V. Concepto de Derecho Parlamentario.

Al inicio del Curso de Derecho Parlamentario lberoamericano, el Dr. Qui-
roga Lavie, expres6 magistralmente que:

“Lo propio del Derecho Parlamentario es el conjunto de reglas diri-
gidas al desenvolvimiento interno del propio parlamentario, con la

finalidad de potenciar el cumplimiento de sus objetivos y de sus
potestades pablicas”.?”

Después de esta nocidon y de haber escuchado brillantes y bien docu-
mentadas exposiciones de tratadistas extranjeros y mexicanos, nos acerca-

mos a una serie de datos que nos permitieron formular esta modesta
definicion.

“Derecho Parlamentario es el conjunto de normas positivas consti-
tucionales y subconstitucionales (Leyes, Decretos, Reglamentos, Cir-
culares) que regulan las facultades y competencias del Poder Legisla-

tivo y sus organos; y especificamente el proceso de produccién le-
gislativo™.

Minor Franco, escribid para el Coloquio Politica y Proceso Legisla-
tivo, promovido por el Senado de la Republica y la UNAM lo siguiente:

¥ QUIROGA Lavie, “Primer Curso de Derecho Parlamentario Ibercamericano’’. H, Camara de

Diputados. México 4 de Mayo de 1987, Exposicion oral.
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Por la tradicién, el Derecho Legislativo es el Derecho regulador del
Procedimiento Legislativo. Es decir, el Derecho gue previene las formali-
dades a seguir por quien tiene el derecho de hacer las leyes.

Agrupa el Derecho Legislativo todas las normas o reglas que la Consti-
tucién previene como proceso a seguir, por el Legislador, en la realizaciéon
de esta tarea politica.

En este sentido, el Derecho Legislativo se concibe como un derecho
adjetivo por antonomasia, sin embargo, los propios textos constitucionales
dan albergue a instituciones de apoyo a los trabajadores legislativos y que
proporcionan naturaleza sustantiva a ese derecho.

En otras palabras, “‘el objeto regulado por el Derecho Legislativo no se
agota en la idea de procedimiento. Instituciones como la Contaduria Ma-
yor de Hacienda, las comisiones dictaminadoras y el propio Instituto de
Investigaciones Legislativas, ahora auxilian y facillitan el trabajo de los le-
gisladores”.>®

Fuentes del Derecho Parlgmentario.

Consideramos que las fuentes donde abreva el Derecho Parlamentario Me-
xicano se pueden dividir en histéoricas, doctrinales y positivas.

Fuentes Histéricas. Son aguellos documentos que el maestro Tena
Ramirez ha denominado como “Leyes Fundamentales de México’’, ade-
mas, de los Libros de Actas, Diarios de los Debates de los Congresos
Mexicanos o Asambleas Legislativas que hemos tenido, asi como las cro-
nicas parlamentarias y todas aguellas obras relacionadas con estas activi-
dades. Cabe significar la obra intitulada Los Derechos del Pueblo Mexi-
cano.

33 genado de la Rephblica TINAM. Politicz ¥ Proceso Legislativo. Editorial Miguel Angel Porriia.
México 1985. Pags. 24 y 25,
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Como acertadamente sostiene Rafael Minor Franco “Nuestras Institu-
ciones juridicas, como el Derecho Legislativo, tienen hondas raices histori-
cas que no podrian explicarse si no contdramos con el acervo histérico a

que hacemos referencia’.*®

Fuentes Doctrinales. La vasta obra de tratadistas y estudiosos del De-
recho Consticuional, nos proveen de el valido material que constituye es-
ta fuente. Cabe citar entre ellos a Emilio Rabasa, Manuel Herrera y Lasso,
Mariano Coronado, Felipe Tena Ramirez, Jorge Carpizo, Miguel de la
Madrid, Ignacio Burgoa, Antonio Martinez Baez, Felipe Canudas, Ramoén
Rodriguez, Mario de la Cueva, Miguel Lanz Duret, Diego Valadéz, Jorge
Madrazo, Santiago Onate Laborde, José de Jess Orozco Henriquez, Fran-
cisco Berlin Valenzuela, etc. . .

Fuentes Positivas. En primer término tenemos a nuestra Ley Funda-
mental, la cual en sus articulos 49, 71, 72, 73 y 135 contiene lo que po-
driamos marbetar como el macizo del Derecho Parlamentario Constitu-
cional. En un segundo peldafio juridico, tendriamos a la Ley Organica y
al Reglamento del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda y su reglamento, ademas de
reglamentos y circulares que rigen la actividad administrativa de las
Camaras que integran el H. Congreso de la Union.

Bases Constitucionales v Subconstitucionales del Derecho Parlamentario

En primera instancia tendriamos como bases constitucionales de nuestro
Derecho Parlamentario, del articulo 49 al 72, 73, fracciones XXI y XXIV,
74 fracciones I1, III, IV, 76 fracciones I, II y VII, 124 y 135 de la Carta
Suprema de la Federacion.

Dentro de los ordenamientos subconstitucionales encontramos a la
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
la Ley Organica v el Reglamento de la Contaduria Mayor de Hacienda y

¥ Ibid, Pags. 23y 24.



54

el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Esta-
dos Unidos Mexicanos; cabe reiterar, que en este escalon jerarquico nor-
mativo, tendriamos también los decretos, reglamentos y circulares que
rigen y dan autonomia ala vida administrativa de las Cdmaras integrantes
del Congreso de la Union o Parlamento Mexicano.

Damos noticia de los preceptos que a nuestro criterio conforman el
macizo juridico que da vida a lo que hoy se comienza a definir ya més
claramente como Derecho Parlamentario Mexicano. No obstante lo ex-
puesto, manifestamos que de los textos existentes respecto a la materia
{que son casi inexistentes en México)* , nos parecié estrecho el nimero de
los articulos constitucionales citados como fuentes del Derecho Legislati-
vo, denominacién que le da Minor Franco al Derecho Parlamentario, ya
que en nuestra opinién no se puede ignorar, por ejemplo los articulos 49
y 50 que ordenan subsecuentemente en quien se depositard el ejercicio del
Supremo Poder de la Federacion, ademas de la explicita prohibicion de
que funciones de los mismos se depositen en una sola persona o corpora-
cién y que el Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposi-
ta en un Congreso General dividido en dos Camaras: una de Diputados y
otra de Senadores.

Preferimos ser exhorbitantes en estas primeras apreciaciones y que el
fino escalpelo de otros mas acusiosos y severos estudiosos del tema, corri-
jan nuestros excesos enunciativos y los remitimos a los articulos y normas
citados, ya que el analisis y argumentacion que se requiere de cada articu-
lo para justificar el por qué los llamamos Fuentes Constitucionales del
Derecho Parlamentario, es suficiente motivo para otro ensayo.

®  pid Pags. 26 y 30.
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Bases Constitucionales y Subconstitucionales de lg Contaduria
Muavor de Hacienda

Como anteriormente qued6 expresado, las bases constitucionales que dan
vida a la Contaduria Mayor de Hacienda las consideramos cimiento del
Derecho Parlamentario, obviamente también a los preceptos subconstitu-
cionales que la rigen.

Damos los primeros pasos en el interior del edificio juridico que alber-
ga la parte final de este ensayo, en el cual se busca publicitar los rasgos
jurisdiccionales, procesales, competenciales y fiscales de la Contaduria
Mayor de Hacienda y se ponderan sus caracteristicas potenciales con la
finalidad de que se refuerce su presencia, autonomia, independencia y
adquiera una personalidad del Tribunal de Cuentas.

