LOS EMPLEADOS SUPERIORES DE HACIENDA

Dentro del sistema constitucional mexicano, se encuentran dispositivos refe-
rentes a la atribucion exclusiva del Senado para ratificar los nombramientos
de los empleados superiores de Hacienda, efectuados por el presidente de la
Repiblica que, quizd por estar perdidos en los textos de los articulos 76, frac-
cion IT y 89, fracciones Il 'y IV, no han cobrado la positividad que merecen.
Es precisamente por tal razon que debe efectuarse su andlisis para tratar de
encontrar las causas por las cuales tales disposiciones son “letra muerta™.

La funcién ratificadora del Senado implica la ingerencia de este Srgano en
las facultades de nombramiento que el Ejecutivo posee. Se trata pues, de una
funcién de control! sobre el Poder Ejecutivo, debida a la decisién politica
de un constituyente. Por ser la economfa un factor real de poder y en especial
fa materia hacendaria, se inserta en el texto constitucional, significando con
ello, una excepcién a la facultad presidencial de nombrar y remover libremente
a los altos funcionarios de la administracién pidblica federal, consagrada en la
fraccion II del articulo 89, constitucional. La validez de esta excepcidn se funda
en el principio de equilibrio de poderes. En todas las constituciones mexicanas
s¢ ha otorgado al Congreso la facultad de ejercer el control presupuestario y
para tal efecto, se cred una Contaduria Mayor de Hacienda bajo 1a organizacién
de la Cidmara de Diputados. A pesar de ésto, el control del Poder Legislativo
ha ido atin mas lejos y ha pretendido intervenir en los nombramientos de fun-
cionarios hacendarios.

La atribucién de ratificar a los empleados superiores de Hacienda, cuenta
con numerosos antecedentes constitucionales, tales come los articulos 110, frac-
cién VI, de la Constitucién Federal de 1824, 52 fraccién II1 de la Tercera Ley
Constitucional de 1836, 74 del Segundo proyecto de Constitucién de 1842 y 85,
fraccién IV y 72 fraccién B, inciso TI, de la Constitucién de 1857,% por lo que
resulta conveniente detenernos en el estudio de cada uno de estos antecedentes.

Desde el Acta Constitutiva de la Federacién de 1824 (articulo 16, fraccidn
1V), se consagré la facultad del supremo Poder Ejecutivo para nombrar a los
empleados de las oficinas generales de Hacienda, sin especificar cuiles eran

1 SegGn terminologia de Maurice Duverger, en sus Instituciones politicas ¥y Derecho
constitucional, Ediciones Ariel, S. A., 1970; Vid. Barquin Alvarez, Manuel, Las funciones
de control del Senado en relacién con la preeminencia del Ejecutive, Ponencia al “Primer
Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional”, México, 1976.

2 Cfr. Tena Ramircz Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Ed, Porria, 1973,
P, 436-37.
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tales oficinas. No obstante, es la Constitucién Federal de ese mismo afio, la que
introduce la aprobacién por parte del Senado, sobre los nombramientos de los
empleados de dichas oficinas generales de Hacienda. Al respecto, en la sesién
del 21 de julio de 1824, Ramos Arizpe destacé que con tal disposicibén se faci-
litarfa al presidente de la Repiblica el acierto en el nombramiento de empleos
tan importantes; ® sin embargo, el debate giré en torno a la aprobacién de jefes
militares y sélo en razén de ellos se dieron argumentos en pro y en contra, por
lo que no puede desprenderse de ellos ninguna explicacion para la insercién
de dicha funcién de control senatorial para los referidos empleados de Ha-
cienda.*

Por Io que respecta a la tercera de las Siete Leyes de 1836, de origen emi-
nentemente conservador,” también consagré en su articulo 52 fraccidn III, la
funcién de ratificar a los altos empleados de Hacienda, pero tal facultad la
atribuyé no al Senado, sino a Ja Cdmara de Diputados, Lo mismo acontecié
con el segundo proyecto de Constitucién de 1842 en su articulo 74.%

A pesar de estos antecedentes, no se encuentran en los respectivos debates
y proclamas, ninguna explicacién acerca de la justificacién de la atribucién
analizada. Asi pues, tan s6lo se cuenta con los debates verificados en la sesién
deil 13 de octubre de 1856, para especificar de manera enunciativa lo que ya,
para la Constitucién de 1857, eran los “empleados superiores de Hacienda”."
El proyecto de Constitucién sometido al Congreso Constituyente no contem-
plaba a tales funcionarios, sino que, por iniciativa de Francisco Zarco ¢ Igna-
cio Ramirez, fue incluida en la fraccién respectiva, manifestando que al Con-
greso de la Unién ® le correspondia la participacién en el nombramiento de
todos aquellos funcionarios que manejaran el tesoro piblico, denominados altos
empleados de Hacienda, entre los cuales se cuentan ministros tesoreros, admi-
nistradores v empleados de aduanas.

En el mismo Congreso Constituyente de 1836-57, el diputado Gamboa ex-
presé igualmente que tales empleados superiores eran los ministros, tesoreros,

3 Barragin José, Crdnicas de la Constitucién Federal de 1824, México, 1974, Tomo I,
p. 564.

4 Pues doctrinalmente tampoco se explica tal inclusién, ya que la Constitucién de los
Estados Unidos de América, que sirvié de modelo para la Constitucién Mexicana de 1824,
no contempla en su articulo II, seccidn segunda, la ratificacién d¢ empleados de Hacienda
por parte del Senado.

5 El pensamiento conservador no fue distinto al liberal en este aspecto, ya que Lucas
Alemén ponderdé en su Historia de México: “el manejo de caudales y el nombramiento de
emplecados, en que los desaciertos traen gravisimas consecuencias™, cfr. Noriega Alfonso,
El pensamiento conservador y el conservadurismo mexicano, UNAM, 1972, Tomo 1, p. 113.

% Cfr. Tena Ramirez Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1971, México, 1971,
Ed. Porria, pp. 221 y 289.

7 En los antecedentes constitucionales se referian a “‘empleados™ o “primeros jefes” de
las oficinas generales de Hacienda.

