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CAPITULO SEGUNDO

EL CONTROL EXTERNOY EL CONTROL INTERNO
DELA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

Es importante recordar que, conforme a nuestra Congtitucion Politica, Mé-
Xico es una republica representativa, democrética, federal, compuesta por
estados libres y soberanos, unidos en una federacion. El supremo poder de
esta federacion se divide en Ejecutivo, Legidativo y Judicidl.

El Ejecutivo federa, paracumplir con susfacultadesy obligaciones cons-
titucionales, se organiza en diversas ingtituciones que en conjunto confor-
man lo que denominamos administracion publica federal. Estas ingtitucio-
nes se clasifican en dos grandes grupos con caracteristicas y propésitos
bien diferenciados. administracion publica centralizada y administracion
publica paraestatal .

El primer grupo se integra por 18 secretarias de Estado que son:

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pescay Ali-
mentacion (Sagarpa).

Secretaria de Economia (SE).

Secretariade Comunicacionesy Transportes (SCT).

Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo (Secodam).
Secretaria de Desarrollo Socia (Sedesol).

Secretaria de Educacion Publica (SEP).

Secretariade Energia (Sener).

Secretaria de Gobernacion (SG).

Secretariade Hacienday Crédito Pdblico (SHCP).
SecretariadelaReformaAgraria(SRA).

Secretariade Medio Ambientey Recursos Naturales (Semarnat).
Secretariade Relaciones Exteriores (SRE).

Secretariade Salud (SS).

Secretariadel Trabagjo y Prevision Socia (STPS).

17
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18 LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

* Secretariade Turismo (Sectur).
* Secretaria de Seguridad Publica (SSP).

También forma parte de este grupo la Consgjeria Juridica del Ejecutivo
federal, cuyas atribuciones se consignan en la Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Publica Federdl, asi como la Procuraduria Genera de la RepU-
blica, no obstante que cuenta con autonomia a regirse por su propialey y
gue & nombramiento de su titular, a igua que los de las fuerzas armadas,
empleados superiores de hacienday representantes diplométicos, debe ser
ratificado por & Senado de la Republica; se incluyen igualmente 69 orga-
nos desconcentrados que forman parte de las secretarias de Estado o dela
Procuraduriaen su caso.

Las funciones de estas dependencias corresponden a las atribuciones
propias dd Estado en la esfera de su competencia, como & mantenimiento
de la paz interior y de la soberania naciond, la aplicacién de las leyes que
emita € Congreso de la Union, la recaudacion de impuestos, imparticion
de educacion y salud basicas, entre otras.

El segundo grupo lo congtituyen las entidades de la administracion pa
raestatal que reine a organismos descentralizados, empresas de participa-
cién estatal, ingtituciones de crédito, ingtituciones nacionales de seguros y
de fianzas, asi como los fideicomisos puablicos, y son:

» Aeropuertosy Servicios Auxiliares (ASA).

 Banco de México (Banxico).

» Banco Naciona de Comercio Exterior (Bancomext).

e Comisiéon Federa de Electricidad (CFE).

¢ Comision Naciona de Derechos Humanos (CNDH).

» Comision Reguladora de Energia (CRE).

» Comision parala Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (Corett).

» Consgjo parala Desregulacion Econdmica (CDE).

» Consgo Mexicano de Inversion.

» Consgo Naciona de Cienciay Tecnologia (Conacyt).

» Consgjo Naciond de Poblacion (Conapo).

 Consgjo Técnico Consultivo Naciona Forestal (Conaf).

» Comision Naciona del Agua (CNA).

» Comision Nacional para e Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
(Conabio).

 Fondo de Cultura Econdmica (FCE).
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» Fondo Naciond de Fomento a Turismo (Fonatur).

» Fondo Naciona de Empresas de Solidaridad (Fonaes).
 Fondo Naciona parael Fomento alas Artesanias (Fonart).

* Ingtituto Federd Electord (IFE).

* Ingtituto Mexicano de Cinematografia (Imcine).

* Instituto Naciond de Ecologia (INE).

* Ingtituto Naciona Indigenista (INI).

* Indtituto Naciona de la Nutricion Salvador Zubiran (INNSZ).
* Ingtituto Mexicano del Petréleo (IMP).

* Ingtituto Mexicano de la Radio (Imer).

* Indtituto Mexicano dd Seguro Socid (IMSS).

* Ingtituto Mexicano del Transporte (IMT).

* Ingtituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI).
* Petroleos Mexicanos (Pemex).

En lamayoriade los casos, sus atribuciones son de orden operativoy se
consignan en instrumentos juridicos ddl tipo de estatutos organicos. Estas
entidades se rigen por la Ley Federa de las Entidades Paraestatales y su
Reglamento.

En México, lagestion pablica se sustenta en planesy programas especi-
ficos, como lo considera € articulo 25 de nuestra Congtitucion Politica al
sefiaar:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
gue ésteseaintegral y sustentable, quefortalezcalasoberaniadelanaciony
su régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econé-
mico y €l empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, per-
mita el pleno gjercicio delalibertad y la dignidad de los individuos, grupos
y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

El Estado planeard, conducird, coordinaray orientara la actividad eco-
noémica nacional, y llevar a cabo la regulacion y fomento de las activida-
des que demande € interés genera en & marco de libertades que otorga
esta Congtitucion.

Al desarrollo econdmico naciona concurrirdn con responsabilidad so-
cia, € sector publico, € sector socid y € sector privado, Sin menoscabo de
otras formas de actividad econémica que contribuyan d desarrollo de la
nacion.
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El sector publico tendraasu cargo, de maneraexclusiva, las éreas estra-
tégicas que se sefidan en @ articulo 28, parrafo cuarto'® dela Congtitucion,
manteniendo sempre € gobierno federd |a propiedad y & control sobre
los organismos que en su caso se establezcan. Asimismo, podra participar
por si 0 con los sectores socid y privado, de acuerdo con laley, paraimpul-
sar y organizar las &reas prioritarias del desarrollo.

Bgjo criterios de equidad socid y productividad, se apoyara e impulsara
alasempresas de los sectores socid y privado de la economia, sujetandolosa
las modalidades que dicte € interés publico y a uso, en beneficio generd,
de | os recursos productivos cuidando su conservacion y € medio ambiente.

Laley estableceralos mecanismos que faciliten laorganizacion y la ex-
pansion de la actividad econdmica del sector socid; de los gidos, organi-
zaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que perte-
nezcan mayoritaria 0 exclusvamente a los trabgjadores y, en generd, de
todas las formas de organizacion socid para la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios socia mente necesarios.

Laley dentaray protegerala actividad econémica que realicen los par-
ticulares y proveeralas condiciones para que e desenvolvimiento del sec-
tor privado contribuya a desarrollo econémico naciona, en los términos
gue establece esta Constitucién. ’

Cabe recordar que en el Congreso Congtituyente de 1857, en materia
econodmica, prevalecio d liberaismo cléasico, es decir, la no intervencion
del Estado en € desarrollo econémico; posteriormente, con las deliberacio-
nes del Congreso Congtituyente de 1917 se disefia € rostro socia de la
Revolucién, se cancelan injustas y arcaicas estructuras politicas y econé-
micas, se establecen nuevos mecanismos de redistribucién ddl ingreso e
intervencion estatal, dando origen a otras nuevas.

Con esto, € Estado mexicano abandonala pasividad hastaentonces exis-
tente con respecto aobrerosy campesinos, y ahoralos protegey los encau-
Za, es decir, son objeto de laatencion prioritariay proteccion estatal. Asi se
abandona € liberalismo clasico y se adopta una participacion activa del
Estado en la vida econdbmica del pais.

® N.deA. Serefiereacorreos, telégrafosy radiotelegrafia; petroleoy los demés
hidrocarburos; petroquimicabésica; mineral esradioactivos, generacién deenergianuclear
y electricidad.

17 Rabasa, Emilio O., Caballero, Gloria,Mexicano: Esta estu Constitucion, Porrda,
1997, pp. 101y 102.
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A partir de entonces, se sefida laimperiosa necesidad de que & Estado
alcance una mayor participacion en d desarrollo econémico de la nacion,
por lo que se ingtituyen agunas reformas. Sin embargo, estas reformas
tuvieron lugar solo através de leyes secundarias y reglamentarias de pre-
ceptos congtitucional es que surgen a consecuencia de necesidades del mo-
mento, siendo de suma importancia legidar de modo coherente y redista
en materia econdmica. Paracumplir tal proposito, habia que satisfacer, ar-
monizar y respetar la decision de los congtituyentes de 1917 que habian
consagrado |as bases para que surgiera un sistema de economiamixtay asi
otorgar una mayor participacion a Estado en los fenGmenos econémicos,
no de manera autoritaria, Sino como un planeador, coordinador y orienta-
dor de losintereses de | os distintos sectores de |a sociedad.

Asi, a partir del 3 de febrero de 1983 se declara al Estado rector del
desarrollo nacional, cuyas condiciones y metas deben ser completas, cu-
briendo todas las partesy manejar una adecuada estructura econémicaque
permita € pleno gercicio de lalibertad y la dignidad de los individuos, asi
como fortalecer |a soberania de la nacion.

Por primera vez, nuestra ley fundamental abarca los tres sectores que
forman la comunidad mexicana: e publico, € socid y € privado, y € Esta-
do es d rector del desarrollo naciona paralo cua debe conjuntar, promo-
ver y estimular a estos tres sectores, impulsar su actividad economicay €
aprovechamiento Util y racional delos recursos. Nuestra Constitucion Poli-
tica también sefidla en su articulo 26:

El Estado organizara un sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad a creci-
miento de la economia para laindependenciay la democratizacién politica,
social y cultural de la nacién.

Losfinesdel proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determi-
naran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera democrética. Me-
diante la participacién de los diversos sectores sociales recogeralas aspira-
cionesy demandasdelasociedad paraincorporarlosal plany los programas
de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo a que se sujetaran obli-
gatoriamente los programas de la administracién publica federal.

Laley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedi mientos de
participaciony consultapopular en el sistemanacional de planeacion demo-
crética, y los criterios para la formulacién, instrumentacion, control y eva-
luacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinara los
6rganos responsables del proceso de planeaciony las bases paraqueel Eje-
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cutivo federal coordine mediante convenios con losgobiernosdelasentida-
desfederativas einduzcay concerte con los particul ares, las acciones area-
lizar para su elaboracién y gecucion.

En el sistemade planeacién democrética, el Congreso de la Unién tendra
laintervencion que sefiale laley 28

La planeacién es democratica, es decir, debe atender |as peticiones, re-
clamosy demandas que presentan |os diversos sectores sociales, aunque su
sistematizacion y gecucidn quede a cargo dd Ejecutivo.

Es importante mencionar que, mediante decreto publicado en € Diario
Oficial dela Federacion defecha5 deenero de 1983, seexpididlaLey de
Planeacion que tiene por objeto establecer las normas 'y principios basicos
mediante los cuales se llevara a cabo la planeacién naciona de desarrollo;
sefiadla también, las bases paralaintegracion y funcionamiento del sistema
nacional de planeacion democrética, para que € Ejecutivo coordine las ac-
tividades de planeacion con las entidades federativas y con los diversos
grupos sociaes.

Se considera a la planeacion como punto de partida del fortalecimiento
de la soberania, la independencia nacional en cuanto al aspecto politico,
econdmico y cultura; a la preservacion y perfeccionamiento del régimen
democrético, republicano, representativo y federal, laigualdad de los dere-
chos, € respeto a las garantias individuales y sociades, € fortaecimiento
del pacto federal y del municipio libre y @ equilibrio de los factores de la
produccion. Se propone que € pueblo en generd y € gobierno en sus tres
niveles, federal, estatal y municipal, colaboren en un gran esfuerzo nacio-
nal para elaborar una estructura, un plan para su propio desarrollo.

De este sistema se derivael Plan Nacional de Desarrollo, que es un do-
cumento sexena preparado por € Ejecutivo federal y que esla base para
inducir la participacion entre € sector socia y los particulares. Sus progra-
mas contienen objetivos, prioridades, politicas, estimaciones de recursos
y definen lasacciones aredlizar en € corto plazo paraintegrar anteproyectos
de presupuesto anua en las dependenciasy en las entidades.

Detal formaque laprogramacion del gasto publico federal se concreta
en un anteproyecto de presupuesto elaborado de conformidad con laLey
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, con €l regla-
mento de dichaley y con loslineamientos especificos que emite la Secre-

8 Constitucion Politicadelos Estados Unidos M exicanos.
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tariade Hacienday Crédito Publico contenidos en el Manual parael ger-
cicio del gasto del gobierno federal. Esta Secretaria se encarga de sancio-
nar los anteproyectos individuales de presupuesto operativo anual de las
dependencias y entidades de la administracion publica a efecto de inte-
grarlos, junto con las erogaciones globales previstas por |os poderes Le-
gidativo y Judicial, en & Proyecto de Egresos de la Federacion, mismo
gue tiene unavigenciaanual y se somete para su aprobacién ala Camara
de Diputados.

Es asi como los controles del Estado mexicano se definen en razon de
cada uno de los poderes 'y de las funciones propias de |os mismos.

El control externo de laadministracion publica corresponde d Congreso
de la Union desde que somos republica independiente. Para gercer este
control, e poder Legidativo especificamente laCamarade Diputados, contd
hasta diciembre del afio 2000, con un 6rgano técnico que erala Contaduria
Mayor de Hacienda, creadaen 1824.

Esta contaduria g erciafacultades de control sobre los poderes Ejecutivo
y Judicid, y sobre ella misma. Sus funciones consistian en la revison e
interpretacion de la cuenta publica anua del gobierno federal. Podemos
decir que se trataba de un control externo de la administracion publicalle-
vado a cabo por un 6rgano fiscalizador que verificabalalegaidad del ger-
cicio presupuestal concluido, asi como su cumplimiento, en su cadidad de
Organo técnico del poder Legidativo.

La coordinacion de los trabgjos entre la contaduria mayor y la Camara
de Diputados seredlizaba através dela Comisiéon de Vigilancia, que estaba
integrada por diputados de diferentes partidos politicos y cuyas funciones
consigtian en: vigilar que las labores de revision del gasto publico se lleva
ran a cabo; supervisar la utilizacion de los recursos asignados, y conocer y
resolver sobre |las responsabilidades administrativas en que pudieran incu-
rrir algunos servidores publicos.

El control interno del Ejecutivo federal ha estado en diferentes instan-
ciasatravésdelahistoria, mismas que se resefian alo largo de este trabgjo
y, apartir de 1995, estd a cargo de la Secodam, y se practicatanto a priori
como a posteriori. Ademés de complementarse con €l control externo, tie-
ne laposibilidad deintervenir en @ curso de las acciones gubernamental es.
Por tanto, la actuacion de este autocontrol de la administracion pablica, se
realiza en diferentes vertientes, ya que abarca desde los actos de verifica
cion, vigilancia, recomendaciones, evaluacion y correccion, hasta la impo-
sicion de sanciones administrativas.
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La intervencion del 6rgano de control interno en los actos previos a la
fiscalizacion de los recursos es tedricamente impugnable y précticamente
invisible, todavez que d ser parte, por g emplo, de un proceso de licitacion
0 concurso para adjudicacion de obra, de antemano esta impedido para
juzgar sobre € destino de los recursos, laingenieria de los financiamientos
0 la participacion en cuaquier sentido de los actores.

Aunque difieren en su enfoque, ambos tipos de control son complemen-
tarios entre si, puesto que mientras que uno permite a Ejecutivo garantizar
su correctaadministracion, € otro tiene como proposito dar fe de lagestion
gubernamentd ante la sociedad en su conjunto y asi ambos deben contri-
buir  meoramiento de la gestion publica

|. ANTECEDENTESHISTORICOSDEL CONTROL EXTERNO
EN MEXIco HASTA 1978

Como yavimos, la ContaduriaMayor de Haciendatiene sus origenesen
el Tribuna Mayor de Cuentas dela Coloniaespafiola, creado en 1453 cuando
las Cortes Espariolas expiden las disposiciones para que se congtituya un
organo con funciones de inspeccidn, examen, aprobacion y finiquito del
manejo administrativo delaRea Hacienda. Este funcionahasta 1510, cuan-
do es suprimido para posteriormente restablecerse en México en 1524.

L os antecedentes del registro y control hacendario en nuestro pais tam-
bién los encontramos referidos en |as primeras manifestaciones de tributacion
gue aparecen en los codices aztecas, en los cuales se asentd que € rey de
Azcapotzal co pedia como tributo a los aztecas. una balsa sembrada de flo-
res y frutos, ademés una garza empollando sus huevos y a momento de
recibirla ésta deberia estar picando un cascarén; a cambio ellos recibirian
beneficios en su comunidad. Asimismo, los “tequiamat]” (papeles o regis-
tros de tributos), fueron un género de esos cadices, relacionados con la
adminigtracion publica dentro del imperio mexica

El verbo tributar cobré tal importancia que los aztecas se organizaron
para facilitar la recaudacion, nombraron entonces a los “capixquis’, pri-
meros recaudadores, quienes identificaban su funcién llevando unavaraen
unamano Yy un abanico en laotra. La recaudacion de esos pueblos requeria
de “funcionarios’ que llevaran un registro pormenorizado de los pueblos y
ciudades tributarios, asi como de la enumeracidn y vauacion de las rique-
zas recibidas. La matricula de tributos es uno de los documentos mas im-
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portantes de |os codices dedicados ala administracion y ala hacienda pU-
blica. Habia varios tipos de tributos que se daban seglin la ocasion, los
habia de guerra, religiosos, de tiempo, etc. Los tributos a que estaban obli-
gados | os puebl os sometidos por |os aztecas eran de dostipos. 1) en especie
0 mercancia (impuesto segun provincia, poblacion, riqueza e industria);
2) tributos en servicios especiales que estaban obligados a prestar |os veci-
nos de los pueblos sometidos.

Lamoneda, como medio de cambio de vaor fijo, era desconocida entre
los aztecas y e trueque era su Unico medio de intercambio. Los diversos
productos, mercanciasy objetos que se usaban como criterios de valor se
empleaban en pequefias transacciones comerciales. De ahi que recurrie-
ran aun sistema de tributos en especie paraformar y acrecentar lahacien-
da piblica®

En las ciudades y aldeas aledafias a Tenochtitlan, que constituian € te-
rritorio propiamente dicho de los aztecas, € tributo era de dos clases: |a
entrega de determinados articulos y la prestacion de servicios personales.
“El comun tributo era sementeras de maiz, gi, frijoles, dgoddn, y paradlo
tenian en cada pueblo sefidadas tierras, y en ellas tenian |os sefiores canti-
dad de esclavos que las guardaban y labraban, y |a gente del pueblo les
ayudaba... Daban asimismo lefiay aguay servicio paralacasa’. “Los ofi-
cidestributaban |o que erade su oficio; |os mercaderes de sus mercancias,
ropas, plumas, joyas, piedras, cada uno de lo quetrataban”. “ Donde se cogia
oro lo tributaban en polvo” .20

No se digtinguia entre € tesoro publico y los bienes privados del monar-
ca. No obstante, éste no podia disponer asu voluntad de lostributosy debia
emplearlos para la sustentacion de la republica.

No tributaban los nobles. Tampoco |os sacerdotes, los menores de edad,
los huérfanos, las viudas, los limosneros, “ni los lisados e impedidos para

¥ Chavero, Alfredo, “Historiaantiguay delaconquista’, enMéxicoatravésdelos
siglos, caps. 1y 1, Gustavo S. L6pez, México, 1940. L acontratacion que habiaentreellos
erapermutaci6n de unas cosas por otras, que es antiquisimamanerade contratar. Lo que
usaban en estos mercados eratruncar unascosas por otras, y aln ahoraseusaalgo deesto,
pero laque méas generalmente corre por todas partes, esel cacao, y en otras partes usaban
mucho deunas mantas pequefiasquellamaban patol quachtli... En otrasusaban mucho de
unas monedas de cobre, casi de hechurade Tau T, deanchor detreso cuatro dedos, y era
planchueladel gada, unasmasy otrasmenos, donde habiamucho oro también traian cafiutillos
deesto.

20 Zorita, Alonso de, Historia delaNueva Espafia, Fundacion Miguel Aleman, Méxi-
€0, 1999, pp. 40y 55.
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trabgjar, aunque tuvieran tierras’. Los mayegues o tal mactes estaban exen-
tos de tributar al emperador, pues tributaban y servian a duefio de las tie-
rras que cultivaban.

Tributaban los teccalec y los miembros de los barrios, que congtituian
la mayor parte de los campesinos. Los primeros pagaban € tributo por
conducto de los sefiores que e arrendaban las tierras. Los segundos, eran
“mucha gente, por ser los calpullec muchos, y cas entraban en ella todos
los que tributaban a sefior supremo”. Estos tributaban “ cada afio de todo |o
que cogian, de tres fanegas, una; y de todo lo que criaban, de tres, uno”.?

En cuanto a los comerciantes y los artesanos, tributaban cada veinte o
cada ochenta dias, pero no estaban obligados a prestar servicio personal, ni
labrar colectivamente lastierras del rey o acolaborar en las obras publicas,
s no era en tiempos de necesidad.

En visperas de la conquista, € territorio sojuzgado por |os aztecas estaba
congtituido por 38 provincias tributarias. Se extendia desde Cihuatlén, en la
costadel Pacifico, hastalaregion costeradd Golfo de México ubicada entre
Tochapan y Tochtepec, y d sur llegaba hasta la provincia de X oconochco.??

No obstante, € imperio azteca carecia de integracion politica. Los nu-
merosos pueblos que lo formaban no tenian ningln interés coman, eran
independientes y se regian por sus propios jefes. Esta falta de cohesion
interna obedecia en gran parte a la forma peculiar de dominio a la que
estaban sujetos 'y explicalavulnerabilidad que habria de mostrar € imperio
al enfrentarse alos esparioles.

En efecto, como sefida Jacques Soustelle, las provincias “congtituian
més una unidad fiscal que una unidad politica’, pues € tributo que rendian
eramuchas veces € Unico vinculo quelos ligaba ala autoridad central. “ Ese
mosaico de ciudades’ no era sino “un marco financiero en cuyo interior las
ciudades incorporadas disfrutaban de muy diversas situaciones politicas’ .2

La situacion politica de los pueblos sometidos estaba determinada por
las condiciones en que debian pagar € tributo. La calidad, cantidad y perio-
dicidad del mismo se acordaba inmedi atamente después de que un pueblo o
unatribu sucumbiaal poder de los aztecas. De esas condiciones resultaban
tres formas de sujecidn politica: a) la de los pueblos que se sometian de

L |bidem

2 |1dem

% Véase Soustelle, Jacques, Lavida cotidiana del osaztecasen visperasdelaconquis-
ta, Fondo de CulturaEconémica, M éxico, 1974.
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buen grado y, en calidad de diados, conservaban plena autonomia, con la
Unica condicion de tributar y sin laintervencion de un capixque o recauda
dor imperid; b) la de aguéllos que, s bien se halaban bgo la supervison
de un capixque, elegian libremente a sus dirigentes y conservaban su pro-
pio régimen de gobierno; c) la de aquéllos a los cuaes se les imponia un
jefe o gobernador, asesorado por funcionarios nombrados por € empera-
dor. Estos Ultimos congtituian € territorio propio de Tenochtitlan y eran los
menos, pues sdlo se nombraban gobernadores en ciertas fronteras o en re-
giones recientemente conqui stadas.?*

Por tanto, en los territorios conquistados € dominio se reducia general-
mente aimponer un tributo y un calpixque. Raravez se recurriaalaocupa-
cién militar; los pueblos conservaban “sus usos y costumbres y manera de
gobierno” y sus sefiores naturales “todo su sefiorio y gobernacion de é 'y
con la jurisdiccién civil y crimina” 2®

En 1543 encontramos & Tribuna Mayor de Cuentas, constituido por las
Cortes epafiol as, como un 6rgano con funciones deinsgpeccion delas cuentas
delahaciendared. Las facultades de este tribunal fueron objeto de refor-
mas en 1470, quedando ampliadas en e ambito de su competenciadefisca
lizacién de la hacienda publica hispana. Continud con estas atribuciones
hasta 1510, cuando una disposicion de la administracion rea 1o suprimié y
asigno sus funciones a Consgo de Hacienda, mismo que asumio lastareas
de fiscalizacion de las cuentas de |a hacienda ibérica

Cuando Hernan Cortés Ilego a México, quedd sorprendido por la orga
nizacién del pueblo azteca, sn embargo, estuvo en desacuerdo con la for-
ma en que cobraban los tributos. Al quedar a frente de lanueva organiza-
cion dd gobierno impuesta a los aztecas, Cortés establecié que los tributos
consistian en animales, metales preciososy joyas. Al “rescatar” lastierras
en nombre del rey de Espafia, la quinta parte de los bienes correspondio
entonces alamonarquiaespafiola: € Quinto Real. El primer paso de Cortés
fue eaborar una relacion (primer documento fiscal), donde nombra a un
ministro, un tesorero y a varios contadores encargados de larecaudacion y
custodia del Quinto Redl.

Afios més tarde, en 1524, los reyes espafioles tomaron la decision de
crear en la Nueva Espafia un Tribunal Mayor de Cuentas con facultades
especificasy estrictas en tal sentido.

¢ Chavero, Alfredo, op. cit., p. 569.
% Zorita, Alonso de, op. cit., p. 37.
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Una vez establecida la Colonia, los indigenas pagaban sus impuestos
también con trabgjo, en minas, haciendas y granjas. En 1573 seimplantala
alcabaa (pago por pasar mercancias de un Estado aotro) y despuése pegje
(derecho de paso). Laprincipa fuente de riqueza parael conquistador fue-
ron las minas y sus productos, por lo que fue € ramo que més se atendio y
se cred todo un sistema juridico fiscal, con objeto de obtener d méximo
aprovechamiento de su riqueza para el Estado.

En 1726 surgié una nueva disposicion juridica que restablecio este tri-
bunal, con ciertas modificaciones y limitantes en sus antiguas funciones
fiscalizadoras de la hacienda publica.

A partir de 1810 los caudillos de la Independencia lucharon contra la
esclavitud y por la abolicion de alcabaas (impuesto indirecto de 10% del
valor de lo que se vendia o permutaba), gabelas (gravamenes) y pegjes
(pago de derecho de uso de puentes y caminos). El sistema fiscal se com-
plementaba en esta etapa; asi, se expidid € arance parad Gobierno delas
Aduanas Maritimas, siendo éstas las primeras tarifas de importacion publi-
cadas en la Republica Mexicana. Asimismo, se modificd e pago de dere-
chos sobre vino y aguardiente, y se sanciond la libertad para la extraccion
de capitales a extranjero.

En 1812, en C&diz, se promulgo la Congtitucion espafiola, que ingtituy6
el principio politico de la divison de poderes rescatando a mismo tiempo
a propio tribunal con sus plenas funciones de control fisca, notoriamente
modificadas. Cabriarecordar que varios mexicanos asi stentes alos debates
gaditanos fueron encarcelados a su regreso (Fray Servando Teresade Mier
Noriegay Guerra, Lorenzo de Zaval a, etcétera).

Durante lainsurgencia, no sdlo se tratd de dominar militarmente la Stua-
cion del pais. Tarea de mayor trascendenciafue proveer de un fundamento
juridico y politico d movimiento independentista. Esa fue la principa pre-
ocupacion del “Siervo de la Nacion”, José Maria Morelos y Pavon, quien
para ello convoco e ingstalé en la ciudad de Chilpancingo, 14 de septiem-
bre de 1813, a que ha pasado ala historia como Congreso de Anahuac.

Ese primer congreso mexicano declar6 la Independencia de la América
Septentriond, la abolicidn de la esclavitud y proclam6 la necesidad de for-
mular una Congtitucion que establ eciera que la soberaniadimanadel pueblo.

Acosado por lastropasredlistas, e Congreso de Andhuac tuvo quetras-
ladarse a Apatzingan. En ese lugar, € 22 de octubre de 1814 se emitio €
Decreto Congtitucional para la Libertad de la América Mexicana, primer
texto que, aun cuando no llegb a entrar en vigor por lalucha que selibrara,
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anotaya, en su parte organica, destinada a la estructuracion de los érganos
del poder publico, € principio de la soberania popular, entendida ésta como
unafacultad de dictar leyesy establecer unaforma de gobierno.

Inspirdndose en las ideas enciclopedistas y en especial en Montesquieu
respecto aladivision de poderes gubernamentales, el Decreto Congtitucio-
nal adoptd la representacion politicacomo sistemay localizé € gercicio de
la soberania en la representacion nacional formada por los diputados. Re-
conocio € sistema de division de poderes haciendo residir € Legidativo en
el Supremo Congreso Mexicano, € Ejecutivo en € Supremo Gobiernoy €
Judicid en & Supremo Tribunal. En relacion con € Ejecutivo, dgo d ss
tema unipersonal y establecié un 6rgano colegiado compuesto de tres per-
sonas iguaes en autoridad, que dternarian su gercicio en la presidencia
por cuatrimestres y se renovarian uno anualmente, previendo respecto de
ellos la prohibicion de su regl eccion. Pero también contenia desde entonces
esbozos sobre la responsabilidad de los funcionarios publicos.

En este ordenamiento, conocido como la Congtitucion de Apatzingan,
seencuentrael primer antecedente constitucional en México sobrelafacul-
tad de examinar y aprobar la cuenta publica por parte de un érgano distinto
e independiente del poder Ejecutivo, ya que establece en su capitulo VI,
articulo 114, lo sguiente:

Capitulo VI1I. De las atribuciones del Supremo Congreso. Al Supremo Con-
greso pertenecen exclusivamente...

Articulo 114. Examinar y aprobar las cuentas de recaudacién e inversion
de la Hacienda Publica...

Desde esta primera Congtitucion del Estado mexicano, todas las leyes
fundamentales de la Republica hasta la actual, encargan a los 6rganos de
representacion popular la aprobacion del gercicio del gasto publico.

Al culminar e movimiento insurgente e iniciarse México en su vida
independiente, era natural que la nacion que surgia enfrentara problemas
derivados de su reciente creacion, inherentes a ser un pais nuevo, en €
cua, dede € punto de vista politico, todo estaba por hacerse. Y porque
habia distintas ideas respecto a cdmo hacerlo, la primera etapa de la vida
independiente en nuestro pais se caracterizo por gran inestabilidad politica
Ello repercutio directamente en @ mangjo de las finanzas publicas.

Ademés, d consumarse € movimiento de independencia, la floreciente
republica heredd dela Colonia un sistematributario que era un obstaculo a
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desarrollo econémico: dcabdas, prohibiciones, diezmos, estancos, tributos,
monopolios, bienes del clero, etc. Es esta desorganizacion en € sistemade
exacciones la que condiciona, entre otros factores, la bancarrota cronica
de los primeros sesenta afios del México independiente y @ estrangula
miento de las actividades productivas.

Desde e primer informe de la situacion de la hacienda pablica, formula
do por la Junta Provisonad Gubernativa (que se formé de acuerdo con los
puntos 6 y 7 de los Tratados de Cérdoba), que se present6 en laMemoria
del 28 de febrero de 1822 a Congreso, hasta @ diagnéstico de la situacion
prevaleciente en 1863, se tiene un panorama de la dificil situacién de la
hacienda publica durante ese lapso en la historia del pais.

El 25 de octubre de 1821, a un mes escaso de la consumacion de la
independencia mexicana, se cred la Junta de Crédito Publico, cuya funcion
era dictaminar los créditos que la nacion deberia reconocer. A tal efecto,
tuvo que reunir y clasificar los documentos, escriturasy comprobantes re-
lativos. Como Presidente de dicha Junta se nombré a José Algo Alegria,
contador decano de la Contaduria Mayor de Cuentas, y a su propuesta se
aprob6 e nombramiento paravoca es delamisma, de Felipe Santiago Saenz,
Ildefonso Maniau, Ignacio Ngeray Fernando Navarro, este Ultimo como
secretario. Estas personas se convertirian, a partir de ese momento, en los
primeros fiscalizadores.

En consecuencia, por decreto de 28 de junio de 1824, e Soberano Con-
greso Congtituyente, reconocio las deudas contraidas por:

* El gobierno virreinal, hasta @ 17 de septiembre de 1810.

* Losjefesinsurgentes, desde la proclamacion del Plan de Iguala hasta
laentrada del Ejército Trigarante ala capital.

 Los gobiernos establecidos desde € 27 de septiembre de 1821 ala
fechadel decreto.

Por otra parte se autorizaron dos empreéstitos. € primero de 8,000,000 de
pesos, segun contrato de 7 de febrero, con la casa de los sefiores B. A.
Goldschmit y Compafiia, de Londres, por € que ésta comprd por 50 por
ciento, un préstamo por 16,000,000 de pesos, con d rédito de cinco por cien-
to. El segundo por 20,000,000 de pesos, con los sefioresManningy Marshal,
agentes de la casa Barclay, Herring, Richardson y Compafiia, de Londres.
Se encarg0 de esta negoci acion a Francisco de Borja Migoni, agente finan-
ciero de México con un rédito de seis por ciento anual, lo que produjo un
total de 13,880,000 pesos.
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L as condiciones en que se contrataron estos créditos dan ideade la pre-
caria Situacion financiera de la hacienda publica en 1823.

Consumada la independencia de México, era necesario dar forma ala
naciente administracion publica. La Regencia designé € 4 de octubre de
1821 a Rafadl Pérez Madonado como ministro de Hacienda; seria € pri-
mero en un periodo de cambios draméticos. En ese entonces no existia una
hacienda federal rectora de la recaudacion impositivay de la distribucion
del gasto nacional, ni mucho menos de rendicion de cuentas de los mismos.

En nuestro pais, € Tribuna de Cuentas, establecido en un inicio para
fiscalizar gastos e ingresos de Hernan Cortés, en €l devenir delaColoniaa
la independencia, mantuvo durante tres siglos las funciones de fiscaliza-
ciony vigilancia de la hacienda publica, hasta poco antes de la Condtitucion
federalista de 1824, misma que faculté al Congreso para fijar los gastos
generales, establecer |as contribuciones necesarias, recaudacion, inversion
y cuentas del gobierno.