Por todos conocido es, que una de las pristinas funciones que se les ha
encomendado a los parlamentos en el mundo, es el control del erario
publico tanto en lo que se refiere a los ingresos como a los egresos. El
maestro José de Jesis Orozco Henriquez, en un ensayo denominado “Las
Legislaturas y sus Funciones de Control sobre la Actividad Gubernamen-
tal” expresa:

“Los principales controles economicos y hacendarios accesibles al
organo legislativo son la aprobacion de la ley de ingresos y del presu-
puesto de egresos, asi como la revisién de la cuenta puiblica. En cuanto
a los dos primeros, mismos que requieren ejercerse de la manera mads
informada, estricta y efectiva, es claro que dependera del organo le-
gislativo, en ejercicio del llamado “poder de holsa™, la determinacién
de cuiles son los recursos de los que podra disponer el ejecutivo, asi

como aquellos conceptos en los que s6lo podra gastarlos”.*!

Y tal responsabilidad politica financiera de control tiene espacio y
rango en el cuerpo de la Carta Magna Mexicana, que dispone en sus articu-
lps 73 y 74 lo siguiente:

% Ibid. Pig 41.
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Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

L(..J)
XXIV. Para expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor.

Articulo 74. Son facultades de la CAmara de Diputados:

L (.

II.

II1,
v,

-4

Vigilar, por medio de una comision de su seno, el exacto desem-
pefio de las funciones de la Contaduria Mayor.

Nombrar a los jefes y demas empleados en esa oficina.

Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de egresos
de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal, discu-
tiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben decretar-
se para cubrirlos; asi como revisar la Cuenta Publica de! afio
anterior.

(-..)

..

La revisién de la Cuenta Pablica tendra por objeto conocer los re-
sultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los ob-
jetivos contenidos en los programas.

Si del exAmen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda apare-
cieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas
respectivas del presupuesto o no existiera exactitud o justificacién
en los gastos hechos, se determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la ley.

(..

..J

Asi, la misma Constitucion, da vida y rango supremo a la existencia y
facultades de la Contaduria Mayor de Hacienda como drgano jurisdiccio-
nal financiero.

Escasas son las menciones en otras leyes (obviamente salvo su propio
ordenamiento), de la Contaduria Mayor de Hacienda. La Ley Orginica del
Congreso hace alusion a dicho organo cuando se refiere en el articulo 51
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a la Comision de Vigilancia; el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, cita a la Comision
Inspectora de la Contaduria en su articulo 69 y;el Reglamento de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad v Gasto Pablico Federal en forma indirecta
la menciona en su articulo 172.

Lo que hay que tener muy presente es que el ambito juridico financie-
ro en el que se sustentan las facultades de la Contaduria Mayor de Hacien-
da, estd compuesto esencialmente por las siguientes normas: Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Titulo Cuarto (de las responsa-
bilidades de los servidores publicos) y articulos 73, 74 y 134; Ley Organi-
ca de la Contaduria Mayor de Hacienda; Ley Organica de la Administracion
Pablica Federal; Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federal; Ley
sobre Adquisiciones, Arrendamientos v Almacenes de la Administracién
Piblica Federal; Ley General de Deuda Pablica; Ley de Obras Pblicas;
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos; Ley de
Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal del (afio correspondien-
te}; Ley de Ingresos del Departamento del Distrito Federal para el Ejerci-
cio Fiscal del (afio correspondiente); Presupuesto de Egresos del DDF
para el Ejercicic Fiscal (de afio correspondiente); Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos;
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad vy Gasto Pablico Fe-
deral; Reglamento de la Ley de Obras Pablicas, Reglamento de Ja Conta-
duria Mayor de Hacienda, asi como el Cédigo Penal para el Distrito Fede-
ral en Materia de Fuero Comin y para toda la Republica en Materia de
Fuero Federal, Titulo Décimo, de los Delitos Cometidos por Servidores
Piblicos.

Enumeradas que fueron las anteriores leyes, no podria regatearse la
certidumbre de que tenemos normatividad que sostiene a la jurisdiccion
financiera.*?

. H. cimarade Diputados, Comision de Vigilancia, Documentos de la Contaduria Mayor de Ha-

cienda, México, Noviemhre de 1985.
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Fundamento v Antecedentes de la Contaduria Mayor de Hacienda

En este capitulo se persigue leer en la historia, a grandes pasos, el origen,
desarrollo, evolucién y fines de dos instituciones esenciales de control
administrativo y financiero fiscal vigentes en México; es decir, pretende-
mos proporcionar una visién panoriamica de lo que hoy conocemos como
la Contaduria Mayor de Hacienda y la Secretaria de la Contraloria General
de Ia Federacion.

Antecedentes historicos y evolucion,

El Control de la Hacienda en México, se ha dado desde tiempo inme-
morial, como una forma de crear un equilibrio entre el ejercicio del poder
en sus diferentes formas, a través de la verificacion de los actos de la ad-
ministracion que estdn siendo realizados en cada coyuntura histdrica en
relacion a las normas establecidas con ese propésito.

“La principal preocupacion de los pueblos, ha sido lograr el control
del ejercicio del poder, de ahi que historicamente, la idea de la divisién de
poderes se haya adoptado como férmula para que el poder signifique un
freno al poder.

-86loc con una estructura organica de gobiernc que garantice que los
excesos de poder sean controlados desde el poder mismo, la sociedad civil
puede confiar en que sus derechos frente al Estado se encuentran plena-
mente asegurados, lo que sin duda implica a su vez que el Gobierno puede

ser ejercido ante la confianza de los gobernados™.*?

Con lo anterior y conociendo la evolucién historica de México, pode-
mos imaginar que el control y el ejercicio del poder y los recursos en que
se sustente éste (dinero, prestigio y armas), se han efectuado de diferentes

33 SALAZAR ABAROA, knrique A. “La Division de Poderes y el Control det Gasto Pablico™.

Ponencia 111 Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Ciudad Universitaria. No-
viembre 1985, Pag. 5.
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maneras, adecuandose siempre a la situacion politica y social que ha impe-
rado en los diversos estadios de desarrollo desde la Colonia hasta nuestros

dias.

La Colonia.

En el siglo XV, las grandes metropolis, entre ellas la Corona Espanola,
daban primordial importancia a los descubrimientos de nuevas tierras y
éstos acontecimientos producian asombro en la Espafia misma, envidia en
las naciones de la época, prestigio, recursos para los imperios en boga y
conflictos entre los mismos.

El enfrentamiento entre América y Espaia, producto del encuentro
entre dos mundos distintos, implicd una conmocion de todos los 6rdenes.
En la realidad, Espafia se vié imposibilitada para controlar los nuevos terri-
torios con sus hombres, riquezas, cultura, instituciones y sistemas total-
mente diferentes a los conocidos en la Peninsula Ibérica, lo que genero la
imposicién de una civilizacion sobre una cultura y la transformacion radi-
cal de sus estructuras normativas.

Las riquezas encontradas en las tierras descubiertas promovieron la
necesidad de aplicar una serie de instrumentos de control por parte de
Espafia y uno de los primeros ejemplos de la funcion fiscalizadora en
México, se dio a la llegada de Hernan Cortés a la Villa Rica de la Vera
Cruz, en que podemos citar el inicio de la epoca colonial, en virtud de
gue con éste llegaron los primeros oficiales reales de la Corona, que en
aquella época eran denominados del “Tribunal de Cuentas”, denomina-
ci6én mal empleada, ya que dicho Tribunal no se constituyé como tal sino
hasta 1705, por una Cédula dictada por el entonces Rey, Felipe V.*

Es de gran importancia destacar que el centralismo prehispanico, se
mezcla y acentia con el centralismo espafiol, que dio como resultado a la

En México, La Funcidén Fiscalizadora se remonta a la época colonial con la llegada et 22 de
abril de 1519 de Heman Cortés alz Villa Rica de la Vera Cruz y con el arribo de los primeros
oficiales reales de la Corona, errbneamente llamado Tribunal de Cuentas, ya que éste se insti-
tuyd hacia 1705 en Cédula de Felipe V.
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institucion que se considera mas original de esa época, es decir, la organi-
zacion administrativa de la Hacienda Indiana.