8 Como se recordard, en la Constitucién de 1857, se suprimié al Senado y tan sélo se
conté con la Camara de Diputados, para configurar al Congreso de la Unidn.
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directores de rentas y administradores de correos y aduanas. Ignacio Ramirez,
en forma més sistemdtica, encuadré como altos empleados de Hacienda, a to-
dos aquellos funcionarios del ramo que efectuaran las funciones de recauda-
cién, inversion y direccién.?

Con estas consideraciones, la funcién de ratificacién fue establecida origi-
nariamente en la fraccion XXII, del articulo 72, de 1a Constitucién de 1857.
Posteriormente con las importantes adiciones y reformas constitucionales del 13
de noviembre de 1874, se transformé esie precepto en la fraccién 11, del apar-
tado B, del mismo articulo, quedando como atribucién exclusiva del naciente
Senado, reimplantado debido a dichas reformas,

Hacia 1870, Leén Guzman al esctibir sobre las posibilidades de creacién del
Senado !® coincidentemente sugetia que como facultad exclusiva de la Cimara
de Diputados deberia estar la ratificacién de los nombramientos de empleados
superiores de Hacienda,

por la razén fundamental de que, para decretar impuestos, el Gobierno de
1a Unidén obra como nacional: no grava a los Estados en su calidad de tales,
sino a los individuos, como miembros de la sociedad en general; o al co-
mercio extrahjero en cuanto se enlaza con la vida nacional. Por esta razén
las leyes sobre impuestos deben tener origen en la cdmara popular, y a ésta
le corresponde vigilar sobre la buena inversion de los caudales piblicos.!!

Este es el tnico intento justificador de la funcién ratifacadora como atribu-
cién exclusiva de determinada cimara que coincidié con la de diputados, cé-
mara elegida para este efecto por las constituciones de corte conservador.

Independientemente del razonamiento para otorgarle esta facultad a la Ci-
mara de Diputados, quizd por un intento unificador, se reunié la atribucién
ratificadora en una sola cidmara, la de Senadores, que probablemente por tener
mas tradicién en la historia constitucional como depositaria de la aprobacién
de nombramientos efectuados por el Ejecutivo, fue a la que definitivamente se le
encomendd tal funcién. Por otra parte, puede pensarse que la razén para con-
fiarle al Senado esta atribucidn, consistié en que asi como se otorgaba el control
presupuestario a la Cdmara de Diputados, a través de la Contadurfa Mayor de
Hacienda, deberfa corresponderle al Senado la funcién ratificadora para que
asi, ambas Cémaras, participasen del control hacendario sobre el Ejecutivo.

Al margen de dichas razomes, resulta interesante la reforma constitucional

9 Cfr. Zarco Francisco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente 1856-1857,
E! Colegio de México, 1956, pp. 938491,

10 El sistemq de dos edmaras y sus comsecuencigs, México, Imprenta del Comercio,
1870.

11 Op. cit., 54-5. Ledn Guzman propone en su obra la modificacién del articulo 72 de
la Constitucién de 1857; como fraccién quinta del mismo, establecfa la mencionada fun-
cién ratificadora.
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de 1874, no sélo por la reinstauracién del Senado, sino por la adicién a la
fraccién 11, apartado B, del articulo 72, que a la letra decia:

Articulo 72. El Congreso tiene facultad:
(...)

B. Scn facultades exclusivas del Senado:

II. Ratificar los nombramientos que el Presidente de la Reptblica haga de
ministros, agentes diplomadticos, cénsules generales, empleados superiores de
Hacienda, coroneles y demiés jefes superiores del ejército y armada nacional,
en los términos que la ley disponga.

Es decir, el reformador quizo reglamentar esta importante atribucién que, en
las anteriores constituciones, tan sélo se habia expresado ¥ configurado como
un principio general. No obstante, esta preocupacién por normar juridicamente
tal facultad, habria de entorpecer su vigencia y ailin actualmente, cuestionar su
aplicabilidad, como lo veremos mds adelante.

En los Diarios de Debates del Congreso Constituyente de 1916-17, no se en-
cuentra ninguna discusién sobre este punto, ni siquiera un comentario expli-
cativo de su insercidén en el texto constitucional, ni tampoco una enumeracién
en el texto constitucional, ni tampoco uma enumeracién ejemplificativa de
dichos empleados; por lo que se puede suponer que los constituyentes consi-
deraron como verdad absoluta el dispositivo contenido en la Constitucién
de 1857.

La intervencién del diputado Cafiete provocé una alusién a este punto; su
discurso pronunciado entre gritos e interrupciones, en la sesién del 15 de enero
de 1917, fue en el sentido de que la ratificacién del Senado, contenida en la
fraccién H, del articulo 76, deberfa repetirse expresamente en la fraccién 11,
del articulo 89, tal como habia quedade en la fraccién IV de este mismo
articulo.?

Al respecto cabe sefialar que la remocién que haga el presidente de la Re-
piblica de los empleados superiores se entiende libre, ya que la ingerencia del
Senado se limita a la ratificacién del nombramiento de dichos empleados.

Por todo lo anterior, la presente investigacién debe encauzarse por dos vias:
encontrar los cargos equivalentes a los sefialados en el senc del Constituyente
de 1856-57, {inica enumeracién con la que contamos, vy buscar en los diarios de
los debates de la Cdmara de Senadores algunos precedentes que pudieran apor-
tar més elementos al respecto.

Por lo que respecta a la primera via, contamos con el decreto del 28 de enero
de 1861 expedido por Benito Judrez, mediante el cual se da a conocer Ia planta de
empleados de la Secretaria de Hacienda. Lo importante de este decreto es la

12 Cfr. “Comision Nacional para la celebracion del sesquicentenario de la proclama-
cién de la Independencia Nacional y del Cincuentenario de la Revolucién Mexicana”,
Diario de los debates de Congreso Constituyente 1916-1917, 1960, Tomo II, p. 447,
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clasificacién del personal de dicha Secretaria, en el cual se denominan como
“Jefes de Oficina” al ministro y al oficial mayor (no habia subsecretarios},
mientras que el personal restante, se distribuia en seis secciones, al frente de
cada una de ellas habfan un jefe.*®

Aunque en los debates del Congreso aludido se mencionan, entre los em-
pleados superiores de Hacienda, a los jefes de Hacienda,** no puede concluirse
que se referfan al ministro de Hacienda, a pesar de que la terminologfa adop-
tada en 1861, incluyera a dicho alto funcionario como jefe de oficina, pues la
propia Constitucién de 1857, al igual que la actual, establecia en la fraccién 11,
del articulo 85, la facultad del Ejecutivo de nombrar y remover libremente a
los secretarios de despacho, con lo que no permitia la aprobacién ni del Con-
greso ni de la Cdmara de Senadores, pues de lo contrario se habria incurrido
en una flagrante contradiccién.