Con la expedicion, € 4 de octubre de 1824, de la primera Congtitucién
Federa de la Replblica Mexicana, se recogen las ideas inspiradas en €
sistema norteamericano y en la Constitucion de Cadiz, apegandose a pen-
samiento de Montesquieu. En elase encuentrael segundo antecedente cons-
titucional mexicano, donde se asienta que & Congreso es € encargado de
revisar la cuenta publicaque presente el poder Ejecutivo a establecer ensu
articulo 50: “...las facultades exclusivas del Congreso General son las Si-
guientes: VIII... tomara anualmente cuentas al gobierno”.

Al mes siguiente de haber entrado en vigor la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, sendo Vaentin Gomez Farias Presidente
del Congreso Congtituyente y Secretario del mismo José Marialzazaga, se
publicd la Ley sobre Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica,
dada a conocer en decreto del 16 de noviembre de 1824, sefialado con €
ndmero 437, en las Memorias dd ministro de Hacienda

Edtaley, alacua Matias Romero calificd como un sistema completo de
organizacion de la Secretaria de Hacienda, establece entre otros érganos el
denominado Contaduria Mayor de Hacienda, bgjo la dependencia exclusi-
vade la Camarade Diputados, con laestructura, atribucionesy caracteris-
ticas que se fijan en sus articulos 42 a 51, que alaletra decian:

Articulo 42. Para el examen y glosa de las cuentas que anualmente debe
presentar el secretario del despacho de Hacienda, y paralasde crédito publi-
co, se establecerd la contaduria mayor.
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Articulo 43. Esta contaduria estard bajo la inspeccion exclusiva de la
Camara de Diputados.

Articulo 44. La Camara gjercera esta inspeccion por medio de una comi-
sién de cinco diputados nombrados por la misma. Esta comision sera per-
manente aun por €l tiempo de receso de la Camara, y a ella tocard examinar
los presupuestos y lamemoria del secretario del despacho de Hacienda.

Articulo 45. Lacontaduria se dividira en dos secciones, de hacienday de
crédito publico, y cada seccion estard a cargo de un contador mayor.

Articulo 46. El nombramiento de estos jefes se hara por la Camara a
pluralidad absolutade votos.

Articulo 47. El de los demas empleados de la contaduria se hara por la
misma Camara a propuesta en terna del respectivo contador, informada por
la comisién.

Articulo 48. Los empleados de la contaduria mayor se proveeran en los
cesantes, 0 en empleados de otros ramos o0 en militares vivos o retirados,
atendiendo ala mejor aptitud, y mayor economia de la hacienda.

Articulo 49. Luego que sean elegidos los contadores, formaran ala ma-
yor brevedad el reglamento de la oficina, que con el informe de la comision
se pasara ala Camara de Diputados.

Articulo 50. La memoria del ramo de hacienda debe comprender extrac-
tos puntuales, claros, sencillosy bien comprobados delas cuentasdelaTe-
soreria General, comisarias y administraciones de rentas.

Articulo 51. La de crédito publico debe comprender con la misma exac-
titud, claridad y comprobacion el estado de la deuda nacional, las sumas
amortizadas, los intereses que se hubieren satisfecho, y o demas que sea
conveniente al objeto de suinstituto.

A partir de lafecha citaday de conformidad con € articulo 1 delaLey
de Arreglo dela Administracion de la Cuenta Plblica, se extingue € Tribu-
nal de Cuentas, entre otros motivos, para hacer desaparecer cualquier ves-
tigio de ingtituciones coloniaes.

Consecuente con e mismo sistema de organizacion, se expidio el 8
de mayo de 1826 & decreto nim. 437 “Sobre la Memoria del ministro de
Hacienda'.

Este decreto dispone que tal memoria que deberia ser la exposicion con
laque € ministro habia de presentar a Congreso € presupuesto general de
gastosy la cuenta del afio anterior, y sus objetos eran, de acuerdo con
el articulo 20. dd referido decreto, “informar a Congreso de | as causas del
progreso o decadencia de cada uno de los ramos del erario federal; indicar
lareforma de que sea susceptible a su administracion, y proponer € esta-
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blecimiento, extincion o bgja de impuestos a fin de nivelar en cada afio los
productos con |os gastos’.

En & mismo decreto se regula con detalle la formulacion de la cuentay
su contenido, que deberia dividirse en: Valoresy Distribucion. Los prime-
ros se presentarian en

estados particulares en cada uno de los ramos que componen el erario dela
federacion, especificandose en ellos los valores totales de las rentas, losin-
vertidos en sueldos y gastos de su administracion, y de otro general com-
prensivo delas sumas producidas por aguellos; en el que apareceran lasdelos
totales, gastos sueldos, y el valor liquido de la haciendafederal (articulo 7).

En la segunda parte se sefidaria la distribucion del vaor liquido de la
haciendafederal

en el mismo orden seguido por cada ministerio en el presupuesto del afio
respectivo (articulo 8).

A lacuentade que se trata deberian acompafiarlalos comprobantes res-
pectivos, que en cumplimiento del articulo 14 delaLey dd 16 de noviem-
bre de 1824, le hubieren presentado a secretario del despacho de Hacien-
da, la Tesoreria General, las comisarias, administraciones y cuantos
empleados manejaran caudal es de lafederacion.

El articulo 19 de esta disposicion fijay define e proceso de fiscaizacion
superior a que debe sujetarse la cuenta pablica:

Todas estas cuentas se pasaran para su glosa ala contaduria mayor, lacual
entendera con los inmediatos responsabl es, por conducto del gobierno, so-
brelosreparosy resultas que ocurran hasta ponerlasen estados de dar cuen-
taala Camara de Diputados para que recaiga la correspondiente resolucion
del Congreso, sin que por esto se embarace la calificacion que ha de recaer
previamente sobre la del ministro en presencia de las observaciones que
hiciere acerca de ellas la contaduria, que podra pedir directamente, y sele
remitirdn del mismo modo, las noticias que juzgue oportunas.

Con lo anterior se dotaba a la Contaduria Mayor de Hacienda de los
instrumentos para el cumplimiento de sus funciones. Hay que hacer notar
que lacontaduriadeberiarendir varios dictdmenes: uno respecto delacuenta
presentada por e ministro de Hacienda, y otro u otros, sobrelos mangjos de
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los responsables, afin de que en ambos casos e Congreso tuviera elemen-
tos paracalificar tales cuentas.

Es natural que los procedimientos que se sefidan estén estructurados
segun lastécnicas de revision desarrolladas hasta entonces, yaque laslabo-
res se desempefiaban manualmente y los medios de verificacion eran tam-
bién totalmente documentales. De dli € énfasis en la funcion de glosa de
todos los comprobantes, procedimiento idoneo de acuerdo con las circuns-
tancias deaguellaépoca. Se explicaen estaformaque se sefideen d decreto,
que e dia 1 dejulio de cada afio

se hardun corte de cajay reconocimiento prefijo delas existencias en nume-
rario, efectos, enseresy utensilios de todas | as oficinas en que serecibieren
caudales de la federacion, interviniendo en este acto en la ciudad federal, el
contador mayor de hacienda o en su defecto € de crédito publico... (articulo 13).

El sefidamiento ddl dia 1 de julio no es arbitrario; d afio “econdmico”
del gobierno federd seiniciaba ese diay terminaba el 30 de junio Sguierte.

Como secuela necesaria a decreto que se ha venido comentando, dos
dias después de su publicacion, € 10 de mayo de 1824, se expidié & nim.
476, Reglamento parala Seccidn de Hacienda de la contaduria mayor, que
impuso a contador mayor la obligacion de revisar personamente los pre-
supuestos generales de gastos y las cuentas del secretario del despacho de
Hacienda, y exponer a la Comision Inspectora las observaciones que “le
ocurrieran sobre unosy otras’. El Reglamento establecia la planta de em-
pleadosy sefialabalas facultadesy percepciones de cada uno; en total eran
26, deloscuales 16 eran los encargados de | as | abores técnicas (contadores
y oficiades de glosa). Los demas eran oficiales de libros, correspondenciay
archivo, escribientes, mozo de oficina, portero y ordenanzas. Toda la plarta
de empleados devengaba sueldos por un total de 27,700 pesos mensuales.

Destacan en e Reglamento, por su importancia, dentro del capitulo rela-
tivo a las facultades del contador mayor, los siguientes articulos:

Articulo 4. Pasard al secretario del despacho de Hacienda los pliegos de
reparos que produjeren estas cuentas; recibira por conducto del mismo se-
cretario las respuestas de los responsables, y |e comunicard las resultas de
losjuicios, afin de que el gobierno hagareintegrar a erario, alos particula-
res, 0 alos mismos responsabl es en sus respectivos casos de | as entidades
que corresponda, remitiendo al contador mayor constancia de haberse veri-
ficado el reintegro; y en el evento de que esto se retarde haré el contador
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mayor |as reclamaciones convenientes por el mismo. A la comision inspec-
torasi lamorosidad llegare a ser demasiado notable.

Articulo 5. El acance liquido que resultare por la glosa en Ultimo andli-
sis, y que después derequerido no secubrapor el deudor, llegando ahacerse
contencioso, se discutira en juicio en el tribunal que corresponde que en
todo evento seguiralacontaduriamayor, oyendo al contador deglosaquelo
dedujo, y arreglandose a las leyes y naturaleza del juicio.

Articulo 6. Autorizaracon su firmay pasardal secretario del despacho de
Hacienda los finiquitos de las cuentas que expidan a los responsables |os
respectivos contadores de glosa.

Articulo 8. Cuando los ministros de la tesoreria general, en observancia
del articulo 22 de la Ley de 16 de noviembre de 1824, participaren a la
contaduriamayor haber hecho alguin pago no comprendido en el presupues-
to, aconsecuenciade orden en cuyo cumplimiento insistiere el gobierno, no
obstante |0 que sobre el caso le representaren |os expresados ministros, €l
contador mayor dara cuenta de la ocurrencia ala comision inspectora con
e informe que estimare correspondiente.

Tres dias después de haberse expedido € Reglamento de la Seccion de
Hacienda de la contaduria mayor, se publico € decreto 482, Reglamento
para la Seccién de Crédito Publico, de la misma. Como en € caso de la
Seccion de Hacienda, € relativo ala de Crédito Publico indica las funcio-
nes del contador mayor respectivo y de sus subordinados. Las de aquél son
iguales alas de su homdlogo de hacienda, en cuanto aformular “pliegos de
reparos’, intervenir en los juicios contenciosos, autorizar finiquitos de cuen-
tas y dar cuenta a la comision inspectora, referido todo, obviamente, ala
esfera ddl crédito publico.

Al establecer los citados reglamentos “ el procedimiento a seguir en con-
trade algun empleado o funcionario que manejase cauda es publicos, hasta
llegar inclusive a procedimiento contencioso que deberia ventilarse ante
los tribunal es competentes; aqui se encuentra nuevamente laraiz de la ac-
tud Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Publicos’.

El mismo decreto del 13 de mayo de 1826 establecio |as atribuciones de
la planta de persona y sus percepciones, en € ramo del crédito publico:
cuatro contadores y oficiales con percepciones totales anuaes de 5,900
pesos, y escribiente, portero y mozo, que devengaban en total 1,150 pesos
anuales.

El 21 de mayo de 1825 se habia dispuesto que los contadores mayores
“deberian gozar cada uno de 4,000 pesos anuales’.
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Todas las disposi ciones mencionadas estaban encaminadas a establecer
y proteger la independencia de la funcién de fiscalizacion superior, la que
quedaba exenta de la intervencion del Ejecutivo.

A partir de 1828, se expidieron diversas disposiciones pararegular y en
algunos casos modificar laestructurade la ContaduriaMayor de Hacienda.
Sin embargo, no cambiaron en lo fundamenta e cometido que congtitucio-
nalmente se habia asignado ala propia Contaduria. Tales disposiciones son:

a) Ley mediante la cual seincorporan al Montepio militar los empleados de
la contaduria mayor, publicada €l 8 de marzo de 1828.

El Montepio militar mangjaba los descuentos y las pensiones de “las
secretarias de laCamaray gobierno”.

b) Ley 618 del 26 de marzo de 1829.

Ordenaba que el contador mayor de hacienda autorice €l corte de cagja
delaTesoreria Genera de la Federacion, que deberia hacerse el dial de
cadames.

c) Ley 621 del 4 de abril de 1829.

Previene que los finiquitos de cuentas que expida la Contaduria Mayor
de Hacienda pasen ala Camara de Diputados, para que recaiga sobre ellos
laresolucién correspondiente, unavez concluidalaglosade todas las cuen-
tas del afo aque pertenezcan.

d) Disposicion de octubre de 1830 que ordenaque los libros de la Tesoreria
General delaFederacion sean autorizados por el contador mayor de hacienda.

A este respecto, en € Reglamento dela Tesoreria Genera delaFedera-
cion, que se expidié en cumplimiento delaLey dd 21 de mayo de 1831, no
s0lo se reconocieron a contador mayor las facultades de intervencion en
los cortes de cgjay de autorizacion de los libros, sino que se dio lafacultad
detomar en cuentay razén de las relaciones de todos | os contadores, comisa
riosy subcomisarios encargados de recaudar fondos, y laderegistrar y firmar
los despachos y nombramientos de todos los empleados civiles y militares.

€) Ley 945 sobre calificacion, clasificacion y liquidacion de la deuda publi-
cainterior de lanacién, del 21 de mayo de 1831.
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Encarga a la Contaduria Mayor de Hacienda de la realizacion de estas
tareas.

f) Ley 1008 del 7 de marzo de 1832: “ Cémo deben proveerse |as vacantesque
ocurran en la contaduria mayor, y se designe la escala de sus empleados.

Establece € escaafon, de acuerdo con los informes que los contadores
mayores deben remitir ala comision ingpectora.

La Stuacion econdmica en € lapso 1824-1835 influyo en la posibilidad
de cumplimiento de las responsabilidades a cargo de la contaduria mayor.
Ta situacion se deduce de los informes presidenciales.®

El 1 de enero de 1829, € presidente Guadalupe Victoria expresa “con
inextinguible gozo” que las rentas de la Republica se han duplicado respecto
delasde 1823, y que solo se harecurrido alos préstamos para cubrir gastos
extraordinarios. Asimismo, que |os créditos extranjeros se han cubierto re-
ligiosamente, asi como los de |os sueldos de empleados plblicos y haberes
dd gército, incluyendo € pago proporciona de sumas que se les adeuda
ban de afios anteriores.

El 1 de septiembre, en laaperturadel periodo extraordinario de sesiones
del Congreso, indica que “lanacion esperacon ansia d resultado del andli-
sisdelas Memorias de la Secretaria del despacho de Hacienda’.

Al respecto, @ 24 de diciembre de 1827, la Camara de Diputados no
aprobo la Cuenta General presentada por € ministerio de Haciendareativa
a los ocho primeros meses de 1825. Dispuso, ademés, que al término de
sesenta dias, el ministro responsable (que era  oficia mayor encargado
del despacho, Jose Ignacio Esteva) satisfarialos reparos que resultaron de
las observaciones hechas por la ContaduriaMayor de Hacienda, que cons-
taban de 259 parrafos.

El sefior Esteva, € 2 de febrero de 1828 y en su calidad de ministro de
Hacienda (ademas de ser también para esa fechas gobernador del Distrito
Federal) contestd dichas observaciones en un ocurso de 166 péginas, en un

% N.deA. Lascitasque, enlosucesivo, serefierenalosinformesdelospresidentesde
laRepublicaal Congreso, duranteel siglo X1X estdntomados delaobraLahacienda
publicadeMéxicoatravésdelosinformespresidencialesapartir delaindependencia
hasta 1963, México, SHCP, 1971, que paral osefectosde estainvesti gacion hasido com-
plementadacon algunasM emoriasdelapropiaSecretariade Hacienday Crédito Publico,
correspondientesalostitul aresdelaépocaen cuestion.
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tono polémico, que presentd ala Camara de Diputados por conducto de la
Secretariade Hacienda

Previamente, € 1 de enero de 1828, € presidente Victoriaindicaba que
“los gastos extraordinarios que demanda nuestro estado de guerra con Es-
pafia, exigiran que se aumenten los ingresos ddl erario sobre los que hasta
ahora estén calculados’, y € 21 de mayo siguiente informo que para aten-
der los empréstitos extranjeros, se habia concedido la octava parte de los
productos de las aduanas maritimas. Hay que advertir que aquellos dias, €
principa renglén deingresos federales erad derivado del arancel de adua-
nas maritimas. Las variaciones de este arancel, segun €l informe, retarda-
ron la recepcion de los impuestos por noventa dias, 10 que produjo “aguna
escasez” en lahacienda publica.

El 1 de enero de 1829, en laaperturade sesiones del Congreso Genera y
en su ultimo informe, € presidente Guadalupe Victoria presento las cuen-
tas ddl afio econdmico terminado € 30 de junio de 1828, que determinan €
“descubierto en que las rentas federal es han quedado y de su causa’.

Citando lo anterior, € ministro de Hacienda, José Ignacio Esteva, en su
Memoria correspondiente a 1828, informd a Congreso la disminucion del
monto delosingresos, con un sensible descenso respecto de los afios anterio-
res, como consecuenciadelasdiscordanciasdurantelosafiosde 1827y 1828.

En efecto, alas segundas elecciones presidenciales se presentaron dos
candidatos. Vicente Guerreroy Manuel Gomez Pedraza, quien resulto electo.
L os partidarios de Guerrero, descontentos, selevantaron en armas parainva
lidar laleccion. El movimiento encontro eco, tomaron € edificio delaAcor-
daday saquearon € Parian. GOmez Pedrazarenuncio alapresidenciay sdi6
del pais. Para sustituirlo se convoco a nuevas eecciones. Vicente Guerrero
gand y llegd ala primera magistratura del pais @ 1 de abril de 1829.

En 1829, durante & gobierno del genera Vicente Guerrero, Lorenzo de
Zavalaocupl la Secretariadel Estado y del Despacho Universal de Hacien-
da Pdblica (del 18 de abril a 2 de noviembre). Zavaa pretendi6 introducir
algunas reformas como implantar contribuciones equitativas y derogar
alcabalas, pero sin lograr corregir los problemas hacendarios; también
tramitd algunos empréstitos para aminorar la deuda externa del pais y
promulgo las leyes de impuestos de 1829, durante la invasion espafiola de
Barradas, motivo por & que fue enjuiciado, sendo findmente exonerado
por e Congreso.

Ese mismo afio se introdujeron reformas alas funciones de la Contadu-
riaMayor de Hacienda, facultdndola para autorizar los cortes de caja men-
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suales de la Tesoreria General de la Federacion, asi como de los libros de
registro de ésta. Otro ordenamiento del mismo afio amplié en mayor grado
lasfunciones de examen delacontaduria, autorizandolaparatomar lacuenta
y razén delas relaciones de todos | os contadores, comisariosy subcomisarios
encargados de recaudar fondos, asi como del registroy lafirmadelos nom-
bramientos de todos |os empleados civiles y militares.

Laencarnizada lucha entre liberales, conservadores y militares permitio
que € pais fuera gobernado en varias ocasiones por d frivolo y derrochador
Antonio Lépez de Santa Anna'y gque en el ambito financiero aparecieran
agiotistas y especuladores. Bgjo diversas administraciones, 10s secretarios
del despacho de Hacienda, Manuel E. Gorostiza, Francisco Iturbe, Ignacio
Trigueros, Luis de la Rosay Mariano Rivapalacio, entre otros, se esforza-
ron por reorganizar € erario publico, sempre con déficit y Sin recursos
propios, propiciados por € desorden gubernamental impuesto por los
desplantes presidenciaes de Santa Anna, quien decret6 una contribucion de
un real por cada puertay cuatro centavos por cada ventana de las casas;
decretd también un impuesto de dos pesos mensuales por cada caballo fri-
sOn (robusto) y un peso por cada caballo flaco; ademds, un peso a mes por
la posesion de cada perro.

El general Vicente Guerrero expresd al Congreso, seguin relata en sus
memorias Lorenzo de Zavala, que después de tantos sacrificios coronados
con tantagloria, lanacion estabatodavia en latriste necesidad de organi zar
su hacienda, poniéndola en estado de eludir los inconvenientes de un siste-
ma incompleto e insuficiente.

El gobierno de Vicente Guerrero afrontd problemas agobiantes, princi-
palmente & financiero. El comercio estaba cas paraizado por lainestabili-
dad y la creciente deuda externa. La situacion se agravo con la expedicion
espariola que en ese 1829 intento recuperar los territorios para e rey. La
popularidad de Guerrero decrecia

Anastasio Bustamante se sublevé en diciembre de 1829 y proclamé €
Plan de Jalapa. El general Guerrero abandond la capital. El 1 de enero de
1830, siendo aln presidente Guerrero, € general Anastasio Bustamante,
como vicepresidente, pronuncié e discurso de apertura de las sesiones del
Congreso. En & expresd que las rentas generales estaban reducidas cas
exclusvamente alas que produciala Aduana del Distrito y respecto de los
que se esperaba recibir como cuantioso “contingente” de los estados de la
Replblica, “en la gecucidn se han tropezado con inconvenientes, que se
han hecho insuperables’.
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Estos “contingentes’ se habian establecido @ 15 de septiembre de 1829
para sostener 10s gastos necesarios para combatir |a expedicion espariola a
mando del brigadier Isdro Barradas. Sin embargo, |os estados se opusieron
aagunas contribuciones, a considerar que con €llas se atacaba su soberania.

El 28 de junio de 1829 se inicié un periodo de sesiones extraordinarias
del Congreso. En la apertura, @ presidente Bustamante sefial que recla-
maba reformas fundamentales, y que a pesar de que losingresos ddl erario
habian aumentado “en una considerable porcion” se estabatodavialgjos de
cubrir los presupuestos.

Al inicio de las sesiones dd Congreso en 1831 y 1832, € presidente
Bustamante informé de adelantos en la situacién econdmicadel pais. Pero
inmediatamente, & 2 de enero de 1831, seinici0 una serie de movimientos
contrael gobierno del generd Bustamante. Las aduanas maritimas de Tampico
y Veracruz fueron ocupadas, lo cud privé alahacienda publicade susingre-
sos ordinarios, y hubo que recurrir nuevamente a los préstamos. El 3 de
agosto de ese afio, € propio presidente Bustamante sefialaba a Congreso:

Lanavedel Estado estaapique defracasar: lasoscilacionesirregularesdela
maquina socia hacen temer su disolucién, al propio tiempo que trastornan
la balanza del comercio e infunden desaliento para toda clase de empresas.
Ocupados | os principal es puertos de la Republica por los facciosos, |as ren-
tas federales se han disminuido notablemente, y el erario carece de medios
suficientesacubrir sus urgentes atenciones.

El fusilamiento del generd Vicente Guerrero, y los desaciertos y perse-
cuciones del gobierno del general Bustamante dieron e golpe de graciaa
su administracion. Por los convenios de Zavaleta, firmados € 23 de di-
ciembre de 1832, se reconocié a Manuel Gémez Pedraza como presidente
de la Republica hasta e 1 de abril de 1833.

El 18 de febrero de 1833, € entonces secretario de Hacienda, Vdentin
Gomez Farias, solicitd d sefior Juan Antonio Unsueta, contador mayor,
que manifestase e manejo y estado que guardo la hacienda publica en los
ahos 1830, 1831 y 1832, es decir, basicamente € lapso del gobierno de
Anastasio Bustamante. Del informe respectivo, se cita lo siguiente en la
obraMéxico através delosinformes presidenciales. La hacienda publica
(Camara de Diputados, XLVI Legidatura, 1966):

El banco de Avio fue fundado para el fomento de la industria nacional
con un capital de un millén de pesos, por Ley del 16 de octubre de 1830,
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“...establecimiento que en manos puras y verdaderamente patriotas habria
sido una fuente inagotable de felicidad para la nacion”. Se repartieron por
cuenta del Banco desde su fundacion hasta el 30 de noviembre de 1832,
477,615 pesos 1 real 8 gramos”... y no vemos mas provecho de aquellas
inversiones, que algunas maquinas tiradas en el camino de Veracruz, algunas
fabricas de edificios por comenzarse y pequefios establecimientos de More-
rasy Colmenares, de cuyo progreso no se hadado razén; de suerte que méas
bien parece que se hatratado de favorecer alos amigosy aviarse con aque-
Ilos propios, parallenar el objeto del Banco.

Respecto de lafalta de organizacion de las aduanas, dice:

Del descuidoy abandono con que se havisto este asunto... provienelaenor-
me pérdida que ha sufrido el erario en algunas aduanas; pero habiéndose
descuidado los administradores en | as seguridades con que debieron admitir
las fianzas, muchos responsables emigraron sin cubrirlas; y este desfalco
gue podrian haberse evitado, haascendido por laomisiony abandono delos
funcionarios a la enorme suma de més de tres millones informé el sefior
Mangino alas Camaras.

En conclusion, la Republica Mexicana debe a la administracion que la
gobernd en los afios de 30, 31 y 32 afavor de tener gravado el erario en
8,719,797 ps 11 gs. De los préstamos con mas de 1,692,449 ps. 5rs. 9 gs.
Que importan los siete meses que han dejado de pagarse a los empleados
civiles, viudos y pensionistas; 631,658 ps. 5 rs. 11 gs. por pérdida de las
letras emitidas contra las aduanas maritimas; 20,661 ps. 6 rs 9 gs. En gastos
secretos, que todo asciende alaasombrosasumade 11.244,657 ps. 3rs. 4 gs
... y lo que mas sensible, la pérdida de més de 15,000 mexicanos, victimas
inmoladas unas en los campos de batallay otras en afrentosos patibulos...

En consonancia, @ presidente Gémez Pedraza informé al Congreso €
29 de marzo de 1833, dos dias antes de dgjar € gobierno:

A mi arribo al poder, encontré al erario exhausto y empefiado en una deuda
inmensa; atrasos enormes en los pagosy lasviudas, huérfanosy pensionis-
tas aherrojados en la miseria... el erario ha tenido ingresos para satisfacer
sus principal es obligaciones més alla de o que podia esperarse...

El 1 de abril de 1833, por ausencia del general Antonio Lopez de Santa

Anna, electo presidente, tomd posesion en su nombre y como Vvicepresi-
dente Vaentin Gomez Farias. Al jurar, dijo:
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...el ramo de hacienda demanda reformas en las que lo arreglan, demanda
gue se completen las que le faltan; que se adopte una economia prudente, y
que haya purezay fidelidad en el manejo de los caudales.

El 4 de enero de 1835, d presidente Santa Anna informé a Congreso
general, en la apertura de sus sesiones.

...Labancarrota del erario publico ha cesado: que auxiliado el Ejecutivo por
el heroico sufrimiento de los empleados de la federacion, ha podido amorti-
zar grandes sumas deladeudainterior, y se han cubierto las cargas principa-
lesy mas urgentes (La hacienda publica de México a través... op. cit.).

Desde enero de 1835 fue presidente interino e genera Miguel Barra-
gan, quien murid € 27 de febrero de 1836. Le sucedi6, también con €
carécter de interino e licenciado Justo Corro, hasta abril de 1837. Durante
ese periodo se formuld € documento denominado “Bases para la nueva
Congtitucion”, que se convirtié en ley € 23 de octubre de 1835 y con €
cua se puso término a sistemafederal.

Su formade gobierno eramarcadamente centralista: |os estados cambia-
ron de nombrey fueron |lamados departamentos, cuyos gobernadores eran
designados por e poder Ejecutivo a propuesta de las juntas departamenta
les, las que se elegian apoyandose en € hecho de que las leyes para la
administracion de justiciay paralahacienda publica, eran comunes en todo
el pais. Con fundamento en € referido ordenamiento, € 15 de diciembre de
1835 fue expedida la primeraley congtitucional, que en union de otras sais,
posteriormente promulgadas, formo e texto de la Congtitucion del 30 de
diciembre de 1836. Tales fueron las [lamadas Siete Leyes.

Lasegunda de éstas establecié un cuarto poder. El Congreso, preocupa-
do por los excesos cometidos por € Ejecutivo y por € mismo Legidativo,
establecié un nuevo 6rgano de gobierno: € Supremo Poder Conservador,
paravigilar los actos de los otros dos, “cuidar que las leyes se observaran y
denunciar alos poderes que quebrantaran la Constitucién”. No obstante su
nombre, & Supremo Poder no tuvo fuerzas para hacerse obedecer.

Laterceradelas Siete Leyes deposito e poder Legidativo en dos cama
ras. de diputados y de senadores, con lineamientos distintos a los de la
Congtitucion de 1824. Aparece por primera vez la ingtitucion de la Comi-
sion Permanente.

No obstante lamarcadaideol ogia absolutistade las Siete L eyes, rescata-
ron, con sus mismas funciones, ala Contaduria Mayor de Hacienda dentro
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de la reorganizacion adminigtrativa y politica del pais, ya que no cambio la
estructura de este 6rgano de fiscalizacion. En efecto, laterceraley, en su
articulo 52, establecia:

Toca a la Camara de Diputados exclusivamente... |. Vigilar por medio de
unacomision inspectoracompuestade cinco individuos de su seno, el exac-
to desempefio de la contaduria mayor y de las oficinas generales de Hacien-
da. Una ley secundaria detallara la forma y términos en que la comisién
inspectora debe desempefiar su encargo, seguin las atribuciones que en ella
selefijen. Il. Nombrar los jefes y demas empleados de |a contaduria mayor.

A partir de lavigenciade las Siete Leyes, siguio un decenio de pronun-
ciamientos, cuartelazos y asonadas. Texasy Y ucatan propugnaban su se-
paracion, existia una situacion tirante con Estados Unidos y Francia declaro
laguerraaMeéxico. Las Siete Leyes, [lamadas asi porque su expedicion se
dio en Sete etapas, promulgadas en 1836, abrogaron la Constitucion de 1824
y preservaron con sus mismas funciones ala ContaduriaMayor de Hacien-
da. Dentro de la reorganizacion politicay adminigtrativa del pais, planteada
por estas leyes, los primeros 15 articulos de la primera ley otorgaban la
ciudadania mexicana a quien supiera leer y tuviera una entrada anua de
100 pesos; ademas, |os trabagjadores domeésticos no tenian derecho a parti-
cipar en los comicios electorales.

Lasegundaley sereferiaalas caracteristicas del Supremo Poder Con-
servador con funciones gjecutivasy permanentes, formado por cinco miem-
bros sustituibles, uno cada dos afios, con una renta anual de mil pesos, con
la facultad de clausurar & Congreso y suprimir la Suprema Corte y, ade-
més, solo eran electos entre funcionarios de alto rango.

Latercera ley estaba conformada por 58 articulos que establecian la
existencia de un Congreso bicameral, cuyos integrantes: diputadosy se-
nadores, electos por |os 6rganos gubernamental es, contaban con una per-
cepcion anual de mil y mil quinientos pesos, respectivamente; sus fun-
ciones tenian una duracion de cuatro afios para los diputados y seis para
los senadores.

Los 34 articulos de la cuartaley se relacionan con @ poder Ejecutivo, la
Corte, € Senado y la Junta de Ministros. Estos 6rganos proponen, por cada
uno de dlos, tres candidatos, es decir, en total nueve candidatos, ala Cama-
ra de Diputados, la que eegird, por mayoria de votos a presidente y d
vicepresidente, quienes debian sustentar una entrada anual de cuatro mil
pesos y cuyas funciones tendrian una duracién de ocho afios.
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El poder Judicia estaba regido por la quinta ley y sus once miembros
seguian lamismaformade eleccién que sellevabaacabo con € presidente.
En sintesis, el proceso de eleccion se daba entre las mismas personas.

La sexta ley determinaba, en sus 31 articulos, la division palitica del
territorio naciond, convirtiendo los estados en departamentos; sus gober-
nantesy los miembros de las juntas departamentales, con funcioneslegida
tivas, eran designados por € presidente.

La séptima y Ultima ley impedia, por un lapso de seis afios, cuaquier
reformaalas mismas, siendo e Congreso € Unico facultado para resolver
cuaquier duda con relacion alas Siete Leyes.

Al concluir 1851, seguia € desnivel entre los ingresos y |os gastos, que
a 29 de octubre de ese afio habian acanzado la sumade 1,091,035 pesos, al
finalizar ese afio, se adeudaba a los empleados publicos cuatro meses de
salario. Durante ese lapso renunciaron cinco ministros de Hacienda.

En 1852, d déficit continud creciendo. Cuando se esdhozd la idea de
establecer, con la indemnizacion de Estados Unidos del Norte, un banco
nacional, que a crearse hubiese constituido un elemento de orden financie-
ro, tal idea se desechaba 0 no se trataba por la Camara de Diputados.

Los pronunciamientos siguieron en septiembre y octubre de 1852. El
presidente, general Mariano Arista, en octubre de 1853, indico al Congre-
so: “En € periodo de sesiones extraordinarias (la hacienda publica), alos
tres dias de instalado € Congreso (18 de octubre de 1852) manifesté todos
sus actos ala administracion, excitd para que se le pidiesen explicaciones
y presentd un deficiente reducido, una contabilidad exactay un sistema
estricto de economias, que, llevado a cabo, convertiria la fata ordinaria
de ingresos en la corta suma de dos millones de pesos’. Renuncié cuatro
dias después.

Las“Bases Orgénicas’ fijaron facultades precisas a Congreso paravi-
gilar los gastos publicos y, con fundamento en dlas, se expidio @ decreto
de 16 de diciembre de 1853, con objeto de implantar en la vida publica de
la nacion lafuncion de vigilancia de la hacienda gubernamenta 'y condtituir,
précticamente restableciéndolo, € Tribuna Mayor de Cuentas; la Conta-
duria Mayor de Hacienda quedaria como érgano adscrito a su jurisdiccion.

Mariano Rivapaacio, liberd moderado que astié d Congreso Congtitu-
yente de 1856-1857, fue en tres ocasiones titular de Hacienda cuando los
ramos administrativos estaban en mayor desorden; no habia esperanza de
rentasy lanacion subsi stia con tres millones de pesos recibidos como indem-
nizacién del gobierno norteamericano por & despojo de Texas, Nuevo Méxi-
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coy Cdifornia. Las posibles soluciones se debatian entre obstéculosy cons-
tantesinteresesen juego. A é le correspondio tratar de remediar |0s estragos
de laguerra con los Estados Unidos, lo cud acentud la penuria ddl erario.