Cecilia Rosell, en referencia a la administracion de la Hacienda de Cas-
tilla a principios del Siglo XVI, nos dice . . . Su caracter principal era la
centralizacion de la “Administracion por mayor” en la Contadurie Mayor
de Hacienda, encargada de la administracion, cobro y distribucion del Real
Erario; y la Contaduria Mayor de Cuentas, cuya mision era precisamente
el tomar las cuentas a todos los que estuvieran a su cargo con Rentas
Reales”,

El control real sobre la estructura orginica de la economia colonial fue
unc de los aspectos que mas meticulosamente fue regulado desde la Metro-
poli. Los primeros Organos de gobierno establecidos en los territorios des-
cubiertos para controlar la administracion de la economia fueron los fun-
cionarios de hacienda u “oficiales reales”, que dependfan directamente
de la corona espaiiola, s6lo para que posteriormente, en la medida en que
la organizacion social de la Colonia se vuelve mias compleja, se descentrali-
ce esta funcién estableciendo los propios drganos jurisdiccionales y admi-
nistrativos de la Nueva Espana.

La administracion ‘““por mayor” de la Hacienda Indiana se encontraba
constituida por el propio Soberano, el Consejo de Indias, la Casa de la
Contratacion y en su tiempo el Consejo de Hacienda, junto con el Virrey
de las Indias, representante directo del Monarca.**

Cabe destacar, como atinadamente lo hace la autora anteriormente
citada, la preeminencia de los Oficiales Reales. Dichos Funcionarios de-
pendian directamente del Rey y administraban las principales rentas.
Por lo que en ellos (oficiales reales) existian “. . . Una concentracion de
atribuciones que se debian probablemente al deseo de la Corona de velar
por sus intereses frente a la ambicion de los colonizadores y conquista-
dores”.

4 ROSELL, Cecilia. Cartas Cuentas a la Real Hacienda en la Nueva Espaiia: 1557. México, Ed.

Centro de Investigaciones y Estudios Superiores de Antropologia Social 1984. Pag. 24.
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Ya sea por los motivos expuestos o por lo pésimo que resulté “Don
Cristobal Colon como administrador y gobernante”*¢, lo cierto es que
para el segundo viaje en el mes de mayo de 1493, el grupo organizador
estd integrado por representantes de quienes llevaban 6rdenes de controlar
con mayor exactitud, entre otros renglones, la distribucion del oro que se
obtuviere en los rescates y la parte que le correspondia al Rey.

Aun cuando el Tribunal de Cuentas es una institucion muy antigua,
cuyos origenes se remontan al siglo XIII, con la creacion de una Magis-
tratura Colegiada como érgano de fiscalizacion superior de hacienda y por
la misma época en Francia aparece la “Chambre des Compts”, que es
regulada, en 1319 por las Ordenanzas del Rey Capeto Felipe V “el Largo”,
fue sin embargo hasta 1437, con las Ordenanzas de Juan II de Castilla,
dadas, en Valladolid y en Madrigal (1442) cuando el Tribunal de Contadu-
ria Mayor, del cual es heredero directo el actual Tribunal de Cuentas, se
consolida como institucion; fue posteriormente para la Nueva Espafia que
se da una serie de instituciones que ejercen actividades de control y juris-
diccion financiera, mismas que enumeramos por la mencion de estudiosos
e historiadores:

a) La Contaduria Mayor de Castilla. Tribunal de Contaduria Mayor
de Cuentas (1437).

b) Los Primeros Oficiales Reales. Contaduria Mayor de Cuentas
(1493).

¢) La Casa de Contratacion de Sevilla Enero de 1502.

d} Real y Supremo Consejo de Indias  (1524).

e) El Virrey. (1527).

f) La Caja de México. (1527).

g) La Real Audiencia. (153b),

h) El Consejo de Hacienda. (1557-1562).

i} El Tribunal de Cuentas. (1705) Por Cédula de Felipe V.
j} Contaduria Mayor de Cuentas. (1812) Constitucion de Cadiz.

k) Contaduria Mayor de Hacienda., {1824).

OBREGON ESQUIVEL, T. Apuntes de la Historia del Dervecho en México. Ed. Porria, Méxi-
co 1984 Pag. 214,
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Los organos citados, con excepcion del Gltimo, dependian de la Coro-
na y al arbitrio de ésta, tanto unos como otros independientemente de su
facultad fiscalizadora, tenian atribuciones administrativas, jurisdiccionales
y legislativas. Aunque en el fondo se podia dejar ver un claro manipuleo
del Monarca para mantener divididos y muchas veces contrapuestos a sus
emisarios. Obviamente que en 1812, la Contaduria pasé a depender de las
Cortes Espafiolas. En el caso de México, con la Constitucion de 1824
desaparece el Tribunal Mayor de Hacienda y aparece la Contaduria.*’

Témese nota que a su vez los fiscalizadores eran fiscalizados y que el
procedimiento que empleaba la Administracién Central para el control de
los funcionarios era la rendicion de cuentas,

“Hasta 1554, esta tarea suele asigndrsele a las Audiencias. Las leyes
nuevas de 1542 y 1543, establecen la obligacion de rendir cuentas cada
tres afios y enviar un pliego anual”.*®

Seglin dichas ordenanzas donde coincida la sede de la Audiencia con la
de los oficiales reales, debera tomar las cuentas, el Presidente de aquélla o
sus oidores. En los demds territorios, el Gobernador, asistido, por dos
Regidores y el Escribano del Consejo.

Dada la trascendencia que tuvo para la vida de la colonia el Consejo de
Indias y por estar jerdrquicamente después del Rey la institucion con mds
amplios poderes, nos ocuparemos brevemente del mismo.

Los amigos de Carlos V tenian intervencién en asuntos administrati-
vos como funcionarios de la Corona, aunque en lo judicial y en los mas im-
portantes asuntos de la administracidén colonial, era el Consejo de Castilla,
la autoridad suprema. Sin embargo como asienta Esquivel Obregdn (y es
aqui donde tiene su raiz el Consejo de Indias) *. . . los asuntos de Indias

47 Tribunal de Cuentas en Espafia, Op. Cit. Pags. 72-75.

4 RICO RAMIREZ, Miguel y VIVES PARROQUIN, }osé Luis. Contaduria Mayor de Hacienda.
Ed. H. Camara de Diputados, México 1984, Pags. 22 y 23.
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corrieron a cargo de un grupo especial del Consejo de Castilla, al que
primerc se refirid el Rey en 1519, llaméndolo “los de mi Consejo que
entienden en las cosas de las Indias”, pero ya en cédula del 14 de septiem-
bre de ese mismo afio le titula Consejo de Indias.*®

El primero de agosto de 1524 nace con vida independiente, bajo el
mando de]l General de la Orden Dominicana, Obispo de Osuna y Confe-
sor del Emperador, Fray Garcia de Loaiza, el Real y Supremo Consejo
de Indias, para que con “mas poder y autoridad nos sirvan y ayuden
a cumplir con la obligacidn que tenemos a bien de tan grandes reinos y
sefiorios. Es nuestra merced y voluntad que el dicho Consejo, tenga la
jurisdiccidn suprema de todas nuestras indias occidentales descubiertas
vy que se descubrieren, asi como de los negocios que de ellas resultaren
y dependieren y para la buena gobernacién y administracion de La Ha-
cienda Indiana'; resultando con esto, la subordinacion de la Casa de
Contratacion Sevillana a este nuevo organismo con la consecuente reduc-
cion y estabilizacién de sus funciones.*°

Los medios fiscalizadores del Consejo eran las visitas y las residencias,
estos procedimientos se aplicaban a los funcionarios segiin su jerarquia.

Al respecto Esquivel Obregon nos dice que el Consejo “Conocia de
las residencias que se formaban contra virreyes, oidores y altos funcio-
narios coloniales, quienes siempre eran sometidos a ella al terminar el
plazo de su encargo; pero los oidores, como eran de por vida, daban
residencia cuando eran movidos de un lugar a otro o ascendian a puestos
mis altos. Los miembros del Consejo, como autoridad suprema no estaban
sujetos a residencias, sino a visitas. A ella acudio Carlos V en 1534, hacién-
dola en persona y se enconird culpable al Doctor Beltran de haber dado
cartas a un pariente suyo para el Pert y de haber recibido dadivas de

los Pizarro, de Almagro y de Cortés”.