Por lo que respecta a la Constitucién de 1917, también le es aplicable lo antes
dicho, ya que el principio de que el Poder Ejecutivo es el tinico capaz de selec-
cionar a sus secretarios de Estado y lograr de tal manera la unidad de accidn
el Gobierno,’® fue plasmado en la fraccién II del articulo 89. Sin embargo en
la sesion del 18 de enero de 1917, el diputado Manuel Herrera, al confirmar
dicho principio, dio un elemento de conviccién para determinar qué funciona-
rios deberian ser ratificados por el Senado. Expresé en esa sesién que “las
Cémaras no deben tener intervencién en el nombramiento de los ministros, por-
que esa es atribucién del Poder Ejecutivo, del Ejecutivo, que debe promover
directamente a las cuestiones financieras, a la de policia procurar el bienestar
econémico de la Repiblica”.*® De esta intervencién se infiere que le corres-
ponde al presidente de la Repdblica la direccidn de la actividad financiera esta-
tal, por lo que deben excluirse los regimenes de contro! del Congreso de la
Unién para la planeacién y ejecucién de tal actividad y por ende, de la facultad
de nombramiento de los funcionarios a los cuales, el Ejecutive les encomienda
tal funcién.

De esta suerie, hay que diferenciar entre los funcionarios directores de las
atribuciones financieras del Estado, de aquéllos que exclusivamente les com-
pete el manejo directo del tesoro piiblico, distincién sobre la que volveremos
posteriormente.

Durante el periodo de vigencia de la Constitucién de 1857, las plantas de las
secretarfas de Estado fueron determinadas en una circular de fecha 10 de junio

13 Cfr. Secretaria dec la Presidencia, La administracién piblica en la época de Jud-
rez, 1974, Tomo 1I, pp. 336-338.

3¢ Cfr, Zarco, op. cif, p. 940.

15 Fl diputado Manjarrez propuso en la sesién del 18 de enero de 1917, que todos los
sceretarios de Estado fueran aprobados por la Cdmara de Diputados, pues de otra suerie,
“esos que llaman vulgarmente ministros, para mi son iguales a cualquier empleado, a cual-
quier taquigrafa, es lo mismo”. Cfr, Digrio de Debates, Tomo II, p. 603.

18 Cfr, Diario de Debates, Tomo II, p. 606.
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de 1863 expedida por instrucciones de Judrez, por Juan Antonic de la Fuente,
a la sazén secretario de Relaciones, y en la cual aparecian;

A) Secretarias de Estado.

1. Ministerio de Relaciones y Gobernacidn;

2. Ministerio de Justicia, Fomento ¢ Instruccién Piiblica;
3. Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico; y

4. Ministerio de Guerra y Marina.

B) Secretaria particular del presidente de la Repiiblica.

1. Tesoreria General;

2. Direccién de Contribuciones directas;
3. Administracién General de Correos;
4. Direccién General de Papel sellado.

Y por creacién de la circular del 21 de julic de 1863.

5. Direcci6n de Rentas Federales.

Destacamos la denominacién de oficinas generales, ya que coincidia con la
utilizada desde el Acta Constitutiva de la Federacién de 1824, en su articulo 16,
fraccién IV. De tal forma podemos asepurar que la intencidn del Constituyente
de 1856-57 al referirse como ya apuntamos, a los jefes de oficinas de Hacienda,
era que en un principio el Congreso y posteriormente el Senado ratificaria a
los funcionarios de las primeras cuatro oficinas mencionadas en el inciso C),
por lo cual suponemos que esos funcionarios eran los que en forma directa
manejaban los fondos publicos. No obstante, durante la segunda mitad del
siglo pasado, la denominacién de cargos y la asignacién de atribuciones, sobre
todo en lo relativo a la materia hacendaria, fueron objeto de multiples cam-
bios, consecuencia de la desorganizacidn administrativa y de la precaria situa-
cién econdmica del pais, que obligd a la variacidén de politicas y de organismos.

Un problema en la terminologia empleada lo representa no sélo saber quié-
nes son los empleados superiores, sino también determinar cudl es el ramo de
Hacienda al cual deben referirse dichos empleados. En vista de los decretos
mencionados, no podemos responder que tal ramo de Hacienda se reducia al
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, sino que ademds de esta secretaria
se encontraban las multicitadas oficinas generales, cuyas atribuciones compar-
tfan la funcidén hacendaria del Estado.

La expresién de “‘empleados superiores de Hacienda™ debe circunscribirse
a los jefes de esas oficinas generales y excluirse en principic, 2 los funcionarios
del Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico, toda vez que si el nombramiento del
secretario correspondiente era de libre designacién, se puede suponer por ma-



LOS EMPLEADOS SUPERIORES DE HACIENDA 139

yoria de razén, que el relativo a sus colaboradores como el oficial mayor y los
jefes de secciones era, en consecuencia del mds completo arbitrio, siempre y
cuando implicaran funciones de recaudacién o de distribucién de los caudales
plblicos. No sucede lo mismo con las oficinas generales de Hacienda, pues és-
tas eran, hasta 1867, independientes o, si se quiere, distintas de las secciones
del Ministerio. Es posible afirmar que la distincién fuera Gnicamente nominal,
pues su competencia frecuentemente se vio duplicada por la asignada al Minis-
terio de Hacienda, como se comprueba con los decretos del 28 de encro y del
23 de febrero de 1861, en los cuales se otorga al ministerio las funciones dc
administracién de todas las rentas generales, de aranceles de aduanas mariii-
mas, de correos, etcétera,’” que eran igualmente atribuciones de las oficinas
generales.