Este periodo de caos tuvo como consecuencia que €l general Santa
Anna, que estaba desterrado, fuera [lamado de nuevo para gercer como
dictador durante un afio, bajo condiciones que le impondria L ucas Alaman.
Se le €igi6 presidente € 17 de marzo de 1853 y tom6 posesion € 20 de
abril siguiente, investido defacultadesomnimodasy extraordinarias. Alaméan
murio el 2 de junio siguiente. En e convenio de 6 de febrero de 1853,
firmado por e presidente interino Cevallosy el general Uranga, se esta
blecia “que & poder Ejecutivo que se dijatendra, hasta la promulgacién
delanueva Constitucién Politicaque hade formarse, las facultades nece-
sarias para restablecer € orden social, plantear la administracion publica,
formar el erario naciona y expeditar |as atribuciones del poder Judicial”.
Casi por unanimidad fue electo Santa Anna para gercer estos poderes
extraordinarios.

En uso de susfacultades, € presidente Santa Anna, por decreto de 26 de
noviembre de 1853, transformé nuevamente la Contaduria Mayor de Ha
cienday Crédito Publico en Tribuna de Cuentas.

El tribunal se compondriade dos salas, unade primeray otrade segunda
instancia. Habiatres contadores mayores: uno paralaprimeray dosparala
segunda, con un magistrado de hacienda de ésta. El tribund no tendria
ningunarelacion con laCamarade Diputados, yaque no se alude ala comi-
sion inspectora.

Se detallan en el decreto |os procedimientos contenciosos: en € tribu-
nal se ventilarian los juicios relativos a los “pliegos de dcances’ en los
cuales se sefidan las deficiencias e infracciones alaley en que se suponia
habria incurrido € responsable.

En su carécter de jefes de la contaduria, |os contadores mayores siguie-
ron con las mismas facultades que les habian otorgado disposiciones ante-
riores, en cuanto a entenderse directamente con los responsables “aln
aforados, conforme ala Ley 16, libro 8o., titulo 29 de la Recopilacion de
Indias’, exigir cuentas a quienes deberian responder de su mango; impo-
ner sanciones a los empleados que fueran morosos en cumplir sus pro-
videncias y solicitar a las oficinas la documentacion necesaria para las ta-
reas de fiscalizacion.

Se previene en € reglamento que los contadores no intervendrian en la
glosade cuentas. Estaquedariaacargo delos contadores de glosa. Se sefia-
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lael término de los primeros tres meses ddl afio para que todas las oficinas
de hacienda, de la capita y foréneas, remitan directamente a la contaduria
mayor |as cuentas original es pertenecientes a susramos.

Realizada la glosa, s se encontraba correcta la cuenta, se expediria e
finiquito respectivo. En caso contrario, se formularia e “pliego de repa-
ros’, siguiéndose |os procedimientos respectivos. Los contadores mayores
deberia aprobar los finiquitos.

Se establece una seccion de rezagos parala glosa de cuentas atrasadas,
“compuesta de un jefe y de los cesantes, reformados o excedentes que
gobierno tenga a bien ocupar, pedido previo de que élos le haga d tribu-
nal, a quien estara subordinada. Esta glosa comenzara por las cuentas del
afo econdmico que termind en fin de junio de 1852 y seguira con las demés,
retrocediendo sucesivamente y dando preferencia a aquellas que en con-
cepto de los contadores mayores se califiquen de mayor cuantia. La conta-
duria mayor, por tanto, se dedicard asiduamente a la glosa de las cuentas
siguientes, que comenzaron desde la respectiva a afio actua, y los seis
meses de julio a diciembre dd afio anterior. Por e mismo hecho de no
quedar glosadas las cuentas del afio en € préximo siguiente, quedaran sus-
pensos sin sueldo los empleados todos de la seccion respectiva, areserva
de lamayor pena que judicia mente debe imponérseles’.

Los contadores tendrén € tratamiento de sefioria'y su sueldo seguira
siendo de 4,000 pesos anuales.

En & mismo reglamento se detdla la planta de empleados, que se divide
en los que se dedicarian ala glosa de aduanas maritimas; de aduanas inte-
riores; de contribuciones 1642, disponia: “Ley. Que € fuero militar, ni otro
alguno, no gecute de dar cuenta de la Real Hacienda. No debe gozar nin-
gun capitan, soldado ni ministro de guerra del fuero militar para no dar
cuenta de lo que hubiera estado, y estuviese a su cargo, y tocare a nuestra
Rea Hacienda, como esta resuelto por laLey 16, titulo |1, libro 3y asi se
guarde en todos los demés, por privilegiados que sean directas; de rentas
estancadas, casas de moneda, |oteriay demas ramas menores; de tesoreria
y comisaria generales y demés oficinas distribuidoras, y de crédito publico;
con 49 personas, més siete que congtituirian e personal administrativo de
apoyo. La ndmina de todo este persond se fijo en 78,420 pesos anuales, y
se destinaron 60 pesos mensual es para gastos. No se fijaron sueldos parael
persona de la seccion de rezagos.

Por altimo, se dispone que quedan vigentes lasleyes de Indiasy demés
disposiciones dictadas sobre lamateria, en cuanto no se opusieran a decre-
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to que se dicta y se fija la obligacion para los contadores mayores de
formular € reglamento de la contaduria, que sefide los procedimientos
del tribunal y de aquélla, oyendo alos contadores jefes de seccidon'y en su
caso alos secretarios. El reglamento se pondria en vigor tan pronto como
lo aprobara €l gobierno. Este dltimo punto revela que, siguiendo las ca
racteristicas del gobierno absolutista, la contaduria mayor quedaba supe-
ditadaal gobierno.

El 1 de marzo de 1854 se proclamé en Ayutla, estado de Guerrero, €
plan de ese mismo nombre, cuyas acciones culminaron con la renuncia
del generd Santa Anna, tras un afio de luchas, € 9 de agosto de 1855. El
ayuntamiento y la guarnicion de México reconocieron lajefaturadel gene-
ral Rémulo Diaz de la Vega; poco después se digié como presidente inte-
rino a Martin Carrera. Este, desconocido por Comonfort, dimitié y Juan
Alvarez asumi6 € cargo € 4 de octubre de 1855 en Cuernavaca, designado
por la Junta de Representantes ahi reunida.

El generd Ignacio Comonfort tomo posesion como presidente sustituto
€l 11 de noviembre de 1855. El 18 de febrero de 1856 inicio sus sesonesun
congreso constituyente (el séptimo de su clase) para establecer nuevas
bases paralanacion. El proyecto de 16 de junio de 1856 tiende aintroducir
e sstemaunicameral, a sefidar en su articulo 53: “ depositad gercicio del
Supremo Poder Legidativo en asamblea, denominada Congreso de la
Union”. Deigua manera, en su articulo 74, decia: “El segundo periodo de
sesiones se destinar4 exclusivamente a examen y votacion de los presu-
puestos del afio fiscal siguiente, adecretar |as contribuciones para cubrirlos
y alarevision delacuentade afio anterior que presente e Ejecutivo”. Y €
articulo 75 disponia: “El dia pendltimo del primer periodo de sesiones,
presentara € Ejecutivo d Congreso € proyecto de presupuesto del afio
proximo venidero y la cuenta del afo anterior. Uno y otro pasaran a una
comision compuesta de cinco representantes que serdnombradaen € mis-
mo dia, lacua tendra obligacion de examinar ambos documentosy presen-
tar dictamen sobre ellos en la segunda sesion del segundo periodo”.

El Congreso Congtituyente, formado por més de 90 representantes, jurd
la nueva Constitucion en la sesion solemne del 5 de febrero de 1857 y
después |o hizo, en lamismaocasion, € presidente Comonfort. El Congre-
s0 Congtituyente clausurd sus sesiones @ 17 del mismo mesy € 11 de
marzo fue promulgada la Congtitucion.

En esta Congtitucion se considerd nuevamente ala ContaduriaMayor de
Hacienda como 6rgano dependiente del Poder Legidativo.
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Los diputados Marcelino Castafieda, José Antonio Gamboay Guillermo
Prieto propusieron que la contaduria estuviera adscrita a Congreso para
glosar y revisar € presupuesto publico.

Esta dependencia y obligacion quedaron establecidas en € articulo 72,
fracciones VIl y XXIX, a sefidar que e Congreso tenia la facultad:

...Fraccién VII1. Para aprobar el presupuesto de los gastos de la federacion
que anualmente debe presentar el Ejecutivo...

...Fraccién XXIX. Para nombrar y remover libremente a los empleados
de su secretariay alos de la contaduria mayor, que se organizara segiin lo
dispongalaley.

Inmediatamente, & 10 de febrero de 1857, se publico € decreto que,
congruente con la disposicion congtitucional, expidié € genera Ignacio
Comonfort, presidente sustituto, por € cua restablecié la Contaduria Ma-
yor de Hacienda y Crédito Publico, con la planta de empleados y sueldos
gue le dio laley & 6 de mayo de 1826. Se aumentaron los sueldos a los
escribientes y portero, y se establecieron las plazas de archivero, oficia de
archivero, escribiente del mismo y escribiente para la mesa de memoria.
Con todo dlo € presupuesto anual de la contaduria aumenté en 4,100 pe-
S0s Méas 600 pesos paragastos.

El desequilibrio de los poderes hizo ver a Comonfort que con esa Cons-
titucion no era posible gobernar y sdlo habia dos caminos a seguir: dero-
garlao gobernar sin acatarla, de los cuales escogi6 e primero y afines del
afo en que fue promulgada, se proclam6 € Plan de Tacubaya, en cuya
virtud cesaba la vigencia de la Congtitucion y se convocaba a un nuevo
congtituyente. Mientras tanto Benito Judrez, entonces presidente de la
Suprema Corte de Justicia, se haciacargo delaPresidenciade laRepubli-
ca con fundamento en la Congtitucion, y se iniciaba la guerra de tres afios.
A continuacion detallamos como se desarrollaron los acontecimientos.

El 17 de diciembre de 1857 & generd Félix Zuloaga lanzo € Plan de
Tacubaya, que propone la suspension de la Congtitucion, Comonfort se
adhirié a Plan y se disolvié  Congreso.

El 7 de enero de 1858, Benito Judrez asume e Poder Ejecutivo en Gua
ngjuato y comienza un largo peregrinar que lo lleva a Guadagara, Colima
y Manzanillo. Sale delaReplblica, vaaPanamay Estados Unidosy, final-
mente, a Veracruz, donde Ilego afines de mayo de 1858.

Mientras tanto, por € lado conservador Miguel Miramon fue designado
presidente de la Republica
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Con la Constitucién de 1857, se incluye dentro de las facultades del
Congreso la de aprobar € presupuesto de gastos de la federacion, que
anualmente debia someter a su consideracion e Ejecutivo, imponiendo las
contribuciones necesarias para cubrirlo. Con esta base y fundamento se
expidié un decreto que abroga @ que devolvié vigenciad Tribuna Mayor
de Cuentasy serestablece asi |a contaduria mayor, con sus mismas funcio-
nes de control y vigilancia sobre la hacienda publica del pais. Una década
de luchas civiles hizo nula su accién y fue hasta 1867 cuando reinicié sus
actividades, ampliadas por e ordenamiento referente ala“ Presentacion de
los Proyectos del Presupuesto”, que lafacultaron paraglosar lacuentadela
Tesoreria y, dentro de €lla, la de todas las oficinas, empleados o0 agentes
gue manejaran caudalesfederales.

Paraallegarse recursosy sostener lalucha, cadauno delos bandos recu-
rrio a extranjero: los liberales a Estados Unidos, con quien se estableci6 e
célebre acuerdo entre MacL ane y Ocampo, que finalmente fue rechazado
por & senado de aquel pais; los conservadores a Espafia, donde lograron €
reconocimiento a gobierno de Miramén y fueron a un banco suizo, donde
consiguieron un préstamo.

El 22 de diciembre de 1860 se libré la batalla de Capulapan, en la cual
los conservadores fueron derrotados completamente. El 11 de enero de 1861
retorno Benito Juarez ala ciudad de México.

El 31 de marzo siguiente se dispuso que lacuentagenerd delanacion se
llevara por la Tesoreriay se suprimieron las pagadurias.

El presidente Benito Juarez, en la apertura de sesiones, € 9 de mayo de
1861, expresd d Congreso de la Unidn:

La hacienda publica se encuentra en lamentable situacion, que no pueden
remediar las Leyes de Reforma ni la nacionalizacion de los bienes de manos
muertas, en medio de las circunstancias apremiantes del momento y de ur-
gencia que no admiten demora.

El 30 de julio de 1861 se decret6 que todos los empleados pablicos que
hubieran continuado prestando sus servicios en las oficinas durante d tiempo
gue ocuparon la ciudad de México los generales Félix Zuloaga y Miguel
Miramon, es decir, dd 19 de diciembre de 1857 a 24 de diciembre de
1860, cesarian en sus funciones. Esta disposicion afectd a la mayor parte
del persona de la Contaduria Mayor de Hacienda.

El 16 de septiembre siguiente, e presidente Juarez describi6 la situacion
en que se encontro € pais afines de mayo de 1861.
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L as vias de comunicacion se encontraron algunos dias completamente obs-
truidas; se interrumpio el servicio de la estafeta, faltd la seguridad de las
personasy de las propiedades, no sélo enlos caminos, sino aun enlosgran-
descentrosde poblacion; y el gobierno, por efecto de estascircunstanciasy
|o reducido de sus recursos alas contribuciones ordinarias del Distrito, por-
gue los valores de la nacionalizacion exigen todavia la base de la confianza
publicay la requieren igualmente los otros arbitrios supletorios a que los
gobiernos ocurren cuando no han llegado a plantear un sistema de rentas.

Del afén de ordenar |as acciones gubernamental es que se dio como con-
secuenciade haber concluido laguerradetres afios, no podiaquedar exenta
laContaduriaMayor de Hacienda. De ali que, fechado € 25 de septiembre
de 1861, se presentara a la consideracion del Congreso un dictamen de la
comision ingpectora, proponiendo una ley tendiente a reorganizar la conta-
duria. Aun cuando dicho proyecto no fue aprobado, de los considerandos
del dictamen se desprende la situacion que habia mantenido la fiscaliza-
cion superior hasta entonces, y que la comision califica como “verdadera-
mente deplorable’. La describe asi:

La contaduria mayor desde €l afio de 1826 hasta la fecha (1861), ha presen-
tado la imagen del verdadero estado de las cosas y personas que se han
sucedido en lainterminable serie de nuestros disturbios. Creada esa oficina
para desempefiar funciones importantisimas, sin cuyo buen desempefio ja-
maés podré establecerse el orden en diversos ramos de la hacienda publica,
esa oficina ha sido perfectamente indtil, y a més de inttil, gravosa en todo
sentido alanacién.

En cada cambio politico de los ocurridos en la Replblica se ha modificado
la contaduria en su persona y atribuciones. La ley de 17 de noviembre de
1824 y lade 5 de mayo de 1826 crearon una contaduria en dos secciones:
de hacienda y crédito publico. La Congtitucion de 1826, centraizando €
gobierno, cred un Tribuna de Cuentas; de esta disposicion emand laley de
14 de marzo de 1838. Estaley no estuvo en observacion, aungue la contadu-
ria se consideré como Tribuna de Cuentas hasta @ afio de 1812 en que se
expidio laLey de 3 defebrero que extinguialaoficinaprovisond derezagos
creada por € articulo 41 delaLey de 16 de noviembre de 1824. Destruido
el régimen central, con lareforma politica vino una nueva modificacion. La
Ley de 10 de septiembre de 1846 extinguio € Tribunal de Cuentasy resta-
blecié lacontaduriatal como se halaba en mayo de 1826. Un nuevo decreto,
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de fecha 10 de febrero de 1857, restablecio la planta originaria e introdujo
algunas modificaciones respecto a la dotacién de varios empleados.

Si se examina atentamente € conjunto de las leyes citadas, se percibe
gue los legidadores descuidaron puntudizar las obligaciones de la conta
duria, en especid los medios de hacer efectivala glosay laliquidacion de
todas las cuentas con la oportunidad correspondiente. Estafalla comenzo a
notarse hace mas de 30 afios y pararemediarlo, desde 1841 las comisiones
de Hacienda de la Camara de Diputados y del Senado comenzaron ains-
truir e expediente respectivo y emitieron un dictamen € 23 de marzo de
1844 —|os diputados— y otro € 24 de octubre de 1845 —Ilos senadores—,
demostrando en ambos, con razones'y fundamentos muy sdlidos, la urgen-
te e imperiosa necesidad de organizar la contaduria de un modo que pudiese
llenar los objetos de su ingtitucion.

La comisidn que suscribe hatenido ala vista cuantos antecedentes existen
en el particular desde épocas muy remotas; ha examinado qué nimero de
cuentas deben presentarse ala contaduria; qué nimero existe pendiente
de glosa; qué empleados hay en laactualidad, y si ellos son suficientes para
guetodas las cuentas se glosen en el afio siguiente de su presentacion. Por
este cumulo de antecedentes, y sobre todo por la experienciay por los he-
chos ocurridos desde 1826, hasta la fecha, la comision inspectora actual ha
Ilegado a convencerse de que la contaduria mayor, tal como existe, no es
capaz de examinar y liquidar |as cuentas de hacienda con la prontitud que
reclama el servicio publico, con el cual larecaudacion y distribucién de las
rentas federales seran como hasta aqui, un escandalo perpetuo, sin princi-
piosfijosy sin los medios de hacer efectivalaresponsabilidad.

Poco o ningun fruto haproducido laglosade algunas cuentas del periodo
corrido de 1826 a 1847, porque la contaduria ha estado privada de los medios
de hacer efectivos en provecho del tesorero | os al cances que resultaban del
numero insignificante de cuentas glosadas, y |os cual es ascendian amas de
millén y medio de pesos. La comisién no cree aventurado asegurar a sobe-
rano Congreso quelas dil apidacionesdel tesoro publico habrianido desapa-
reciendo poco a poco, si la contaduria hubiese estado organizada cual co-
rresponde al fin de su institucion.

El proyecto paraeliminar |as deficiencias sefid adas, asignaba alaconta
duria un presupuesto anua de 52,160 pesos y una planta de 45 personas
(incluido € contador mayor, que seguiria percibiendo 4,000 pesos) y 500
pesos para gastos. Lo novedoso de la reforma era que fijaba plazos para
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examinar |os presupuestos y laMemoriade la Secretaria de Hacienda (que
el contador mayor debia realizar por si mismo), cuyos resultados deberian
comunicarse respectivamente améstardar € 31 de enero, un mes después
de haberse recibido la Memoria.

Son dignos de mencion los requisitos que € citado dictamen fijad per-
sonal delacontaduria: deberiademostrar su capacidad mediante examenes
y su honradez y buen mangjo con informes y certificado escritos, y con su
actitud ante lajunta que debia calificarlos. Los escribientes deberian cono-
cer ala perfeccion gramética y aritmética, y los contadores oficiaes, los
sistemas de contabilidad.

La critica Stuacién econdmica obligd a gobierno a suspender por dos
ahos e pago de la deuda publica; esta suspension fue e motivo para que
Gran Bretafia, Espafiay Franciaenviaran sus escuadrasy senegociaran los
Tratados de la Soledad. Como es bien sabido, esta situacion se desarrolléy
culmind con la coronacion de archidugue Maximiliano de Habsburgo € 10
de junio de 1864. Mientras tanto, por decreto de 10 de mayo de 1862, €
presidente Juarez, con base en las amplias facultades extraordinarias que se
le habian conferido, dio facultad d contador mayor para pedir ala secretaria
del despacho, alas oficinas, corporacionesy particulares responsables, las
noticias, instrucciones 0 expedientes que sean necesarios alacuenta o razon,
los que serian remitidos sSin excusa ni pretexto en calidad de devolucion.

Estafacultad ya constabaalaletraen € decreto del 26 de noviembre de
1853 (articulo 25, fraccion 1V) expedido por € presidente Antonio Lépez
de Santa Anna, también en gercicio de facultades extraordinarias.

En la misma fecha, 10 de mayo de 1862, € propio presidente Juarez
decret6 que se establecieran un “agente especia de negocios’ anexo ala
Contaduria Mayor de Hacienda, con € fin de “promover, agitar, seguir,
expeditar y abreviar” todos los negocios en que se interesara la hacienda
publica. Sus atribuciones eran:

|. Sacar bajo su conocimiento los asuntos, escrituras y deméas documentos
que conforme alas leyes deben entregarse ala contaduria mayor, entregar-
los a ésta, recogerlos y devolverlos a la secretaria 0 escribania que se los
hayaentregado.

I1. Solicitar en las secretarias de Estado, en las de |os tribunales, en las
escribanias, archivosy oficinas |os documentos que le encargue por escrito
el contador mayor para el despacho de |os negocios de laexpresada oficina.

I11. Intervenir en el otorgamiento de estaescrituraen que severseinterés
de la hacienda publica, para el objeto de presentarla al procurador general
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de la nacion, antes de que se dé testimonio alguno para cdificarla, y si la
hallase defectuosaponer al pie su censura: en este caso €l agentellevarel
borrador a la oficina que extendi6 la escritura para que la reforme segun €l
dictamen del procurador general.

IV. Cobrar como representante de la hacienda publica, los alcances de
cuentas y todo crédito a favor de la hacienda nacional que resulte como
consecuenciadelasglosas.

El citado agente devengaria el 0.25% de los cobros que hiciera, y por su
intervencion en e otorgamiento de escrituras, cuando su importe no exce-
diera de 4,000 pesos percibiria doce reales (1.25 pesos); de mas de 4,000
pesos hasta 10,000 pesos, quincereales (1.88 pesos) y de méas de 10,000 pesos,
un red (0.125) por millar de pesos.

Los poderes de la federacién iniciaron en mayo de 1863 su peregrinar:
primero, San Luis Potosi, luego Sdltillo. La Comisién Permanente seinsta
|6 en esta Ultima ciudad, que abandond € presidente Juérez paradirigirse a
Monterrey y después a otras poblaciones.

Con la ayuda francesa se afianzo € imperio. El 10 de &bril de 1865 €
emperador Maximiliano decret6 @ Estatuto Provisond del Imperio Mexi-
cano, en cuyo titulo V se establece € Tribuna de Cuentas, con autoridad
judicial afin de examinar y liquidar, revisar y glosar las cuentas de todas
las oficinas de la nacion y cualesquiera otras de interés publico que le tur-
narael emperador.

Se otorg6 a Tribund de Cuentas autoridad judicia sobre todo € impe-
rio, sin que cupiera apelacion respecto de sus fallos. Su competencia era
“todo lo relativo alas cuentas’ personales en proceder contralos cul pables
y consignarlos ante el juez competente. Podria, sin embargo, gjercer apre-
mio paraque los funcionarios presentaran sus cuentas. También debiavigi-
lar la exacta observanciade presupuesto.

El presidentey los ministros ddl tribuna serian nombrados por & empe-
rador y su comunicacién con € monarca seria por conducto del ministerio
de Estado, que era uno de los nueve de que se componia e imperio.

Dado que e emperador era €l soberano, y mientras no se decretara la
organizacion definitiva del imperio, € Tribuna de Cuentas no tenia inde-
pendenciarespecto de d. Dadalajerarquiade ladisposicion, no entrabaen
detalles respecto de la forma de la organizacion ni quiénes serian los fun-
cionarios del tribunal, y que estas disposiciones se establecerian en ley que
regularia e funcionamiento de los drganos del gobierno.
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Laintervencion extranjera termind con e fusilamiento del emperador €
19 de junio de 1867 y se inici6 una serie de medidas para consolidar la
situacion del gobierno, Entre elas, se publicd € 20 de agosto siguiente un
decreto que expidié € presidente Benito Juarez, en uso de las facultades
extraordinarias de que gozaba, reformando la composicion y percepciones
del persona de la contaduria mayor.

Seguiria existiendo un contador mayor, y su percepcion se mantendria
en 4,000 pesos anuales, suma que se habia asignado desde 1825. Bgjo sus
ordenes habria quince contadores y oficiales de glosa con percepcion tota
anual de 27,500 pesos, més catorce puestos diversos del persona de apoyo,
cuyos sueldos montaban a 8,560 pesos. Se asignaron también 600 pesos
para gastos de la contaduria.

Provisonamente, y por € tiempo que fueranecesario, & mismo decreto
agregd a la contaduria mayor dos secciones “liquidatorias’ de la deuda
interior. Lafuncion de la primera consigtiria en examinar, glosar y liquidar
los créditos pendientes de laguerrade intervencién desdefinesde 1861. La
tarea encomendada a la segunda seccién consistiria en liquidar todos los
demés créditos pertenecientes ala deuda flotante de lanacion. La primera
estaba compuesta de un jefe, tres oficiales y cuatro escribientes, con per-
cepcion anuad total de 10,800 pesos, la segundade un jefe, cinco oficidesy
seis escribientes, cuya percepcion anua total montaba a 13,800 pesos,
asignandosel e a cada una 600 pesos para gastos de escritorio.

No seindicaen € citado decreto |a dependencia de tales secciones, ni
los procedimientos que deberian llevar a cabo pararealizar su cometido.

El 8 de diciembre de 1867, después de haber dgjado de fungir durante
varios afios € poder Legidativo, se instald & Congreso. El 1 de abril de
1868, € presidente Juérez informaba a Congreso:

Es necesario para el gobierno haber podido demostrar en los negocios de
hacienda, su celo por el cumplimiento de sus deberes. En los nueve meses
transcurridos, desde quevolvié aestaciudad, se han hecho con exactitud | os
pagos debidos en todos|os ramos de laadministracion, atendiendo, alavez,
en lo posible, el pago de la deuda publica.

Lavispera, € 30 de marzo, se publico e Presupuesto General de Gastos
de la Federacion, que se formulaba por primera vez después de la guerra
civil y laintervencion extranjera.

En efecto, una vez iniciada la regularizacion de la situacion € pais, €
Congreso de la Unién, por conducto de la Secretaria de Hacienda, expidié
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el 2 de junio de 1868 & Presupuesto de Egresos de la Federacion y del
Digtrito Federal, que deberiaregir parad gercicio fiscd que comenzariad 1
de julio de 1869.

Durante 1869, 1870 y 1871, las legidaturas sesonaron normalmente.
En agunos casos prorrogaron sus periodos de sesiones con € objeto de dar
solucion alos asuntos pendientes. Dedicados por primeravez, desde que se
promulgd la Congtitucion, a labores como la revison y estudio del presu-
puesto, decididos a promover la reorganizacion del pais y empefiados en
dar por concluida la elaboracion de algunas leyes organicas, |os diputados
desarrollaron unaintensa actividad legidativa. En términos generales apro-
baron las iniciativas del Ejecutivo, pero, en casos como € de la suspension
de las garantias individuaes, o hicieron advirtiendo que consentian con tal
sacrificio afatade un megor recurso paraconsolidar lapaz.

A finesdel afio 1871, € Congreso declar6 reglecto a Benito Juarez para
desempeiiar € siguiente periodo presidencial. Habia tenido Juarez como
contrincantes en laluchaelectoral a Sebastian Lerdo de Tejaday al general
Porfirio Diaz. Descontentos varios jefes militares con € resultado de la
eleccion, selevantaron en armas @ 8 de noviembre de 1871, con € Plan de
laNoria

Por dlo se suspendieron las garantias individuales y se otorgaron a Eje-
cutivo facultades extraordinarias en los ramos de guerray hacienda. Acer-
ca de su gercicio, € 1 de abril de 1872 & presidente Judrez informé a
Congreso:

En el Departamento de Hacienda se ha evitado, al ejercer las facultades de
gue me ocupo, toda contribucion extraordinaria, préstamo forzoso o cual-
quiera otra exaccion que pudiera lastimar a nuestro pueblo, tan empobreci-
do por la guerra, 0 a nuestra industria'y comercio, abatidos por la misma
causay, sin embargo, se han proporcionado |0s recursos necesarios parala
activa campafia sostenida contra | os revoltosos, celebrando al efecto algu-
nos contratos que, sin ser gravosos parael erario, han dado solucién equita-
tiva avarias cuestiones pendientes. Aunque no hallegado el tiempo de dar
cuenta del uso hecho de las facultades extraordinarias el secretario de Ha-
cienda os enterara desde ahora de los contratos a que me refiero.

El 18 de julio de 1872 muere Benito Judrez, después de catorce afios y
medio de gobernar. Parahacerse cargo del Ejecutivo fuellamado Sebastian
Lerdo de Tejada, presidente de la Suprema Corte, quien asumio € gobierno
prometiendo introducir las economias que reclamaba la situacion del era-
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rio. Como seguialaescasez inveterada de recursos, frente alanecesidad de
cubrir los gastos publicos, € Congreso concedio a presidente Lerdo facul-
tades para allegarse nuevos mediospara llenar el presupuesto. Como re-
sultado, en abril de 1873, @ presidente informaba:

A pesar de que las rentas publicas han tenido una notable baja, por conse-
cuencia de los trastornos de la Ultima revolucion, y en parte también por
algun efecto inmediato y natural del cambio de varias leyesfiscales, se han
conseguido, sin embargo, merced a una estricta economia que se hayan cu-
bierto las listas civil y militar con bastante regularidad.

El 18 de noviembre de 1873, d Congreso expidié un decreto que preci-
sabalaformacomo debian presentarse |0s proyectos de presupuestos por €
Ejecutivo a propio Congreso, estableciendo que comprenderian todos los
gastos y obligaciones a cargo del gobierno federa, detallados en presu-
puestos particulares alos ramos.

El mismo decreto sefidaba la formaen que @ Ejecutivo deberia presen-
tar cadaafio la“ cuentade lafederacion”. Comprenderia dos partes, con un
resumen del movimiento efectivo. La primera parte, relaivaalosingresos,
expresaria“en formade Estado”:

|. Elfoliodd “Diario” en que se hubieraanotado la cuentarespectiva
[1. El nimero de la partida del presupuesto.
I1l. Ladesignacion del impuesto o renta.
IV. Lasexistencias ddl afio anterior.
V. Lasumaque debio cobrarse por cadaimpuesto o renta.
VI. Los suplementos de pronto reintegro.
VII. Las cantidades pendientes de pago.
VIII. Las percepciones por cuenta de rezagos de afios anteriores.
IX. Losanticipos acuentade derechos.
X. El tota de la suma percibida en € afio.
XI. Lasaclaracionesy observaciones necesarias.

En la segunda parte de la cuenta, relativa a los egresos, también “en
forma de estado” se consignarian:

|. Elfoliode “Diario” en que se hubieraanotado la cuentarespectiva
[1. El nlmero de la partida correspondiente del presupuesto.
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[1l. Ladesignacion dd gasto.
IV. El monto de la autorizacién contenida en € presupuesto.
V. El monto de las autorizaciones dadas en € afio posteriormente a
presupuesto.
VI. Lasumade gasto relativo autorizado en € afio.

VII. Losderechosacreditadosacargo delanacion, procedentes deven-
cimientos por servicios recibidos, por contratos celebrados o por
concesiones otorgadas.

VIII. Lospagos verificados a cuenta de derechos.
IX. Laparte que quedarapor pagar.
X. Lasaclaracionesy observaciones necesarias.

Las cuentas generales de ingresos y egresos se comprobarian con el
resumen de las cuentas particulares de las oficinas subalternas, para lo
cual se establecian los plazos para que se concentraran esas cuentas ala
TesoreriaGeneral, encargada de la presentacion de la cuenta, que deberia
comprender un gercicio fiscal del 1 de julio de cada afio a 30 de junio
del sguiente.

Se deberiaremitir ala contaduria mayor un giemplar de la cuenta gene-
ral, con los comprobantes y libros origindes, antes del 14 de diciembre
siguiente. Asimismo, tan pronto como se hubiera cerrado la cuenta de cada
ano, se deberian remitir a la contaduria los libros y comprobantes, todos
originales, de las oficinas de rentas fiscales.

S no se hicieran dichos envios, los empleados morosos serian privados
de sueldo por € doble del tiempo a de latardanza, cuando éstano excedie-
rade treinta dias; s fuese mayor, se limitaria a verificar:

I. Si enlas partidas de ingresos estaban considerados todos los ra
mos que formaban la hacienda publica
Il. S las sumas de los gastos hechos y de | as responsabilidades con-
traidas, estaban dentro de los limites fijados en € presupuesto y
leyes posteriores, para cada mano y para cada partida.
[1l. S habia exactitud en los saldos.

En & caso de que la Comision determinara que la cuenta no fuera co-
rrecta, propondriaa Congreso que no se admitieray que seturnarad asun-
to a Gran Jurado para que procediera en relacion con la responsabilidad
resultante a funcionarios sujetos a dicho jurado. Esto sin perjuicio de las
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responsabilidades que derivaran de la glosa de la cuenta general, que asu
vez la contaduria mayor podria exigir.

En abril de 1874, d presidente Lerdo informo que los pagos de los servi-
cios ordinarios de la administracion se habian seguido efectuando con en-
teraregularidad, pero que urgia procurar los medios para atender la deuda
publica, legamente reconocida y liquidada.

El 13 de noviembre de 1874, € Congreso decretd reformas a la Congti-
tucion, relativas aladeccion e ingtdacion dd propio Congreso, lainiciativa
y formulacién de leyes, las facultades del Congreso genera y las atribucio-
nes de la Comision Permanente, y preciso los delitos oficiaes de los atos
funcionarios de la federacion.

Entre las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, se reiteran
las que constaban en anteriores congtituciones y que la reforma constitu-
ciona consigna como sigue:

Articulo 72. ElI Congreso tiene facultad:

A. Son facultades exclusiva de la Cdmara de Diputados:

I11. Vigilar por medio de una comision inspectora de su seno, €l exacto
desempefio de las funciones de la contaduria mayor.