En contraste con ello, nos ¢comenta el mismo autor, que en las pri-
meras ordenanzas del Consejo, en el capitulo 39, establecia que asi como

% ROSELL, Cecilia. Op. Cit. Pig. 29.

¥ ESQUIVEL OBREGON, T. Op. Cit. Pag. 300,
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el Estado sancionaba los actos ilicitos para hacer posible la armonia social,
también ‘“‘deben premiar a aguellas personas que lo merecen por sus ser-
vicios a la comunidad, siendo tan necesario el estimulo para el bien como
la represion del mal™.

Aunque desde un principio se establecid que los oficiales de Hacienda
en América debian remitir sus cuentas a la Casa de Contratacidon de Sevi-
lla para su revisién, se recurrié a diversos procedimientos para efectuar
una inspeccion directa en las propias indias.

“El método mas frecuente consistia en enviar contadores de cuentas
de peninsula. El otro era la realizacion de “visitas” a las Cajas Reales
y la concesion de atribuciones fiscalizadoras a las audiencias en materia
de Hacienda” 5!

Las Visitas. Cuando a los Reyes les llegaban noticias o acusaciones
contra funcionarios reales por cometer actos contra los intereses de la
Corona o ilicitos, se enviaba a un Visitador. La Visita, a la vez que insti-
tucion administrativa resultaba también el acto de jurisdiccion con que
algiin Juez o Prelado se informaba del proceder de los Ministros inferiores
o de los subditos, lo mismo que del estado que guardaban las cosas en los
distritos de su jurisdiccion.

El Consejo de Indias, era el encargado de nombrar a los Visitadores
a través de la Casa de Contratacién,; encontrandose en disposicién de ser
enviados o trasladados a otro lugar, en cualquier momento.

Los Visitadores podfan ser de dos categorias: generales o particula-
res; los primeros cuando tenian a su cargo la fiscalizacidon de todo un
virreinato o de un organismo del mismo y los particulares, cuando revi-
saban la actuacion de un solo funcionario, lo cual era poco comiin corres-
pondiéndole solamente al Virrey.

51 ROSELL, Cecilia. Op. Cit. Pag. 21.
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Respecto al otro medio de control externo que ademas de las llamadas
Visitas se llevaba a cabo, era principalmente a través del Juicio de Resi-
dencia.

Como habiamos ya sefialado existia el Juicio de Residencia. Los Visi-
tadores, como funcionarios, podian ser sujetos a este juicio, que era de
cardcter individual en contraposicion con la Visita que comiinmente era
colectiva. La Residencia significaba “. . . la cuenta que tomaba un juez
a otro, u otra persona de cargo publico de la administracién de su oficio,
de aque! tiempo que estuvo a su cuidado”,

El juicio mencionado se llevaba a cabo ya fuera por haber concluido
un funcionario con su encargo, por remocion, traslado o bien, porque la
Audiencia nombraba al Juez de Residencia. Ademis como lo hemos hecho
notar, al Juez se le ordenaba “sopesar tanto los buenos o malos procedi-
mientos de los residenciados . . . para gue los buenos sean premiados y
castigados los malos” 52

Por intrigas, mal gobierno o por hacer sentir el poder de la Corona,
Carlo V mandé residenciar a Herndn Cortés. El nombramiento de Juez
de Residencia recayd por instrucciones del Monarca en Luis Ponce de
Ledn y el 4 de julio de 1526 presentd sus despachos ante el cabildo
de la Ciudad de México y ante el mismo Coriés, en tanto los consejales
le entregaron las Varas de la Justicia. .

Este juicio de residencia no obtuvo los resultados que esperaba Car-
los V, pues Cortés salié limpio de las acusaciones gue le imputaban, por
lo que con gran despliegue de sapiencia politica pidid al escribano de la
residencia, certificara el hecho extendiendo el documento que a continua- -
cion cita Esquivel Obregén:

“Yo el escribano doy fé que dicho Sefior Hernando Cortés, estuvo
permanentemente en esa dicha ciudad, en la dicha residencia y en todo
el tiempo que el dicho sefior licenciado Luis Ponce de Leédn la estuvo to-

St RICO RAMIREZ, Miguel y VIVES PARROQUIN, José Luis. Op. Cit. Pig. 25.
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mando, hasta que el dicho licenciado Luis Ponce de Leon murid, que fué
viernes, a veinte dias del mes de julio de dicho afio de mil e quinientos
e veinte e seis anos. En todo el dicho tiempo de la dicha residencia, no
fue puesta contra dicho sefior Don Hernando Cortés por persona alguna,
demanda o acusacidon, ni civil ni criminal; o que todo el dicho sefior
D. Hernando Cortés (pidio) lo diere por testimonio a mi, el dicho escri-
bano guarda de su derecho, e por qué es ensi verdad, e paso ansi como
dicho es, fize este signo en testimonio de verdad. Francisco Orduiia™.

Terminamos este apartado citando la Residencia a Cortés, a manera
de punto de referencia en cuanto al funcionario que se le aplicaba un con-
trol para verificar su actuacion como servidor pero ademdis y principal-
mente el instrumento del Control, el juicio de Audiencia, fue promovido
mds por razones politicas que por deficiencias en el manejo de los recur-
s0S; aunque cabe traer a la memoria, que dicho juicio se aplicaba por lo
general al concluir un funcionario con la responsabilidad encomendada,
fuere por la causa que fuere.

Sobre Tribunales de Cuentas, J. M. Ots Capdequi nos dice que en 1605
se establecieron tres tribunales: uno en México, otro en Lima y otro en
Santa Fé en Bogotd. Ademis de un Contador especial en La Habana y
otro en Caracas. (ED. F.C.E.).

Con los parrafos anteriores quisimos facilitar la identificacion del
origen del control sobre el gasto estatal y especificamente de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda y de la Contraloria General de la Federacion;
aunque debemos aclarar, que los 6rganos que aplicaban el control refle-
jaban el régimen absolutista imperante, que al pasc del tiempo y con la
participacién de la sociedad, poco a poco fue desglosando funciones,
facultades y jerarquias en distintos Organos. Y transformando el Estado.

La Independencia

Durante el transito de la colonia a la independencia (1821) y poco
antes de la primera Constitucion Federalista, habia permanecido tres si-
glos el Tribunal Mayor de Cuentas con sus funciones de fiscalizar la
Hacienda Pablica, hasta que el 4 de octubre de ese afio, la norma consti-
tucional federalista faculté al Congreso para “Fijar los gastos generales,
establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su re-
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caudacion, determinar su inversidn y tomar anualmente cuentas al go-

bierno”.*?

De lo anterior se desprende que al Poder Legislativo se le asignd,
desde la Carta Magna de 1824 hasta la que nos rige actualmente, la facul-
tad de autorizar los ingresos y los gastos de la Federacidn, examinar si
los egresos y las percepciones obtenidas por el Ejecutivo se ajustaron a
los preceptos que fundamentarr su ejercicio, comprobando su exactitud
y correcta aplicacidn a través del documento denominado Cuenta Pi-
blica, que el Presidente de la Repiblica presenta, anualmente, al Con-
greso.%?

Consecuentemente, con el mando constitucional el gobierno de la
Federacion (en 1824) expidid un Decreto titulado “Sobre Arreglo de la
Administracién de la Hacienda Pablica”, en donde se determiné suprimir
al Tribunal Mayor de Cuentas y crear un organo nuevo, denominado
Contaduria Mayor de Hacienda, que dependiente de la Cimara de Dipu-
tados, tenia como funciones practicar el “examen” y la glosa de las cuen-
tas que anualmente debe presentar el Secretario del Despacho de Hacienda
y Crédito Plblico”. (Art. 42 del Decreto).