La Tesoreria General de la Nacién, primera de las oficinas generales de
Hacienda, ha ensayado desde su creacién en 1822, las mas variadas estructuras.
La jefatura de la Tesoreria ha recaido en una o en varias personas y su desig-
nacién ha sido tanto de tesorero como de ministro tesorero. Para el Constitu-
yente de 1856-537, la designacién del cargo era, segin la Ley de Presupuestos
Generales de la Repuiblica del 31 de diciembre de 1855,)® la de un ministro
tesorero quien, como encargado de la distribucién de los caudales piiblicos, de-
beria otorgar caucién al momento de aceptar su cargo. Debido a que en os
Estados se habia establecido agentes de gobierno, encargados de la recaudacidn
y distribucién de caudales por ley del 12 de febrero de 1856, dichos empleados
se transformaron en jefes de Hacienda,® a los cuales el diputado Gamboa sc
refirid en el Constituyente de 1856-57, como simples empleados y de tal manera
excluidos de la ratificacién senatorial.

Vigente la Constitucién de 1857, la distribucién competencial entre la Sc-
cretaria de Hacienda y la Tesoreria General legd a confundirse y se cred una
Direccién del Tesorero General, mediante reglamento del 16 de agosto de 1861,
dependiente del secretario de Hacienda, en la cual se confiaria la funcién de
recaudacién de las renias de la nacién y, consecuentemente, se le daba la cate-
goria de oficina general que, aunque suprima para 1863, evidentemente se tra-
taba de una de las oficinas cuyo jefe debia ser ratificado por el Senado. Este
ejemplo patentiza que, no por tratarse de funcionarios dependientes de la Se-
cretaria de Hacienda, estin excluidos del concurso del Senado para su nom-
bramiento, aunque el propio ministro no lo estuviere; méixime que la propia
Tesoreria General suftié, con el decreto del 6 de agosto de 1867, la centrali-
zacién de sus funciones en la Secretaria de Hacienda.

El dltimo decreto mencjonado es de gran importancia ya que, como mant-

17 Cfr. La administracién puiblica en lg época de Judrez, Tomo 11, p. 336.

1% Sjerra Carlos J. y Martinez Vera Rogelio, Historia de la Tesoreria de la Federacidn,
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, 1972, p. 106.

19 [hidem, p. 105.
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festara José Maria Iglesias en la memoria de Hacienda formulada el 20 de fe-
brero de 1868: 2°

E}l 6 de agosto de 1867 se expidi6 el decreto relativo a la reorganizacién de
dicho ministerio. Para llevarla a efecto se comenzé por derogar la Ley de 16
de agosto de 1861, que establecié dos oficinas generales para la recaudacién
y distribucién de las rentas pertenecientes al erario federal, y se dispuso que
todas las oficinas generales de Hacienda establecidas en la actualidad, asi
como las que se establecieren en lo sucesivo, dependerian tinica y exclusi-
vamente del Ministerio del ramo, en todo lo econémico, administrativo y
directivo, quedando sujetas a la Tesoreria General en todo lo concerniente
a la recaudacién y distribucién de los caudales piiblicos. Se ordend también
que la Tesoreria General recibird los productos de las oficinas recaudadoras
del erario federal, y los distribuird en los gastos de la Federaci6n, con suje-
cién a las 6rdenes del Ministerio de Hacienda y en virtud de esta variacién
de sistema, se formé una nueva planta del ministerio y de la tesoreria.
(...)

En tal virtud, la dependencia en que se pone a las Oficinas Generales de
Hacienda de la Tesoreria General, en lo concerniente a la recaudacién v
(distribucién de los caudales publicos, no las independe, sino que antes bien,
las deja mas sujetas al Ministerio. La dependencia especial de la Tesoreria
tiene por objeto, que pueda levarse con toda exactitud la contabilidad de
las rentas federales, y que la tesoreria sea la oficina distribuidora de ellas,
va por si misma, ya por medio de las otras que le estdn subalternadas. Esa
distribucién ha de hacerse precisamente, como es natural, con sujecién a las
drdenes del ministerio.

Posteriormente, mediante el Reglamento de la Tesoreria General de la Na-
cion, elaborado el 12 de julio de 1877 por Matias Romero, se confirmaron los
dos tipos de controles sefialados en la memoria referida; dichos controles reca-
veron sobre las que habian sido oficinas generales de Hacienda: aduanas mari-
timas y fronterizas, administracién principal de rentas del Distrito, Direccién
General de Contribuciones, Administracién General de Correos ademés de las
jefaturas de Hacienda. La primera actividad controlada por la Secretarfa del
Ramo, se referia al aspecto econémico, directivo y administrativo, como ya Io
mencionamos. La segunda, sujeta a las disposiciones de la Tesoreria, abarcaria
la recaudaci6n, distribucién de caudales y contabilidad de los mismos.

Actualmente, la denominada, desde 1910, Tesorerfa de la Federacién cuenta
entre sus funciones la percepci6n, concentracién, situacién y custodia de los
intereses y fondos federales.

La Direccién de Contribuciones Directas, antes considerada como Adminis-

20 Vid. Acosta Romero, Miguel, “Notas acerca de las funciones y naturaleza juridica
del Banco de México”, Revista de la Facultad de Derecho de México, enero-junio, 1975,
Tomo XXV, ntms. 97-98, pp. 16-21.
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tracién General {(decreto 14 de julio de 1852), tuvo como atribucidn principal
la recaudacién de rentas que se pagaban por las fincas nacionales, asi como las
ventas de las mismas. Igualmente, a partir del decreto del 30 de mayo de
1853, se encargd del cobro de las demds contribuciones directas, tales como
las que recaian sobre establecimientos industriales, profesionales y ejercicios
lucrativos, sueldos y salarios, objetos de lujo y patentes sobre giros mercantiles.

La Administracién General de Correos, fue entendida como recaudadora de
una tenta federal desde el decreto del 28 de agosto de 1852, originada en el
pago que el particular cubre por concepto de derechos para recibir la contra-
prestacién de envio de correspondencia.

La Administracién General de Aduanas se encargaba de la recaudacion por
¢l cobro de impuestos de importacién y exportacién, considerados como derc-
chos, mediante la aplicacién de aranceles previamente aprobados.