IV. Nombrar alos jefes y demas empleados de la misma.

V1. Examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el Ejecutivo,
aprobar el presupuesto anual de gastos, einiciar las contribucionesque asu
juicio deban decretarse para cubrir aquél.

El segundo intento de reorganizacion de la contaduria mayor se efectud
durante la VIl Legidatura € 31 de marzo de 1875, cuando se propuso €
proyecto de ley elaborado por la Comisién Inspectora. Este proyecto con-
tenia las atribuciones, divisién y planta de la contaduria mayor. Sin embar-
go, no fue tomado en consideracion en aquel periodo.

A pesar de que @ 5 de octubre ddl mismo afio la siguiente legidaturalo
hizo suyo, tampoco fue elevado a rango de ley.

Y volvieron a surgir las inquietudes politicas. Lerdo buscaba su reglec-
cién. Paralograr su objetivo, € presidente intentd reafirmar su posicion en
el Congreso, € cua también seriarenovado por comicios. Los fraudes que
se cometieron en éstos provocaron indiferenciay desconfianzaen laciuda
dania. El triunfo lerdista exacerb6 a sus contrincantes que, ante la imposi-
bilidad de solucionar € problema por via legal, se aprestaron a sublevarse
contra el régimen.
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Porfirio Diaz encabez0 la revuelta militar. Otros contrincantes, intelec-
tuales y paliticos, se encargaron de desacreditar a gobierno por medio de
laprensa. Diaz, d grito deno reeleccion, proclamo el Plan de Tuxtepec, en
enero de 1876. Jose Maria Iglesias, é mismo que habia oficiado € obitua
rio juarista, presidente de la Suprema Corte de Justicia, apoyado por agu-
nos estados, asumio la presidencia, mas no pudo sostenerse por e avance
de la revolucion tuxtepecana.

El genera Porfirio Diaz, en su caracter de jefe del Ejército Naciona
Congtituciondista y encargado del poder Ejecutivo, en la inauguracion de
las sesiones del Congreso € 1 de abril de 1877, indico:

Es un hecho notorio el desnivel constante que ha habido en losingresosy
egresosdelasrentasdelaRepublica. Si aeste desnivel seagregan loscreci-
dos gastos que hizo la anterior administracion en el Gltimo afio de su exis-
tencia, pretendiendo dominar la insurreccion nacional y los onerosos con-
tratosaque ocurrio paraproveerse de recursos, puede facilmente concebirse
laruina en que larevolucion triunfante encontré el tesoro publico.

El estado de guerraen que continud nuestro pais, despuésdeinstaladaen
la capital la actual administracion, la necesidad de sostener un numeroso
gjército, aumentado después con losotros beligerantes, y |adesorganizacion
administrativa que produce forzosamente toda revolucion, ha hecho mas
criticaaln la situacion rentistica de nuestro pais.

Por otra parte, efectuadas las elecciones por virtud del decreto de 23 de
noviembre de 1876, cuya convocatoria establecia € Plan de Tuxtepec re-
formado en Palo Blanco e Congreso de la Unidn, € 2 de mayo de 1877,
declard presidente constitucional por voto unanime de cerca de 200 distri-
tos a genera Diaz, quien rindié la protestade ley € dia5 del mismo mesy
afio. Sumandato contariadesde @ 1 de diciembre de 1876 a 30 de noviem-
bre de 1880.

El 2 dejulio de 1877, la Comision Inspectora de la Camara de Diputados
aprobd e “Reglamento Econdmico Provisional de la Camara de Dipu-
tados’. En é se detallan escrupul osamente las funciones de todo € perso-
nal integrante de la contaduria desde el contador mayor hasta el mozo y
ordenanzas, y se incluyen algunas disposiciones de control sobre laasis-
tencia y puntualidad del persona y los gastos, se establece € secreto
riguroso por parte de todos los integrantes de la Contaduria Mayor de
Hacienda respecto de los asuntos oficiales “ que se versen en laoficina’.
El personal técnico se integraria, segin el Reglamento, ademés del conta
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dor mayor, por contadores de primeray segunda clases, oficiales de glosa
y oficid de libros.

Es de mencionarse que en € citado Reglamento se establece enfética-
mente que es obligacion del contador mayor revisar por si mismo la cuenta
general que presenta anualmente el Ejecutivo a la Camara de Diputados,
haciendo |as observaciones o reparos aque hayalugar, respecto alarecau-
dacion, distribucion e inversion de las rentas nacionales, con arreglo a los
presupuestosy leyesrespectivas, y guardar con las seguridades necesarias,
y bajo su responsabilidad inmediata, |os certificados o titulos reconocidos,
queimporten valores contralahaciendapublicay que accidenta mente exis-
tan en la oficing, asi como autorizar “la quema e inutilizacion que se hace
en la Administracion General del Timbrey en otras oficinas, de las estam-
pillasy demés titulos que en su circulacion representarian valores contra el
erario, exigiendo que estas operaciones se practiquen dentro del plazo se-
fialado por las leyes o por los reglamentos de las mismas oficinas’.

La hacienda publica. Entrelos principal es cambios hacendarios de esta
época, se tiene un primer intento para la formacion de un catastro de la
Republica; @ principio de la posibilidad de divison de hipotecas, d esta
blecimiento de la Loteria Naciona y de la “Contribucion Federal” (25%
adicional sobre todo pago hecho en las oficinas de lafederaciony en las de
los estados).

Durante los afios de la Reforma, € presidente Juarez promulgo las leyes
que expropiaron los bienes de la iglesia buscando recaudar fondos median-
te la movilizacion de la mayor parte de la riqueza publica. Al triunfar la
Reforma, la hacienda quedaba en quiebra marcandose la prioridad de reor-
ganizarla. Es cuando Guillermo Prieto, como ministro de Hacienda, intro-
duce la contabilidad fiscal por partida doble, y gecuta la naciondizacion
delos bienes eclesi asticos. Por su parte, Manuel Payno sent6 las bases para
solucionar la deuda interior y la que se tenia con los ingleses.

Sin embargo, persistio la quiebra, forzando a promulgar la ley de 1861,
declarando la suspensi6n de pagos ala deuda externa. Como consecuencia,
tropas francesas apoyadas por |0s conservadores, invadieron nuestro pais
proclamando emperador a Maximiliano de Habsburgo en junio de 1862, en
un intento por suplantar d gobierno congtituciond de Benito Judrez. La
divisién del pais obligd a que cada gobierno tuviera su respectivo titular de
hacienda: hubo quince ministros juaristas en su peregrinar haciae norte dela
Republica, entre ellos Guillermo Prieto, Miguel Lerdo de Tgada y José

DR © 2004. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bg3Koj

CONTROL DELA ADMINISTRACION PUBLICA 61

Maria lglesias. Los imperidistas no se quedaron atras. Maximiliano nom-
bré a nueve, entre los que destaca José Maria de Lacunza, quien ocupo €
cargo en dos ocasiones.

Al considerar € Ejecutivo que la solucion d problema hacendario radi-
caba en concentrar en la secretariadel ramo todala contabilidad del erario,
propuso a Congreso € 12 de diciembre de 1869 lainiciativa sobre reorga
nizacion de dicho minigterio y de la Tesoreria Generd, considerando que
era“uno de los motivos que mas ha contribuido a dificultar en la Republica
la sencillez y precision de la contabilidad en € erario, ha sido la division
de las facultades y obligaciones naturales de la Secretaria de Hacienda en
dos oficinas separadas, esto es e ministerio y la Tesoreria General. Para
toda persona que esté versada en las operaciones de estas oficinas, es un
hecho notorio que una de las dos estd de més, y que su subsistencia sdlo
sirve para crear dificultades, trastornos, dilaciones, duplicacion de trabgjo
en € despacho genera de los negocios, y especidmente confusion, y por
consiguiente, falta de exactitud en la cuenta de los caudales publicos’ .?”

Durante € periodo de la Republica restaurada, Juarez y su gabinete tra-
taron de reconstruir aun México devastado por la guerra, en particular por
las intervenciones norteamericanay francesa.

Varios ministros de hacienda aparecieron en escena, entre ellos José
Gonzé ez Echeverria, quien estuvo en el cargo cas cinco meses; José Ma-
rialglesias permaneci6 aproximadamente tres afios en e puesto, durante €l
cua impulso la creacion de la Administracion de los Bienes Nacionaiza:
dos; también Francisco Mejia Escalante, militar liberal que combatio alos
invasores extranjeros, Sebastian Lerdo de Tejaday Matias Romero, aboga-
do oaxaqguefio, quien ocupd dos veces € despacho, presentd importantes
iniciativas para e dedinde de los terrenos baldios y su colonizacion, ademéas
defortalecer € sistemaaduandl.

Posteriormente, en la exposicién con que @ Ejecutivo dio cuentad Con-
greso, € 1 de abril de 1870, del uso que habia hecho de las facultades extra-
ordinarias de hacienda, las cuales le habian sido concedidas € dia 17 de
enero del mismo afio, manifiesta que “la cuenta del erario federd selleva
ria de una manera completay exacta, s € Congreso gprobara lainiciativa
del Ejecutivo sobre reorganizacion de las oficinas de Hacienda. Parecia
oportuno cuidar que la seccién quinta de la Secretaria de Hacienda llevara

2" Lanz Cérdenas, José Trinidad, La Contraloriay el control interno en México, Fondo
de CulturaEconémica, México, 1987, p. 123.
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el resumen de la cuenta genera de la nacién, pues ésta no se ha podido
llevar enla Tesoreria, por causade que las oficinas aquieneslaley de 6 de
agosto de 1867 Ilama generaes de hacienda, no le mandan sus cuentas,
sino que las remiten a la contaduria mayor. Se necesita que exista otra
oficina que concentre todas las cuentas incluyendo la de Tesoreria, para
que e resumen que de ellas forme, sea completo. Por €llo, resultaindispen-
sable que la seccion quinta de hacienda lleve la cuenta general, mientras no
se cambie radicalmente el sistema actual de oficinas de hacienda’ .2

En mayo de 1877, después del triunfo del Plan de Tuxtepec, enarbolado
por Porfirio Diaz ante e intento reel eccionistade Sebastian Lerdo de Tejada,
comienza de hecho € periodo del porfiriato. El primer ministro en este
periodo es Justo Benitez. Le siguen Francisco de Landeroy Cosy Matias
Romero, después apareceria en escena José Y ves Limantour, quien se hi-
ciera cargo de las finanzas publicas durante dieciocho afios, en los que
implantd reducciones en los gastos y servicios administrativos y arregl6 e
monto de la asignacion de la deuda publica con los acreedores. Efectud
también importantes descuentos a los sueldos de todos los empleados y
funcionarios publicos. En 1894 y 1895, |as finanzas publicas lograron por
primera vez en su historia un superévit comercial de més de dos millones
de pesos.

La organizacion de la hacienda publica experimentd un progreso consi-
derable en 1881 con la expedicidn de dos ordenamientos fundamentales: la
ley de 30 de mayo y € Reglamento de la Tesoreria General de 29 de junio,
ambos de ese afio. Laley de 30 de mayo de 1881 establecio las bases rela-
tivas a la presentacion de los proyectos de presupuesto de egresos, que €
Ejecutivo debia presentar anualmente ala Camara de Diputados, ordenan-
do que los mismos comprendieran todos los gastos y obligaciones que de-
biareportar € erario federal.

Esta ley también dio nueva organizacién ala Tesoreria Generd a atri-
buirle facultades de fiscalizacion sobre @ cumplimiento de las leyes de
ingresos y del presupuesto de egresos, asi como sobre todas las oficinas,
empleados y agentes con manegjo de fondos publicos, tanto en lo relativo a
las labores de recaudacion y pagaduria como alas de contabilidad. De esta
manera, la Tesoreriatenia el derecho y la obligacion de glosar las cuentas
de todas las oficinas recaudadoras o distribuidoras y las de todos los em-
pleados o agentes federales que mangjaran caudales de la nacion; estaba

% | anz Céardenas, José Trinidad, op. cit., p. 123.
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facultada también paraformular |as observaciones que resultaran delaglo-
sapracticaday realizar todos |os pagos a cargo del erario federal.

El Reglamento de la Tesoreria General establecio medidas importantes,
algunas delas cuales ya habian sido contempladas por laley de 30 de mayo
de 1881, como la recaudacion, distribucion, contable y fiscaizacion en la
Tesoreria General; glosa preventiva de las cuentas rendidas por las ofici-
nas, estaba obligada a cuidar que se cobraran con exactitud y oportunidad
los impuestos y demés productos del erario, conforme a presupuesto de
ingresos vigente en cada gercicio fiscd; realizaria con exactitud los pagos
gue autorizaba e presupuesto de egresos; cortes de cgja, cuentasy compro-
bantes originales de las operaciones mensuales de las oficinas y empleados
con mangjo de fondos, era responsable ante la Contaduria Mayor de Ha-
cienda, no sdlo por causa de sus operaciones, sino también por todas las
demas que comprendiera su cuenta.

En principio, Porfirio Diaz duplico € Impuesto del Timbre, gravo las
medicinas y cien articulos mas, cobré impuestos por adelantado; recaudo
30 millones de pesos, pero gasté 44. En este periodo se genero la deuda
externa en ato grado; se pagaban muchos intereses. Serequeriadeun sis-
tema de tributacion controlado y de equilibrio.

Con lallegada del ministro de Hacienda, José Y ves Limantour, en 1893,
se nivelala hacienda publica, aumentando la cuota alos estados y la fede-
racion, se reduce € presupuesto y las partidas abiertas del Ejecutivo, asi
como los sueldos de | os empl eados, se buscaron nuevas fuentes de ingresos
en e gravamen raciona de las actividades, especulaciones y riquezas; se
regularizé la percepcion de los impuestos existentes, por medio de una vi-
gilancia activay sistemética sobre empleados y contribuyentes.

Poder Legislativoy Contaduria Mayor de Hacienda. El 27 demayo de
1895, la Camara de Diputados emiti¢ un acuerdo econdmico que estable-
ci6 las obligaciones de la Comision Inspectora, concretandolas a que vigi-
laria que la Contaduria Mayor de Hacienda cumpliera los deberes que le
imponian las leyes y reglamentos, propondria a la Camara cuanto fuera
necesario para que alcanzaralafinalidad de la contaduria o dictando por si
mismalas medidas conducentes, de orden estrictamente econdmico. Regu-
laba dicha disposicion la intervencion de la Comision de nombramientos y
licencias ddl persona de la contaduria, asi como la presentacion de sus
propuestas de sueldos y gastos ala Camara, y laformulacion del reglamen-
to interior, para su presentacion ala misma Camara. Sefidaba, por dltimo,
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gue confirmaban su carécter de enlace entre la Camara de Diputados y la
Contaduria Mayor de Hacienda, debiéndose tomar, en caso de receso de
aquéla, algunas medidas provisionales respecto a los puestos que queda-
ran vacantesy de laslicencias a conceder a personal.

En e mismo afio de 1895, d presentarse la cuenta correspondiente a
ano econdmico 1894-1895, gparecio por primeray Unicavez en la historia
hacendaria un superdvit de més de dos millones de pesos, lograndose en €
segundo periodo una cifra superior alos cinco millones de pesos. Habién-
dose logrado obtener un superdvit, esta situacion se mantuvo hastad fina
del régimen porfirista. Al irse consolidando € régimen se advierte que

apesar de que las Camaras se reunian puntual mente, y en cada ocasion que
seiniciaba un periodo de sesiones seguia el protocolo del caso, el poder de
Diaz habia propiciado un vacio en la actividad parlamentaria. El Poder Eje-
cutivo eralafuente de todalalegislacion. Aunque nuncaasumié facultades
extraordinarias, de hecho siempre las tuvo”.?°

En los afios transcurridos las finanzas publicas habian tomado otro ca-
riz: se habian rescatado de los particulares las casas de moneda; realizado
la reforma monetaria; suprimido las acabaas y reestructurado en forma
més técnica d sistema tributario; promovido la fundacion de ingtituciones
bancarias y arregladay realizada la conversiéon de la deuda publica.

Eranecesario, por o tanto, que la ContaduriaMayor de Hacienda conta-
ra con elementos técnicos idoneos para llevar a cabo su funcion en forma
ordenaday pronta. A tal fin se expidi6 por la Camara de Diputados € 6 de
diciembre de 1895 el Reglamento Econdmico para la Contaduria Mayor
de Hacienda y Crédito Publico, que sustituia al Reglamento provisiona
aprobado por la Comision Ingpectora del 2 de julio de 1877.

Con relacion a este Ultimo, € reglamento de 1895 tiene las siguientes
diferencias: introduce un capitulo en el cual precisa las obligaciones de
la Contaduria Mayor de Hacienda. Entre ellas destaca la finalidad basica
de laingtitucion: glosar la cuenta del tesoro federa. Se adicionan las glosas
de las cuentas de las tesorerias municipaes del Digtrito Federal y de los
territorios de Bgja Cdlifornia y Tepic, expidiendo los finiquitos respecti-
vos. También se asigna a la contaduria € papel de rectora de la contabili-
dad gubernamental, ya que se lefijala obligacidn de “suministrar los datos,

29V éase La hacienda pUblica de México, atravésdelosinformes..., op.cit.

DR © 2004. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bg3Koj

CONTROL DELA ADMINISTRACION PUBLICA 65

modelos y formularios que se le pidan relativos a contabilidad de las ofici-
nas publicas, resolviendo las consultas que se le hagan” (articulo 10., frac-
cion 1X).

El resto del reglamento sigue la misma estructura que su antecesor, a
detallar las obligaciones del contador mayor, contadores de primeray se-
gunda clases, oficiades de glosa y escribientes, oficiaes de libros, de co-
rrespondenciay de archivo, portero, mozo y ordenanzas. Hay una modifi-
cacion trascendentdl: € contador mayor, en cuanto alarevision delos estados
de las cuentas publicas, podria hacerlo por si mismo (como se ordenaba
antes) “o por medio de los empleados que designe’. También se fija su
obligacion de informar a la Comision Inspectora € resultado fiscal de la
cuentadel tesoro federal.

Laformaderedlizar laglosa de las operaciones eslamismafijadaen e
reglamento provisiond: la pone bgo la responsabilidad de los contadores
de primera clase, quienes, en su carécter de jefes de seccidn, deben:

Practicar las operaciones de glosa, teniendo en consideracion y haciendo
observar asus subalternos, que ellas deben tener por baselas|eyesvigentes.
Asi pues, tendra presente y hara entender a sus empleados que esas opera-
ciones se refieren en toda cuenta: 1o. “Al examen legal que consiste en
investigar si ha habido error, omisién, exceso o defecto en la aplicacion de
la ley; 20. A la comprobacion de cada partida por medio del justificante
ordenado por lasleyes; y 30. A larectificacion aritméticay de contabilidad
queresultederevisar lasoperacionesnumeéricasy lasformasdelas cuentas’
(articulo 5, fraccion 11).

Se establece un registro, a cargo del oficial de libros, para anotar, tanto
por oficinas como por afabeto, los nombramientos de empleados, asentan-
do en € registro e nombre del interesado, fecha de nombramiento, empleo
0 comision que sele dio, sueldo que le asignalaley, oficina correspondien-
tey toda clase de aclaraciones que sean necesarias parague llene su objeto
(articulo 8, fraccidn 111) y otro acargo del oficial de correspondencia, para
registrar todos los finiquitos que se expidieran dentro de cada afio fiscal
“con las anotaciones que juzgue oportunas’.

El 29 de mayo de 1896 se expidid un decreto con su exposicion de mo-
tivos respectiva denominada L ey Organicade la ContaduriaMayor de Ha
cienda. En dicha exposicion la Comision Inspectora (equivaente a la ac-
tual Comisién de VigilanciadelaCéamarade Diputados), autoradel proyecto
respectivo, considera que después de que e Congreso aprobd € 27 de mayo
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de 1895 las obligaciones de la Comision Inspectora de la Contaduria Ma-
yor de Hacienday Crédito Publico, y € 6 de diciembre de ese mismo afio €
Reglamento Econdmico para las labores de esa oficina, falta Unicamente
expedir la Ley Organica con objeto de “llenar este vacio, ahora que € or-
den en todos los ramos de la administracion pablica contribuye ala prospe-
ridad del pais’.

Laley contiene cuatro articulos. El primero se limita a confirmar la de-
pendencia de la contaduria respecto de la Camara de Diputados, bgjo la
vigilancia inmediata de la Comision Inspectora. El segundo y tercero fijan
las obligaciones y atribuciones, respectivamente, de la contaduria, que son
las mismas que se fijaban en € reglamento expedido € 6 de diciembre de
1895, mas la intervencion en los cortes de cgja, tanto ordinarios como ex-
traordinarios de |as oficinas federales establecidas en la capital, del munici-
pio, del Banco Naciond y de las demés oficinas y establecimientos que
determinen las leyes 0 que acordara @ Ejecutivo.

Dirigirsealasecretariade Estado correspondiente en caso de que alguna
oficina, empleado 0 agente se rehlise alaremision de cuentas o a contestar
las observaciones que hagala contaduria mayor, afin de que proceda con-
formealasleyes.

Consignar alaoficinarespectivade timbre las infracciones penadas por
laley; y consignar a juez competente alos empleados que aparecieren con
responsabilidad crimina o pecuniaria, previo acuerdo de la Comisién Ins
pectora, asi como poner en conocimiento de la Camara de Diputados, por
conducto de la misma comision, las responsabilidades que resulten contra
funcionarios que disfrutan fuero congtitucional.

Es necesario destacar que la Comisién no considerd en € proyecto, en-
tre las obligaciones de la contaduria mayor, |as correspondientes a crédito
publico, acausade que este ramo estabaa cargo de unaseccion delaTeso-
reria General. Lo anterior redujo las funciones de la contaduriamayor alas
glosas de las cuentas entre las cuales figuralade ladeuda publica. A partir
de entonces nuestra ingtitucion permanece con € nombre de Contaduria
Mayor de Hacienda.

Por dltimo, € articulo 4 detalla € persona de la contaduria 'y sus suel-
dos. Al contador mayor se le asignan 5,000 pesos anuales en vez de 4,600
pesos que venia devengando, “ porque no parece justo —dice la exposicion
de motivos— que su sueldo sea inferior a del contador de la Tesoreria
Generad”. Se establece € puesto de oficia mayor con 3,000 pesos anuaes,
parasudtituir, en caso de ausencias, a contador mayor, supervisar el traba-
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jo de las secciones; resolver las dudas de los empleados, etc. Este cargo
subsigtiria hasta 1978.

También se crean las siguientes plazas. un conserje, dos meritorios
para € archivo gratificados con 20 pesos a mes, “porque (se) ha visto
gue son de utilidad”. Aun cuando laley no lo especifica, laexposicion de
motivos distribuye a personal en las oficinas del contador mayor y del
oficia mayor, asi como en las secciones de recaudacion; de pagos civi-
les; de pagos militares; de aduanas maritimasy fronterizasy otras ofici-
nas, de deuda publica, y de municipios. Cada una de estas secciones se
poniaa cargo de un contador de primera clase, asistido de uno de segunda
clasey devarios oficialesy escribientes de glosa. A los oficiales de glosa
seles clasifico en tres grados. También se estableci6 la seccidn de archi-
vo, Yy la servidumbre.

El total anual asignado por laley ala contaduria mayor fue de 72,475.35
pesos, que incluye 996 pesos para gastos.

Al haberse creado € puesto de oficia mayor, la Comision Inspectora
acordd € 30 de junio de 1896 adicionar € Reglamento de la Contaduria
Mayor de Hacienda con las obligaciones correspondientes a este puesto.
Lamas importante erala de sustituir a contador mayor en sus faltas acci-
dentales o temporales, con las obligacionesy atribuciones que aese funcio-
nario le conferian las leyes y € propio reglamento que se adicionaba, fir-
mando por é en sus ausencias. También en esta disposicion se detalaron
las obligaciones del conserje.

Sin desaparecer, |as casas mercantiles ceden su lugar alos primeros ban-
cos, de capital foraneo y naciona, que florecen en las diversas regiones
econdmicas que dan fisonomia a pais. El restablecimiento del crédito ex-
terno y los gastos internos seran los elementos que haran visible la necesi-
dad de contar con una hacienda publica sana. En 1897 atravésdelaley del
19 de marzo de ese afio, Limantour organiza las ingtituciones de crédito, lo
gue permite que en 1902, con € capita naciond, seinicielamexicanizacion
de los ferrocarriles y la posterior estabilizacion del peso.

En 1904 se promulga la Ley Organica de la propia contaduria, como
organo dependiente de la Camara de Diputados por disposicion constitu-
cional, queteniaasu cargo larevison y laglosa de las cuentas anuales del
erario federa, paraverificar s 1os cobrosy gastos se habian efectuado con
la autorizacién necesaria, S unos y otros se hallaban debidamente compro-
bados y, finalmente, s habia exactitud en las operaciones aritméticas y de
contabilidad.
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La administracion de la hacienda publica entré en un largo periodo de
normalidad, en € cua lasreformas se redujeron aperfeccionar € sistemade
contabilidad y a centrdizar en la Secretaria de Hacienda la preparacion y
formacion del presupuesto y € mango integro de lavidaecondmicade pais.

En esta Situacion, se llevd a cabo la reorganizacion de la Tesoreria Ge-
nera y la creacion de la Direccion de Contabilidad y Glosa como depen-
dencia de la Secretaria de Hacienda, teniendo en cuentad principio de que
las oficinas que mangjaran fondos deberian ser digtintas delasque llevan la
contabilidad, es decir, se separaron las funciones.

La caida de la dictadura, asi como €l destierro de Porfirio Diaz trgjeron
desorden al pais, situacion alaque no escapd latributacidn. Los mexicanos
dejaron de pagar impuestos, dado que estaban ocupados en las armas. Fue-
ron siete afosdeirregular desempefio por parte dela Secretariade Hacien-
da, pues aun cuando seguia utilizando |os procedimientos establecidos, los
jefes militares exigian desembol sos de dinero, paraarmasy municiones, es
decir, requerian de “ préstamos forzosos’ en papel moneday oro.

Cada jefe militar emitia papel moneda y usufructuaba los productos de
los derechos deimportacion y exportaci on de las aduanas que se encontraban
en las regiones ocupadas por cada gjército. Las oficinas recaudadoras de
hacienda eran dejadas a su disposicion, afin de proveerse inmediatamente
de fondos y los gércitos y los caudillos que tenian la posesion de regiones
petroliferas recaudaban un impuesto metdlico, derivado del petrdleo.

Lalucharevolucionaria dter6 la marcha de la economia mexicana. Du-
rante el gobierno del presidente Francisco |. Madero, llega a la Secretaria
de Hacienda su tio Ernesto, quien habia realizado estudios de finanzas en la
Universidad John Hopkins, y de mineria en Paris, y con € prestigio de ser
fundador del Banco de Nuevo Ledn. En su afan de alcanzar € superdvit de
las finanzas publicas, Madero otorgd concesiones a bancos de capital ex-
tranjero, como e Banco Espafiol. Establecié nuevas oficinas aduanales e
impulsd una legidacion tendiente a hacer eficaz € servicio de correos 'y
ferrocarriles.

De conformidad con lo dispuesto en la Ley de 23 de mayo de 1910, la
Tesoreria General de la Federacion cambid su denominacion a Tesoreria
de la Federacion, limitandose sus funciones a recaudar, custodiar y distri-
buir los fondos y vaores publicos, asi como adminigtrar los bienes de la
hacienda publica, bajo la subordinacion de la Secretaria de Hacienda

La Tesoreria estaba facultada y obligada para intervenir los cortes de
cgja de las oficinas generdes del Distrito Federal; gjercer constante vigi-
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lancia sobre oficinas y empleados; vigilar que se acreditaran anua mente la
supervivencia e idoneidad de los fiadores;, formular observaciones a las
ordenes de pago recibidas de la Secretaria de Hacienda cuando las mismas
contravinieran laley de que se trata.

En materia de deuda publica, la Tesoreria estaba autorizada para emitir
bonos; llevaba la cuenta de dicha deuda; ponia en conocimiento de la Secre-
taria de Hacienda cuaquier irregularidad que sobre @ servicio de amortiza-
cion ocurriera; resolvialas dudas que sobre etamateriaexistieran y cdifica
ba la legitimidad de los titulos o cupones que se presentaban d gobierno.

LaDireccion de Contabilidad y Glosa estaba encargada de llevar lacon-
tabilidad de la hacienda federd; dirigir las oficinas de la federacion y glo-
sar sus cuentas, cdificando la justificacion, la comprobacion y € registro
de la contabilidad y de las operaciones practicadas, bgjo la sujecion de la
Secretariade Hacienda.

Toribio Esguivel, secretario de Hacienda durante € gobierno golpistade
Victoriano Huerta, negocio préstamos extranjeros, particularmente de capi-
tal inglésy aemén. Luis Cabrera, ministro dd ramo con Venugtiano Carranza,
antes de edtablecerse definitivamente e gobierno congtitucionalista en la
ciudad de México, dicté medidas hacendarias tendientes afortalecer la dé-
bil moneda revolucionaria. En su segundo periodo a frente del cargo im-
pulsd la congtitucion del Banco Unico de Emision Federa que terming con
el caosmonetario producido por losdiferentes gruposrevolucionarios. Llevd
a cabo unavigorosa politica que fomento | as exportaciones petroleras y de
metaes, que, aunada al aumento del precio de la plata, impulso la creacion
de nuevas oficinas aduanal es que permitieron unamayor recaudacion, para
hacer frente alas dificiles condiciones de inestabilidad y cierre de fronteras
nacionales, originadas por la Primera Guerra Mundid.

La sucesion presidencial de 1920 provocd una repentina inestabilidad
politica, que se acentud con € asesinato de Venustiano Carranza €l 21 de
mayo de ese afio. El Congreso de la Unién nombrd presidente provisional a
Adolfo de la Huerta, con lo que dio inicio € ascenso del grupo sonorense,
integrado por Alvaro Obregon y Plutarco Elias Calles.

Después de laguerra, vino la necesidad de reorganizar laadministracion
y retomar |as finanzas publicas en México. Asi, en calidad de asesores, fue-
ron invitados paratal tarea especidistas norteamericanos en finanzas. Sus
observaciones resultaron importantes para retomar una adecuada politica
fiscal; e documento, resultado de lainvestigacion del doctor Henry Alfred
D. Chandley, miembro de la Comision de Reorganizacion Administrativa
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y Financiera dd Gobierno Federd Mexicano, se intitulé: “Investigacion pre-
liminar del problema hacendario mexicano con proposiciones para la rees-
tructuracion del sistema’, y sirvio como base paraaplicar reformasy accio-
nes que impulsaron la actividad tributaria, tan necesaria en aguel momento.

Al llegar Obregon a poder, Adolfo de la Huerta ocupa € ministerio de
Hacienda. Durante su gestion, se empiezan a reorganizar las finanzas na-
cionalesy se crean disposiciones que establecen € principio del Impuesto
sobre laRentay se gravan las ganancias particulares. Sin embargo, a fina
de su periodo, aceptasu candidaturaala Presidenciade laRepublica, acon-
tecimiento que lo llevé a enemistarse con Obregdn y Calles, para después
sublevarse contra ellos.

De laHuerta fue sustituido por Alberto J. Pani, quien ocupo € cargo en
cuatro ocasiones, en los gobiernos de Alvaro Obregén, Plutarco Elias Ca-
lles, Pascua Ortiz Rubio y Abdardo L. Rodriguez.

Labrillante labor de Pani puede considerarse desde dos puntos de vista:
el tributario y @ bancario. Desde € primero, se orientd a equilibrar las
finanzas publicas e iniciar una nueva politica impositiva proyectada esen-
cidmente hacia d futuro, y desde € segundo, se dirigio a controlar la acti-
vidad bancariay crediticia. Expidio la Ley de Ingresos de la Federacidn
para 1924y laLey del Impuesto Sobre la Renta, publicada € 2 de abril de
1925. Asimismo, cred las oficinas federales de hacienday participd de ma-
neradecisivaen € nacimiento de la Comisién Nacional Bancaria, del Ban-
codeMéxicoy delal ey Generd de Ingtituciones de Crédito. Establecid la
Direccion de Pensiones Civiles de Retiro, € Banco Naciona de Crédito
Agricola e inauguré en 1933 & Banco Nacional Hipotecario.

Luis Montes de Oca llegd por primera vez a la Secretaria de Hacienda
cas d find de la administracion del presidente Calles. En 1927 designé
una Comisién Reorganizadora que se encargd de estudiar |os problemas de
administracion interior de la Secretaria de Hacienda y redlizar propuestas
para su solucién. El 17 de julio de 1928, & asesinato del generd Alvaro
Obregon, presidente electo de la Republica para € gercicio 1929-1934
vino a complicar € ambito politico, en un marco de dificultades econémi-
cas nacionales e internacionales.

En ese mismo 1928, Montes de Oca acordd la creacion de tres depen-
dencias. laComision de Presupuestos, la Oficina de I mpuestos Sobre Suce-
sionesy Donaciones, y € Departamento de Bibliotecay Archivos Econd-
micos, hoy Biblioteca Miguel Lerdo de Tegada Dispuso la centralizacion
de la Casa de Moneda y la Oficina Impresora de Hacienda, que fueron

DR © 2004. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bg3Koj

CONTROL DELA ADMINISTRACION PUBLICA 71

reorganizadas, y en la Tesoreria de la Federacion se establecio un nuevo
sistema de contabilidad que puso en vigor € reglamento de la misma

Al llegar ala presdencia Emilio Portes Gil, seinicié @ periodo conocido
como & Maximato, que continud con Pascud Ortiz Rubio y Abdardo L.
Rodriguez. Con los dos primeros mandatarios, Montes de Oca prosiguio la
labor emprendida por Pani. Modificd vigas estructuras y establecié una
nueva organizacion, mésfunciona y préctica. El 1 de enero de 1930 cred la
Comision delaMoneday negoci6 con € Comité Internacional de Banque-
ros una reduccion en un 45% del valor nominal de la deuda externa. Firmo
e arreglo de la deuda de los ferrocarriles nacionales, fue autor de larefor-
ma monetaria en 1931, por la cua se desmonetizo € oro, y fue creador de
la Comisién Reguladora de Cambios.