Para 1826, mediante un Decreto Federal, se precisaron categdrica-
mente las facultades de la Contaduria Mayor de Hacienda y dispuso que
este drgano, para efecto de llevar la glosa y revision de las cuentas, comu-
nicaria a los directamente responsables de los resultados que ocurrieran
en el examen.

“. . . Se atribuia al Contador Mayor de Hacienda la facultad para
intervenir en los cortes de caja y reconocimiento de las existencias en
nameros y otros efectos de todas las oficinas donde se recibieran cau-
dales de la Federacion . . . Gnico capacitado para examinar personalmente

8 TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México (1808-1982). Ed. Pormda, México

1982 Pag 174.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, fraceion IV,
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los presupuestos generales de gastos y cuentas de la Secretaria del Des-
pacho de Hacienda, a fin de formular las observaciones y realizar las
reclamaciones del curso, remitiendo al propio Secretario los pliegos que
produjeron dichas cuentas”.

El 10 de mayo de 1826 se publico el Reglamento para la seccion de
Hacienda de la Contaduria Mayor, entre cuyas disposiciones establecia:

“La planta de empleados, las facultades de su titular para examinar
los presupuestos generales de gastos y las cuentas del Secretario del Des-
pacho de Hacienda . . . para exponer a la Comision Inspectora, establecia
las observaciones que le ocurrieran sobre unas y otras, la secuela de pro-
cedimiento que deberia sustanciarse al efecto y las funciones de los con-
tadores de glosa, oficiales de glosa y escribientes™.®*

“, . .en 1828, se facultdé al Contador Mayor de Hacienda, para auto-
rizar los cortes de caja mensuales de la Tesoreria General de la Federacion
y para expedir los correspondientes finiquitos, sin perjuicio de la resolu-
cion posterior del Congreso. En octubre de 1830, se dispuso que los libros
que llevard la Tesoreria General de la Nacidn fueran autorizados por
el Contador Mayor de Hacienda. . . la Contaduria Mayor de Hacienda, en
1838, pasd a formar parte nuevamente del Tribunal de Cuentas, que fue

reestablecido por la Ley del 14 de marzo de ese mismo afo”.%¢

Hacia el afio de 1836, cuando las llamadas ““Siete Leyes”, que abroga-
ron la Constitucion de 1834 (aquel cuerpo juridico que dio vida a la actual
Contaduria) no obstante su marcada ideologia absolutista, dejaron con sus
mismas funciones a la Contaduria Mayor de Hacienda, dentro de la reac-
cionaria reorganizacién administrativa y politica del pais.

La Constitucion de 1857 derrumba las *Siete Leyes” y avanza de nue-
vo hacia postulados democraticos facultando al Congreso para *‘aprobar el
presupuesto de los gastos de la Federacion que anualmente debe presen-

55
56

RICO RAMIREZ, Miguel. Op. Cit. Pag. 12.
Ibid. Pig, 37.
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tarle el Ejecutivo e imponer las contribuciones necesarias para cubrirlas”.
En base a este texto juridico, se expidié un decreto que abroga el del 16
de noviembre de 1853, que habia puesto en vigench al Tribunal de
Cuentas. Asi, se restablece nuevamente a la Contaduria®’ ; en ese mismo
afno, se ocupan de ella expidiendo una disposicion juridica titulada de la
“Presentacion del Presupuesto” donde se establece que glosaria la cuenta
de la Tesoreria y dentro de ella todas las oficinas, empleados o agentes
que manejen caudales federales.

Se debe destacar, que es hasta 1896, durante los afios del Porfiriato,
cuando el Congreso expidié la primera “Ley Organica de la Contaduria
Mayor”, con la cual ampliaba sus facultades asignindole diversas responsa-
bilidades, entre las que destacaron, las glosas de la Cuenta del Tesorero
Federal y las Cuentas de las Tesorerias del Distrito Federal y de los Terri-
torios Federales, asi como el registro de los avisos de fianzas otorgadas a
empleados o a entes de manejo de fondos, cuidando que le fuera enviada
oportunamente la cuenta de cada afio fiscal y en el caso de que algin
funcionario con fuerc constitucional resultara con alguna responsabilidad
debia hacerlo del conocimiento de la Camara de Diputados, por conducto
de la Comisién Inspectora y despachar los finiquitos de las diversas cuen-
tas cuya glosa hubiera sido afectada.

La Revolucion.

Apegada a un decreto expedido por el Ejecutivo Federal en 1901 en
el que se determinaban cuales eran los libros y documentos que se les de-
berian entregar para su revision y custodia, es como inicia su gestién la
Contaduria Mayor de Hacienda en el presente siglo.

En 1904, al promulgarse la Ley Orgdnica de la institucion citada, se
reiterd que la Contaduria dependia de la Cimara de Diputados por man-
dato Constitucional y que tendria bajo su responsabilidad “la revision y
la glosa de las cuentas anuales del Erario Federal, para verificar si los co-
bros y gastos se hicieron con la autorizacion necesaria, si unos y otros se

57 Ibid. pig. 14.
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hayan debidamente comprobados y, por ultimo, si hay exactitud entre
las operaciones aritméticas y de contabilidad”.

“El 23 de mayo de 1910 nacid la Direccion de Contabilidad y Glosa,
precedente inmediato del Departamento de la Contraloria.%®

Una Ley Porfirista de 1910 dispone reorganizar la Tesoreria General
de la Federacion, crea la Direccién de Contabilidad v Glosa, como unidad
administrativa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, estable-
ciendo como principio central la separacion de funciones entre el Tesore-
ro y el Contador.

La creacién de la Direccién citada no sdlo fue parcial sino también
frustrada porque al quedar junto con la Tesoreria subordinada en su
organizacion a la Secretaria de Hacienda, ésta manej6é todo el control ad-
ministrativo y fiscal de los Fondos Publicos.

Después de la Direccién de Contabilidad y Glosa de 1910, nace el
Departamento de Contraloria de 1917, encabezado por un Contralor
General, superior jerarquico del Auditor General y del Oficial Mayor que
podian facultativamente acordar con él.

Omar Guerrero nos dice que entre el Auditor General y el Oficial ma-
yor.”. . se repartian las actividades sustantivas y las tareas adjetivas”.

Al instituirse este Departamento de Contraloria en 1917, se le otor-
garon facultades para llevar la contabilidad del gobierno de la nacion y la
glosa de toda clase de egresos e ingresos; dicho Departamento de Contra-
loria se cre$ tras la reforma a la Ley Organica del Departamento de
Contraloria de la Federacion con la que se constituye, un instrumento
centralizado de caracter técnico y fiscalizador de la Hacienda Piblica de 1a
Federacion.*®

58 GUERRERO, Omar, “El Departamento de Contralorfa 1917-1933", en: Revista de Adminis-

tracion Piblica, No. 57-58 (enero-junio) México, INAP, 1984,

¥ RICO RAMIREZ, Miguel. Op. Git. Pig. 7.



71

Después, en 1926 se abrogd la Ley Organica del Departamento de
Contraloria de 1917 y se expide un nuevo ordenamiento que robustece
las facultades de dicho érgano, lo cual se constata en la exposiciéon de mo-
tivos y en su articulado.

En 1934 se abroga la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
expidiéndose otra similar y desaparece el Departamento de Contraloria de
la Federacion. El 1o. de enero de 1935 el Diario Oficial nos informa de la
expedicién de una nueva Ley Organica de la Contadurfa de la Federacion.
Cambia de Contraloria a Contaduria.

En la época presidencial de Cirdenas (Diario Oficial 13-1I-1937) se
expide una Ley Qrgdnica para la Contaduria Mayor de Hacienda como
organo de la Cimara de Diputados.

En 1976, se introducen algunas modificaciones, que son publicadas el
31 de diciembre, en las que se estipula principalmente que la Contaduria
Mayor, ademas de practicar visitas, podia incluso llevar a cabo auditorias,
solicitando datos, informacion y documentaciéon en general, a las entida-
des del sector publico y aquellas empresas y particulares que de alguna
manera hubieran tenido participacidén en operaciones del ingreso o del
gasto pGblico federal,

No es sino hasta 1979, que se abroga la Ley del 13 de febrero de 1937,
para dar vida juridica a la nueva Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor
de Hacienda.