La Direccién General de Rentas Federales se encargaba de recaudar todas
las demas rentas federales no expresamente atribuidas a las demds oficinas go-
nerales de Hacienda. Al respecto, aplicaba el decreto del 29 de mayo de 1853,
en el cual se especificaban los XXXIV ramos de rentas de la nacién que forma-
ban la Hacienda Publica.

Tratar de determinar las competencias a cada una de las oficinas generales
resulta infructuoso, ya que como lo anotamos con anterioridad, hubo multitud
de decretos del gobierno, creando, suprimiendo o meodificando no sdlo a las
oficinas, sino también a las rentas que tenian encomendadas, por lo que no
habia permanencia de principios ni de criterios.

La respuesta final y actual sobre quiénes son los empleados supetiores de
Hacienda, difiere en mucho con la que no se pudo haber dado en el siglo pa-
sado, pues aunque pueden anotarse algunas constantes para determinarlos, tales
como que son aquellos funcionarios que a nivel directivo participan en la re-
caudacién y distribucién de los caudales piblicos y que adem4s otorgan fianza
para garantizar el cumplimiento correcto de sus funciones resulta, con dicha
determinacién, una interpretacién analdgica, fuente de errores y de criterios
maleables politicamente para fines completamente distintos a aquéllos que los
constituyentes determinaron, Efectivamente, la disposicién constitucional que
comentamos, puede decirse que es del todo obsoleta y lo que es mas grave, 1o es
desde 1917, cuando sin reflexidén alguna se insertd en la actual Constitucién
sinc que ya constituia un anacronismo juridico desde 1867, cuando se supri-
mieron las oficinas generales de Hacienda como tales y pasaron a ser subde-
pendencias de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.?*

La posible justificacion de que tal precepto constitucional haya supervivido
hasta nuestros dias es quizd porque representa un anhelo incompleto de im-
plantar, como forma de gobierno ¢l parlamentarismo, en sustitucidén del sistema
presidencial.

21 fdem, pp. 117-119.
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Sin embargo, la inclusién de las que fueron oficinas generales deniro de la
organizacién administrativa de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico,
despojdndolas de toda independencia hizo nugatoria la ratificacién prescrita
constitucionalmente, ya que st el propio secretario de Hacienda no estd sujeto
a ninguna aprobacién de su nombramiento, {cémo es posible exigir el concurso
del Senado en los nombramientos de funcionarios menores v subordinados a
dicho secretario? Este sistema que es el vigente resulta incongruente, pues dichos
“empleados superiores” nombrados por el Ejecutivo, deben ‘cumplimentar las
politicas dictadas por éste y ejecutadas por el secretario de Estado respectivo,
quien a su vez delega tal potestad en sus colaboradores, entre los que se cuen-
tan los empleados superiores de Hacienda.

No obstante esta opinidn, la existencia de ese precepto constitucional obliga
a observarlo fielmente, a pesar de las incongruencias que sefialamos. De tal
suerte podemos tentativamente enunciar los empleados superiores de Hacienda
quienes debido a upa interpretacién analdgica, consideramos deben ser ratifi-
cados en su cargo por ¢l Senado:

Subsecretarios de ingreso, de egresos y de investigacién y ejecucidn fiscal.
. Tesorero de la Federacidn.

. Director general de oficinas federales de Hacienda.

Director general de egresos.

. Director general de pagos.

Director general de aduanas.

XU RN

Todos ellos pueden considerarse como empleados superiores debido a que
intervienen en la recaudacién o disttibucién de los caudales piiblicos bajo las
denominaciones de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, asf como
en la formulacién de presupuestos. Actualmente, una dependencia de la propia
Secretarfa ha sido encargada de la funcién de verificar el correcto funciona-
miento de las oficinas de la Federacién que recauden, manejen, custodien o
administren fondos o valores de la propiedad al cuidado del gobierno federal.

Independientemente de lo anterior, las ratificaciones de los altos empleados
de Hacienda que ha efectuado el Senado son sumamente raras.

La primera de ellas ocurri6 el 11 de octubre de 1877, en la cual se solicité la
ratificacién del sefior Bonifacio Gutiérrez, recientemente nombrado tesorero
general de la nacién por el general Porfirio Diaz. En la sesi6n correspondiente
a esa fecha, se acordé lo siguiente:

El Presidente de la Reptblica, nombré el 1?2 de agosto del presente afio,
Tesorero General de la Nacién al C. Bonifacio Gutiérrez, y conforme a lo
dispuesto en el pérrafo segundo, fraccién 13, articulo 72, de la Constitucidn,
tal nombramiento debe ratificarse por el Senado. Concediendo al caso la
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importancia que se merece y persuadida la Comisién que suscribe de que es
elevada la categoria del empleo de que se trata, ha tomado informes minu-
ciosos y circunstanciados acerca de las aptitudes y honradez del C. Gutiérrez
y ha logrado convencerse de que es perfectamente aceptado el nombramiento
que se le ha conferido. La opinién publica concede al agraciado conoci-
mientos pocos comunes en el ramo de Hacienda, integridad suma y laborio-
sidad infatigable. Su apego a la ley puede patentizarse y se patentiza en efecto
con la consideracién de que es el dnico empleado hasta ahora, que ha ges-
tionado ante la Cdmara de Senadores la ratificacién de su empleo: No hay
en la Secretaria constancia de que algiin otro la haya pedido, y la Comisitn
tiene datos para afirmar que, a instancias del C. Gutiérrez, se ha sujetado
a esta C4mara la ratificacién de su empleo. El Senado no puede desentenderse
de las prescripciones de la Constitucién, ni abdicar las facultades que se le
conceden en el pdrrafo segundo, fraccién 13, articulo 72.

Por estas consideraciones, la Comisién que suscribe sujeta a la deliberacién
de la Cdmara las proposiciones siguientes:

1* Es de ratificarse y se ratifica el nombramiento que hizo €l Ejecutivo en
el C. Bonifacio Gutiérrez para Tesorero General de la Nacidn.

' 22 Econémica: recuérdese al Ejecutivo la prescripcién constitucional del
parrafo segundo, fraccién 13, articulo 72, a efecto de que sujete a la ratifi-
cacién del Senado los nombramientos que haya conferido.

Sala de Comisiones de la Cdmara de Senadores. México, septiembre 27 de
1877, Francisco de P. Rodriguez, Juventino Guerra, A. del Rio.