En 1937 se expidio una nueva Ley Organica de la Contaduria, abrogando
la anterior y determinando en su primer articulo que sus facultades consisti-
rian en & examen delacuentaanual que debiapresentar € Poder Ejecutivo a
Congreso delaUnion y la glosa de dicha cuenta de acuerdo con las faculta-
desotorgadas por lafraccion XXV I11 del articulo 73 de nuestra cartamagna.

Por dltimo, con fecha 18 de diciembre de 1978 se expidi6 lavigente Ley
OrgénicadelaContaduriaMayor de Hacienda, publicadaen € Diario Ofi-
cial dela Federacién. El articulo cuarto transitorio abrogalaley anterior y
todas las disposiciones que se le opusieran, en tanto que su articulo 10.
define alaingtitucién como & 6rgano técnico de la Camara de Diputados
gue tiene a su cargo larevision de la cuenta publica del gobierno federal y
laddl Departamento del Distrito Federal, determinando que en e desempe-
fio de sus funciones estara bgjo @ control de la Comision de vigilancia
nombrada por la propia Camara.

Al frente dela Contaduria Mayor de Hacienda se encontraba un contador
mayor designado por laCamarade Diputados—ypor o general laprerroga
tivalagerciad lider de lafraccion mayoritaria— que estaba auxiliado en
sus funciones por un subcontador mayor, directores, subdirectores, jefes
de departamento, auditores, asesores, jefes de oficing, de secciony trabaja-
dores de confianza que g ercian funciones de contraloria, verificando y rea-
lizando operaciones con apego alas leyes de ingresosy alos presupuestos
de egresos de lafederacion y a Departamento del Distrito Federa, con las
disposiciones respectivas sobre deuda publica, presupuesto, contabilidad y
gasto publico federd.

La contaduria también debia elaborar y rendir ala Comisién de presu-
puestos y cuenta de la Camara de Diputados, por conducto de la Comision
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de vigilancia un informe previo que indicaba s la cuenta publica estaba
presentada de acuerdo con los principios de contabilidad aplicables al sec-
tor gubernamental; s os resultados de la gestion financiera se gjustaban a
loscriterios sefialados en lasleyes deingresosy en lasdemés leyesfiscales,
especides y reglamentos aplicables en la materia; s se cumplia con los
objetivosy metas de |os principales programas y subprogramas aprobados;
fiscdizar los subsidios concebidos por € gobierno federa alos estados, a
Departamento del Digtrito Federa, a los organismos de la administracion
publica paraestatal, a los municipios, las ingtituciones privadas, asi como
verificar su aplicacion.

En cuanto a las atribuciones que desempefiaba € contador mayor de
hacienda, destacaban las siguientes. elaborar € presupuesto anua de la
ContaduriaMayor de Hacienday someterlo alaconsderacion dela Camara
de Diputados por conducto de la Comision de vigilancia; formular los plie-
gosde observaciones, fijar lasnormasy procedimientos a que debian sujetar-
selasvidtas, ingpeccionesy auditorias, promover ante las autoridades com-
petentes el fincamiento de responsabilidades, € pago delosrecargos, dafios
y perjuicios causados d erario y € cobro de las cantidades no percibidas.

En tanto, la Comision de vigilancia estaba facultada para: recibir de la
Comision Permanente la cuenta publicadel gobierno federa y del Departa
mento del Digtrito Federd; ordenar ala Contaduria Mayor de Hacienda la
practica de visitas, ingpecciones y auditorias; presentar a la Comision de
presupuestos y cuenta de la Camara de Diputados, dentro de los diez pri-
meros dias del mes de noviembre siguiente a la recepcion de la cuenta
publica, € informe previo que le remitierala contaduria mayor; presentar a
laCamara, dentro de los diez primeros dias del mes de septiembre de cada
ano, € informe sobre e resultado de larevison de la cuenta publica que le
rindiera la Contaduria Mayor de Hacienda, y dictar las medidas que esti-
mara necesarias para el mejor funcionamiento de la contaduria mayor.

La cuenta publica se integraba con los estados contables, € registro de
operaciones y los estados presupuestales y financieros de todos los orga-
nismos sujetos a control y la contaduria mayor gozaba de facultades para
revisar toda clase de libros, instrumentos, documentos, objetosy e ementos
de informacion necesarios en @ desempefio de sus atribuciones. S en la
revision de tales documentos aparecieran discrepancias entre las cantida-
des gastadas y |as partidas respectivas, 0 no hubiere exactitud o justifica-
cién en los gastos hechos o en los ingresos percibidos, se determinarian las
responsabilidades procedentes y se promoveria su fincamiento ante las au-
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toridades competentes. La contaduria mayor podriarevisar, verificar y de-
terminar, através de visitas, ingpeccionesy auditorias S |as operaciones se
efectuaban correctamente y s los estados financieros se presentaban en
tiempo oportuno, en formaveraz y en términos accesibles, de acuerdo con
los principios de contabilidad aplicables d sector gubernamental.

En laExposicion de Motivos de lalniciativa se consideraalalLey Orga
nica de la Contaduria Mayor de Hacienda como un todo normativo, cuyas
partes garantizan y promueven e funcionamiento eficaz del érgano técnico
responsable del examen y revision de la cuenta publica. Su estructura res-
ponde a una organizacion |6gica, tratada de acuerdo con latécnicajuridica
propia a todo acto legidativo; su contenido conceptud lleva implicitas
motivaciones y aspiraciones de moral publica

Lainiciativa de estanuevaley fue presentada ala Camarade Diputados
por ladiputacién del estado de Tabasco electa en la Quincuagésima Legis-
latura del Congreso de la Unidn (1976-1979) y resulta de especia interés
conocer sus términos, propodsitos y alcances, concebidos por la representa-
cion popular de una entidad federativa.

Al andlizar lahistoriadé control interno en nuestro pais—el refreno del
gobierno— percibiremos la dificultad académica que plantea separar con
precision gecutiva e decurso de la autorrestriccion con € trayecto del
control externo. Es cas unainvisible linealaque los separay aveceslos con-
funde. El reto esta planteado. Analicemos ahorala evolucion que hatenido
el control externo.

La evolucion del control externo en México hasta el afio 2001

Lapluraidad democrética ha sido un aspecto influyente, pero no explica
todo. La aparicién de un ente con atribuciones auténomas de fiscalizacion
en nuestro pais en materia de control externo y evaluacion de las politicas
publicas puede entenderse més dla de la composicion de unalegidatura, la
LVII, caracterizada por un Congreso donde ninguna fraccion posee la ma-
yoria absoluta.

Un posible transito de model os tradicionaes de administracion a mode-
los“posburocréticos’ flexiblesy socid mente eficientes, asi como las expe-
riencias exitosas en € extranjero y los disefios ingtitucionales propios, son
elementos que podrian valorarse para conseguir una mejor comprension
del fenébmeno.
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Los cambios en esta &rea de poalitica han sido, sobre todo desde una
perspectiva legal-formal, mientras que la operacion practica de un sistema
de control y evaluacion confiable, més ala de la confianza que nos pueda
garantizar la pluraidad politica, sigue siendo un tema abierto ala discusion
académica.

Desdeluego, se debe estar consciente de que el debate sobrelafiscaliza-
cion y cudquier otro tipo de evaluacion, no solo en México, sino en todo €
mundo, puede postergarse infinitamente, ya que nunca podremos estar ple-
namente seguros de que la accién de los organismos publicos y € desdo-
blamiento real de los programas que éstos operan puedan ser objetos de
control y, sobre todo, que puedan ser evaluados.

Elementostedricos en torno al control y la evaluacién. Lasnociones
de control y evaluacion seimplican entre si. En teoria, S una accion puede
ser controlada, también puede ser evaluada. ASmismo, s existe una eva:
luacion es porgue es posible gercer agun tipo de control sobre la cuestion
cdificada

L os tipos de controles prefiguran las caracteristicas de las eva uaciones
que <e realizan durante e proceso de revision de la politica publica

Tedricamente, se han estudiado |os controlesex ante 0 ex post,*° asi como
los controles internos o “ de gestion” y los controles externos. En este con-
texto, los controles externos, de acuerdo con las tendencias tedricas més
recientes, ubican alafiscalizacion superior dentro de la categoria ex post,
en un intento por volverla mas autonoma, objetiva e imparcid.

Dentro de los controles internos se encuentran |os inspirados en la em-
presa privada y ligados a una nocion moderna de gestion. Entre los més
conocidos esta e llamado control de gestion o autocontrol, que sSin més se
define por dar a administrador e mando de sus acciones con lafindidad de
llegar alacalidad, mediante procesos de mejora continliay andlisistanto ex
ante como ex post, adiferenciade los controles externos que, normamen-
te, implican evaluaciones después de la conclusion de ciertos actos (por
gemplo, la culminacion del gercicio fisca).

Asimismo, € control de gestion es una clase de control estrictamente
correctivay en ningn momento represiva, ya que solo cuestiona las previ-
siones en funcion de las desviaciones. A dicho control sele ha denominado

%0 Thompson, Fred, “ Matching responsi bilitieswith tactics:administrative controlsand
modern government”, Public Administration Review, 53, 1993, pp. 304y ss.
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con ese nombre, dentro de la administracidn publica mexicana, a partir de
los afios setenta, con €l presupuesto por programas como unade sus herra
mientas privilegiadas.

Evidentemente, la funcion de evaluacion, que se dinea con laldgica del
autocontrol, corre e riesgo de diluirse y transformarse, como ocurrio en
e caso mexicano, en unamerafuncién de asesoria paralatomade decisio-
nesen € interior de lamismaestructura burocrética. Paraque el control de
gestion funcione, se debe asegurar que las decisiones que se tomen sean
clarasy estudiadas previamente y que después los resultados de la gestion
se confronten con las previsones inicides. Solo asi es posible medir la
eficaciadelaaccion.®!

La otra categoria de control proviene de fuentes externas ala adminis-
tracion publicay d caso tradicional es €l de los poderes legidativos, o bien
de ingtituciones administrativas con buenos margenes de autonomia. Hipo-
téticamente, |os controles externos presentan ventajas claras por encimade
los controles internos, como € de gestion, ya que podrian escapar de los
limites impuestos por éstos, al superar la eval uacion cuantitativay acanzar
la cudlitativa; d garantizar mayor objetividad e imparciaidad en las eva
luaciones, en particular en larealizacion de las auditorias, 0 d obligar alas
oficinas gubernamentales atomar en cuentalasrevisionesy recomendacio-
nes hechas por € organismo evaluador. AsSmismo, se ha determinado que
los controles externos consolidados representan ganancias en términos de
rendicion de cuentas dentro de |as sociedades democréticas.

Enseguida, se presentan consideraciones tedricas que han resaltado obs-
taculos para la concepcidn de una administracion publica controlada y ob-
jetivamente evaluada. Una vez revisados tales cuestionamientos bésicos,
daremos un paso mas. partiremos del supuesto de que es posible cumplir
estos objetivos, aungque sea parcialmente, sefialando la perspectiva acadé-
micay doctrind dominante, que en los Ultimos afios ha influido en la con-
sideracion y aplicacién ideol égica de muchos gobernantes en e ambito de
control y evaluacion (la nueva gestion publica).

Las dificultades. En primer lugar, € control y la evauacion son dos
temas delicados en € @ambito publico, ya que ni sSiquiera su existencia pue-

31 Pardo, Mariadel Carmen, “Laeval uacion gubernamental: prioridad politicade 1982
a1988", en Méndez, José L uis (comp.), Lecturasbéasicasdeadministraciony politicas
publicas, México, El ColegiodeMéxico, 2000, pp. 245y ss.
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de ponerse fuerade duda. Decidir s es posible controlar y evaluar laaccion
gubernamental sigue siendo una cuestion detonadora.®?

Diversos autores han sefialado que las nociones de control y evaluacion
han sido utilizadas iniciamente en € sector privado y que la prolonga-
cion del ambito de influencia de aquélas es atificid. En e ambito priva
do, las empresas ofrecen productos en € mercado guiando su actuacion
bajo principios suficientemente esclarecidos por la teoria econdmica. Asi,
las empresas privadas funcionan con indicadores de rentabilidad que, en
muchos renglones del quehacer publico, tendrian que ser deficitarios.

Ma. del Carmen Pardo ha destacado |os controles originados dentro del
sector privado que se transfirieron a sector publico:

En este traspaso, lamayoria de las veces acritico, influyd que una corriente
de pensamiento, importante en el desarrollo de la ciencia administrativa,
sostuvo que existia una analogia entre las administraciones publicas y las
empresas privadas. Para demostrarlo, utilizaron los recursos minimos de la
teoriageneral desistemas, al sefialar que cual quier organizacién (era) como
una caja negra donde se transforman recursos y medios en resultados y
productos.®

Laequiparacion de las empresas publicas con sus contrapartes privadas
es un tema de discusion inagotable y para algunos indtil; sin embargo, su
referencia sigue siendo indispensable, ya que la intervencion gubernamen-
tal ocurre en campos de politica que no disponen de los medios méas ade-
cuados para llevar a cabo sus propositos. ¢Es posible controlar € combate
ala pobreza? o ¢evaluar la readaptacion social de los ex convictos? Los
gobiernos aln no cuentan con tecnologias adecuadas para dar respuestas
confiables a estas y otras preguntas. Pero s bien no es posible obtener
respuestas definitivas, cuando menos es importante destacar que, a inten-
tar traspasar |os métodos de las empresas a las administraciones publicas,
gparecen con mayor nitidez algunas caracteristicas distintivas de éstas. Asi,
es posible que se proporcionen servicios en lugar de productos, que se

32 Como seexponeenlafamosatipol ogiadelasorgani zaciones plblicasdeJ. Wil son,
€l aparato gubernamental nuncaeslo suficientemente homogéneo como paraemitir gene-
ralizaciones; por €llo, conviene matizar lapreguntaalaluz delaposibilidad de conocer los
productosy, masalladeéstos, losresultadosdel quehacer administrativo. VéaseWilson, J.,
Bureaucracy, NuevaY ork Basic Books, 1989, pp. 154y ss.

% Pardo, Mariadel Carmen, op. cit., p. 246.
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brinden bienes de naturaleza colectiva o, alln més, que se proporcionen
prestaciones que ni siquiera hayan sido previamente demandadas por los
grupos sociaes.

Todos estos eementos vuelven incierta la actividad pablica en materia
de control y evaluacion, aunque quizés sea esta misma incertidumbre la
gue estimule la investigacion y € interés creciente en los temas relativos,
como € de fiscalizacion superior.

En segundo lugar, aun s serelgja e supuesto de que esimposible efec-
tuarla, existe otra gran dificultad relacionada con la funcion de evauacion:
¢evaluar con respecto aquée? Laeleccion de un pardmetro siempre conlleva
riesgos en un mundo de recursos escasos. El administrador publico debe
estar consciente de que las ganancias, que son consecuencia de su actua-
cion, sempre son relativas. En esto, la historia es abundante en torno alos
dilemas que enfrentan los titulares de |as organizaciones publicas siendo €
més conocido € de eficienciay equidad. Por una parte, lateoriaecondémica
ha puesto su empefio en encontrar formulas que asignen |os recursos efi-
cientemente, aun cuando, en €l acance de este proposito, |os beneficios se
polaricen en manos de unos cuantos. Por otra parte, los defensores de la
justicia digtributiva han sefidado que no tiene sentido aplazar € problema
de fondo (la desigualdad) y que no tiene mucho sentido hacer crecer €
pastel hoy, paratener que repartir mas € dia de mafiana.

La eficiencia economica en particular puede ser un criterio muy peli-
groso. Este descansa sobre un cuerpo de supuestos racional es que puede
generar confusion entre los encargados de tomar las decisiones, yaquela
certeza de su sistema de supuestos (deductivos, a partir de otros més basi-
cos) puede equipararse, erroneamente, con una pretendida objetividad en
la evaluacion. 3

El otro dilemamulticitado y quetocae corazon de lasreformasa sector
publico en las Ultimas décadas es € de la evaluacion conforme a la legali-
dad, con las atribuciones y los tiempos que ésta sefida 0, més bien, con
respecto alos resultados obtenidos por |as acciones emprendidas. En redli-
dad, estadiscusion puede ser tan vigjacomo se quiera. Laseparacion mitica
entre politicay administracion, que dio su primer impulso a la ciencia ad-
ministrativa apoyariaclaramente e primer brazo de este dilema, en vistade
que s |las decisiones han emanado de un proceso politico legitimado por las

34 Armitage, Thomas, “ Economic efficiency asalegal norm”, ResearchinLawand
Economics, 7, 1985, pp. 3y ss.
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el ecciones, entonces la administracion (en cualquiera de sus ramas) volve-
ria operativo este mandato politico con estricto apego al marco legal vigen-
te. Lafiscalizacion superior no puede escapar de estosy otros dilemas, por
lo que, a estudiarla, hay que apreciar la cautedla. No obstante, no vae la
pena detenerse ante las complicaciones insalvables sefid adas que, en Ulti-
ma instancia, son de tipo vaorativo. En realidad, las coyunturas determi-
nan el éxito de ciertas decisiones.

Lavision delanueva gestion publica. A pesar delos problemastedricos
y précticos sugeridos, sorprende € hecho de que en lapréacticalas adminis-
traciones publicas dispongan de numerosos tipos de control y lleven acabo
diversas clases de evaluacion. Aun mas, en la mayor parte de los paises
desarrollados es posible identificar una tendencia predominante en la ma-
nera de entender y aplicar los controles y las eval uaciones del sector publi-
co: los principios de la denominada nueva gestion publica (NGP) han defi-
nido los debates de los Ultimos afios.

Aungue no existe una definicidn Unica, ni siquiera completamente con-
sensual, acerca de lo que es la Nueva Gestion Publica, la mayoria de los
autores han resaltado una, otra, o las dos vertientes que, afina de cuentas,
se entremezclan, conforméndola. La Nueva Gestion Publicaes € resultado
de un conjunto de estudios de corte académico que, en su evolucion, han
sido reutilizados y convertidos en doctrinas y reglas para la accion, fina-
mente Utiles, aceptablesy tomadas en cuenta, porque encuentran en larea-
lidad | os escaparatesideal es que son capaces de sustentarlasy transformar-
las en acciones precisasy en actitudes asumidas por los hombres quellevan
a cabo las labores de gestion publica.

La primera vertiente con pretensiones académicas se complementa con
la otra estrictamente doctrina y compuesta mayoritariamente por justifica-
ciones de tipo sgma® y por argumentos escrupul osamente construidos a
favor del paso de model ostradiciona es de burocraciaamodel os posburocra
ticos, en pro de la imposicion de responsabilidades dentro de burocracias
verticales y rigidas, a la rendicién de cuentas en organizaciones publicas
flexibles; o, por poner otro gemplo, afavor de lajustificacion de costosy de
cefiirse areglas y procedimientos, ala entrega de valor publico por parte
de organizaciones sociamente eficientes y, en este sentido, éticas.

% Hood, Christopher, “ A public management for all seasons?’, Public Administration,
69, 1991, pp. 8y ss.
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Desde luego, més alla de s es posible demostrar la inauguracién de un
nuevo paradigma dentro de la administracion publica, es innegable que una
nueva tendencia gerenciaista puede halarse en e comuin denominador de
muchos movimientos reformistas del mundo y que lo relevante parael area
de politica de control y evaluacion, en especid, la fiscalizacion, es igud-
mente identificable.

La Nueva Gestion Publica ha inclinado la balanza hacia uno de los bra-
zos de los dos dilemas presentados hace poco. Por una parte, harealzado la
blusgueda de la eficiencia, entendida no sdlo como hechura de conciencia
acerca de los costos de oportunidad, de operacion y las restricciones
presupuestales en la operacion de los dineros pablicos, sno como obten-
cién de los resultados socialmente deseables a menor costo posible y con
los medios mas eficaces. Por otraparte, hapuesto € énfasisenlos*outputs’
en lugar de los ‘inputs’ como los indicadores mas vdidos a la hora de
revisar y calificar las politicas publicas.

La fiscalizacion en México. Nos centraremos en dos momentos distintos
ddl sistema de control externo y evauacion de las politicas en México. El
primero seinicia con lareformade 1977, que amplialas aribuciones de la
ContaduriaMayor de Hacienda en este ambito. El segundo momento parte
de 1999 con la aparicidn, por vez primera en nuestro pais, de una agencia
superior y auténoma de fiscalizacion.

Desde luego, € camino rumbo a la consolidacion de la Auditoria Supe-
rior de la Federacion es, en redlidad, mas complejo. Comienza desde no-
viembre de 1995, cuando € Ejecutivo federal presentd la iniciativa de
reformas de los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Congtitucion, y se prolonga,
cuando menos, hasta diciembre del afio 2000 con la Ley de la Auditoria
Superior de la Federacion.

Cabe sefidar quelalégicadelaAuditoria Superior de laFederacion sera
introducida mediante un procedimiento comparativo y que en la parte fina
del trabajo se presentara un apartado que incluya algunas rutas de explica-
cién dd fendmeno de cambio encontrado en la redlidad mexicana, en €
area de fiscalizacion.

Laldgicadela Contaduria Mayor de Hacienda. Unodelosargumentos
sostenibles es que @ control externo y la evaluacién de las politicas fueron
dos elementos siempre presentes, pero artificiales o poco creibles durante
e dglo XX mexicano. Hasta 1999, afio de la aparicion de la Auditoria
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Superior de la Federacion, la tnica fuente de control externo de laadminis-
tracion publica erala actividad del Congreso. 3¢

Desde su promulgacion, la Congtitucion incluy6 en su articulo 93 una
descripcion del papel que las camaras podian jugar en materia de control
evauatorio de las paliticas pablicas. Incluso, una reforma posterior del ar-
ticulo citado amplié € nimero de sujetos pasivos del control bicameral.

Pero nuestra historia, yaen forma, iniciaen 1977 con unanuevareforma
constitucional, en la que se permite que las camaras, a pedido de tan sdlo
una cuarta parte de sus miembros, en el caso de la Camara de Diputados,
y delamitad delosmismosen & caso de los senadores, tuvieran lafacultad
de integrar comisiones para investigar € funcionamiento de los organis-
mos descentralizados y las empresas de participacion estata mayoritaria
dentro de la administracion publica federal.

De entrada, es interesante sefidar que la facultad concedida alas mino-
rias en la Camara de Diputados se limitara a proponer a pleno la creacion
de comisiones de investigacion y que, como consecuencia, aquéllas no pu-
dieran por si mismas echar aandar eseinstrumento de control y evaluacion.
Sin embargo, aun con matices de esta natural eza, es indispensable recono-
cer que d articulo 93 congtitucional legitimaba la accion del Congreso,
desde ambas camaras, dirigida a la puesta en préctica de mecanismos de
control y evaluacion especidizaday permanente de las politicas publicas.

Cabe hacer notar que este articulo no sdlo se limitaba a facultar contro-
les ex post, sino que preveia un sistema de comisiones encaminado a g er-
cer lafuncion legidativade control e ingpeccion de manera continuada. Sin
embargo, como han sefidado diversosinvestigadores, € paped de las comi-
siones en d proceso de control-evaluacion dependio, en Ultima instancia,
de unanormatividad internadel Congreso poco comprometiday sofisticada.

De hecho, € reglamento para e gobierno interior del Congreso, que
desarrollé las disposiciones congtituciondes, establecid que serialallamada
“Comision de presupuesto y cuentd’ laresponsable del andlisis del proyec-
to de presupuesto del afio siguientey delahechurade dictamen correspon-
diente, con lo cual € reglamento aid6 € proceso presupuestal (monopoli-

% Estaseccion hasido elaborada, principal mente, conlosresultadosdelainvestigacion
realizadapor Lujambio, Alonso, Valadés, Diego, y Gutiérrez, Jer6nimo, El proceso presu-
puestarioylasrelacionesentrelos6rganosde poder. El caso mexicano en perspectiva
histéricay comparada, México, UNAM, 2001. Asimismo, fuetil, Ugalde, LuisC., Vigi-
lando al Ejecutivo, el papel del Congreso enlasupervisiéndel gasto pablico 1970-1999,
México, Porria, 2000.
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zado por una comision) del eventual proceso evauatorio sugerido en la
Congtitucion parae conjunto de comisiones especidizadasy permanentes.

Asi, entre 1977 y 1979, se da un retroceso en la ruta hacia €l fortaleci-
miento del sstemade comisiones enlaCamarade Diputados. Estatendencia
no se revertira hasta 1999, una fecha que fue clave porque coincide, ade-
més, con la consolidacion de la primera oficina de fiscalizacion superior
auténoma en nuestro pais.

Con laaprobacién delas reformas congtituciona es de diciembre de 1977
y delaLey Organicade laContaduriaMayor de Hacienda de diciembre de
1978, se dimina d papel del sistema de comisiones en la tarea legidativa
del control evauatorio de las paliticas, a asignarle integramente dicha
tarea a la contaduria mayor, que era d érgano técnico de la Camara de
Diputados. Setrata de unalegidacion que aclaraque larevision delacuen-
ta publica tiene por objeto conocer |os resultados de la gestion financiera;
comprobar s ésta se hagjustado alos criterios sefidl ados por € presupuesto
(9 se hagastado en los rubros sefidados), y evaluar € cumplimiento delos
programas. En lo tocante a este Ultimo aspecto, hay que decir que, en la
préctica, la contaduria mayor nunca emitié sefialamientos o referencias
respecto del cumplimiento de objetivos 0 metas de ninguno de los progra-
mas sometidos a su control e ingpeccion. Por dlo, en opinidn de Lujambio:

...un trabajo politico fundamental de evaluacion, unaresponsabilidad delos
congresistas, se delegé completamente a otro érgano, de caréacter técnico, al
establ ecerse en la Constitucin que la contaduria mayor evaluariael cumpli-
miento de los objetivos de los programas. Por otro lado, laLey Organicade
la Contaduria Mayor de Hacienda (...) desarrollé la norma constitucional al
establecer que la propia Contaduria debia rendir a la ahora llamada Comi-
sién de presupuesto y cuenta publica de la Camara de Diputados un infor-
me, en noviembre de cada afio con comentarios generales sobre el cumpli-
miento delos objetivosy metasdel os principal es programas o subprogramas
aprobados en el afio inmediato anterior, es decir, el andlisis de la politica
publica fondeada por los presupuestos, tarea fundamental para latoma de
nuevas decisiones presupuestal es de la Comision de programacién, presu-
puesto y cuenta publica, Ilegaba con un retraso précticamente de un afio, se
referia solamente a los principales programas y provenia no de un érgano
especializado en evaluar politicas, sino en verificar lalegalidad del gercicio
presupuestal.¥

3 El proceso presupuestarioylasrelaciones..., op. cit., pp. 104y 105.
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El resultado, a mediados de los noventa, es una labor de fiscaizacion
menos orientada hacia € debate especiaizado sobre la cadidad de la politi-
ca publicafondeada por los presupuestos del Estado y mas orientada hacia
el otro polo del debate, no especializado, muchas veces, tendente a satisfa-
cer aclientelas partidarias.

LalogicadelaAuditoria Superior dela Federacion. En 1999, ssdioun
giro ala palitica de control y evaluacion de las politicas publicas. Por una
parte, se aprobd una nueva ley organica del Congreso, que devolvio alas
comisiones su papel evaluador permanente de las paliticas pablicas.

Por otra parte, una reforma constitucional decidi6 otorgar esta misma
atribucion a un nuevo organismo dentro de la administracion publica,
cuyatarea central serialafiscalizacion. Es decir, al tiempo que la Conta-
duriaMayor de Hacienda de la Camara desapareci6, surgi6 un ente auté-
nomo, fiscalizador méximo de la federacion, que también recibio € man-
dato congtituciona que, tradicionalmente, habia sido monopolizado por
laCémara.

Asi, en la actudidad, la Auditoria Superior de la Federacion inaugura
una etapa en la que larevisiéon de la cuenta pablica federal incorpora nue-
VoS ges de andisis que van mas dla del cumplimiento legal. Por encima
del cumplimiento financiero, las evaluaciones de esta agencia publica han
comenzado acentrarse en e desempefio y los resultados al canzados por los
programas publicos.

El articulo 5 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion esta
blece que ésta se gjerce de manera posterior ala gestion financiera; tiene
carécter externo 'y, por lo tanto, se lleva a cabo de maneraindependiente y
auténoma de cuaquier otra forma de control o fiscalizacion interna de los
poderes delauniony delos entes publicos federaes. En estaley se pueden
hallar atribuciones que recuerdan las actividades de la Contaduria Mayor
de Hacienda

De nueva cuenta, € organismo fiscalizador debe revisar s 1os progra-
mas y Su gecucion se gjustan a los términos y montos aprobados por €
Congreso; s las cantidades correspondientes alosingresos o egresos coin-
ciden con los conceptos y las partidas correspondientes; s 10s recursos de
los organismos publicos, provenientes de financiamiento, se obtienen en los
términos autorizados y aplican con la periodicidad y la forma establecidas
por las leyes, y & cumplimiento de los compromisos adquiridos en la cele-
bracién de los actos de financiamiento respectivos.
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Sin embargo, hay que resdtar |as nuevas atribuciones (entendidas tam-
bién como obligaciones) del méximo 6rgano fiscalizador. En primer lugar,
laredlizacion de las auditorias del desempefio o integrales; es decir, posee-
doras de las tres “E”, de eficiencia, eficaciay economia. Estos términos
gue resultaban, dentro de lalégica de la contaduria mayor, sumamente exé-
ticos, aparecen ahora como articuladores de la accion fiscalizadora.

La excentricidad de tales términos se entendia a partir de las fases de
crecimiento importantes que experimenté € pais hasta antes de los afios
ochenta y, desde luego, ante la ausencia de disefios institucionales propi-
cios en otras areas de politica, como la presupuestal.

En segundo lugar, la naturdeza pablica de la informacidn, ya que los
resultados de las revisiones y auditorias deben darse a conocer ala opinion
publica, unavez que hayan sido presentados ala Camara de Diputados. En
términos tedricos, esto representa un transito de una accountability como
derecho (apeticion del Congreso) dd tipo being ask to account, haciauna
rendicién de cuentas, entendida como un proceso cotidiano y basico para el
alcance de unaadministracion publicaeficiente, delaformabeing actually
heldtoaccount.®

En tercer lugar, la fiscalizacion ampliada. De hecho, 1os mismos orga
nismos auténomos, como la Comisién Nacional de los Derechos Huma-
nos, € Ingtituto Federal Electord y hasta las universidades publicas no
tienen por queé escapar de esta funcidn de control externo 'y evaluacion. El
universo fiscal no puede tomar en cuenta supuestos a priori, ni conceder
prerrogativas, por gemplo, a las agencias autonomas, ya que algunas de
éstas nacieron bgjo la cuestionable idea de que la regulacidn, entendida
como la actividad publiadministrativa por excelencia, puede desvincularse
del proceso politico y puede concentrar en las manos de sus directivos un
expertise técnico tal que garantice la conduccion organizaciond transpa-
rente y eficiente. Con la nueva ley de fiscalizacidn, todo organismo que
opera, en su totalidad o en parte, con dinero de la ciudadania esfiscalizable.

Otra grata sorpresa ha sido la facultad otorgada a la Auditoria Superior
de la Federacion pararevisar, con criterios que van més alade lalegalidad
(que tiene su campo natural en la Secodam, hoy Secretaria de la Funcion
Publica),* los recursos federales transferidos a los estados y 10s munici-

% Neale Annetal.," Performancereporting for accountability purposes: lessons, issues,
future”, International Public Management Journal 3, 2000, pp. 93- 106.
% Actual mente denominada SecretariadelaFuncion Pablica.

DR © 2004. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bg3Koj

84 LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

pios. De esta manera, aungue ciertos recursos provenientes del ramo 33,
unavez transferidos, entran directamente alas haciendas publicas estatales
y municipales, no pueden escapar de la accion fiscalizadora federal.

En cuarto lugar, la posibilidad de firmar convenios con otras ingtitucio-
nes (las contadurias mayores de hacienda, |as auditorias superiores de los
estados e, incluso, agencias auditoras no gubernamentales) para llevar a
cabo |as labores de evaluacion de la actividad publica es un acierto:

Las auditorias, visitas e inspecciones (...) se practicaran por €l personal ex-
presamente comisionado para el efecto por la Auditoria Superior delaFede-
racién o mediante la contratacion de profesionales de auditoria indepen-
dientes, habilitados por la misma...*°

En quinto lugar, la incorporacion de revisiones por Situaciones excep-
ciondesy, findmente, de manera crucid, la posibilidad de determinar los
dafios y perjuicios que afecten a Estado en su hacienda o d patrimonio de
los entes publicos federales, derivados de la accion publicailegal, irrespon-
sable, pero también ineficiente. La Auditoria Superior de la Federacion
puede fincar las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondien-
tes e, incluso, promover la destitucién de los responsables ante |as autori-
dades competentes en apoyo de laaplicacion dela L ey Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos. Esta facultad constituye un paso
hacia adelante en la edificacion de lallamada cultura de rendicion de cuen-
tas. El reto es, desde luego, gjercerla

Lalégicade actuacion de la Auditoria Superior de la Federacion es otra.
Latarea de auditoriay evaluacion de los programas publicos ha presenta-
do, histéricamente, defectos graves. Por una parte, la ContaduriaMayor de
Hacienda no poseia la especializacion sectoria que, d menos en teoria,
podria desarrollar una comision del Congreso. Por otra parte, a estar in-
corporada a Poder Legidativo, dificilmente escapaba de la influencia
partidista. En € contexto actual, lainfluencia del Ejecutivo federal puede
equilibrarse con las fuerzas opositoras en € Congreso, |0 que ocasiona que
el nombramiento del auditor superior parta de bases técnicasy profesiona
les. Hoy, lavisibilidad de la accion fiscalizadora es més nitida, como resul-

) 40 Articulo 24 delal ey de Fiscalizacin Superior delaFederacion. Subrayado por
Alvarez Flores, Victor Manuel, Tercer Lugar del Segundo Certamen Nacional de Ensayo
sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas.
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tado de laexpansion del universo fiscdizable, de la ganancia de facultades
sancionatorias y del caracter publico de los resultados de larevision de la
cuenta publica.