Puede decirse que esta nueva Ley evidenciaba la necesidad de respon-
der a un impostergable ejercicio de control alin mas amplio de las acciones
del Gobierno por parte del Poder Legislativo.

Evidente resulta entender que los trabajos de revision y calificacion de
la actividad del Poder Ejecutivo, exigen la realizacidén de tareas tecnifica-
das y laboriosas, por lo que se hace indispensable la existencia de 6rganos
con mayor autonomia y recursos.

Con la referida Ley de 1979, se abrieron nuevos y amplios campos de
accién a la Contaduria, se modemniza su estructura orgénica y se le dota
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de recursos para ejercer sus funciones en condiciones menos indecorosas y
en concordancia con la reforma administrativa de que era objeto el aparato
publico,

La Ley Organica de 1979, aGn vigente, ayuda a dar otro paso legal en
el lento caminar de la democracia y posibilita un mayor control legal y
financiero del gasto piblico en nuestro pais.

La Contaduria Mayor de Hacienda, realiza una actividad fiscalizadora
desde el exterior de la Administracién Piblica y este poder funcional que
ejerce como Organo técnico subordinado a la Camara de Diputados es
esencialmente politico, porque el resultado que realice de la fiscalizacién
convalidard juridica y socialmente la administracion presupuestaria del
Estado, pero sobre todo el rumbo que toma el proceso democratico de
México.

En lo que respecta al otro dorgano de control, o sea la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién le fue dada vida institucional, como
6rgano centralizado, en el Diario Oficial del 29 de diciembre de 1982.

Con ello ¢l Poder Ejecutivo establece ficticamente la inoperancia de
la Contaduria Mayor de Hacienda y formalmente las facultades de control
de la Administracién Pablica vuelven a entronizarse bajo la esfera del
Ejecutivo Federal,

Quizas la creacion de la Contraloria se vid como un **corolario” de las
reformas llevadas a cabo a la Ley Organica de la Administracién Pdblica
Federal para que se considere como la condicidon sin la cual, la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos seria un instrumento defi-
ciente, y se precisd pues, de este instrumento para la aplicacion plena de
ese ordenamiento.

Lo que nos permite discernir que las funciones que desempefian, el
espaciv en que se desarrollan y la relevancia del control del gasto publico,
los instrumentos superiores de fiscalizacion, estin destinados a influir
favorablemente en la conservacién y fortalecimiento de las instituciones
democraticas, como atinadamente también lo sefialan Rico Ramirez y Vi-
ves Parroquin.
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En este contexto histdrico y con esta dinamica se ha desarrollado el
control del Gasto Pablico.

El Control y la Contaduria Mayor de Hacienda

De las bases constitucionales y subconstitucionales de la Contaduria Ma-
yor de Hacienda observamos como su causa y origen de éste importante
organo técnico, la funcidn controladora que le es propia y que justifica su
existencia; de ahf la necesidad que sentimos de realizar algunas reflexiones
sobre el concepto de “control” en general, desde su etimologia hasta los
antecedentes de esa palabra y su aplicacién concreta dentro de la funcion
pablica, para comprender, mejor aln, el significado y alcances de dicho
término, particularmente dentro del dmbito de accidn de la propia Con-
taduria.

La palabra “econtrol™ precede del francés controle-role, que significa
“revisibn de un acto por doble registro”; en inglés, dicho término sig-
nifica *dominio”, del cual deriva la nocidn misma de “autoridad” y en
una segunda acepcidén implica la idea de vigilancia.®®

Hasta hace poco tiempo, la palabra “control” fue reconocida por
el idioma espafiol al incorporirsele al Diccionario de la Academia de la
Lengua, ya que algunos autores siempre la consideraron ajena al castella-
no como un simple galicismo o anglicismo y ain como barbarismo.

Cabanellas, por ejemplo, en su Diccionario de Derecho Usual®' sostiene

que el término “control” no posee significacién alguna en el idioma
espailol puesto que éste cuenta con vocablos propios y mas adecuados a

5 pp BALCQUE M. Francis, "El Control en la Administracion . Plan General sobre sa juseifi-

cacién, sus modalidades. Revista de Admwinistracion Publica No. 24 (enero-abril} INAP.
México. Pag, 101,

Autor citado por LANZ CARDENAS, José Frnidad en su ensayo "kl Marco Juridico y Admi-
nistrativo del Control en la Administracién Publica Federal” Revista de Administracion Piibii-
¢t No. 57-58 (enero-junio) México 1984. Pag. 31,

al
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cada caso, para traducirlo, como son, por ejemplo las siguientes palabras:
“comprobacion”, “fiscalizacion”, ‘‘registro”, *“vigilancia”, “gobierno”,

LE I 11 EL N 11

“predominio”, “supremacia”, “direccién”, “guia”, “regulacién” ?

El Nuevo Diccionario Hustrado SOPENA de la Lengua Espariola defi-
ne a la palabra “‘control” como la accion de controlar, comprobacion,
inspeccion, verificacién, gobierno, dominio, direccién.?

José T. Lanz Cardenas sostiene que la palabra “control” constituye
un vocablo univoco con el cual se expresan miltiples objetos, los que se
diversifican cada vez mads, seglin el uso que se le dé a la palabra y variando
su significacion, segiin los diccionarios que se consulten, tanto los ordina-
rios, los enciclopédicos como los especificos, comprendiendo asi, desde la
marca de un punzdn que se pone sobre obras de orfebreria, pasando por
comprobacidn, inspeccion, intervencion, registro, verificacion, tutela
hasta dominio y supremacia.®*

De los anteriores puntos de vista, desprendemos que la palabra “con-
trol”, desde el aspecto etimologico y referido al espaiiol, significa, en una
vertiente: revision, inspeccidn, vigilancia, comprobacion, verificacion o
fiscalizacion; en una segunda vertiente comprende las ideas de: potestad,
dominio, mando, predominio, supremacia, gobierno,

El uso de Ia palabra “control™ esti generalizado en nuestre idioma pe-
ro se usa constantemente en el campo de las funciones del gobierno, par-
ticularmente en las actividades de orden administrativo y en este iiltimo
sentido, significa “el acto contable o técnico que realiza un poder, un
organo o un funcionario que tiene atribuida por la ley la funcién de exami-
nar la conveniencia o la legalidad de un acto o de una serie de actos y la

obligacién de pronunciarse sobre ellos”.%S

%2 LLANZ CARDENAS, José Trinidad. 0p. Cit. Pag, 31.

Nuevo Diccionario Hustrado SOPENA de la Lengua Espaioia. Ed. Ramdn Sopena S.A. Barce-
lcna 1980. Pag. 307.

LANZ CARDENAS, José Trinidad. Op. Cit. Pag. 31.
Ibid. Pag. 32.
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Cabe sefialar gue en México, todo tipo de control de la funcioén publi-
ca tiene su fuente original en la Constitucion Federal la cual organiza al
Estado mexicano y establece un sistema de control politico a base de
equilibrics y contrapesos entre los poderes y 6rganos del Gobierno como
los encargados de ejercer la soberanfa nacional cuyo Unico titular es el
pueblo.