Este primer caso no quedé libre de polémica y en la sesién del Senado de
fecha 5 de noviembre de 1877, el senador Benigno Arriaga presentd una pro-
posicién suspensiva, fechada desde el 15 de octubre del mismo afio; en ella
indica que la ratificacién del ciudadano Bonifacic Gutiérrez no fue vélida al no
haber sido realizada con la minuciosidad adecuada, pues en esos casos, deben
obtenerse més datos oficiales sobre el candidato para ocupar dicho cargo; de
tal suerte, objetd esa ratificacién porque ésta se basé dnicamente en la publi-
cidad de 1a honradez y aptitud del sefior Gutiérrez y en estas funciones, la opi-
nién piblica es un elemento subjetivo y por lo tanto, no digno de confianza.

Por su parte, el senador Garay le contesté que si se habia aprobado tal
nombramiento, habian sido por dos motivos: uno basado en la justicia y el
otro fundado en que “si el Ejecutivo no tuviera la conciencia de que el ciuda-
dano Gutiérrez era una persona honrada y suficientemente apta, no le hubiera
conferido el empleo que desempefia”. Este argumento es significativo de que
los senadores no comprendieron las implicaciones que entrafia la ratificacién
de empleos como el tesorero de la nacién; evidentemente el presidente tenia
que confiar tal puesto a una persona honrada y apta, pero es precisamente esa
valoracién la que el Senado debe justipreciar al momento de ratificar su nom-
bramiento; de tal forma que se transforma en mera informacién del Ejecutivo
al Senado, sobre quienes ocupan los cargos superiores de Hacienda. Final-
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mente, la proposicion suspensiva del senador Arriaga fue desechada en la misma
sesién en la que se presentd.

Posteriormente, en la sesién del 10 de noviembre de 1877, se dio cuenta de
un oficio de Matias Romero, entonces secretario de Hacienda y Crédito Piblico,
dirigido el 7 de noviembre de ese afio al Senado. Romero indicé que la dispo-
sicién constitucional contenida en la Constitucién de 1857, estd sujeta a lo que
la ley disponga, pues tanto el anterior articulo 72, fraccién B, pérrafo II, como
el vigente articulo 76, fraccién II, disponen;

Son facultades exclusivas del Senado:

Ratificar los nombramientos que el mismo funcionaric [presidente de la Re-
piblica] haga de ministros, agentes diplomdticos, consules generales, em-
pleados superiores de Hacienda, coroneles y deméds jefes superiores del Ejér-
cito, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga.

Como no ha habido una ley, proseguia Romero, que determine quiénes son
los empleados de Hacienda, podria sostener el Ejecutivo que no tenia obliga-
cién de someterle los nombramientos que haga para las oficinas de Hacienda,
pues “la falta de la ley impide no solamente que se sepa quiénes son los em-
pleados a quienes se refiere la prevencién constitucional, sino los trdmites que
deban observar para la ratificacién de los nombramientos”. En el caso del te-
sorero general de la nacién, argumentaba, es indiscutible que se trata de un
alto empleado de Hacienda, pero ¢l Ejecutivo “no cree que debe someterle (al
Senado) otros, mientras la ley no establezca cudles son los empleados supe-
riores de Hacienda a quienes se refiere el texto de la Constitucién”.

En sesién del 15 de noviembre de 1877, la Comisién de Gobernacién inte-
grada por Francisco de P. Rodriguez, A. del Rio y J. Guerra, al analizar el ofi-
cio del secretario de Hacienda, observé algunas coniradicciones en el sentido
de que si no considera debe extenderse el precepto a otros funcionarios de
Hacienda, {por qué sometid a ratificacién la designacién del tesorero general?

Por otra parte, dicha Comisién argumenté que la Constitucién es clara al
establecer que sélo procede en los nombramientos de los empleados superiores
de Hacienda y con tal caracter son reconocidos no sélo el tesorero general sino
los jefes de Hacienda, los administradores de aduanas maritimas y fronterizas
y los directores de las administraciones de rentas y del timbre, asi como el direc-
tor general de contribuciones en el D. F.

Finaliza el dictamen de la Comisién de Gobernacién con la afirmacién de
que, aunque efectivamente hay una laguna legislativa al respecto, ésta se puede
suplir porque hay una prictica ininterrumpida del procedimiento de ratifica-
cién; lo que realmente no era cierto, ya que, como se patentizd en el caso de
Bonifacio Gutiérrez, éste habia sido el tnico funcionario ratificado, por lo que
no se contaba con ninguna practica ni experiencia “ininterrumpida”.

Cabe sefialar, como dato curioso, que una vez reinstaurado el Senado, la
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practica de ratificacién de nombramientos comenzé precisamente con la de un
empleado superior de Hacienda, pues la ratificacién de militares fue posterior.
(Exactamente el 3 de diciembre de 1877, en la cual los generales de brigada
Ignacio Martinez, Julidn Cerda, Rosendo Mérquez y Mariano Jiménez y el co-
ronel Pablo Yifiez fueron sometidos sus respectivos nombramientos a la rati-
ficacidn de la Cimara.}) A pesar de que esta atribucién comenzd con la apro-
bacién del tesorero de la nacién, paulatinamente se vio nulificada esta facultad
por 1o que respecta a los empleados superiores de Hacienda, mientras que pro-
liferaron las ratificaciones a los jefes militares.

Como segundo precedente, podemos citar el ocurrido el 27 de septiembre de
1917, interesante por ser el primer caso presentado al inicio de vigencia de la
actual Constitucién, en donde el subsecretario de Hacienda encargado del Des-
pacho, Rafael Nieto, envié un oficio al Senado en los siguientes términos:

Para los efectos de los articulos 89, fraccién IV y 76, fraccién 1I, de ja
Constitucién vigente, tengo el honor de poner en conocimiento de la H. Cé-
mara de Senadores, de la que ustedes son dignos secretarios, que por acuerdo
del ciudadano Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, esta Secretaria
expidié con fecha 12 del mes en curso, nombrameinto de Tesorero General
de la Nacién en favor det C. Francisco M, Gonzilez, quien rindi6 al siguiente
dia la protesta de ley.

Esperando que esa H. Cémara se sirva ratificar al nombramiento de que se¢
trata, me es grato reiterar a ustedes las seguridades de mi atenta y distin-
guida consideracidn.

En este caso, el cual ya se presenta como un hecho consumado, pues ¢l
funcionario en cuestion ya habia tomado la protesta de la ley de su cargo,
el Diario de Debates no reproduce ninguna discusién ni comentario, sino
tan sélo oficio de la misma Secretaria de Hacienda, fechado el 10 de octubre
de ese mismo afio, del cual se deduce la ratificacién del tesorero:

Por el atento oficio de ese H. Senado nimero 38, de fecha 12 de! actual,
queda enterada esta Secretaria del acuerdo recaido a la nota de esta propia
oficina de 27 de septiembre préximo pasado, relativa al nombramiento de
tesorero general de la Nacién en favor del C. Francisco M. Gonzilez, el cual
se ha servido ratificar ese H. Senado.

Desde entonces se ha considerado a la funcidn ratificadora del Senado como
una cuestion de mero tramite que, actualmente, ni siquiera se lleva a la préc-
tica. Unicamente por razones politicas resurge el problema en forma violenta,
schre todo cuando existe antogonismo entre el Senado y el secretario de Ha-
cienda en turno; tal fue el caso sucedido y discutido en las sesiones de la Cé-
mara de Senadores correspondientes a los dias 5 y 16 de diciembre de 1930, en
la que los senadores Loaiza, Diaz de Ledn, Estrada, Praxedes Giner y Cristo,
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protestaron en contra del secretario de Hacienda, Montes de Oca, por no haber
contestado oportunamente el oficio dirigido por el Senado a fin de que diera a
conocer }os nombres de todos los empleados superiores de ese Ministerio, cuyos
nombramientos debian ser ratificados por el Senado. En la sesién del 5 de
diciembre del afio referido, se acordé citar al secretario de Hacienda para que
justificara dicha dilacién.

En la sesién del 16 de diciembre de 1930 se presentd el secretaric de Ha-
cienda y con relacidn a los empleados superiores tuvo una larga intrvencién, Ia
que consideramos oportuno reproducir parcialmente:

“{...) la Secretaria de Hacienda mandé para su ratificacién los nombra-
mientos del Subsecretaric v de uno de los Oficiales Mayores de reciente desig-
nacién para sustituir al Subsecretario que habia dejado vacante ese cargo. En el
oficio en que la Secretarfa de Hacienda consultaba la ratificacién de esos
nombramientos, cuidé bien de aclarar que el nombramiento del otro Oficial
Mayor y del Tesorero de la Federacién, habian sido sujetos a la ratificacién
del Senado en época anterior, aun en época anterior a la en que se encargaba de
la Secretaria el que habla.

”El Subsecretario y otro Oficial Mayor cuya ratificacién se consultaba al
Senado, habian sido nombrados el dltimo mes de febrero, época en la que
el Senado se encontraba en receso.

*”Como respuesta a este oficio de la Secretaria de Hacienda, el Senado diri-
gié nuevo oficio manifestando que esos cargos no eran los que en concepto
del Senado, son motivo de Ia ratificacién en uso de la Facultad de la fraccién 11,
del articulo 76, constitucional.

”Debo decir a ustedes, con la més completa sinceridad que la Secretaria de
Hacienda, por razones que después expondré, no puede atinar por qué esos
cargos de aquéllos que deben considerarse como empleos superiores de Ha-
cienda.

“Consecuentemente y para que la Secretarfa de Hacienda pudiera fijar su
criterio, y fijando su criterio comunicarse nuevamente con el Senado, tuvo que
sujetar el asunto a estudio, a un estudio de los antecedentes de la materia,
conforme a lIo que dijo el articulo 76, de la Constitucién de 57,2 en sus refor-
mas de 74, y en la Constitucién de 17. Naturalmente este estudio reclamaba
tiempo para hacerse y ese tiempo, empleado en hacer el estudio, es lo que
habia motivado la tardanza que fue a su vez origen de una indicacién nueva-
mente hecha por el Senado a la Secretaria de Hacienda.

El resultado de nuestro estudio voy a dérselos a conocer a ustedes, sefiores
Senadores, en pocas palabras, con el dnimo de que un asunto de interés para

22 Consideramos que debido a un error tipografico que aparece en el Diario de Deba-
tes relativo, s¢ indica articulo 76, pues como ya indicamos, se trata del articulo 72 de la
Constitucién de 1857.
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la Administracién y de interés para mantener las buenas relaciones y el
cquilibrio de los Podetes del Gobierno, quede resuelto definitivamente.

Si ustedes recuerdan, el articulo 76 Constitucional, en su fraccién segunda,
que le da al Senado una facultad exclusiva, dice que debe ratificarse los
nombramientos que ahi se enwmeran, conforme a la ley, que aclare el asunto,
esto es, que la fraccién segunda del articulo 76 Constitucional, pide la exis-
tencia de una ley reglamentaria u orgénica de esa misma fraccién.

De los antecedentes de esta cuestién, si vamos a la Constitucién de 1857, si
leemos la historia del Constituyente de ese afio, nos encontramos con que,
originalmente, el articulo respectivo le daba esta facultad al Congreso, puesto
que esta Facultad habia sido concedida al Senado, sin incluir a los empleados
de Hacienda. Fue uno de los constituyentes quien pidié que se agregara, que
también serian motivo de ratificacién los nombramientos de empleados supe-
riores de Hacienda, repitiendo, en este caso, lo dicho por la Constitucion

de 1824,

“En la discusion se puso de manifiesto que la redaccién de la fraccidn en la
Constitucion de 1857, no era suficientemente clara; que dejaba vaguedades y
fue necesario, para poder precisar y darle cumplimiento, que en las reformas
iniciadas en 1869 y hechas en 1874, se tuviera que agregar que esta facultad
la ejerce el Senado, conforme a una ley que al efecto se tendria que dar.

Volviendo al punto relativo al criterio que dispuso esta situacién, sobre lo
que deben entenderse por empleados superiores de Hacienda y por qué el
Senado debe ratificar esos nombramientos, nos volvemos a encontrar con que
se presente la cuestién de vapuedad, esa misma cuestién de vaguedad que se
presentd en las sesiones de 1874, o sea la misma cuestién que se presenta
ahora al tratar la Secretaria de Hacienda de satisfacer la peticién del Senado.

"La fraccién tal como estd, es vaga, no dice cudles son los empleados supe-
ricres de Hacienda: no hace una enumeracién de ellos la Constitucién, como
pretendid algiin Diputado al discutirse el asunio en el 74. Entonces es preciso
tener esa enumeracion para podernos ajustar a ella al dar cumplimiento a la
disposicién constitucional. La fraccién dice: ‘empleados superiores de Hacien-
da’. Se presentan aqui dos grandes dudas que ha pretendido resolver la Se-
cretarfa de Hacienda y que no ha resuelto, resolucién que le consultara al
Senado al contestar su oficio. Las dudas son éstas: ¢Qué son empleados supe-
riores de Hacienda? ;Quiénes son los empleados superiores? La Secretarfa de
Hacienda dio una interpretacién, el Senado dio otra interpretacién; entonces
tenemos que fijar cudles son esos empleados, v eso Jo fijard la Ley Orgénica;
v digo ésto, porque en los antecedentes del articulo constitucional encontramos
la razén, para que sean ratificados esos nombramientos, de que existe un per-
sonal que tenga probidad en el manejo de los caudales ptiblicos.

“Se deseaba, pues, que no solamente el Presidente de la Reptiblica designara
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libremente a las personas que manejaban fondos piblicos, sino que estos nom-
bramientos fueran respaldados o desechados por el Senado.

"Manejo de caudales piblicos de los fondos nacionales.

"Muchos empleados superiores de la Secretaria de Hacienda, no manejan
fondos . piiblicos. Muchos empleados de otras dependencias de la administra-
cién, que no son la Secretaria de Hacienda, si manejan fondos publicos. Enton-
ces viene la segunda cuestién cuando se dice *Hacienda’ en la fraccién consti-
tucional. (Se quiere referir a la Secretarfa de Hacienda? Ustedes saben muy
bien, sefiores Senadores, que el Ramo de Hacienda lo manejan empleados y fun-
cionarios que no son dependientes de la Secretaria de Hacienda. Sin embargo,
sin ir muy lejos, en este caso podria ya sefialar aquellas oficinas que si han
dependide de la Secretaria de Hacienda, jamds pueden considerarse como de-
pendencias.

“Entonces, si Hacienda significa el servicio hacendario, la gestién hacendaria,
posiblemente sea necesaria extender hasta aquélla la ratificacién de los nom-
bramientos; si es exclusivamente a la Secretaria de Hacienda, enfonces no se
encuentra que el asunto sea suficientemente claro.

“Ahora, si por lo que respecta a fondos piblicos, debemos normar nuestro
criterio para sefialar qué empleados deben ser ratificados en sus nombramien-
tos por el Senado, repito que no solamente hay empleados y funcionarios de la
Secretaria de Hacienda con manejo de fondos pidblicos; si no los hay también
en otras secretarias ¥ dependencias del Poder Ejecutivo.

Como ustedes ven, sefiores Senadores, estas reflexiones han traido la duda
sobre de cudles empleados debe la Secretarfa de Hacienda consultar su ra-
tificacién. También, habrd que resolver sobre este otro punto para, defini-
tivamente, establecer un procedimiento; la fraccién constitucional dice o
mejor dicho, establece, una condicién: la de que los nombramientos se harén
conforme a la ley particular del caso, esta ley no existe entonces, quiere decir
que, para el ejercicio de esta facultad, seria necesario darle cumplimiento
a la expedicion de la ley orgénica o reglamentaria de esa fraccidn.

La intervencién de Montes de Oca es muy semejante a la de Matias Romero,
efectuada el siglo pasado. De ellas se desprende uno de los pseudoargumentos
para inutilizar la aplicacién de la disposicién constitucional: se requiere de una
ley reglamentaria para determinar la funcién ratificadora del Senado.® Esta ley
se encargard de establecer definitivamente ;quiénes son los empleados supe-
riores de Hacienda?; (qué se entiende por Hacienda?; ;cémo debe realizarse
la ratificacién? eicétera. Efectivamente, la necesidad de una ley secundaria es
patente, pero esto no implica que carezca de obligatoriedad la prescripcién cons-
titucional de someter a la ratificacién del Senado a los funcionarios superiores

23 Vid., Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, pp. 436-437.
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de la administracidn piblica que manejan los caudales publicos y que cierta-
mente no son dependientes tan sélo de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piiblico.

El Senado posee, constitucionalmente, la posibilidad de intervenir en la
regulacion de dos factores importantes de la vida institucional de un pafs:
la fuerza militar y la administracién de fondos publicos. Vistos todos los ante-
cedentes constitucionales v los precedentes que se cuentan en los diarios de los
debates del Senado, cabria pensar que en virtud de haber cambiado todas
las circunstancias administrativas e histéricas del pais, las cuales enmarcan la
funcidn senatorial de ratificar a los empleados superiores de Hacienda, de pen-
sar igualmente que el predominio del Ejecutivo se ha instaurado definitiva-
mente ¥ que los controles sobre la administracién de fondos los ejerce el Con-
greso de la Unidn, a través de otros mecanismos como Ia Ley de Ingresos, el
Presupuesto de Egresos y la Contaduria Mayor de Hacienda; en vista de ello,
repetimos, cabria confirmar v hacer prevalecer sobre la ratificacion del Senado
de empleados superiores de Hacienda, el principio de que corresponde exclu-
sivamente al Ejecutivo la facultad de nombramiento de todos los funcionarios
de la administracion publica, defendido por Guillermo Prieto en el Constitu-
vente de 1856-57 2 y suprimir esta atribucién constitucional que no fortalece
a la funci6én de control del Senado; pero si representa para los empleados supe-
riores de Hacienda, el peligro de que sean nulificadas sus resoluciones por
incompetencia de origen al no estar debidamente ratificados.

Manuel GoNzALEZ OQROPEZA *

=1 Cfr, Zarco, op. cit.,, p. 961.
* El autor agradece los valiosos comcntarios de Ignacio Carrillo Prieto en la elabora-
¢ién del presente ensayo.