El estudio del caso mexicano nos permite corroborar que € érea de poli-
ticade control y evaluacién ha experimentado transformaciones alaluz de
algunos componentes doctrinales de la Nueva Gestion Publica. Formal-
mente, |as evaluaciones que debe redlizar la Auditoria Superior de la Fede-
racion han volcado su atencion en e desempefio integral y la obtencion de
resultados, més que en & seguimiento legal y la estandarizacion de proce-
dimientos. A las auditorias tradicionales de cumplimiento y desempefio se
han incorporado auditorias triple E, que tienen la finalidad de corregir la
gestion publica con recomendaci ones de adopcion de “mejores précticas’;
asi como otras auditorias que, Sin unarevaloracion conceptual previa acer-
cade la utilidad socid o € vaor publico, no podrian exigtir. Las auditorias
ecolbgicas son, quizés, € meor gemplo.

De lo anterior se deduce, con gusto, que los elementos no financieros
han comenzado a llamar la atencion en la evaluacion de la actividad pabli-
caen nuestro pais.

En los inicios de siglo, existe un panorama digtinto. La desgparicion de
la Contaduria Mayor de Hacienda hasido un primer paso haciala consolida
cion de un Sstema externo de control y evaluacion de las politicas crebles.
L os cambios identificados durante este trabgjo, no obstante, no se deberian
explicar solamente a partir de consideraciones del cambio en € sistema
politico. En otros paises como Australiay Nueva Zelanda, la aparicion de
oficinas autonomas de auditoria ha sido explicada mediante la utilizacion
de enfoques ecol 6gicos de | as politicas plblicas. Las explicacionesecol 6gicas
suelen atribuir e activismo de éstas a cambios drésticos en & medio am-
biente, entre los que destacan las crisis economicas y las crisis paliticas.
Sin embargo, la reforma mexicana no ha coincidido exactamente con las
crisis més importantes, por 1o que, en mi opinion, hay que explorar nuevas
rutas de analisis.*

Las dificultades tedricas para concebir una administracion publica con-
troladay objetivamente evaluada, nos hacen buscar herramientas de andli-
sis que nos aproximen de alguna manera alas funciones de control externo
y evauacion, aun cuando en € alcance de este propdsito caigamos en una

41 Méndez, José L uis, “Lapoliticaptblicacomo variable dependiente. Haciaun andlisis
masintegral delaspaliticaspublicas’, México, Foro Internacional , 131, 1993, pp. 111-144.
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smplificacion insdlita. De esta manera, se considera que una de las herra:
mientas mas consolidadas y Utiles sigue siendo € presupuesto. Para enten-
der los cambios en esta &rea de palitica, podria intentarse hacer investiga:
ciones que conecten € éxito o lacredibilidad delos sistemas de fiscalizacion
y auditoria con los distintos disefios presupuestales con que ha contado
nuestro pais. Esta ruta de investigacion puede encontrar bases en la redli-
dad, yaque lareformade la estructura programética durante el gobierno de
Ernesto Zedillo precedi6 d gran giro que identificamos a partir de 1999
con la consolidacion de la maxima instancia fiscalizadora auténoma.

Es posible que entre 1977 y mediados de |os noventa, la politica de con-
trol externo y evaluacion “pasiva’ o “poco creible” encuentre en e presu-
puesto por programas una variable explicativa de acance medio. Laviga
estructura programética, a no establecer vinculos explicitos entre € siste-
ma naciona de planeacion democrética, |os programas sectoriales y las
partidas presupuestales, montaba la |6gica presupuestal en una especie de
fasa arena distributiva.

Esdecir, como s no hubierarestricciones financieras (sobre todo duran-
telos afios setentay ochenta, cuando laideade que* gobernar eragastar” se
mantenia vigente), € presupuesto se dejaba a la suerte de la negociacion
politica. El presupuesto ddl afio anterior estaba mas 0 menos garantizado,
porgue no habia manera de decir que contradecia e espiritu del Plan Na-
ciond de Desarrollo. Asi, en € proceso de negociacion, en redidad habia
que ganar o perder muy poco. En lalégica presupuestal entraban € Estado
y los ganadores. Luego, la abundancia o la ambigliedad se encargaban de
encubrir alos perdedores. El resultado fina era un nivel de conflicto bgjo
gue, no obstante, repercutia negativamente en € areade lafiscaizaciony,
en generdl, de ingpeccion externay evaluacion de las politicas.

En cambio, lamejor articulacion del presupuesto apartir de 1996 remarca
laexistenciade recursosfinitosy lanecesidad de eficiencia, eficaciay econo-
miaen las asgnaciones presupuestales, asi como la absoluta exigenciade la
congtruccion deun sstemade control externoy evaluacion creibley confiable.
Cuando € disefio del presupuesto hace recobrar a la politica presupuestal
su verdadera arenaredistributiva, ubicaen éstaa Estado, ganadoresy per-
dedores, como debe ser. Asi, las agencias gubernamentales se ven obliga
dasacompetir y ganarselos recursos a partir de su desempefio, mésaladel
simple gasto en los tiempos y en |os renglones sefid ados por la legalidad.

De estaforma, la explicacion de la aparicion de la Auditoria Superior de
la Federacion puede escapar del simplismo analitico que recurre sempre a
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sistema palitico y la pluralidad democrética como llaves maestras. Asmis-
mo, agquélla puede evitar caer en latentacion de idedlizar y prolongar artifi-
cialmente | os acances de las crisis econémicas.

En México han exigtido periodos de modernizacion de procedimientos
adminigtrativos, pero éstos se han equiparado smplemente con agilizacion
detrdmitesy combate ala corrupcién. Una reformaadministrativa genera-
lizada en pro de la eficienciay la entrega de valor publico, que vaya més
alla de los aspectos estrictamente simbdlicos, sigue pendiente. En € pais,
no obstante, encontramos esfuerzos de cambio en la forma de entender y
operar € sector publico, sumamente benéficos para la sociedad mexicana.

A pesar delos obstacul os tedricos, siempre presentes alahorade diluci-
dar una funcién de control externo y de evaluacion de paliticas confiable,
la fiscalizacion superior se ha remozado y es giemplo de una transforma-
cion red y positivaen un ambito publico, que no podra volver a entenderse
al margen de las nociones de utilidad socia y rendicion de cuentas. Nuestra
experiencia en esta area de politica ha ratificado la posibilidad de avanzar
en estas direcciones, por |0 que se convierte en unareferenciabasicaparala
realizacion de nuevas reformas en México y Latinoamérica.

Il. ANTECEDENTESHISTORICOSDEL CONTROL
INTERNO EN MEXICO

M ediante |as ordenanzas promul gadas en Burgos €l 24 de agosto de 1605,
Feipe 111 fundo los Tribunales de Cuentas en América, con sede en las
ciudades de México, de los Reyes (hoy Lima) y de Santa Fe de Bogotay su
jurisdiccion coincidiria con la del virreinato respectivo. Dichos tribunales
tenian por objeto tomar y finiquitar las cuentas que presentaran los oficia-
les readles y demés encargados de recaudar y administrar las rentas de la
Corona, conforme a los procedimientos que con ese mismo proposito apli-
cabaalasazon laContaduriaMayor de Cuentas de Castilla. Cada Tribunal
de Cuentas estaria compuesto por tres contadores de cuentas, dos contado-
res de resultas, dos oficialesy un portero con varade justicia para g ecutar
las de los contadores.

Sus atribuciones se refieren principalmente atomar y fenecer las cuentas
presentadas por los oficiales redes 'y los tesoreros, arrendadores, adminis-
tradores, fielesy cogedores de |as rentas reales. Habrian de entender tam-
bién en € cobro delos retrasos en e pago de las deudas a fisco. Paradlo,
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los oficiales reales deberian enviar cada sels meses |os cargos que tuvieran
contralos deudores y en lostribunales habrialibros parael mejor desempe-
fio de esas tareas. El contador més antiguo visitaria anualmente las cgjas,
haria inventario de cuanto hallase en ellas y comprobaria si hay dinero
fuera, dando cuenta a virrey o a presidente de la Audiencia para que pro-
ceda, averigle o sentencie.

En nuestro pais las constituciones desde @ siglo XIX hasta @ actud,
encargan alos érganos de representacidn popular 1a aprobacién del gjerci-
cio del gasto publico. No es una aclaracion menor. Hay muchos gobernan-
tes que todavia no lo saben.

El 4 de octubre de 1824 se promulgé la primera Constitucion de la Re-
publica, la Condtitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, en la
cual sefaculté a Congreso para que tomara las cuentas del gobierno.

Posteriormente, € 16 de noviembre del mismo afio, e Congreso Consti-
tuyente de 1824 expidi6 la Ley “Arreglo de la Adminigtracion de la Ha
cienda Publica’, cuyos puntos fundamentales atratar eran: poner en manos
del secretario del ramo ladireccion y administracion de las rentas publicas;
concentrar todas las operaciones en e ministerio de Hacienda; y, llevar
la contabilidad en la Secretaria de Hacienda para que fuera més exacta la
cuentageneral y permitieraa secretario vigilar |as operaciones que desem-
pefiaban las demés oficinas que estaban a su cargo.

El sistema de organizacion de esta nueva hacienda publica se estructurd
fundamental mente con la creacin de un Departamento de Cuentay Razon,
delaTesoreria Genera de laFederacion y de la Contaduria Mayor de Ha
cienday Crédito Publico. A |a Tesoreria General de la Federacion debian
entrar todos los productos de las rentas, |os contingentes de los estados, y
las cantidades de cualquier procedencia de que pudiese disponer € gobier-
no federal; la contaduria mayor, sujeta a laingpeccion exclusiva de la Cé
mara de Diputados y dividida en dos secciones, Hacienday Crédito Publi-
co, sugtituyé a Tribuna de Cuentas 'y su funcion consistiaen € examen 'y
glosadelas cuentas que anualmente debia presentar € secretario del despa-
cho de hacienda, asi como d de las de crédito publico.

L as cuentas anotadas se contenian en unamemoriaque e secretario del
ramo enviabacadaafio a Congreso, y esasi como sepublico laLey de8de
mayo de 1826, que precisd de manera concreta, € contenido que debia
tener la denominada Memoria de Hacienda y en ella se establecian reglas
especiaes sobrelamanerade formar la cuentagenera del erario. Enlaley
de ese afio se precisaron de maneraampliay categoricalasfacultadesdela
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Contaduria Mayor de Hacienday se dispuso que este 6rgano, paralaglosa
y revision de cuentas, comunicaria a los inmediatamente responsables los
reparosy resultados que ocurrieran en el examen. Asimismo, se atribuye a
contador mayor de haciendalafacultad paraintervenir enlos cortes de cgja
y reconocimientos de las existencias en numerario y otros efectos de todas
las oficinas donde se recibieran caudales de la federacion, los cuales se
practicaban € 1 de julio de cada afio, es decir, d inicio del afio econdmico
de entonces. Otra disposicion del mismo afio sefidlabaa contador mayor de
hacienda como & Unico capacitado para examinar personamente los pre-
supuestos generalesde gastosy las cuentas delasecretariadel despacho de
hacienda, remitiendo d propio secretario los pliegos de reparos que produ-
jeran dichas cuentas.

En 1829 se establecio que € contador mayor de hacienda autorizaralos
cortes mensuales de cgja de la Tesoreria General de la Federacion y que,
conforme a lo previsto en € reglamento respectivo, procediera a expedir
finiquitos a los responsables de las cuentas glosadas.

Con € sistema de desconcentracion existente, se instalaron las comisa-
rias generales de hacienda, crédito publico y guerra, que dependian de la
Tesoreria General, por lo que fue necesario expedir la Ley de 21 de mayo
de 1831, para que dispusiera que la seccidn de crédito publico de la Conta
duria Mayor de Hacienda procedieraacalificar, clasficar y liquidar ladeuda
publica interior de la nacion, de acuerdo con las bases establecidas en la
Ley de 28 de junio de 1824.

El 29 de diciembre de 1836 se sentaron las bases fundamentales del
régimen centralista en la hacienda publica por medio de leyes congtitucio-
nales que entre otras cosas ingtituyeron expresamente la Comision Inspec-
tora de la Camara de Diputados, ala que estaria adscrita en lo sucesivo la
Contaduria Mayor de Hacienda.

Es conveniente comentar |os resultados que produjeron los diversos orde-
namientos decretados durante € centralismo sobre organizacion y control
de la hacienda publica, basandonos para ello, en los testimonios consigna:
dos en las Memorias de |os secretarios del ramo. El 28 de julio de 1837, la
primera Memoria que se presentd a Congreso fue la de Joagquin Lebrija,
gue hablaba de | as dificultades que se tenian paraformar una cuenta com-
pleta de la hacienda publica

En latercerade las Siete Leyes Congtitucionaes de la Republica Mexi-
cana, ordenamientos de caracter centralista que se publicaron € 29 de di-
ciembre de 1836 y sudtituyeron ala Congtitucion Federd de 1824, seingti-
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tuyd expresamente la Comision inspectora de la Camara de Diputados, ala
gue estaria adscrita en lo sucesivo la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por Ley de 14 de marzo de 1838, se establecid @ Tribuna de Revision
de Cuentas, del cud pasd aformar parte la ContaduriaMayor de Hacienda.
El tribuna estariaintegrado por tres salas: en la primerainstanciajuzgarian
tres contadores mayores (los que hasta entonces habian estado acargo delas
secciones de hacienday de crédito publico de la Contaduria Mayor de Ha
cienday otro que nombrariala Camarade Diputados); lasegunday tercera
salas conocerian de los recursos ulterioresy serian las mismas dela Supre-
ma Corte de Justicia, seglin su turno.

El 12 de marzo de 1840 se publicd € Reglamento del Tribund de Revi-
sion de Cuentas y su Contaduria Mayor.

Nada se habia adelantado respecto de la contabilidad. Lainobservancia
de las disposiciones, los trastornos publicos, los cambios de sistemas poli-
ticosy lafaltade congresos, origind que se volvieraapresentar laMemoria
de hacienda hastael 31 de enero de 1844. Esta memoria expresaba el gran
atraso que guardaba e ramo de contabilidad, debido a sistema oscuro y
complicado que seviviaen las oficinas de hacienda. En 1845 se presentala
Memoria siguiente, que insistia en sefidar 1o vicioso y complicado ddl sis-
tema de contabilidad que entoncesregia, asi como laurgenciade unarefor-
mayy, por decreto del 2 de septiembre de 1846, se extingue & Tribuna de
Revison de Cuentasy se restablecen las atribuciones de la Contaduria Mayor
de Hacienda

Ordenadas asi la administracion y contabilidad en las oficinas de ha
cienda, en 1853, recién establecida la Ultima dictadura militar de Antonio
L 6pez de Santa Anna Pérez de Lebrdn, se expidi6 un decreto por € cuad se
centralizan las rentas publicas, haciéndolas depender del gobierno central;
las oficinas recaudadoras quedarian sujetas alas direcciones generales que
se crearan, y las distribuidoras ala Tesoreria General.

A fin de continuar con lasreferencias en relacion con la ContaduriaMayor
de Hacienda, debe mencionarse que € decreto de fecha 26 de noviembre de
1853 restablecio € Tribunal de Cuentas extinto, integrado ahora por dos
salas, en las cuales se terminariatodo juicio de cuentas. El 10 de octubre
de 1855 se derogd € decreto del 26 de noviembre de 1853. Como seccion de
Tribunal de Cuentas se establecié una contaduria mayor encargada de
interpretar las cuentas de las oficinas de hacienda, y €l 5 defebrero de 1857
la Contaduria Mayor de Hacienda quedd adscrita al Congreso; el 10 de
febrero se publico € decreto que restablecié dichainstitucion, con laplanta
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de empleados que tenia segin la ley de mayo de 1826, savo algunas
modificaciones.

Derrocado € régimen dictatoria de Antonio Lopez de Santa Anna, la
gestion siguiente procurd instalar un nuevo sistema hacendario, aunque
la clase gobernante se oponiatotamente acambiar € sstemayaimplantado.

Entre estos cambios, se establecid la supresiéon de la Direccion General
de Impuestos y se disponia que la Secretaria de Hacienda reasumiera las
facultades y atribuciones de la direccion yaextinta; fueron suprimidas tam-
bién la Direccion Genera de Correos y la contaduria de la misma oficina,
determinandose que la parte directiva quedaria a cargo del ministerio de
Hacienda; se suprimié también la Direccion Genera de Contribuciones
Directas, disponiendo también que las facultades y obligaciones se gercie-
ran por la Secretariade Hacienda; fueron derogadas todas | as disposiciones
del gobierno anterior que establecian fondos especiaes, ordenandose que
ingresaran a la Tesoreria Generd |os productos liquidos de las rentas; las
jefaturas de hacienda y tesorerias departamental es fueron suprimidas y
las atribuciones de ambas oficinas serian desempefiadas por 10s tesoreros
delos estados, sin embargo, estas jefaturas fueron restabl ecidas.

En 1857 tuvo lugar € desconocimiento de la Congtitucion de 5 de febrero,
por parte dd presidente Ignacio Comonfort. A é sigui6 la Guerra de Refor-
may después de una pequefia tregua, la de Intervencion prolongada hasta
1867. Durante esta época nada se pudo adelantar en la organizacion de la
hacienda publica, y puede decirse que se retrocedi; pero, con € reestableci-
miento de la Republica, € gobierno naciona reorganizd en 1861 la Tesoreria
General delaNacidny esentonces cuando se dispone que lacuentageneral
dd erario, tanto de productos como de gastos se formara por la Tesoreria.

Sepublicd laLey de 17 dejulio de 1861, con lacud setrato de salvar la
crisis que entonces habia producido la cuestion hacendariay se determind
gue las aduanas maritimas y demés oficinas recaudadoras de |l as rentas fe-
derales entregaran todos sus productos liquidos ala Tesoreria General, su-
jetandose a las Ordenes del ministerio de Hacienda. Esta ley también esta-
blecié una Junta Superior de Hacienda, compuestade un presidente'y cuatro
vocales, encargados de liquidar la deuda nacional, cobrar los créditos acti-
vos del erario, administrar y redlizar los bienes nacionalizados, percibir
ciertos fondos que se le consignaron y distribuir € producto de éstos entre
los acreedores de la nacion.

Asmismo, seimpuso a Ejecutivo la obligacion de formar y publicar un
presupuesto econdmico de los gastos publicos.
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El 10 de mayo de 1862, mediante sendos decretos, sefacultd a contador
mayor de hacienda para que requiriera alas dependencias toda lainforma-
Ccion necesaria para €l gjercicio de sus funciones'y se establecio un agente
especia de negocios anexo ala Contaduria Mayor de Hacienda.

El 1 de abril de 1865, Maximiliano emitié & Egtatuto Provisond del
Imperio Mexicano, por e cua se restablecio € Tribunal de Cuentas.

Por decreto del 20 de agosto de 1867, Benito Judrez reformd la plantade
la Contaduria Mayor de Hacienda, que qued6 a cargo de un contador ma-
yor y se agregaron, con caracter provisiona, pero por tiempo indefinido,
dos secciones liquidadoras de |a deuda interna.

De acuerdo con las reformas a articulo 72 congtituciond, € 13 de no-
viembre de 1874 se restituyeron ala Camara de Diputados, entre otras fa-
cultades exclusivas, las devigilar € desempefio de las funciones dela Con-
taduria Mayor de Hacienda, por medio de una comision inspectora de su
seno, y nombrar asu personal.

El 2 dejulio de 1877, la Comision Inspectora de la Camara de Diputados
aprobo d Reglamento Econdmico Provisiona de la Contaduria Mayor de
Hacienda. La organizacion de la hacienda pablica experiment6 un progre-
so considerable en 1881 con la publicacién de dos ordenamientos funda
mentales. laLey de 30 demayoy € Reglamento delaTesoreriaGeneral de
29 de junio, ambos de ese afio. Se establecieron las bases relativas a la
presentacidn de proyectos de presupuesto de egresos, que € Ejecutivo de-
bia presentar anuadmente a la Camara de Diputados, ordenando que los
mismos comprendieran todos los gastos u obligaciones que debia reportar
el erario federa. EStaley dio una nueva organizacion ala Tesoreria General
a atribuirle facultades de fiscalizacion sobre € cumplimiento de las leyes
deingresosy del presupuesto de egresos, asi como sobre todas las oficinas,
empleados y agentes con mane os de gastos publicos.

La Tesoreria tenia € derecho y la obligacion de glosar las cuentas de
todas las oficinas recaudadoras y estaba facultada paraformular las obser-
vaciones que resultaran de la glosa practicada; |as oficinas debian contes-
tarlas de manera satisfactoria, y adaptar su contabilidad aladela Tesoreria

En sesion del 27 de mayo de 1895, la Camara de Diputados acordo las
obligaciones de la Comision Inspectora. El 6 de diciembre se dio a conocer
el Reglamento Econdmico parala ContaduriaMayor de Hacienda, que sus-
tituia d provisond de 1877.

El 29 de mayo de 1896 se expidi6 otro decreto que congtituia la primera
Ley Organicade la Contaduria Mayor de Hacienda; en ésta, seingtituyo €
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puesto de oficial mayor, por |o que se reformasu reglamento para establecer
las obligaciones de ese funcionario, y ampliando las facultades de |la conta-
duria mayor mediante la asignacion de las siguientes responsabilidades:

» Glosadelacuentadel tesorero federal.

* Glosa de las cuentas de las tesorerias del Distrito Federa y de los
Territorios Federaes.

» Tomade razdn de los despachos civiles y militares.

* Registro de los avisos de fianzas otorgadas a empleados 0 agentes de
manejo de fondos.

* Intervencion en los cortes de cgja, tanto ordinarios como extraordina
rios de las oficinas federales en € Distrito Federal y en € interior del
pais, en € Banco Nacional y demas oficinas y establecimientos que
determinan las leyes.

* Cuidar que oportunamente |le fueraenviadalacuentade cadaafio fiscal.

» Formular las observaciones y reparos que resultaron en la glosa.

» Consignar a la Oficina del Timbre las infracciones ala Ley de la
materia.

» Consignar a la autoridad judicial competente las responsabilidades
criminales o pecuniarias.

» En caso de funcionarios que disfrutasen de fuero congtitucional, po-
ner en conocimiento de la Comision Inspectora

» Expedir los finiquitos de las diversas cuentas cuya glosa hubiera sido
efectuada.

Afos més tarde, d 22 de mayo de 1901 se reglamento lo relativo a la
conservacion e inutilizacion de los libros y documentos de la Contaduria
Mayor de Hacienda y se expidié una ley para normar la organizacion y
funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda.

El 6 de junio de 1904, d presidente Porfirio Diaz expidié una segunda
Ley delaContaduriaMayor de Hacienda, que derogabalaanterior de mayo
de 1896, y d 15 de diciembre de 1904 se publicd € reglamento respectivo.
Un importante cambio ocurre posteriormente cuando, a promulgarse la
Congtitucion de 1917, se establece la facultad del Poder Legidativo para
expedir laLey Organicadela ContaduriaMayor y vigilar por medio de una
comisién legidativa € exacto cumplimiento de sus funciones.

En gercicio delafacultad quele conferiad articulo 18 delaLey de6 de
junio de 1904, la Comisién Ingpectora expidié € 29 de abril de 1906 €
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Régimen Interior de la Contaduria Mayor, ordenamiento que precisaba lo
dispuesto en laley y € reglamento de 1904.

Posteriormente, en la Constitucion de 1917, en su articulo 73, fraccion
XXIV seconfirié a Congreso lafacultad de expedir laLey Organicade la
ContaduriaMayor de Hacienday se establecieron lasfacultades exclusivas
dela Camara de Diputados, que consistian entre otras, en expedir € Bando
Solemne paradar aconocer en todalaRepublica, ladeclaracion de Presiden-
te decto; vigilar & desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor de
Hacienda; nombrar alosempleadosy jefes de esaentidad; examinar, discutir
y gprobar anualmente e presupuesto de egresos delafederacion, entreotras, y
gue se diferenciaban de las facultades exclusivas otorgadas al Senado en
cuanto a soberania, legidacion y control por parte del Ejecutivo federal.

Ta fue la aplicacion y los resultados de las disposiciones dictadas a
partir del restablecimiento del sistema federal hasta @ afio de 1917, que se
cred e Departamento de Contraloria, con € cua seinicio una nueva etapa
en la historia del control de los fondos publicos.

Se impuso crear un 6rgano dotado de autoridad e independencia, que se
congtituyera en guardian del presupuesto, garante del orden en € mango
de los fondos publicos y administracion del patrimonio naciond. En respues-
taaestanecesidad, fue creado el Departamento de Contraloriamediante la
Ley Organica de Secretarias de Estado del 25 de diciembre de 1917.

El establecimiento del Departamento de Contral oria obedecio ala nece-
sidad de contar con una oficina que g erciera unainspeccion eficaz sobre el
mangjo de fondos 'y bienes de la nacién através dd control previo, y evitar
asi que se consumaran actos en perjuicio dd erario; la regularizacion de
todos los servicios de las oficinas con mango de fondos 'y bienes, la rendi-
cion oportuna de cuentas y la reorganizacion de la contabilidad genera de
la hacienda publica fueron también objetivos que determinaron e estable-
cimiento de este departamento, € cua se configuré como un 6rgano admi-
nistrativo de caracter esencialmente técnico, dependiente del Poder Ejecu-
tivo, pero auténomo respecto de los demés que integraban dicho poder.

El 17 de noviembre de 1917, la Camara revisora dio cuenta de las pro-
puestas hechas por e diputado Luis Cabrera, consistentes en agregar a
find dd articulo 1 “Departamento de Contraoria’ un articulo bis, que decia:

El Departamento de Contraloria se organizara bajo la forma de Departa-
mento especial, independiente de |a Secretaria de Hacienday bajo lasinme-
diatas 6rdenes del Presidente de la Republica. Comprenderatodo lo relativo
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alacontabilidad de lanacion, contabilidad y glosa de toda clase de egresos
e ingresos de la administracién publica, deuda publica, relaciones con la
Contaduria Mayor de Hacienda de |la Camara de Diputados.*?

En votacion econdmica, la asamblea resolvié tomar en consideracion
estas propuestas que, pasando alas comisiones respectivas, fueron acepta-
das sefidandose en € dictamen que se consideraba beneficioso separar €l
“Departamento de Contabilidad y Glosa’ de la Secretariade Haciendaala
gue pertenecia, paraque el mismo se encargara de revisar y comprobar las
cuentas ddl tesorero, de llevar la contabilidad de la nacién y también de
giercer una vigilancia constante en e cumplimiento estricto de los presu-
puestos y érdenes de pago.

Lasadicionesy reformas hechas por laCéamarade Diputados alaminuta
ded proyecto deley que habiaaprobado laCamarade Senadores fueron dadas
aconocer aesta Camara por las comisiones dictaminadorasd 7 dediciem-
bre de 1917. Las comisiones manifestaban en su dictamen que encontraban
conveniente aprobar en todas sus partes tales reformas y adiciones, por la
necesidad del Ejecutivo de contar con las secretarias y departamentos re-
gueridos para su buen funcionamiento. De esta manera proponian, en €
articulo 1 de su proyecto deley, laadicion del Departamento de Contraoria,
y end articulo 13, las funciones de este departamento, que eran las mismas
que habia aprobado la Camara de Diputados.

A raiz de estos acontecimientos, se desprendieron unaserie de debatesy
ciertaresistencia ad implantarse, pues nunca faltan quienes mantienen su
obstinado espiritu de apego a sistema o que levantan lavoz a sentir afec-
tados sus intereses. El tiempo nos ofrece g emplos de como se fueron ven-
ciendo las resistencias doctrinarias, camando asi |os apasionamientos y
familiarizando a los espiritus con los nuevos sistemas.

Una vez yainstalado este departamento, los 6rganos que lo conforma:
ban debian estar dotados de funciones especificas, pues de unabuenaorga-
nizacion dependia que & departamento mencionado sdliera airoso de la
labor que se le habia encomendado; era necesario también que su personal
conjugara honestidad y excelente trabgjo. La tarea no era nada fécil, pues
Se vivia una época de reconstruccion en la administracion pablica, en la
que € jefe del Ejecutivo, decto por & pueblo, estaba obligado a cumplir su
programa de gobierno y en este cometido, la Contraloria jugaba un papel

2 Lanz Cérdenas, José Trinidad, op. cit., p. 172.
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importante: imprimir a la méguina burocrética la direccion adecuada para
alcanzar |as metas trazadas.

Por disposicion legdl, € jefe de este departamento erael contralor gene-
ral de la nacién, cuyo nombramiento y remocion correspondian a presi-
dente de la Republica. Su actividad comprendia acuerdos directos con €
auditor genera, oficia mayor y jefes principales de otras oficinas; atencion
diaria a publico, expedicion de memoranda y despacho de telegramas y
cartasatravés de su secretariaparticular.

Este departamento estaba integrado por diversas auditoriasy secciones,
que llevaban a cabo funciones sustanciades. La Auditoria General era €
centro directivo de las mismas y ante ella se sometia todo asunto que no
fuera de simple tramite o que no se remitiera directamente al contralor. La
esfera de accion del auditor general abarcaba la firmade los oficios, notas
y telegramas que giraba e departamento, autorizacion de las 6rdenes tele-
gréficas que las secretarias de Estado y demas departamentos giraban para
la movilizacién de fondos o0 pagos, que debian redlizar con urgencia las
jefaturas de hacienda, las aduanas y las administraciones principales del
timbre, entre otras.

Las auditorias y secciones que conformaban la Auditoria General eran:
Registro de Correspondencia; Registro de Persona con Manejo de Fondos;
Contaduria; Auditoria de Registro de Libramientos, Guerray Maring; Glosa
Militar; Glosa Civil, ala que correspondian las de Correos, Telégrafos, Go-
bierno de Didtrito y Territorios Federales, Timbre, Aduanas y Liquidacion
de Cuentas; Seccidny Deuda Publica; Auditoria de Inspeccidn; Servicios de
Cuentas Especidesy Estadigtica; Departamento Consultivo y Juridico; Caja;
Proveeduria; Archivo; Auditorias Regionales; Seccion Revisora de Pen-
siones, Comision Reorganizadora; Prensay Seccion de Reclamaciones.

Consideramos necesario abrir un paréntesis histérico pararememorar €l
entorno econdmico y politico del pais, escenario donde se fraguan estos
grandes cambios en € control administrativo, inseparables de las lineas
politicas que hicieron posible su redizacion.

El Banco de México abrio sus puertas € 1 de septiembre de 1925 y cons-
tituyd la consumacion de una aspiracion largamente acariciada por € pais.
Poco recordado es actud mente € hecho de quelos antecedentes de estaiinstitu-
cion seremontan a menos hastaprincipios del sglo XIX. En fechatan remo-
ta como 1822, durante € imperio de Agugtin de Iturbide, la hitoria registra
la presentacion de un proyecto para crear una ingtitucion con la facultad
paraemitir billetes que se denominaria“ Gran Banco ddl Imperio Mexicano”.
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En Europa, 1os bancos centrales surgieron a partir de una evolucion es-
pontanea en que agun banco comercia fue adquiriendo graduamente las
funciones que en un contexto moderno corresponden en exclusiva a los
ingtitutos centrales. Algo parecido estuvo proximo a ocurrir en México en
1884, pero en un célebre juicio lega celebrado en la capitd del pais triunfo
la postura que favorecialalibre concurrencia de los bancos comerciales en
cuanto a laemision de billetes.

Con la destruccion del sistema bancario porfirista durante la Revolu-
cion, la polémica ya no se centra en la conveniencia del monopolio o la
libre concurrencia en la emision de moneda, sino en las caracteristicas que
deberia tener & Banco Unico de Emision, cuyo establecimiento se consa-
gré en d articulo 28 de la carta magna promulgada en 1917.

La disyuntiva consistia en proponer € establecimiento de un banco pri-
vado, o un banco bgjo control gubernamenta. Los constituyentes reunidos
en Querétaro optaron por estasegundaférmula, aungque lacartamagnasolo
establecio que laemision de moneda se encargaria en exclusivaaun banco
gue estaria“bgjo & control del gobierno”. Sin embargo, siete afios demoro
lafundacion ddl entonces llamado Banco Unico de Emision. En eselapso se
emprendieron varias tentativas parallevar acabo e proyecto, que fracasa-
ron por lainflexible penuria del erario.

Reiteradamente, |a escasez de fondos publicos fue e obstéculo insupe-
rable para poder integrar €l capita delainstitucion. Se fue consolidando en
el mundo latesis sobre la necesidad de que todos |os paises contasen con un
banco centra. Ta fue & mensaje de un comunicado emitido en 1920 por la
entonces influyente Sociedad de las Naciones, durante la Conferencia Fi-
nanciera Internacional celebrada en Brusalas. El establecimiento del Banco
de México no se haceredidad sino hasta 1925, gracias alos esfuerzos presu-
puestarios y de organizacion del secretario de Hacienda, Alberto J. Pani, y
al apoyo recibido del presidente Plutarco Elias Calles*®

3 N.deA. Plutarco Elias Calles (1877-1945). M aestro de escuel aen Sonora, participo
desde 1912 al lado de Obregdn en el movimiento revolucionario quedepuso al régimende
Huerta(1913-1914). Elias Callesfue gobernador de Sonoraentre 1912y 1919, dondellevé
acaboimportantesreformassocial es.

En 1919 fue nombrado por el presidente V enustiano Carranza, secretario de Industria,
Comercioy Trabajo, cargo del que dimitiriapoco después paraapoyar aObreg6n en su
campafiapresidencial. Trasel triunfo deéste, Plutarco Elias Callesfue nombrado Secreta-
rio de Gobernacion (1920-1923), al tiempo en que se convertiaen el brazo derecho del
presidentey su sucesor, en 1924.
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En su momento, aguien llegd a comentar, en tono de broma, que a la
ingtitucion deberiallaméarsele “Banco Amaro”, yaque los fondos para inte-
grar € capital se pudieron reunir finamente, en virtud de las economias
presupuestales logradas en el gército por e entonces secretario de la De-
fensa Naciond, general Joaquin Amaro.