Servando Fernandez Victorio y Camps, al referirse al “control politi-
co”®® sostiene que: “El Poder, tanto en interés de sus titulares como en
el de sus destinatarios, ha de ser restringido y limitado y este limite esta
implicito en el constitucionalismo a través del control politico porgue la
libertad de los destinatarios sdlo queda garantizada cuando se controle
debidamente su ejercicio por los que lo ejercen”, Este autor hace referen-
cia a la razon de la existencia tripartita de la separacién de poderes expues-
ta por Lilly Tollerand ante la Asamblea Constituyente, en Paris (1789)
quien sostenia que un poder inico terminaria por devorarlo todo; dos po-
deres, se combatirian hasta que uno destruyera al otro, en cambio, tres
poderes es el equilibrio perfecto ya que, cuando dos se enfrentan, el ter-
cero distinguiria entre quien oprime y quien es el oprimido e impondria la
paz entre todos. De acuerdo con esta tésis, la distribucion entre los distin-
tos poderes significa, para cada uno de ellos, una limitacién y un control
que se plasma en la formula: “‘El poder frena al poder” proclamada por
Meontesquieu, quien entendié que el principio de la separacion de poderes
tenia un sentido flexible que entrafa la colaboracion de los mismos pode-
res en el cumplimiento de las mismas funciones, porque consiste en dis-
tribuir y controlar el ejercicio del poder politico.

Para Victorio y Camps resulta mejor hablar de separacidon de funcio-
nes estatales a diferentes organos del Estado para beneficio de los destina-
tarios del poder, pues la atribucidén de diferentes funciones a distintos
titulares, aun cuando éstos Gltimos las ejerzan con autonomia y responsa-

%  FERNANDEZ VICTORIC Y CAMPS, Servando, El Control Externe de la Actividad Financie-
ra de la Administracién Publica. Impreso en la Fca. Nacional de Moneda y Timbre. Madrid,
Espziia 1977. Pags, 13-16.
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bilidad, estdn obligadas, en Giltimo término a cooperar para que sea posible
una voluntad estatal valida.®” Para este autor, el punto culminante de la
funcidon de control politico yace en la posibilidad de la exigencia de res-
ponsabilidad politica. Existe esta responsabilidad cuando un titular del
poder tiene que dar cuentas a otro titular sobre el cumplimiento de la
funcién que le ha sido encomendada. (El Parlamento al Gobierno. El
Gobierno al Parlamento. Y ambos al electorado).®®

Respecto al control politico, resulta interesante transcribir, sintética-
mente, los conceptos contenidos en el Diccionario Juridico Mexicano.®®
Por *““Controles Politico Interorginicos”, se entiende los instrumentos que
la Constitucidon deposita en los o6rganos legislativo y ejecutivo para contro-
larse y limitarse reciprocamente en el ejercicio de sus funciones, a fin de
impedir la concentracién del poder absoluto en manos de uno solo de
ellos. En el siguiente cuadro sindptico elaborado por Jorge Carpizo se pre-
senta la clasificacion de las facultades de control de los poderes Legislativo
y Ejecutivo.

-- El Poder de la Bolsa.

I - Facultades del - Ratificacion de Determinados Actos.

Legislativo al —— - Juicio Politico de Responsabilidad

Ejecutivo. — Sesiones Extraordinarias.
Control Politico - -~ Facultades Implicitas.
Interorganico. JII - Facultades del

Ejecutivo al - El Veto.

Legislativo. \ — Facuitad Reglamentaria.

— Promulgacion de la Ley.

— Ejecucion de la Ley.

87 pbid Pag. 14

Ibid. Pag. 16.

Diccionario Juridico Mexicano. A-CH, Segunda Edicién, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, Ed. Porrilz y UNAM 1987, Pags, 732-734.
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Facultades de Control del Legislativo hacia el Ejecutivo.

El Poder de la Bolsa. A la Camara de Diputados le corresponde apro-
bar el presupuesto de egresos y la cuenta piblica gue le presenta el
Presidente de la Repiblica, lo que significa que éste Gltimo soloe po-
drd realizar los gastos y erogaciones que la Cdmara le autorice anual-
mente en el presupuesto y justificar legal y contablemente que efectud
los gastos de acuerdo con el presupuesto de egresos aprobado, en caso
contrario, deberan fincarse las responsabilidades que la ley senala.
Corresponde al Congreso de la Union expedir la Ley de Ingresos, que
contiene la enumeracién de las materias sobre las cuales se puede co-
brar un impuesto; de esta forma las recaudaciones anuales que haga el
ejecutivo deben ser aprobadas por el Congreso.

Ratificacion de determinados actos. a) El Congreso de la Union debe
autorizar al Presidente de la Repiiblica para ausentarse del territorio
nacional; b) Al Senado, le corresponde ratificar los nombramientos
que el Presidente de la Republica haga de ministros y agentes diplo-
maticos, empleados superiores de hacienda, consules, generales, coro-
neles y demas oficiales superiores del ejército, la armada y la fuerza
aérea nacionales y los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion; igualmente corresponde a esta Camara, la ratificacion de los
tratados internacionales; y ¢} A la Camara de Diputados le correspon-
de ratificar los nombramientos de los magistrados del Tribunal Supe-
rior de Justicia del Distrito Federal.

Juicio Politico de Responsabilidad. El Presidente de la Repablica po-
dra ser acusado durante su encargo por traicion a la patria y delitos
graves del orden coman, quedando el procedimiento y en su caso, la
posibilidad de destitucién del ejecutivo en manos del Congreso de la
Unidn.

Las Sesiones Extraordinarias. La Comisién Permanente puede, sin
la intervencidon del Presidente de la Republica, convocar a sesiones
extraordinarias al Congreso de la Union o a alguna de las Camaras. El
funcionamiento del poder legislativo por un tiempo que puede ser
mucho mas amplio del que la Constitucion establece para el periodo
ordinario de sesiones, propicia que este poder emprenda mas acciones
que, en su caso, podrian preocupar al titular del ejecutivo.

Facultades Implicitas. El Congreso de la Union tiene facultad para ex-
pedir todas las leyes que sean necesarias con el objeto de hacer efec-
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tivas la facultades que expresamente se le conceden en la Constitucién
y todas las otras que la propia Carta Magna concede a 10s poderes fede-
rales, Estas facultades implicitas revisten una gran importancia, pues
considerando el amplio margen que tiene el Congreso para interpretar
la disposicién constitucional al expedir la ley, puede legislar en el senti-
do de restringir facultades al ejecutivo.

Se hace notar que en el propio Diccionario Juridico Mexicano se men-
ciona el hecho de gue, hasta el momento, todas las facultades sefialadas
anteriormente no han operado realmente como controles; pero ello no
quiere decir que en el futuro, bajo otras circunstancias del pais, cumplan
efectivamente el proposito constituyente.

II. Facultades de Control del Ejecutivo hacia el Legislativo.

— El Veto. La Constitucion faculta al Presidente de la Repiiblica para
hacer observaciones a los proyectos de ley que le envie el Congreso,
disfrutando de un plazc de diez dias para ejercer dicha atribucién,
Vetado un proyecto de ley tiene que regresar a las Camaras para ser
discutido nuevamente; para superar el veto es necesario un quérum de
votacion calificado de las dos terceras partes de los legisladores presen-
tes en ambas Camaras, lo que es dificil, y asi el Presidente puede para-
lizar la actividad legislativa del Congreso.

— Facultad Reglamentaria. Se faculta al Presidente de la Reptuiblica para
expedir reglamentos, cuya funcion es precisar los alcances de una ley
del Congreso; en éste sentido el ejecutivo puede ir mas alld de los mar-
cos sefialados por la ley.

— Promulgacion de la Ley. Esta facultad constitucional se traduce en el
hecho de que mientras el Presidente de la Republica no ordene la pu-
blicacion de la ley en el Diario Oficial de la Federacidn, ésta no puede
entrar en vigor.

— Ejecucion de la Ley. Consiste esta facultad del Presidente de la Rep-
blica, en la serie de actos que éste debe realizar para aplicar a los casos
concretos la ley expedida por el Congreso lo que en su caso, podria
dar lugar a su aplazamiento.