El Banco de México seinauguro en solemne ceremoniael 1 de septiem-
bre de 1925. El acto fue presidido por € primer mandatario Plutarco Elias
Calles, y d mismo concurrieron los persongjes mas sobresdientes de la
épocaen lapolitica, lasfinanzasy |os negocios. Recién creado, a Banco se
le confirié la facultad de crear moneda, tanto mediante la acufiacion de
piezas metdlicas como a través de la emision de billetes; se le encarg6 la
regulacion de la circulacion monetaria, de los tipos de interés y del cambio
sobre € exterior. ASmismo, se convirtié a nuevo 6rgano en agente, asesor
financiero y banquero del gobierno federd, aunque se dgj6 en libertad alos
bancos comerciaes para asociarse 0 no con e Banco de México.

El banco central nace en momentos de grandes retosy aspiraciones para
la economia del pais. A la necesidad de contar con una ingtitucion de esa
naturaleza la acompafiaban otros imperativos. propiciar € surgimiento de
un nuevo sistema bancario, hacer renacer e crédito en e paisy reconciliar
a la poblacién con € uso del papd moneda. Por todo €lo, d Banco de
México, ademas de los atributos propios de un banco de emision, se le
otorgaron tambi én facultades para operar como ingtitucién ordinariade cré-
dito y descuento.

Durante sus primeros seis afios de vida, e Banco obtuvo un éxito razo-
nable en cuanto a promover € renacimiento del crédito en e pais. Sin em-
bargo, las dificultades que enfrenté en su propdsito de consolidarse como
banco central resultaron formidables. Aunque su prestigio crecio y logro
avances, lacirculacion de sus billetes fue débil y pocos bancos comerciales
aceptaron asociarse con é mediante lacompra de sus acciones.

Durante sumandato prosigui6 lareformaagraria, impul so planes hidraulicos, reorgani-
z6 el gjército, fundd bancosagricolasdecrédito, asi como el Banco Central deMéxico. En
losdosarfiosfinalesdesu periodo presidencial hubo deafrontar larebelion cristera, promo-
vidapor elementoscatdlicosintransigentes. Antesde abandonar |apresidencia, modificd
articulosconstitucional esque hicieron posiblelareel eccion de Obregon, pero araiz del
atentado en que éste murid, proclamé el findel caudillismoyy €l inicio deunaetapaconsti-
tucional; esentonces cuando, en 1929, fundael Partido Nacional Revolucionario (PNR).

Como ministro deHacienda, elaboré laley monetariaquellevasu nombre, por laque
sustituy6 el patrén oro enlamonedamexicana. Posteriormente, en 1936, por criticar fuer-
tementelapoliticadel entonces presidente Lézaro Cérdenas, fue expul sado del pais.
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Laprimeragran reformaen lavidadel Banco de México ocurre en 1931
y 1932. En julio de 1931, se promulga una controvertida Ley Monetaria
por la cua se suprime e patron oro como reservamonetariaen € pais. En
cuanto al Banco de México, dicha ley confirid ciertas caracteristicas de
moneda a sus billetes, aun cuando se conservé la libre aceptacion de los
mismos. Sin embargo, tan sblo ocho meses después sobrevienen otras re-
formas de mayor trascendencia como la promulgacion de una nueva Ley
Organica para € Banco de México. Mediante esta Ultima reforma se le
retiraron a Banco las facultades para operar como banco comercia, se hizo
obligatoria la asociacion de los bancos con € ingtituto centrd y se flexibi-
lizaron las reglas parala emision de billetes. Asi, una vez expedida la nue-
valey, seiniciaba un periodo de libre fluctuacién para que d tipo de cambio
tomara su nivel de equilibrio, y se autorizd a Banco a comprar oro a precios
de mercado; con €lo, no sdlo sedio lugar a aumento de lareserva moneta-
ria, SNo que se consolidd uno de los principales candes parala emision del
billete. Dichaformulay la recuperacién de la economia después de la pos-
tracion de 1929 y 1930, fue lo que arraigd en definitiva d pape moneda
como € principal instrumento de pagos en € pais.

Una vez conseguida la aceptacion de billete, se abrid € camino para que
e Banco de México pudiera cumplir las funciones sefidadas en su nueva
Ley Orgénica. Estas fueron las siguientes: regular la circulacion monetaria,
latasadeinterésy los cambios sobre € exterior; encargarse del servicio de
la Tesoreria del gobierno federal; centralizar las reservas bancarias y con-
vertirse en banco de los bancos y en prestamista de Gltima instancia.

Lasegundamitad de |os afios veinte es @ periodo histérico que imprime
con mayor certidumbre los grandes rasgos de la moderni zacién econémica
dd pais. S & Banco de México habia logrado dar un gran paso adelante
para estabilizar € circulante monetario y dar certidumbre a crecimiento,
no menos importantes fueron las decisiones cdlistas de crear |os bancos de
fomento agropecuario y gida e incluso radicar en la Comision Nacional
de Irrigacion € control y € mangjo de |os recursos econémicos e hidréuli-
cos para promover aceleradamente el desarrollo.

En 1935 se enfrenta una crisis sin precedentes (cuando € precio de la
plata se eleva ininterrumpidamente) que se conjura mediante dos medidas:
emitir piezas con menor contenido de plata, y poner en circulacion billetes
de esa denominacion. En 1936 se promulga una nueva Ley Organica, la
cua responde alamotivacion delibrar alaoperacion del Banco de México
de toda influencia inflacionaria.
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Posteriormente, a finales de 1939, € entorno de la economia mexicana
se modifica drésticamente con € inicio de la Segunda Guerra Mundial.
México se ve inundado con los capitales golondrinos que buscan refugio
bancario en nuestro pais. De ahi surgieron unanuevaley bancaria, asi como
una nueva Ley Organicade Banco de México.

En 1948 y 1949, México sufre dos severas crisis de baanza de pagos
atribuibles, en muy buena medida, alos reacomodosy gjustes de la econo-
mia mundial tipicos de la posguerra. Desde una perspectiva histérica, para
el paisy para el Banco de México, la actuacion de éste, a cargo de una
generacion de brillantes financieros y abogados, puede interpretarse como
una comprobacion de los beneficios que sempre reportalaaplicacion de una
politica monetaria prudente.

En junio de 1944, México habia sido uno de los paises suscriptores del
convenio de Bretton Woods, mediante € cual se acordd un sistema de
tipos de cambio fijos paralas monedas del mundo. En 1948, a pesar de que
dicho convenio no aceptaba |os tipos de cambio fluctuantes, México de-
cidié dejar en flotacion la tasa de cambio del peso. Sin embargo, en 1949
se decidio ensayar una nueva paridad al nivel de 8.65. Estafue latasade
cambio que prevalecio hasta 1954, cuando € pais tuvo que efectuar un
nuevo guste cambiario.

El Banco de México fue artifice de un periodo de progreso y estabilidad
que se extendio de 1954 a 1970, y que e le conoce como € “desarrollo
estabilizador”. En esta época, € producto real crecié aun ritmo muy supe-
rior a de la poblacion, lo cuad hizo posible que crecieran tanto € ingreso
per cipitacomo los sdarios reales. En particular, € sector financiero experi-
ment6 un proceso formidable. Durante @ “desarrollo estabilizador” € Banco
de México coadyuvo al progreso de la economia nacional, brindando apo-
YO a otras estrategias de promocion mediante un manejo impecable de la
politica emanada del modelo juridico de encge legal.

Durante los afios setentay parte delos ochenta se extiende una épocade
dificultades para e Banco de México. Hasta 1982, los problemas tuvieron
su origen en laaplicacion de paliticas econdmicas exces vamente expansivas,
y en la obligacion que se impuso a Banco de extender amplio crédito para
financiar los déficits fiscaes en que entonces se incurrid. Todo €lo dio
lugar d deterioro delaestabilidad delos preciosy fue causade que ocurrie-
ran dos severas crisis de balanza de pagos en 1976 y 1982. De 1983 en
adelante, @ sentido de las acciones hasido de signo digtinto. A partir de ese
ano, los esfuerzos han estado dirigidos en lo fundamental a controlar la
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inflacion, a corregir los desequilibrios de precios en e mercado y a procu-
rar la recuperacion de la confianza de | os agentes econdémicos.

A pesar delos graves problemas que atravesaba debido alas circunstan-
cias existentes en México, € Departamento de Contraloria procuré coordi-
nar los servicios publicos, extender la fiscalizacion a las existencias de
mercancias, materiales, mobiliario (pues sucedia que por lafdtade ellas se
hacian adquisiciones innecesarias con un perjuicio para la hacienda publi-
ca); disminuir a minimo la documentacion fiscal; reducir € nimero de
manejadores de fondos y concentrar éstos en el menor nimero posible
de oficinas. Debe recordarse también a las Comisiones de Eficiencia, de-
pendientes del Ejecutivo, creadas en 1926 con lafinalidad de que estudiaran
la organizacion delas oficinas alas cual es estuvieran adscritas, y propusie-
ran medi das encaminadas a establecer mejores sistemas detrabajo y reduc-
cion de los presupuestos. La Contraloria jugo un papel importante en dichas
comisiones atraves de sus delegados y de la Comisiéon Central de Eficien-
ciaque formé en acatamiento alo dispuesto por € jefe del Ejecutivo.

Posteriormente, surge la nueva Ley Organica dd citado departamento
gue obedeci6, a que la misma Ley de Secretarias de 25 de diciembre de
1917 no sefialaba dentro de su competencia las atribuciones de fiscdiza
ciony control previo, no obstante que uno de los motivos que habian tenido
los autores de dicha ley para crear la Contraloria habiasido € de congtituir
una oficina que gerciera unainspeccion eficaz sobre las finanzas naciona-
lesy que con su intervencién oportuna evitara el gasto injustificado o exce-
sivo y la defectuosa administracién de los bienes nacionaes, a través del
control previo.

Un problemaque enfrenté lacomisién encargadadel proyecto delanue-
vaLey Organicadd Departamento de Contraloriafue e relativo ala natu-
raleza de esta dependencia como uno de los 6rganos de la administracion.
Por una parte, la préactica de los Ultimos afios habia hecho pensar que su
carécter de departamento administrativo situaba ala Contraloriaen un ran-
goinferior al delas secretarias de Estado y en lamismacategoriaque enlos
demas departamentos, |0 que parecia restarle autoridad para intervenir en
todas las cuestiones que le encomendaba su ley y que representaban una
afectacion paralas oficinas del Ejecutivo. Por otra, las relaciones que tenia
y debia tener con dichos 6rganos, en virtud de su accion controladora y
fiscalizadora, hacian concebir la opinidn de que la Contraoria fuera coloca-
da en un plano superior o, por lo menos, digtinto de elos, ya que lamisma
Secretaria de Hacienda no escapaba alaaccion de este departamento en sus
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esenciaes propdsitos de fiscalizacion, de vigilancia en los gastos y de uni-
ficacion de los sistemas de glosa y contabilidad.

En cuanto a la nueva estructura de esta ley, se trat6 de conservar los
lineamientos generdes de la antigua y agregar los datos aportados por la
experiencia, con la expresion juridica adecuada.

L as innovaciones més importantes respecto a la ley organica anterior
fueron: determinar lacompetenciageneral del Departamento en el articu-
lo primero, distribuyendo en seis fracciones las atribuciones del mismo,
que eran: 1) Fiscalizacion de los fondos y bienes nacionales y de aqué-
[los que estuvieran bgo la guarda del gobierno federd. 2) Glosa de las
cuentas de oficinas y del persona, en genera, con mango de fondos y
bienes pertenecientes a la nacion o administrados por & mismo gobierno.
3) Contabilidad de la Hacienda Publica Federa. 4) Examen y autorizacion
de todos los créditos en contra del gobierno federal. 5) Fiscalizacion en
materia de deuda publica. 6) Registro genera de funcionariosy empleados
de lafederacion.

Con estareorganizacion y conforme a decreto presidencial de fecha 10
de febrero de 1926, que adiciond € articulo 13 de laLey de Secretarias de
Estado de 25 de diciembre de 1917, correspondian a Departamento de Con-
tralorialas siguientes facultades: inspeccion de las oficinas recaudadoras
y pagadoras dependientes del gobierno federal; contabilidad y glosa de
toda clase de egresos e ingresos de la administracion publica; contabili-
dad de lanacién; control previo de los egresos del gobierno federal; deuda
publica, y relaciéon con la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara
de Diputados.

Esta Ley Organica del Departamento de 1926 recogio en su articulo 1,
relativo ala competenciade la Contraloria, |as facultades ya mencionadas.

El 27 de octubre de 1932 tuvo lugar en la Camara de Diputadoslalectura
delalniciativade Ley, por laque €l jefe del Ejecutivo proponia larefor-
made laLey Organicadelas Secretarias de Estado de fecha 25 de diciem-
bre de 1917, en las partes correspondientes a la determinacion de las com-
petencias respectivas de la Secretariade Hacienday del Departamento de
Contraloria. En otras paabras, |a desaparicidn de este Gltimo y la reorgani-
zacion de la secretaria mencionada para que asumiera integramente lasfa-
cultades y responsabilidades inherentes a su caracter propio de administra-
dorade patrimonio de lafederacion, tanto respecto a manejo de fondos en
sus diversas modalidades —recaudacidn, pago, contabilidad, glosay ren-
dicién de cuentas—, como en cuanto a la fiscaizacion preventiva.
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La reforma propuesta se hacia con base en los diversos errores que se
suponiaseimputaban a Departamento de Contraloriay que se afirmo, afec-
taban seriamente la regularidad funcional de la administracion pablica

Después de una exposicion de los diferentes sistemas de control fiscal
adoptados en nuestro pais a partir de laconsumacién de laindependenciay
de los propésitos que impulsaron la creacion del departamento, € jefe del
Ejecutivo afirmaba que |os resultados obtenidos por € establecimiento de
la Contraloria estaban muy lejos de corresponder alafinalidad deseada. Se
ingstio en un uso indebido de fondos, fata de informes oportunos y exac-
tos sobre la situacion financiera del gobierno.

Por todo esto, era necesario simplificar é mecanismo administrativo.
Asi, la Secretaria de Hacienda asumiria integramente las facultades y res-
ponsabilidades, tanto de las funciones de mangjo de fondos, como las de
control previo de egresos y fiscalizacion de actos y contratos de los que
resultaran obligaciones para el gobierno. Para evitar la acumulacién de fa-
cultadesen la Secretaria de Hacienda, se reintegrarian a cada secretaria
0 departamento todas agquellas facultades que les eran propias en la g ecu-
cion de sus presupuestos.

En resumen, € proyecto de ley, materia de lainiciativa, proponia en su
articulo 1 fijar lanuevacompetenciadela Secretariade Hacienday Crédito
Pablico; en su articulo 2 declaraba suprimido € Departamento de Contra-
loriay, finAmente, en su articulo 3 autorizaba a Ejecutivo federa a expe-
dir las leyes que fueran necesarias parala observancia de la citada Ley de
Secretarias de Estado.

Lainiciativa de referencia pasd alas comisiones unidas para su estudio
y dictamen. En dicho dictamen, se dijo que ante @ grave problema de la
vida econdmica del pais, era conveniente la transformacién de un organis-
mo que no habia cumplido satisfactoriamente su cometido, centralizando
en la Secretaria de Hacienda las funciones que le habia sido encomenda-
das; expresaba, ademas, €l deseo de que lareorganizacion que se proyecta-
ba, inspirada en nobles y elevados propdsitos y apoyada en la experiencia
administrativa de varios afios, respondiera a la esperanza que en dla habia
depositado € Ejecutivo.

A laluz dd decreto que suprimié d Departamento de Contraoria, la
Secretaria de Hacienda concentro las facultades que habian pertenecido
a edta ingtitucion, mismas que la situaron en un primer plano respecto de
las demés dependencias del Poder Ejecutivo.
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L as facultades conjuntadas por esta secretaria eran: captacion deingre-
sos y formulacion de los proyectos de presupuesto de egresos; bienes na-
cionales y nacionalizados federales; autorizacion de actos y contratos de
los que resultaran derechos y obligaciones para e gobierno federal; conta-
bilidad genera de la federacion; glosa preventiva de ingresos y egresos
federales;, medidas administrativas sobre responsabilidades en contray a
favor de la federacion; relaciones con la Contaduria Mayor de Hacienda;
crédito publico y deuda publicay pensiones civiles y autorizacion y revi-
sion de pensiones militares. La Secretaria de Hacienda, por conducto de la
TesoreriadelaFederacion y posteriormente de la Contaduriade la Federa-
cion, verificabalalegaidad de las operaciones de ingresos, su debida com-
probacion y la correcta aplicacion de la contabilidad.

En 1933, la Secretaria de Hacienda gjercid las facultades a ella atribui-
das, por conducto de la Tesoreria de la Federacion. Un afio después, la
Direccién Genera de Egresos sustituy6 a la Tesoreria en € gercicio de
algunas de | as atribuciones enunciadas. Dicha direccion se ocup6 de la vi-
gilancia en la gecucion del Presupuesto de Egresos, de la autorizacion de
ordenes de pago y de la expedicion de los certificados prescritos por laley
para la celebracion de contratos, y en 1935,* la creacion de la Contaduria
de laFederacion reafirmd la disgregacion de las facultades de la Tesoreria,
a asumir & nuevo 6rgano las relativas a la contabilidad de la federacion,
glosa de cuentas, constitucion de responsabilidades, formacion de la cuen-
ta publicay relaciones con la Contaduria Mayor de Hacienda.

Por dltimo, las funciones més importantes de ingpeccion y vigilancia
dejaron también de pertenecer ala Tesoreria, al ser conferidasala Oficina
Central de Inspeccion Fiscal.

El desarrollo econdmico y socia que e pais habia a canzado en los afios
anteriores a 1946, reclamaba la introduccién de modificaciones en la orga-
nizacion del Ejecutivo federal, paraque estuvieraen aptitud de desempefiar
en formamés eficaz sus atribuciones.

Con este propdsito y para responder a esta necesidad, el presidente Mi-
gud Aleméan envié a la Camara de Diputados una iniciativa proponiendo
unanueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, misma que fue
aprobada sin ninguna discusion.

Estaley fij6 genéricamente la competenciade la Secretariade Hacienda,
a igua que la de las demés dependencias del Ejecutivo, asignandole €

4 Ley OrgénicadelaContaduriadelaFederacion, 1 deenero de 1935.
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despacho de los asuntos relacionados con la politica fiscal, de crédito pd-
blico, monetariay todos aquellos que afectaran al patrimonio de la federa-
cion y ala hacienda publica del Digtrito Federd.

La Secretaria de Hacienda conservo las facultades de formular y vigilar
el gercicio del presupuesto de egresos, dirigir los servicios de ingpeccion 'y
policia fiscal es exceptuados |os que correspondian a la de bienes naciona-
les e inspeccion adminigtrativa; llevar la contabilidad; formular la glosa
preventiva de ingresos y egresos;, mantener las relaciones con la Contadu-
riaMayor de Hacienda; dictar |as medidas administrativas sobre responsa-
bilidades; mangar la deuda publica; intervenir en todas las operaciones en
gue se hiciera uso del crédito publico y autorizar actosy contratos.

Esta Secretaria mantuvo € mayor nimero de sus atribucionesy su radio
de accion se extendié a todo d territorio nacional, no obstante que se le
privo de la administracion de los bienes nacionales y de la intervencion y
vigilancia de las obras publicas y adquisiciones.

Es asi como la Secretaria de Bienes Nacionales e Ingpeccion Adminis-
trativa aparece en laadministracion publicaen virtud de laLey de Secreta
rias y Departamentos de Estado, y bajo su competencia quedaban con fa-
cultades que habian pertenecido ala Secretaria de Hacienda, que por primera
vez vio reducidas sus atribuciones en materia de control.

Aun cuando su creacion sejustificod con base en lanecesidad de estable-
cer unaestrechaintervencion y vigilanciadel gobierno en todo lo referente
ala construccién de obras 'y a la administracion de los bienes nacionales,
las atribuciones de esta nueva secretaria abarcaron un ambito més amplio
que e establecido, a encomendarle laintervencidn en las adquisiciones de
toda clase y la realizacion de estudios para mejorar la organizacion de la
administracion publica, ademas de |as ya sefid adas como las relativas a
laintervencidn en inversiones de subsidios y participaciones otorgadas por la
federacion y la Ley de Ingresos; préctica de visitas, reconocimientos de
existencias en dmacén e inspecciones, con objeto de que la dependencia
recién establecida pudiera gjercer sus funciones de vigilancia.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946 privé a la
Secretaria de Hacienda, de ciertas facultades en materia de control para
conferirlas auna nueva dependencia: la Secretaria de Bienes Nacionaes e
Inspeccidn Administrativa que oper6 hasta 1958. En este afio, la Secretaria
de Hacienda vio reducidas sus atribuciones, por virtud de laLey de Secre-
tariasy Departamentos de Estado que transformé alade Bienes Nacionales
en lade Patrimonio Naciond, y cred la de la Presidencia.
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A partir de 1958 la Secretaria de Hacienda tuvo que compartir ciertas
facultades con ladel Patrimonio Nacional y la de Presidencia, lo cud origi-
no problemas de coordinacion, por lo que hubo necesidad de precisar en
varias ocas ones sus respectivos ambitos de actuacion, asi como establecer
diversas comisiones intersecretariales y otros mecanismos con € fin de
armonizar e gercicio de las funciones a ellas atribuidas, sobre todo porque
las correspondientes a la Secretaria de la Presidencia no habian quedado
definidas con claridad en la citada Ley de Secretarias.

En 1962 se crea una Comision Intersecretarial paraformular planes na-
cionales de desarrollo econémicoy socia del pais, acorto plazo, cuyatarea
mas importante fue la elaboracién de “Plan de Accion Inmediata 1962-
1964", que se orientaba a calcular e monto, la estructura y la forma del
financiamiento del gasto y de la inverson naciona, con e proposito de
obtener una tasa de crecimiento satisfactoria que hiciera factible la eleva-
cién creciente de los niveles de vida de los grandes sectores populares y,
por esto, la Comision formulaba planes'y programas que debian someterse
alaconsideracion del jefe del Ejecutivo y alos secretarios de Hacienday
de la Presidencia en forma conjunta.

Iniciamente, la Secretaria de la Presidencia se concibié como un Depar-
tamento de Planeacidn e Inversiones, y después como una secretariaque se
encargaria basicamente de las funciones de planeacién y del presupuesto;
sin embargo, posteriormente, esto le fue quitado y se le privo de todainter-
vencion en lapreparacion del presupuesto. Su competencia estabaintegra
da por las siguientes atribuciones: reunir |os datos necesarios para el aborar
el plan generd dd gasto publico einversiones del Poder Ejecutivo; planea-
cion de obras, sistemas y aprovechamiento y planeacion de los mismos;
coordinacion y vigilancia de las inversiones de las autoridades federales,
organismos descentralizados y empresas del Estado.

Por otraparte, laL ey de Secretariasy Departamentos de Estado de 1958
transformd a la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa en la
Secretaria del Patrimonio Naciond y se le encomendaron las siguientes
funciones: poseer, vigilar, conservar o administrar 10s bienes de propiedad
originaria, los que constituyeran recursos naturales y los del dominio puU-
blico y de uso comun; proyectar, redizar y mantener a corriente @ inven-
tario delos recursos renovablesy no renovables, y determinar las normasy
procedimientos para los inventarios de bienes y recursos, mantener a co-
rriente & avallo de los bienes nacionaes; intervenir en la adquisicion, ena-
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jenacion, destino o afectacion de los bienes inmuebles federales; llevar €
registro de la propiedad federal y elaborar y manegjar € inventario genera
de los bienes de la nacion; controlar y vigilar financiera'y administrativa:
mente la operacion de los organismos descentralizados, instituciones, cor-
poracionesy empresas que manejaran o explotaran bienesy recursos natu-
rales de la nacidn; intervenir en las adquisiciones de todas clases.

El control administrativo de las entidades de la administracion paraesta
tal quedd fundamentalmente a cargo de la Secretaria de la Presidencia, con
base en d decreto de fecha 13 de marzo de 1959, en el que se cred unaJunta
de Gobierno.

Cabe mencionar, que se expidieron tres leyes para € control, de 1947,
1966 y 1970, que cubrieron la etapa denominada “regulacion explicita’,
por establecer un orden'y concierto en € universo anarquico de las entida-
des paraedtatales, y aun cuando por € desequilibrio en ciertas cuotas de
poder que provocaron discordanciay deformacion en € conjunto de la ad-
ministracion publica, € sistema triangular de control que se integro bgjo su
amparo no fue precisamente equiléero, del avancey evolucion registrado,
merced a sus sucesivas regulaciones se recogieron valiosas experiencias
que propiciaron € advenimiento de la reforma administrativa con la cua
inicié su sexenio d presidente Lopez Portillo.

La gestion del presidente Lopez Portillo, se inicio con la implantacion
de unareformade fondo en la estructura de la administracion publicafede-
ral, que estuvo constituida por tres ordenamientos bésicos: laLey Organica
de la Administracion Publica Federal, asi como las leyes de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federd, y Generd de Deuda Publica

Uno de los renglones més importantes de esta transformacion orgénica
lo constituy6 la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
designada como dependencia por cuyo conducto & Ejecutivo federd ha
bria de elaborar 10s planes nacionales de desarrollo econdmico y socid, asi
como programar su financiamiento y evaluar |os resultados de su gestion.
La creacion de esta secretaria fue objeto de una serie de reflexiones sobre
las decisiones fundamental es que habian de tomarse en materia macroad-
ministrativa y la necesidad de una secretaria a la que le correspondiera €l
manejo global del proceso de planeacion econdmicay socid, desde su con-
cepcion hasta su evaluacion.

Con esta idea sustancial, surge la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto con las siguientes atribuciones:
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 Recabar losdatosy elaborar |os planes nacionales sectoriales y regio-
nales de desarrollo econdmico y socid y € plan general del gasto
publico de la administracion publica federal.

* Proyectar y cacular los egresos del gobierno federa y losingresosy
egresos de la administracion publica paraestatal, y hacer la glosa pre-
ventiva de los ingresos y egresos del gobierno federal y del Departa
mento del Distrito Federdl.

» Formular € programa del gasto publico federd y € proyecto de pre-
supuesto de egresos de la federacion y del Departamento del Distrito
Federa.

» Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evauar los programas de in-
version publica de las dependencias de la administracion publica cen-
trdizaday paraestatal; tramitacionesy registros del gasto publico.

* Elaborar la cuenta publicay mantener las relaciones con la Contadu-
riaMayor de Hacienda; autorizar actosy contratos.

» Controlar y vigilar financiera 'y administrativamente la operacion de
los organismos descentraizados, ingtituciones, corporaciones y em-
presas que manejen, posean o exploten bienesy recursos naturales de
la nacion.

¢ Intervenir en la inversién de los subsidios, en los actos y contratos
relacionados con las obras de construccion, instalacion y reparacion
que se realicen por cuenta de la administracion publica federal.

* Dirigir y organizar estudios y exploraciones geogréficasy redlizar es-
tudios cartograficos de la Republica

* Dictar las medidas admini strativas sobre responsabilidades que afecten
ala hacienda publica federa y a Departamento del Distrito Federal.

L as funciones precedentes derivaron de un elaborado proceso de segre-
gacion e integracion, mediante € cual numerosas atribuciones que se en-
contraban asignadas adiversas unidades adminigrativas de las secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, del Patrimonio Nacional, de la Presidencia,
de Industriay Comercio y de la misma Presidencia de la Republica se se-
gregaron y conjuntaron para conformar la estructura organico-funcional de
lanaciente Secretaria de Programacion y Presupuesto.

La reforma adminigtrativa, considerada como un proceso evolutivo del
aparato gubernamental, se haregistrado gradua y paulatinamente en todas
las épocas de lavidaingtituciona del pais, y es un proceso en marcha per-
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manente que se retrodimenta, pues supone un establecimiento de un sstema
de autorregeneracion que esté en constante vigilancia.

En 1982, la administracion publica debia adecuarse para hacer frente a
los retos que plantea la evolucion de un Estado moderno. Con estaidea, se
debian perfeccionar los sistemas de mangjo de los recursos del Estado y
fortalecer los mecanismos de contral y vigilancia de los mismos. Paracum-
plir con € proposito de que e gobierno de la Replblica se congtituyera en
patrén de conducta, se requeriala creacion de la Contraloria Generd de la
Federacion, con rango de secretaria de Estado, para sistematizar y robustecer
las diversas facultades de fiscalizacion, control y evaluacion de laadminis-
tracion publica. SereformaentonceslaL ey Organicade la Administracion
Plblicay se afiade dicha secretaria con sus facultades especificas.

Esta secretaria fue creada con fines de reestructurar las instancias de
control parael manejo eficaz y honesto delos recursos de lanacidény sele
otorgaron facultades y atribuciones en @ orden ddl control, de caréacter nor-
mdivo, de vigilancia y fiscdizacion, de evaluacion y de indole disciplinaria
en lo relativo a la responsabilidad de los servidores publicos. Se le confirio
ademasd despacho delosasuntos concernientes alas funciones mencionadas.

El 19 deenero de 1983 sepublicd en d Diario Oficial dela Federacion
el primer reglamento interior de esta secretaria, € cual fue reformado por
decreto presidencia publicado € dia 30 de julio de 1985.

Posteriormente, con fecha 16 de enero de 1989 se publico en € Diario
Oficial de la Federacion un nuevo reglamento interior parala dependen-
cia, @ cua abrogo a ordenamiento citado. Este reglamento fue reformado
y adicionado mediante decretos presidenciaes publicados en e organo in-
formativo oficid los dias 26 de febrero de 1991 —Fe de erratas de 27 de
febrero de 1991—, 27 de julio de 1993 —Fe de erratas de 5 de agosto
de 1993— vy € 19 de &bril de 1994.

El reglamento y las reformas dudidas determinaron las atribuciones de las
diversas unidades administrativas que conformaron ala dependenciay modi-
ficaron su estructura organi ca atendiendo a criterios de racionalidad, austeri-
dad 'y de eficienciaen € gercicio de |as atribuciones que ala propia secre-
taria otorgaba € marco legal aplicable a la administracion publica federd.

Posteriormente, mediante decreto publicado en € Diario Oficial de la
Federacion de fecha 28 de diciembre de 1994, sereformdé laLey Orgénica
de la Administracién Pablica Federal, con € propésito fundamenta de que
el Estado dispusierade mejoresinstrumentos parallevar acabo, atravésde
la administracion publica federal, sus tareas de gobierno con oportunidad y

DR © 2004. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/bg3Koj

110 LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION

eficiencia, bgjo un esquema de organizacion que evitara duplicacion de
funciones y precisara responsabilidades.

Dentro de este contexto se modifico e nombre de la dependencia—por
su denominacién actual, Secretaria de Contraloria 'y Desarrollo Adminis-
trativo— y sele dotd de nuevas atribuciones, con € objeto de modernizar y
controlar funciones administrativas fundamentales, en adicién alas que le
correspondian en materia de vigilanciay responsabilidades de los servido-
res publicos.

De esta forma, € articulo 37 de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federa dispuso que corresponde a la Secretaria de Contraloriay
Desarrollo Administrativo, entre otros, € despacho en @ orden administra-
tivo, de los asuntos siguientes. desarrollo administrativo integral en depen-
dencias y entidades, normatividad en materia de adquisiciones, servicios,
obra publicay bienes muebles, conduccion de la politicainmobiliaria fede-
ral, administracion de los bienes inmuebles federales y normatividad para
la conservacion de dichos bienes.

Adi, las atribuciones que tiene conferidas la Secretaria le permiten dise-
fiar lineamientos bgjo un criterio de modernizacion administrativa para
mejorar |la prestacion de los servicios publicos y la aencidn a la ciudada-
nia, asi como fortaecer las funciones normativas que orientan € mango
trangparente de los recursos del Estado, y la operacién de los sistemas de
control y vigilancia para prevenir conductas indebidas e imponer sanciones
en los casos que asi se amerite.

A fin de responder caba mente a las nuevas responsabilidades que laley
otorgd a la secretaria, € Ejecutivo federal expidio € Reglamento Interior
de la Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo publicado en €
Diario Oficial de la Federacion, con fecha 12 de abril de 1995, d cual
modifica la estructura organica de la dependencia y distribuye su compe-
tencia entre sus unidades administrativas, conforme a lo dispuesto por €
articulo 18 de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federd.

El andiss redizado permitio identificar areas de oportunidad muy cla-
ras para incrementar la eficiencia y efectividad del sistema de control y
evaluacion gubernamental entre ellas:

« Otorgar facultades de sancion a todos los contralores internos de las
dependenciasy entidades de laadministracion publicafedera (cercade
230) y no sdlo alos contralores de las coordinadoras sectoriales (me-
nos de 20).
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» Profesionalizar d personal mediante la capacitacion, sobre todo en
materias vinculadas con la atencion ala ciudadaniaen laaplicacion de
responsabilidades.

* Reorientar lafuncion fiscalizadora hacia las éreas sustantivas y las de
contacto entre la ciudadania'y la ingtitucion.

* Fortalecer la participacion y atencién a los usuarios, mediante lains-
talacion de areas de atencion y quejas.

A continuacion se describe la asignacion de facultades de sancion alos
contralores internos de las dependencias y entidades, asi como las medidas
tomadas paraprofesionalizar a personal delosOIC. Lasaccionesrestantes
Se presentan en secciones posteriores en las que seincluyen consideracio-
nesy elementos de apoyo adicionales paralas mismas.

Para ampliar e marco lega de los 6rganos internos de control en las
dependencias y entidades, se modificaron la Ley Orgénica de la Adminis-
tracion Publica Federa, laLey Federa de las Entidades Paraestatalesy la
Ley Federd de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Dichas re-
formas fueron publicadas en € Diario Oficial de la Federacién d 24 de
diciembre de 1996 y entraron en vigor € 1 de enero de 1997.

En congruencia con estas reformas, € 29 de septiembre de 1997 se pu-
blicaron en e Diario Oficial dela Federacion lasreformasd Reglamento
Interior de la Secodam. Expresamente, en e articulo 26, fracciones |11 y
IV, se precisan las facultades de los titulares de los 6rganos internos de
control de las dependencias y entidades, y los de las areas de auditoria,
quejas y responsabilidades.*

Es conveniente destacar que en & Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 se adoptd como linea de accion de las actividades del Ejecutivo fede-
ral en materia de control, promover la probidad y rendicion de cuentas
como elemento esencial del proceso de reforma del Estado. En este senti-
do, se determind la existencia de limitaciones legaes que dificultaban €
funcionamiento de los 6rganos internos de control de las dependencias y
entidades —instrumentos fundamentales para propiciar € adecuado des-
empefio de la funcién publica— y que se reflgaban en la oportunidad y
eficacia con que debia actuarse ante eventual es conductas que vul neraban
los principios que rigen € quehacer pablico.

4 Lépez Presa, José Octavio, Corrupcionycambio, Fondo de CulturaEcondmica, M é-
xico, 1998, pp. 312 a314.
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Por lo anterior, conforme alo establecido en € Plan Naciona de Desa-
rrollo, se produjeron las reformas a las leyes Organica de la Administra-
cion Publica Federa, Federa de las Entidades Paraestatales y Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en € Diario Oficial de la
Federacion del 24 de diciembre de 1996, paradotar alas contraloriasinter-
nas de la autonomia que requiere la funcion de control y que se tradujeron
en |os aspectos fundamental es siguientes:

 Facultar a la Secretaria de Contraoria y Desarrollo Administrativo
paradesignar y remover directamente alos contraloresinternos delas
dependenciasy entidades, y de la Procuraduria General dela Republi-
ca, y con elo reforzar € vinculo funciona de éstos respecto del 6rga-
no rector, y asi sustraerlo de lalinea de mando del drgano fiscalizado.

 Conferir atribuciones directas a los érganos internos de control de las
entidades paraestatales para iniciar € procedimiento administrativo a
los servidores publicos de éstas, en los casos en los que se presumalla
necesidad defincar responsabilidades en los términos de ley, asi como
precisar las correspondientes a los érganos internos de control de las
dependenciasy de la Procuraduria Generd de la Republica

 Dotar del carécter expreso de érganos de autoridad a las contral orias
internas, con mencién especifica de su estructurabasica, apartir dela
atencién de quejas y denuncias, la auditoriay la competencia integral
en materia de responsabilidades.

* Unificar la potestad sancionadora, en materia de responsabilidades, a
efecto de que los érganos internos de control a tiempo que fincan
sanciones disciplinarias, sin digtincidn de la cuantia, impongan las san-
ciones econémicas.

Conlasreformasa reglamento, se gpoyd e impulsd este propdsito, cuyos
fines fundamentales eran determinar la competencia de las unidades admi-
nistrativas de |la secretaria para asegurar la legitimidad de los actos que les
correpondia redizar en d orden adminigtrativo con sujecion a lo dispuesto
por € articulo 16 congtituciond y propiciar una organizacion de caracter
ingtitucional que permitiera que & gercicio de las atribuciones conferidas se
redizara bgjo un esquema de eficiencia que permitiera la coordinacion, direc-
aony supervision de las acciones que tenia encomendadas |a dependencia.

Con laactualizacion de este ordenamiento juridico se dio respuestaalos
reclamos de la sociedad para combatir |a corrupcion, através de medidas
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de caracter inmediato y profundo que permitieran hacer més eficientes las
lineas de control en & ambito en que & desempefio de la funcion publica
requeria ser fiscalizado con prontitud y con acciones correctivas que impi-

dan la desviacion de conductas que dafiaran la dignidad de la mision y
deberes de |os servidores pablicos.

El 15 de julio de 1992 se expidi6 la Ley Federa de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos. El 16 de julio de 2001 se publico € nuevo
Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloriay Desarrollo Adminis-
trativo (abrogando € de 1995). El 13 de marzo de 2002 se publico en €
Diario Oficial dela Federacion lalLey de Responsabilidades Administrati-
vas de los Servidores Plblicos y € 31 de julio de ese afio, d titular de la
Secodam dio a conocer e Cadigo de Etica de los Servidores Publicos de
la Administracion Publica Federd.

Las caracterigticas juridicas de estos ordenamientos, cotejadas con las
delosque estructuran a 6rgano de control externo, merecen ser resefiadas
en e capitulo sexto de esta obra, que hemos denominado “ Control externo
einterno. Perspectivajuridica’.

I11. LA DISTRIBUCION DEL PODER

Uno de los principios esenciales de la democracia, estrechamente vincu-
lado con larendicion de cuentas, esladivison del poder. Sin una determi-
nada division de poder no podria haber una eficaz rendicién de cuentas de
los gobernantes. Lo contrario de la division del poder es su concentracion
en una sola persona o ingditucion, lo cud propicia la impunidad, exacta
mente |o inverso de larendicion de cuentas.

Para entender bien € principio de la divison de poder y cdmo opera,
conviene definir brevemente a poder mismo. Aunque hay muchas defini-
ciones de poder, unade alcance genera eslasiguiente: lacapacidad de una
persona o instancia paratomar decisiones que afectan aterceros. El poder
puede ser legitimo o no, es decir, puede 0 no gozar de la autorizacion de
aquellos sobre los cuales se tomaran decisiones. Pero 1o que importa a
definir en un primer momento a poder es que exista esa capacidad, sea por
las buenas o las malas.

Evidentemente, hay muchas circunstancias en las que alguien puede to-
mar unadecision que afectaaun tercero sin que éste dé su consentimiento,
0 que no esté de acuerdo con la decision tomada. “ Cuando un delincuente,
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pistola en mano, arrebata sus bienes a un transelinte, esta usando su fuerza
armada para tomar una decisiéon que afecta a su victima: despojarlo de sus
pertenencias. Estéa recurriendo a un poder armado y |o gerce sin autoriza-
Cion del transelnte robado.

Cuando un gército extranjero invade un pais 'y le impone una serie de
condiciones, esta utilizando € poder militar. Probablemente no haya auto-
rizacion ni aceptacion por parte de la poblacion invadida (al menos la ma-
yoria)” .*¢ También puede haber un gercicio del poder legitimo, cuando
quien lo gerce tiene la autorizacion de quien se ve sometido adl: por gem-
plo, cuando un grupo de alumnos voluntariamente contrata a un profesor
para aprender un arte u oficio, le concede e poder de definir los gercicios,
lastareas, laslecturasy las|ecciones que sus estudiantes deben seguir pre-
cisamente para aprender determinado arte o disciplina. El grupo confiere
cierto poder a profesor de manera consciente y voluntaria para conseguir
una findidad comun. Se trata de un poder legitimo, autorizado (es decir,
permitido por quienes seran sujetos de ese poder).

Lo mismo ocurre en € pacto socia que precede a la condtitucion de un
Estado con poder coercitivo, para asi mantener € orden y la civilidad entre
los ciudadanos. Someterse aunaautoridad con ciertos fines especificos, pue-
de ser un acto plenamente raciona que busca € beneficio de quienes con-
traen ese acuerdo. Ta y como lo dice Hobbes respecto del pacto politico que
formaun Estado a cud los ciudadanos voluntariamente se someten: “Hacer
0 no hacer, observar 0 no observar |os pactos, no implica proceder contrala
razén, cuando conduce d beneficio propio... particularmente cuando conduce
a un beneficio tal, que Stde d hombre en condicion de despreciar no sola
mente @ ultrgey los reproches, sino también @ poder de otros hombres.#

Hay en la autoridad legitima una racionalidad esencial. Sin embargo,
todo poder, incluso siendo considerado legitimo, conlleva € riesgo de ser
utilizado abusivamente en beneficio de quien lo detenta y en perjuicio de
los stibditos o ciudadanos. De ahi la necesidad de establecer ciertos frenos
y controles para prevenir o reducir d maximo la posibilidad de tal abuso.

Eso nos lleva a tema central de este capitulo: la distribucion del poder.
El poder puede estar esenciamente distribuido o concentrado. Para que

¢ Crespo, José Antonio, Fundamentos pol iticos delarendicion de cuentas, Auditoria
Superior delaFederacion. p. 21.

47 Hobbes, Thomas, Leviatan, Formadeuna Republicaeclesiasticaycivil , Fondo de
CulturaEconomica, México, 1996, p. 119.
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haya poder y pueda ser debidamente gercido, sea 0 no legitimo, ha de
exigtir una desigua distribucion del mismo: unos deben poseerlo y otros
no. Quien lo tiene lo puede gercer sobre quienes no lo tienen. S dos perso-
nas ostentan simultaneamente una“ cantidad” semejante de poder, ninguno
podratomar unadecision que afecte d otro. En otras palabras, en tal condi-
cion e poder se neutraliza, incluso desaparece.

Cada una de estas personas, dotadas del mismo poder, podran tomar
decisiones que afecten sdlo asi mismos, pero no a otro. Eso es justamente
lo que ocurre cuando € poder se distribuye de manera exactamente igual
entre los miembros de una comunidad u organizacion: € poder se esfuma
Nadie puede tomar decisiones aplicables para toda la colectividad, y s a-
guien lo pretende, no tendralos medios para ser obedecido. Setrata de una
situacion de anarquia (etimol égicamente, ausencia de poder).

En tal caso, dicha organizacion quedard paralizada, pues nadie puede
tomar decisiones que impliquen un esfuerzo y un rumbo colectivo. La anar-
quia, desde esa perspectiva, es nociva a la comunidad. Es necesario, por
tanto, que una persona o grupo de personas disponga de poder suficiente
para tomar decisiones que sean aplicables a la comunidad en cuestion, y
acatadas por sus miembros. De ahi & impulso para crear un Estado, esdecir,
una entidad que concentre suficiente poder para poner orden y tomar deci-
siones que sean acatadas por todos. Decia Hobbes al respecto:

Hay dos principios en la naturaleza humana: €l deseo y larazdn. El primero
impulsa a los hombres a tomar para si |0 que otros hombres desean y por
ello los pone en mutua contraposicion, en tanto que la razén les ensefia a
huir de una disolucion antinatural .*8

Pero para que se genere poder que pueda ser gjercido eficazmente, es
necesario que haya cierta concentracion de ese poder. En otras palabras,
es indigpensable una distribucion desigual del poder; que alguien tenga y
gue otros no tengan. Solo asi, quien detente ese poder podra tomar decisio-
nes que se apliquen eficazmente alos miembros de la comunidad u organi-
zacion de que setrate.

El poder que puede ser gjercido de maneramas eficaz es €l que se con-
centra totalmente en una sola persona o institucion. Al concentrar todo e
poder, puede tomar decisiones répidamente, sin consultar anadie mas, pues

8 Leviatan... op. cit., p. 118.
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tiene la capacidad de hacerse obedecer. La concentracion de poder repre-
senta e polo opuesto de latotal dispersién del poder (anarquia). Esa situa
cion puede llamarse genéricamente un absolutismo: € poder esta concen-
trado y se gjerce de manera absoluta en una sola persona (un jefe de tribu,
un monarca, un dictador o un presidente), o unainstitucién (un consgo de
ancianos, un grupo de notables, o un partido palitico).

El problema con la dictadura es que, s bien es posible tomar decisio-
nes colectivas, incluso de manera rdpiday oportuna (lo que no es posible
en la anarquia), tales decisiones féacilmente podrian beneficiar a quienes
las toman, a contrapelo de los intereses de la comunidad u organizacion.
Como € poder esta totalmente concentrado, quien |o gjerce puede decidir
cualquier medida que le beneficie a él o sus allegados, aunque afecte el
interés de los demas. Setrata, tipicamente, de un abuso del poder y nadie
tendra los medios para evitarlo, para castigar el abuso correspondiente
0 para remover a gobernante que de esa forma abusa del poder. Es
decir, en tal caso no prevalece larendicion de cuentas, sino laimpunidad
gubernamental.

En este caso, € abuso de poder puede implicar € cobro excesivo de
tributos a los stbditos o ciudadanos y utilizar |os recursos asi recaudados,
no parael bienestar o desarrollo de la comunidad, sSno paralujosy preben-
das del gobernante y sus familiares y amigos. O puede aplicar una politica
de represidn hacia sus opositores sin mas limite que su propiafuerza. Inclu-
so puede atropellar directamente bienes y derechos de sus stbditos. Tam-
bién el déspota podria enfrascar a su pueblo en una costosay cruel guerra,
s0lo para agrandar sus posesiones 0 su prestigio internaciona, sin importar
los perjuicios que eso causara en laviday los bienes del pueblo.

En tales circunstancias, es posible que & gobernante autocrético tome
decisiones que no sean las adecuadas; es decir, que aun en € caso de que
busgue hacer un beneficio a su comunidad, se equivoque d intentarlo. To-
dos los gobernantes, en tanto que son seres humanos, pueden equivocarse.
Nadie es infdible, ni € mismo Papa. Pero precisamente por ello, cuando
alguien gierce un poder absoluto que le permite tomar decisiones sin hece-
sidad de que nadie mas otorgue su visto bueno, las probabilidades de error
0 equivocacion crecen.

En cambio, s una decision determinada debe ser estudiada y aprobada
por mas de unainstancia, existen mas probabilidades de que se detecten los
errores o ineficiencias; incluso en € probable caso de equivocacion por
parte de un autOcrata, como € poder esta totalmente concentrado seraim-
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posible llamarlo a cuentas, pues g erceraese mismo poder parapreservarse
en é y evadir cudquier cagtigo, responsabilidad o pendizacion.

Por lo anterior, la Unica opcion pararemover o castigar a semejante go-
bernante seria una revolucion, que implica utilizar la fuerza directa para
derrocar a gobierno. Esa salida puede ser sumamente costosa social, eco-
noémicay humanamente. Con todo, en casos de extremo abuso de poder o
ineficiencia gubernamental (en una tirania o despotismo), las sociedades
han preferido € camino de la violencia como via para deshacerse de los
gobernantes abusivos o ineficientes. Eso explica, en términos generales, €
edtdlido de revoluciones paliticas y sociales en la historia mundidl.

Asi pues, s bien en una anarquia no es posible tomar ninguna decision,
en un régimen absol utista es factible tomarla répidamente, pero con d ries-
go de quetal resolucion seaineficaz o abusiva. Cuando € poder es absolu-
to, cuando esta totalmente concentrado en una persona o institucion, €
problema radica en que los gobernantes podran usar ese poder para evitar
ser llamados a cuentas. S en la anarquia prevalece la pardisis guberna-
menta (o ingobernabilidad), en & absolutismo prevalece la impunidad gu-
bernamental. Tenemos, pues, dos opciones extremas respecto de la distri-
bucion del poder:

a@ Un poder tan equitativamente distribuido que se esfuma (anarquia),
por lo cud esimposible tomar decisiones, 1o que provoca pardisis e
ingobernabilidad.

b) Un poder totalmente concentrado (absolutismo o dictadura) en don-
de |as probabilidades de que |os gobernantes tomen decisiones inefi-
caces 0 abusivas son muy elevadas, Sin que pueda contenerse su po-
der, removérseles del cargo o castigarseles.

Evidentemente, ninguna de las dos situaciones es la Optima. S hubiera
gue elegir, lamayoria de |as personas optaria por € absolutismo frenteala
anarquia, pues en laprimeraal menos existe cierto orden socia y goberna-
bilidad, 1o que permite mantener un mejor nivel de vida, seguridad frente a
otros ciudadanos, y civilidad en € quehacer cotidiano.

Entre e abuso de un gobernante (dentro de ciertos limites) y € acoso de
todos |os ciudadanos, resultamas racional 1o primero. Por eso es que histé-
ricamente los episodios anarquicos han sido mucho mas breves que los
despdticos. Con todo, existe la posibilidad de una mejor forma de gobierno
congistente en un punto intermedio entre |os extremos que suponen la anar-
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quia, de un lado, y € absolutismo, del otro. Ta régimen no es otro que la
democracia.

En efecto, desde @ punto de vista de la distribucion del poder, la demo-
cracia puede concebirse como un régimen en e cual hay suficiente poder
congregado para mantener e orden y tomar decisiones que sean acatadas
por lacomunidad, pero en € que dicho poder no esté concentrado del todo;
asi, quien detentae poder sabraque su uso ineficaz o abusivo puede generar-
le problemas; puede ser removido de su cargo o ser [levado alostribunales.

Decia otro clésico del pensamiento politico libera, John Stuart Mill:

El principio mismo del gobierno representativo descansa en la presuncion
de que los que poseen el poder abusaran de él en provecho propio; no por-
que siempre seaasi, sino por ser latendencia natural delas cosas, tendencia
que lasinstituciones libres (democréticas) tienen por objeto regular.®

Y agrega:
Quien posee el poder mésfuerte estd cadavez méas propenso aabusar de él.%°

Por ello, mientras menor poder tenga y sea vigilado por otros, menor
serala probabilidad de abusar de €l exitosamente.

Esa es ladiferencia de un soberano absoluto respecto de un mandatario
democrético. Como propone Hamilton:

El presidente de los Estados Unidos podra ser acusado, procesado y, si fue
convicto detraicion, cohecho u otros crimenes o delitos, destitui do, después
delo cual estariasujeto aser procesado y castigado de acuerdo con lasdis-
posiciones legales ordinarias. La persona del rey de la Gran Bretafia es sa-
grada einviolable; no existe ningun tribunal constitucional ante el que pue-
daser emplazado, ni castigo alguno al que sele pueda someter sin suscitar la
crisis de unarevolucion nacional .5t

La responsabilidad politica y la rendicion de cuentas de un presidente
democrético es posible, precisamente, porque estara dotado de poder sufi-
ciente, pero no absoluto, para gobernar dentro de ciertos limites. El abuso

49" Consideraciones sobreel gobierno representativo, México, Gernika, 1991.
% |bidem, p. 117.
®1 El Federalista, Fondo de CulturaEconomica, México, 1998, p. 292.
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de ese poder pondra a funcionar otras fuerzas y contrapesos que pueden
volverse en su contra. Este complicado proceso, que permite la rendicién
pacifica de cuentas de los gobernantes, es posible gracias alafamosadivi-
sion de poderes.

1V. DivIiSION DE PODERES

L a soberania que gjerce lanacién por medio de los poderes federaes o,
en otros términos, € Supremo Poder de la Federacion se divide, para ese
gercicio, en Legidativo, Ejecutivo y Judicid.

La soberania, € sumo poder, es uno e indivisible por si, mas para ger-
cerse se dice que se divide entre varios poderes. Su manifestacion mas
general y absoluta eslaley, pero ésta tiene que cumplirse en los casos en
los cuales alcanza su accion, y aplicarse con entera justicia en las contro-
versias donde hay intereses encontrados. Tres, son, pues, |os poderes en-
cargados de redlizar la soberania. El principio de la divisén de poderes,
avizorado por Aristételes, fue claramente formulado por Montesquieu, y
ha sido admitido, en todas las constituciones modernas.

Lareunion de varios poderes en una sola persona o Cuerpo porne en grave
peligro lalibertad. Ladivison hace que cada poder se mantenga en sus limi-
tesy srvade vigilante y de freno paralos otros, mientras que acumulados en
unasolamano no hay quien impida o estorbe las decisonesinjustas. Unavez
guelapropiavoluntad generalaley, lagecutay laaplica, se establecelamés
abominable tirania, pero no es éste @ Unico fundamento de tal division, hay
principalmente una razén de método, o para hablar con més propiedad, de
organismo. El érgano creado para una funcion especia la desempefia con
més perfeccion. El hombre de Estado imita en esto a la naturaleza: s los
0jos estan hechos para ver, los oidos para escuchar, la boca para emitir
palabras, € cuerpo del Estado debe presentar un organismo semejante.>?

Launidad que caracteriza ala soberania no impide que € Estado tenga
distintos deberes. Las funciones publicas varian en su forma, segiin €l obje-
to de su actividad, pero no es exacto hablar de la separacion de poderes, la
separacion absoluta destruiria la unidad; mas bien, continuando € simil de
Bluntachli, diremos que |os diversos poderes se ligan y unen en la potestad
suprema de la nacion, en € fin de organismo politico.

52 Bluntachli, Teoriadel Estado, libro7,cap.7.
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L os tres poderes que reconoce nuestra Constitucion, y que responden a
lastres funciones cardinal es de la soberania, aungque iguales en importancia
y dignidad no lo son por la naturaleza de sus atribuciones. Asi, € Poder
Legidativo abarcaunaesferamés ampliaque € Judicial; entanto € Ejecu-
tivo representa la soberania en el exterior, lo cua no hace directamente el
Legidativo. Pero juridicamente es claro que son iguales, de suerte que nin-
guno debe pretender dominar alos otros ni invadir atribuciones gjenas, los
tres, en su Grbita congtitucional, son indispensables para que funcione con
perfeccion e mecanismo politico.

Esta vedado que se relinan estos poderes, o dos de elos, en una misma
persona o corporacion; tal unién destruiria e equilibrio de las funciones
publicas y produciria @ despotismo. Tampoco esta permitido que se depo-
site € Legidativo en un solo individuo, porque siendo tan importante y
dedlicada la funcion de hacer leyes, puesto que requiere opiniones que se
ilustren por ladiscusion y pareceres diferentes que se aguilaten por maduro
examen, es ilégico y seria peligroso y dificil que taes funciones fuesen
desempefiadas por una sola persona.

Sin embargo, la divisiéon de poderes no es absoluta, de tal manera que
jamés gjerza el uno las atribuciones propias de otro; la Constitucién, apo-
yada en la necesidad o en la conveniencia, determina algunas excepcio-
nes. Asi, €l Legidativo gerce funciones judiciales cuando se erige en
gran jurado para conocer de algun delito oficia; e Ejecutivo hace de
legislador en laformacién de los tratados y convenciones, puede también
facultarse al Ejecutivo para expedir leyes, cuando es menester darle am-
plias autorizaciones a fin de hacer frente a una situacion dificil; mas
aun fuera del caso de facultades extraordinarias y en épocas normales,
se suele autorizar a propio Ejecutivo para que haga verdaderas leyes, y
esto sucede generalmente tratdndose de cddigos o leyes extensas cuyo
estudio seriadificultoso y la discusion complicaday tardia en las cama-
ras, pero en estos casos se necesita siempre la aprobaci on respectiva del
Poder Legidativo.

Parece, por |o tanto, que & precepto de que nunca se reuniran dos pode-
res en una misma persona o cuerpo, se refiere a una unioén permanente o
definitiva, que destruiria por su base nuestro sistema de gobierno.

Como ya se dijo, los poderes se dividen en Legidativo, Ejecutivo y Judi-
cid, y congtituyen uno de |os ges centrales de la democracia politica, pues
esatravés de esta organizacion divisoriadel poder que es posible gobernar
con responsabilidad.
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Es decir, conciliar la gobernabilidad con la rendicion gubernamental de
cuentas. Laidea central consiste en dotar a jefe de gobierno de suficiente
poder como para tomar decisiones que puedan ser gplicables ala comuni-
dad y ser obedecidas por ésta, frenando a mismo tiempo la posibilidad de
gue abuse de ese poder. Asi, € titular del Poder Ejecutivo, representado por
un presidente, sera estrechamente supervisado y vigilado por un congreso
legidativo con ciertas facultades para tomar €los mismos ciertas decisio-
nes, o0 modificar las del Ejecutivo.

A su vez, un tercer poder, € Judicia, tendra facultades para supervisar
gue las decisiones emanadas de | os otros dos poderes se mantengan dentro
de cierto marco legal previamente adoptado (la Constitucién). Decia
Hamilton que “no hay libertad s € poder de juzgar no esté separado delos
poderes Ejecutivo y Legidativo”.5 Concentrar poderes inhibe la rendicién
de cuentas, pues entonces las figuras del juez y € acusado quedan fusiona-
das, y cuando eso ocurre, es facil entender que prevalecera laimpunidad.
Ta como escribié Hobbes: “Es condicion de naturaeza que cuando un
hombre es juez, no existe lugar para la acusacion. Nadie est4 obligado a
acusarseasi mismo”.>

Por consiguiente, la democracia es un sistema de equilibriosy contrape-
sos nada sencillo de lograr, pues debe calcularse cuanto poder hay que
otorgar acadaunade estastres piezas. Un calculo erréneo puede provocar,
0 bien lahegemonia de uno delos poderes, con lo cua se caerianuevamen-
te en unaforma de absolutismo virtual, o bien € poder de lastres ingtitucio-
nes se neutralizara mutuamente, provocando un efecto parecido a de la
anarquia. Esto se debe a que la democracia supone un punto de equilibrio
entre los polos que conforman la amplia gama en la distribucién del poder:
la anarquia'y e absolutismo. Cuaquier desequilibrio hacia uno u otro lado
puede provocar la desaparicion de la democracia en favor de una situacion
anarquica o despdtica, segin sea e lado parad cua seincline e péndulo.

Un Ejecutivo fuerte en exceso lleva a los linderos del absolutismo. En
cambio, un Poder Legidativo dotado de mas poder que su contraparte gje-
cutiva, llevara en un plazo relativamente breve a una situacion de pardlisis,
de ingobernabilidad. En este Ultimo caso un jefe de gobierno contaré con
tan poco poder que no puede gercerlo con eficacia. Al respecto, dice
Hamilton:

% El Federalista,op. cit., p. 331
54 Leviatan, op. cit., p. 115.
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Al definir un buen gobierno, uno delos elementos salientes debe ser [aener-
gia por parte del Ejecutivo... Un Ejecutivo débil significa una ejecucion dé-
bil del gobierno. Una ejecucién débil no es sino otramanera de designar una
gjecucién mala; y un gobierno que gjecutamal, sealo que fuere en teoria, en
|a préctica tiene que resultar un mal gobierno.5

De ahi que d disefio ingtitucional debe organizarse con sumo cuidado
para evitar excesos en uno u otro sentido. Todo equilibrio es dificil de sos-
tener y e democrético no es la excepcidn. Eso explica también, en buena
parte, larelativafragilidad delas democracias, su dificultad parainstaurarse
y consolidarse.

Es por eso que, historicamente, han prevalecido diversas formas de des-
potismo. L os experimentos democraticos son mas recientesy relativamen-
te escasos. El primer paso paralainstauracion de un régimen democrético
supone € equilibrio de poder entre dos o mas fuerzas que, a no conseguir
imponerse unasobre laotra, deciden pactar normas equitativas pararegular
el acceso y gercicio de poder, no por haber internalizado normas de civili-
dad politica, ética humanistica, ni por razones de conciencia democrética,
sino por una estricta racionalidad y sentido de conveniencia mutua. Asi lo
percibié Federico Nietzsche:

Lajusticiay laequidad tienen su origen en los hombres mas o menosigual-
mente poderosos. Alli donde no hay poder claramente reconocido como
predominante, y donde unaluchano conduciriasino a dafios reciprocossin
resultados, nacelaideadeun acuerdoy dediscutir | as pretensionesde unay
otra parte; el caracter del trueque es el caracter de la justicia...cCon qué
objeto causarme un dafio indtil, sin realizar quiza mi propdsito?®

Lanecesidad de acotar € poder del jefe de gobierno responde alamis-
ma razén por la cua hay que frenar la ambicion de cuaquier ciudadano.
Puesta y como dice Maquiavelo: “Los hombres sempre serdn maloss la
necesidad no les obliga a ser buenos’, principio que, aplicado a los gober-
nantes se traduce en: “La maldad del principe no se corrige con paabras,
sino con lafuerza’ >’

% El Federalista,op. cit., p. 297.

¢ Nietzsche, Federico, Humano, demasiado humano, EditoresM exicanosUnidos, Mé-
xico, 2000, p. 78.

" Maquiavelo, Nicolas, El Principe LaHabana, Ingtituto Cubanodel Libro, 1971, p. 354.
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Esafuerzano esotraquelaqueotorgaalasotrasramas del Estado cierto
poder para contrapesar y supervisar € gercicio del Ejecutivo. Lo mismo
puede decirse respecto de cada uno de esos tres poderes. Cada uno fiscali-
zardalos otros dos y se generdlizara asi un triangulo de vigilancia mutua.
De esaforma, cada gobernante, legidador o magistrado sabra que su com-
portamiento politico es estrechamente vigilado por los otros poderes, que
son capaces de destituirlo, por lo cua buscara evitar cualquier abuso del
poder que le fue otorgado, no como reflgo de su honestidad o solidaridad,
SNoO por conveniencia propia

Si un gobernante o magistrado desea permanecer en su cargo —aque por
lo generd representara algunas prebendasy privilegios—, méslevae gus-
tarse alos limites establecidos por €l marco legal, y desplegar su poder
en beneficio de la colectividad o, a menos, procurar no ser descubierto en
algun tipo de transgresion de la ley, lo cua automédticamente reduce los
mérgenes para actuar impunemente. De esaforma, dice Hamilton: “ Su co-
dicia podria convertirse en proteccion contra su codicia’ .8

Cuando dicha dinamica de vigilancia mutua entre los tres poderes del
Estado se gjerce de maneraequilibraday adecuada, el resultado es un bene-
ficio paratoda la comunidad politica, pues su interés no entrard en abierta
contradiccion con € interés particular de quienes detentan alguno de esos
tres poderes. En esto consiste lavigjaidea aristotélica de crear un gobierno
mixto que combine de manera afortunada € principio de la monarquia, la
oligarquiay lademocracia. Estaagraciadaférmulafue rescataday reserva-
da por los tedricos de la democracia moderna.

Porque, como dice Maguiavelo: “En una congtitucion donde coexistan
lamonarquia (el Ejecutivo), laaristocracia (e Judicia) y lademocracia (el
Legidativo), cada uno de estos poderes vigilay contrarresta los abusos de
los otros’.%® A través de esta vigilancia, se puede conciliar, en un grado
importante, € interés persona de los gobernantes, ministros y legisadores
con € interés de la comunidad, o cual no es poca cosa, considerando que
los intereses ciudadanos y |os respectivos de [os gobernantes y ciudadanos
son, en lo esencid y en la mayoria de los casos, antagonicos. El arreglo
democrético, dice Hamilton, creaentre gobernantes y gobernados “esa co-
munidad de intereses y esa Smpatia de sentimientos que en pocos gobier-

%8 El Federalista, op. cit., p. 309.
% Maguiavelo, Nicolés, Discursossobrela primeradécadadeTito Livio, I nstituto Cu-
banodel Libro, LaHabana, 1971, p. 66.
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nos se han materializado; pero sin la cua todos degeneran inevitablemente
entirania’ .

Como puede verse, @ buen gobierno es resultado no de una elevada
moralidad de los politicos y gobernantes que s bien seria lo deseable, es
sumamente improbable, sino de un arreglo ingtitucional que modifica la
relacion de costos y beneficios parae comportamiento de esos gobernan-
tes. Cuando €l poder esté concentrado, su uso abusivo es rentable; cuando
el poder esta debidamente distribuido, |0 mas conveniente es evitar € abu-
so de poder, pues de hacerlo € infractor se hard acreedor a una sancion.

Con ladivisén de poderes en € plano politico, ocurre como con la com-
petenciay libre mercado en e econémico: se logra generar una dindmica
seguin lacua actuar siguiendo losintereses particulares puede traducirse en
la proteccién del interés colectivo. Algo similar alo estipulado por lafamo-
sa “ley de la mano invisble “de la que hablaba Adam Smith en € plano
econdmico. Al haber competencia, decia Smith, quien quiera abusar de los
consumidores resultara perjudicado por € propio mercado. En cambio, de
haber un monopolio econdmico equivaente a un despotismo politico se
podra abusar de los consumidoresy elevar estratosféricamente |os precios
sin cuidar que subala caidad del producto.

Sin embargo, d libre mercado sin ningln tipo de regulacion estatal pro-
vocaratal desorden econdmico que alalargallevaraalaformacion de su
contrario, es decir, un monopolio. Lo mismo sucede cuando € poder esta
excesivamente disperso, provocando una situacion anarquica que propicia
el surgimiento de un absolutismo despdtico. Es por eso que € libre merca-
do debe ser regulado por cierta participacion del Estado, formula que per-
mite mantener cierto orden en la economia previniendo a mismo tiempo la
formacion de monopolios. Lo mismo produce una division de poderes en €
plano politico: suficiente gobernabilidad sin despotismo.

El resultado de ta formula de equilibrio, tanto en lo politico como en lo
econdmico, es que lablUsquedadel interés particular delos actores setradu-
ce, en términos generaes, en la promocion indirecta del interés colectivo.
Al hablar de division de poderes nos referimos a la existencia de una ver-
dadera autonomia de cada uno de esos poderes respecto de los otros, y no
solo de un disefio ingtitucional que, aunque esté plasmado en la carta cons-
titucional, no opere en la practica. De la misma manera, muy poco sirve
proclamar la existenciade un libre mercado s en redidad prevaecen gran-

% El Federalista, op. cit., p. 244.
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des monopolios. Es justamente la competencia, entendida como lucha de
rivalidades o de intereses contrarios, la que promueve la dificil concilia-
cion entre @ interés particular y € interés colectivo, lo mismo en & ambito
politico que en & econdémico.

La dinamica democrética que favorece una eficaz rendicion de cuentas
exige la ampliacion del principio de division de poderes, no solo a los tres
poderes clasicos del Estado, sino atodo € sistema palitico y la estructura
socid. Los diversos sectores paliticos y sociaes depositarios de un monto
de poder, aunque sea pequerio, trataran de gercerlo en beneficio propio,
contribuyendo a la vigilancia y supervision de quienes detentan una por-
cién mayor de poder. Al mismo tiempo, seran sujetos de la vigilancia de
otros actores rivales o de las propias ingtituciones del Estado, con lo cud
podra cumplirse e principio democrético segiin e cua todos, absoluta-
mente todos, son sujetos de rendicion de cuentas sobre su comportamiento
socid y palitico.

De ahi que € arreglo democrético exija que a smple ciudadano se le
otorgue aunque sea una peguefiisima porcion de poder, que podra ser
gjercido en beneficio del interés de su poseedor, €l elector, contrapesando
asi € poder de los gobernantes, ministros, legidadores y lideres politicos
engeneral.
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