Para Alejandro Carrillo Castro, en nuestro pais no existe un solo tipo
de controi, ni tampoco un Gnico momento para ejercer esta funcién pues,
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por una parte, la Carta Magna otorga al Poder Ejecutivo la facultad de ma-
nejar y controlar, de distintas formas los asuntos de orden administrativo
de la Federacién a fin de proveer en la esfera administrativa el exacto
cumplimiento de las leyes; pero también, la propia administracién pabli-
ca es objeto de diversos tipos de control por parte de los poderes legisla-
tivo y judicial, pues mientras el primerc de ellos tiene encomendado el
control legislativo y politico del ejecutivo, el judicial, por su parte, tiene a
su cargo el control constitucional y de legalidad de los actos de los otros
dos poderes.™

Por considerarlo de suma importancia, a continuacion se presenta la
clasificacién de los tipos de control que existen en México, formulado por
Lanz Cérdenas.”’ Igualmente presentamos un cuadro que muestra el sis-
tema de control™,

a) Control Legislativo. Corresponde al H. Congreso de la Unién.

1. De Legislacion. Comprende la instrumentacion de medidas de control
a través de decretos o leyes, que establecen una normatividad tendien-
te a regular especificamente }os planes, el manejo de los recursos eco-
ndmicos, e inclusive las conductas de los servidores publicos.

2. Presupuestal. Abarca las dos fases del presupuesto: la aprobacién
inicial para su ejercicio y la revision y en su caso aprobacion de lo ejer-
citado como Gltima fase del ejercicio financiero de los poderes.

3. Politico. Se ejerce a través de la facultad de exigir a los secretarios de
Estado y titulares de organismos y empresas de participacion estatal,
para que comparezcan ante las CAmaras a informar sobre sus ramos y

n CARRILLO CASTRO, Alejandro. “La Funcidn de Control en la Administracion Publica
Mexicana' en: Revista de Administracion Publica No. 24 (enero-abril 1973), México, 1973.
Pag. 106.

M LANZ CARDENAS, José Trinidad. La Contraloria y el Control Interno en México. Antece-
dentes Historicos v Legislativos. I'CE SCGF. México 1987, Pag 467,

2

CARRILLO CASTRO, Alejandro Op. Cit. Pig, 108.
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ain mds, la facultad de constituir comisiones especiales para investigar
las actividades, ejercicios presupuestales y cumplimiento de programas
por parte de las entidades de la administracién pablica.

Control Administrativo. Corresponde al Poder Ejecutivo y Federal.

Clase de Acto. Este primer criterio de clasificacion basado en el tipo
de actos que se realicen para tratar de controlar la administracién pua-
blica, comprende los actos de verificacidbn como de vigilancia, reco-
mendacidn, decision {(autorizaciones, permisos, licencias, etc.), evalua-
cion, correccidén y hasta imposicidon de sanciones.

Objeto. El segundo criterio de clasificacién se apoya en el objeto que
se persigue con el control, por lo que puede clasificarse en control de
legalidad, de fiscalizacién, de oportunidad y de gestion o eficiencia.

Tiempo. El tercer punto de vista radica en el momento o tiempo en
que se efectlan los actos de control: control preventivo, que es el gue
se efectia antes de que los actos administrativos propiamente se reali-
cen ¢ con medidas tendientes a cuidar o prevenir que dichos actos se
ejecuten con sujecion a las leyes, planes y programas; en segundo tér-
mino el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante todo
el degarrollo de la.gestion administrativa; y por altimo, el conclusivo,
que puede efectuarse después de realizados los actos administrativos
que se tratan de controlar, a modo de revision o verificacion.

Forma. En cuanto a la forma de actuacion de los organos de control,
tenemos en primer término, la actuacion oficiosa en la que los organos
controladores, discrecionalmente, pueden o no intervenir para consta-
tar, verificar o vigilar las gestiones de los servidores o los actos adminis-
trativos efectuados; por una segunda parte, los actos de control que
solamente puede realizarse a peticion de la parte interesada, ya se tra-
te de particulares o de personas morales del sector ptblico; y por una
tercera, los actos que de manera obligatoria, al tenor del mandato de
la ley, deben efectuarse por los drganos del control.

Organo que lo realiza. Desde este aspecto, el control puede ser interno,
cuando se efectiia por drganos o autoridades de la propia administra-
cién pablica como un autocontrol, o por instrucciones y designacion
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de los propios miembros de tal administracién como en el caso de las
firmas de auditores que se contratan para tal efecto; o también puede
ser externo, cuando el control, en el caso presupuestal, se efectiia por
la Cdmara de Diputados a través de su drgano técnico o Contaduria
Mayor de Hacienda, o en otros casos de discusion de constituciona-
lidad o de incertidumbre o cuestionamiento de legalidad cuando se
realiza por el poder judicial o tribunales administrativos autonomos.

Efectos. Este criterio es en funcion de los efectos o resultados del con-
trol administrativo y puede ser “formal”, cuando solamente constata
que las acciones administrativas efectuadas se ajustan a la ley con efec-
tos Gnicamente declarativos; o “constitutivo”, cuando la intervencion
de los organos controladores genere derechos y obligaciones o consti-
tuya el fundamento y base para la realizacion de acciones posteriores
ya fuese de correccion o inclusive de orden sancionatorio”.

El propio Lanz Cérdenas concibe una definicion de control que abar-

ca de manera integral, por una parte, los sujetos y sus acciones, asi como
el objeto, los procedimientos y la finalidad, con aplicacion especial al
campo de la administracion publica federal:

c)

“Por control administrativo deberan entenderse las acciones de natura-
leza preventiva y de verificacion posterior que garanticen la correcta
administracién de los recursos humanos, materiales y financieros y la
obtencidén de resultados adecuados de gestién en la administracion
publica federal centralizada y paraestatal, asi como la utilizacion con-
gruente del gasto publico federal, transferido o coordinado con esta-
dos y municipios”.

Control Judicial o Jurisdiccional. Corresponde al Poder Judicial de ia
Federacion.

De Constitucionalidad. Cuando se trata de analizar si los actos de las
autoridades se encuentran apegados a los imperativos y garantias de la
Carta fundamental.

De Legalidad. Cuando tratandose de dirimir controversias y en la fun-
cién primordial de definir el derecho, se da certeza juridica a situacio-
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nes de conflicto que se susciten entre particulares entre si o con el
Estado en cualquiera de sus diversas manifiestaciones, asi como tam-
bién en planteamientos que pudieren presentar las personas de derecho
piblico. En este caso, se dan excepciones al control jurisdiccional
cuando se efectila por tribunales administrativos, por la propia admi-
nistracion puablica en el tramite y resolucion de recursos administrati-
vos o vias impugnativas y ain mas por el Poder Legislativo al resolver
sobre responsabilidades politicas de orden penal cuando se trata del
caso exclusivo del Presidente de la Reptolica.

El Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubernamental.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, tiene entre sus propositos

fundamentales, ordenar la actividad del sector publico a partir de dos ins-
trumentos: la consolidacién del Sistema Nacional de Planeacion y la inte-
gracién del Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental.
Saber con certidumbre hacia donde queremos avanzar y por otra parte,
asegurarnos de que lo estamos logrando o establecer los correctivos sobre
la marcha,

El Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental com-

prende tres diferentes grados en la funcién de control a saber:

1.

Control Global. Que corresponde a la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, dependencia gue vino a reunir las faculta-
des antes dispersas, en materia de autocontrol del ejecutivo y que aglu-
tina las tres fases del proceso de control de la administracion publica:
el control preventivo, el fiscalizador y el sancionador.

Controles Sectoriales. Que se realizan por las dependencias coordina-
doras de los Sectores en los que estan agrupadas las entidades paraes-
tatales; dichas dependencias cabezas de sector, estan facultadas para
vigilar y controlar a las entidades integradas a sus respectivos sectores.

Control Institucional. Que ejercen las dependencias y las entidades de
acuerdo con las funciones especificas que en la Ley Organica de la
Administraciéon POblica Federal se asignan a cada una de ellas, de
conformidad con las leyes, decretos, acuerdos u otros actos relativs
a su constituciéon y funcionamiento.
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A continuacidén citamos un cuadre elaborado por uno de los pioneros
e impulsores del proceso de control, reforma y modernizacion de la ad-
ministracion pablica en México:



