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I. LA IDEA DE LA DIVISION DE PODERES

Se ha dicho que la principal preocupacién de los pueblos ha sido lo-
grar el control del ejercicio del poder, de ahi que histéricamente la
idea de la divisién de poderes se haya adoptado como férmula para
que el poder signifique un freno al poder. S6lo con una estructura
organica de gobierno 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 plenamente asegura-
dos, lo que sin duda implica a su vez que el gobierno puede ser ejer-
cido ante la confianza de los gobernados.

Desde la antigiiedad la buisqueda del equilibrio en el ejercicio del
poder se ha expresado de diferentes formas, incluso para algunos tra-
tadistas esta manifestacion se registra con Aristételes, quien conside-
raba gue: “Todo régimen tiene tres elementos, ... una cuestién se
refiere a cual es el que delibera sobre los asuntos de la comunidad; la
segunda a las magistraturas y la tercera a la administracién de jus-
ticia.”"

Sin embargo, para los tratadistas modernos a lo que hacia alusién
Aristoteles era a las funciones de poder y no tanto a la divisién que
éste debe operarse como medida de control, pues en modo alguno llegé
a referirse al ejercicio del poder desde distintos 6rganos (lo que impli-
caria que la supremacia dek poder se ejerceria a partir de facultades
compartidas o complementadas, conferidas a diferentes 6rganos de go-
bierno que mutuamente se anularian sus excesos, o cuidarian de no
dejar espacios que permitieran su propia anulacién).

1 Aristételes, Politica, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1951, p. 193.
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En efecto, al referirse a la posicién aristotélica, Ulises Schmill con-
sidera que el pensador griego

... distinguia tres manifestaciones del poder del Estado: la deli-
beracién, el mando y la justicia. Pero esta doctrina solo preten-
dia diferenciar las distintas formas de actividades de los érganos
sin pensar establecer un reparto de las funciones entre distintos
dérganos.?

John Lock fue un poco mas claro al advertir la necesidad de divi-
dir los poderes del Estado, sefialando que por naturaleza las leyes pue-
den crear en poco tiempo y tener una vigencia constante y duradera,
razén por la cual no se justificaria que el aparato legislativo per-
maneciera siempre en funciones permanentes, tuviera a su cargo la
ejecucién y vigencia de las leyes.

Sin embargo, no fue sino con Montesquieu ~—y su obra El espiritu
de las leyes—, que aparecié concretada la teoria de la division del po-
der del Estado. En cada Estado, sefialaba Montesquieu,

hay tres especies de poderes: la potestad legislativa, la potestad
ejecutiva de las cosas que dependen del derecho de gentes y la
potestad ejecutiva de aquellas que dependen del derecho civil. ..
A esta altima la Mamaremos la potestad de juzgar y a la otra
simplemente, la potestad ejecutiva del Estado.

Al respecto, Schmill Ordéfiez considera que lo que se proponia al-
canzar Montesquieu era, precisamente, un mecanismo de control y limi-
tacion del poder del Estado, condenando el absolutismo y la autocra-
cia y pugnando por un régimen de derecho.?

Con este mismo sentido, el maestro Orozco Henriquez considera que

La lectura de la obra de Montesquieu parece confirmar que, en
efecto, el pensador francés estaba mas preocupado por encontrar
una férmula politico constitucional para evitar el abuso del poder,
particularmente de las potestades ejecutiva y legislativa, a través
de su no confusién integra en una sola persona o entidad, que de
elaborar una férmula aprioristica de separacién entre “poderes”
formales del Estado... para Montesquieu lo importante no era la
separacién organica de las funciones del Estado, sino la distri-
bucién mesurada de su poder entre las fuerzas sociales existentes.

2 Schmill Ordofiez, Ulises, El sistema de la Constitucién mexicana, México, Ed.
Manuel Porria, 1977, p. 177.
3 Ibidem, p. 177.
" 844 Orozco Henriquez, J. Jesis, La divisién de poderes, inédito, México, UNAM,
. po 10,
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En adelante, los diversos tratadistas tratarian de fortalecer la posi-
cién de Montesquieu, como lo sefiala el maestro Carpizo, en el sentido
de que "La idea vertebral del principio de la divisién de poderes es-
triba en que el poder detenga al poder, Que lo detenga por y para
la libertad del hombre™.®

La idea de que un poder de Estado degenerara en tirania o abso-
lutismo arbitrario determiné gue. en buena medida, las constituciones
y leyes supremas de los estados cuidaran de otorgar amplias facultades
(sobre todo al Ejecutivo}) de manera que uno de los poderes anulara
automéaticamente a los otros. Como tabii se veia la organizacién esta-
tal que admitia la supremacia de un poder sobre otro, llegando a
concebirse que, cuando menos, entre el poder legislativo y el ejecutivo,
deberia establecerse una politica de pesos y contrapesos de manera que
los poderes entre si, significaran sus propios limites y mecanismos
de control.

Schmill Ordéfiez cita a Carré Malberg, quien considera que

Cuando en un Estado todos los poderes quedan reunidos en ma-
nos de un titular dnico, bien sea un hombre o una asamblea, la
libertad piablica estad en peligro... Para evitar este peligro, es
indispensable, en el principio y en la base de toda organizaciéon
de los poderes, hallar una combinacién que, al multiplicar las
autoridades piiblicas y al repartir entre ellas los diversos atributos
de la Soberania, tenga por objeto limitar respectivamente la po-
testad de cada una de ellas por la potestad de las autoridades veci-
nas, de tal modo que ninguna pueda llegar jamas a una potestad
excesiva.®

Bajo estos principios la Declaracién Francesa de Derechos del
Hombre y del Ciudadano 1789, expresé en su articulo 16 que “Toda
sociedad en la cual la garantia de los derechos del hombre no esté
asegurada, ni determinada la separacién de poderes, carece de cons-
titucién”,

Asi, la Constitucién espafiola de Cadiz se inspiré en la Constitu-
cién francesa de 1791, por lo que hace a la divisién de poderes:

El poder legislativo se deposité en las Cortes —asamblea unicame-
ral integrada por diputados electos popularmente mediante sistema
indirecto de tres grados aunque se otorgé al rey la facultad ini-
ciativa y un derecho de veto suspensivo, El poder ejecutivo hizose
radicar en el monarca quien al ser constitucionalmente irresponsa-

% Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, México, UNAM, 1980.
8 Schmill Ordofiez, Ulises, op. cif., pp.. 177-178.
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ble, era auxiliado en la funcién gubernativa por siete secretarios
del despacho a quienes el rey nombraba y removia libremente;
dichos funcionarios tenian facultad de refrendo y eran responsa-
bles ante las cortes.

Una radical division de poderes, pura, tal y como lo concibiera Mon-
tesquieu y seguidores, no pudo nunca llevarse a la practica por
algiin régimen, porque si bien es cierto que las funciones del Estado
deben dividirse y encomendarse a diversos organos, también lo es
que la funcién estatal entorpeceria su campo de acciébn y facultades
de otro drgano, lo que haria que en lugar de pesos y contrapesos, en
la practica lo que existiria seria un blogueo constante al ejercicio
del poder.

En lo anterior coinciden tanto Carpizo como Ulises Schmill y los
principales tratadistas modernos, quienes prefieren catalogar el pro-
blema teérico de la division de poderes como una divisiéon de funcio-
nes gue puede dar lugar a una colaboracion entre los poderes diver-
sos, Carpizo considera que:

El principio de la divisién de poderes opera mas bien, como colabo-
racién y coordinacién entre los poderes, con el objeto de llevar a
cabo en la mejor forma la marcha del gobierno, Sin embargo, hay
que ser muy cuidadosos una es la colaboracién de los poderes y
otra muy diferente su confusién.

Para la buena marcha del gobierno, necesario es que cada poder
ejerza sus funciones y éstas no las puede delegar un poder en otro,
a menos que la propia constitucién, en determinadas situaciones,
asi lo proveyera.?

Por su parte, Ulises Schmill concluye en que

... en el ejercicio de una funcién del Estado pueden colaborar
varios 6rganos. .. Esto nos muestra la complementacién y colabo-
racién que existen entre los diversos érganos del Estado. .. no hay
separacién, ruptura, escision en los 6rganos estatales, sino comple-
mentacién, colaboracién, asistencia y vigilancia reciproca.

Mas adelante redendea su posicién advirtiendo que

Es un error considerar a los érganos del estado independientes
entre si. La absoluta independencia de ellos no se da en ningun
orden juridico conforma un sistema escalonado de normas. Como

7 Orozco Henriquez, ], Jesus, op. cit., p. 17.
& Carpizo, Jorge, op. cit.. p. 297.
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los érganos del Estado son los encargados de la creacién del siste-
ma de normas, entre ellos deben existir relacicnes sistematicas.?

Con base en tales razonamientos, habremos de encontrar en el orden
juridico mexicano el principio de la divisién de poderes como divisién
de funciones, en donde los poderes establecidos se vinculan para rea-
lizar la gestién estatal de manera coordinada, bajo la figura prepon-
derante de un ejecutivo fuerte, que a través de la historia ha for-
talecido su posicién frente a los demas poderes, y principalmente
frente al poder legislativo.

1I. E1. PODER LEGISLATIVO Y EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO

Ante la insistente versién de una tajante division de poderes en
Mexico se debatié en el pasado sobre la conveniencia de limitar la ac-
cion del ejecutivo en funcién de la preponderancia del legislativo y
viceversa.

Y aunque Miguel de la Madrid Hurtado plantea que “Desde los
tiempos del virreinato, los mexicanos han estado acostumbrados a ver
en el jefe de gobierno al hombre mas poderoso del pais (sic).” Para
luego concluir que el poder ejecutivo, a pesar de que durante los pri-
meros afios de vida independiente fue ejercido arbitraria y dictato-
rialmente por caudillos militares, continué fortaleciéndose con la misma
tendencia virreinal de la Colonia.®® Lo cierto es que quiza en algo pudo
influir la cultura impuesta en la época colonial, pero de ninguna ma-
nera pudiera ser este factor determinante en la estructuracién del
poder piiblico con un ejecutivo fuerte, porque como el mismo De la
Madrid Hurtado lo considera,

La Revolucién de Avutla puede considerarse como una enérgica
protesta contra la dictadura. Esto explica por qué la Constitucién
de 1857 intenté restarle poder al Presidente de la Republica y
fortalecer al Congreso, aunque el resultado estuvo distante del
proposito enunciado.

Precisamente en torno a la problemética que plantea la Constitucién
de 1857, Emilio Rabasa en su obra La Constitucién y la dictadura habria

% Schmill Ordéfez, Ulises, op. cit., p. 182.

1 Madrid Hurtado, Miguel de la, “INotas sobre el presidencialismo en la constitu-
cibn mexicana”, Por el camino de un nuevo México, Mézico, XLVI Legislatura
de la Camara de Diputados, 1967, p. 207,

11 [bidem,
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de expresar su desaprobacién por la forma en que el ejecutivo se vio
despojado de sus amplias facultades, a partir de la norma constitucional
que otorgé al Congreso de la Unién, lo que a decir de Rabasa ""Obligs”
al presidente de la Repiblica a optar por la dictadura, toda vez que
de la propia Constitucién se derivaba el obstaculo al ejercicio eficaz
del poder.

Independientemente de que la Constitucién de 1857 haya presen-
tado obstaculos al ejercicio del poder por parte del ejecutivo, de nin-
guna manera puede justificarse la opcién de la dictadura como me-
dida para anteponerse a tales obstaculos, como tampoco se justificaria
que el legislative o el judicial asumiera posiciones arbitrarias porque
constitucionalmente el ejecutivo los limite.

Consideramos mas bien, que lejos de responder a una costumbre ©
cultura impuesta desde la Colonia, el pueblo de México opté por un
sistema presidencialista como forma de centralizar las decisiones poli-
ticas después de una serie de experiencias que indicaban lo aconsejable
de la medida.

Tan no es correcto o del todo acertada la afirmacién de que el pueblo
mexicano se acostumbré a la figura del jefe dnico, supremo, que en
los albores de la guerra de independencia los primeros intentos por
construir un gobierno propio y auténomo de la Corona espafiola, consi-
deraban la necesidad de constituir un ejecutivo colegiado de manera
que las decisiones fundamentales no recayeran en un solo individuo.

En efecto, Carpizo en su obra El presidencialismo mexicano, apun-
tala que, la forma en que en nuestro pais

. en otros tiempos, se debati6é y hasta con calor si el poder eje-
cutivo debia ser unitario o colegiado: en el fondo del asunto vi-
braba la inquietud por no crear un ejecutivo fuerte. Los que se
inclinaban por un ejecutivo colegiado, lo que perseguian era debi-
litar este poder. Actualmente, tal discusién ha sido superada en
nuestro pais. Se acepta el ejecutivo unitario y por décadas ha de-
jado de discutirse este problema. Empero, en otros paises, en los
afios anteriores se ha vuelto a planear la posibilidad del ejecutivo
colegiado. . .1?

Y como queriendo reforzar esta posicién, el mismo Carpizo plan-
tea los ejemplos que Ia historia de México presenta de ejecutivos co-
legiados:

12 Carpizo, Jorge, E! presidencialismo mexicano, México, Ed. Siglo XXI, 1978,
pp. 4546,
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La Constitucién mexicana de Apatzingan encargd el poder ejecu-~
tivo a tres personas, Ha sido la dnica de nuestras constituciones
que estructurd un ejecutivo colegiado, aunque fuera del marco
constitucional, cuerpos colegiados se han encargado del poder eje-
cutivo; como por ejemplo podemos sefialar: la regencia de Iturbide,
O'Donojii, Velazquez de Le6n, Yafiez y de la Barcena en los al-
bores de nuestra independencia, y el “supremo poder ejecutivo”
integrado por Pedro Celestino, Nicolas Bravo y Guadalupe Vic-
toria a la caida de] imperio de lturbide, y que goberné del 30 de
marzo de 1823 al lo, de Octubre de 1824, José Iturriaga sefiala
que son siete las ocasiones en que México ha sido gobernado por
un ejecutivo colegiado.'s

Mas adelante volvié a retomarse el tema del ejecutivo colegiado,
pues aunque fuera de los marcos constitucionales éste se habia concre-
tado en las ocasiones antes citadas, la Constitucién de Apatzingén no
habia tenido vigencia en la realidad sino en los lugares denominados
por la insurgencia y en minima proporcién, por lo cual en ¢l Congreso
constituyente de 1823-1824 la problematica fue nuevamente abordada,
sobre todo cuando se debatié en torno al Acta Constitutiva de la
Federacién,

Precisamente en la aprobacién del Acta Constitutiva, ... una buena
parte de los diputados constituyentes se inclinaban porque el poder
ejecutivo fuera colegiado en la toma de decisiones. La comisién pro-
puso la aprobacién del ejecutivo unipersonal...”. Posteriormente

en la sesion del 2 de enero de 1824, Rodriguez apoyo el ejecutivo
colegiado porque tiene mas luces, mas constancia, y es muy re-
moto que todos sus individuos se coludan contra la patria. Mora-
les también apoyd la integracién plural del ejecutivo, con los si-
guientes argumentos: que si uno se enferma hay otros dos para
el despacho; que siendo tres los partidos, pueden transigir y
lograr cuando menos un hombre de su confianza quede en el
ejecutivo plural; y que el secreto se aventura tanto en el ejecutivo
unipersonal como en el plural, porque en el primero, el presi-
dente de todas maneras no puede hacer todo por si mismo.™

Todavia Demetrio del Castillo haria otra propuesta mas de ejecutivo
colegiado, planteando que este poder deberia quedar depositado en
tres personas, quienes desempefiarian los roles de presidente, vicepre-
sidente y designado. El designado seria el sucesor del presidente cuando

13 [bidem, p. 46.
14 [bidem, p. 47.
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éste concluyera su gestiébn en tanto que el vicepresidente lo haria cuan-
do el presidente se enfermara o estuviera impedido por la ley. Dentro de
esta estructura propuesta, el vicepresidente y el designado tendrian
voto consultivo en todos los asuntos, y en caso de que se llegaran a
percatar de que el presidente faltare a sus deberes o atentara contra
las libertades y los intereses de la Nacién uno u otro estaban facul-
tados para reportar el caso al Congreso, actuando en funciones fisca-
les o contralores oficiales.'”

Obviamente, ante la falta de consistencia y légica de las propuestas
antes citadas, una a una fueron rechazadas y desestimadas como op-
ciones viables para implantarse. Ain asi después de estas todavia se
debati6é bastante en torno a la integracién colegiada o unipersonal del
ejecutivo, hasta que el diputade Mier propuso que tal problema que-
dara fuera del Acta Constitutiva de la Federacién y su definicién se
remitiera al texto de la Constitucién Politica en vias de ser aprobada.

De conformidad con lo planteado por Mier, en la sesién del 30 de
enero de 1824 se designé y fue aprobado el articulo 15 del Acta
Constitutiva de la Federacién, cuyo texto no hizo sino transferir la
probleméatica al momento de la aprobacién de la Constitucién en los
siguientes términos: "El supremo poder ejecutivo se depositard por
la constitucién en el individuo o individuos que ella sefiale’™.

En efecto, transferido el problema a las sesiones para la aprobacién
del texto constitucional, la influencia de los textos de las constitu-
ciones espafiola y norteamericana dieron la pauta para resolver el
conflicto en los siguientes términos:

Tituro VI
Del Supremo Poder Ejecutivo de la Federacion.
SEccioN PrRIMERA

En las personas en quien se deposita y de su eleccién.
Articulo 74.—Se deposita el supremo poder ejecutivo de la fe-
deracién en un solo individuo, que se denominard Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos.

A partir de esta Constitucion, el Poder Ejecutivo federal mexicano
no ha vuelto a verse cuestionado en cuanto a su integracién, aunque
si en sus facultades como lo apuntamos anteriormente al referirnos a
los términos en que se legislé en 1857, Deciamos lineas arriba que el

15 Ibidem, p. 48.
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problema sobre la integracién del Poder Ejecutivo se resolvié aten-
diendo a la formula adoptada por el constitucionalismo espafiol y
norteamericano, lo que parece ser todavia no del todo aceptado pero
l6gicamente resulta lo mas aproximado a la regulacién aprobada.

Para el maestro Mario de la Cueva, la influencia mas determinante
en la Constitucion de 1824 fue la de la Constitucién de Cadiz,

... va que se fijaron escrupulosamente las facultades del Con-
greso vy del Presidente. Es decir, este tratadista afirma que el
sistema mexicano en 1824 no fue presidencial ni parlamentario,
sino que se estructuré conforme a los mecanismos de gobierno
establecidos en la Constitucién espafiola de 1812, que estuvo vi-
gente en México y que por lo tanto fue conocida,

Carpizo al comentar esta afirmacién analiza el hecho de que no
sélo surge el ejecutivo unipersonal en 1824, sino también la tendencia
ya pronunciada desde entonces de favorecer a ese poder en la esfera
federal, confiriéndosele mayores facultades decisorias respecto a lo que
se perseguia con las propuestas de un ejecutivo colegiado. Por tal
razén, sin negar la influencia norteamericama en nuestro texto cons-
titucional,

Asi en relacién a tales apreciaciones, Carpizo plantea que:

El sistema presidencial configurado en 1824 subsiste en buena
parte hasta nuestros dias, dado que entre los sistemas de gobierno
asentados en las constituciones mexicanas de 1824 y 1917 hay
miltiples coincidencias. Se puede afirmar que los dos sistemas
se aproximan en los puntos principales respecto a la estructura-
cién del poder ejecutivo, siendo las coincidencias mas notorias
las siguientes:

a} La existencia del veto como facultad del presidente.

b} EI congreso dividido en dos Camaras.

c) Un solo periodo de sesiones del Congreso v,

d) La forma para convocar al Congreso a sesiones extraordina-
rias a partir de la reforma de 1923.1¢

Fue evidente la derrota de la fraccién constitucionalista que preten-
dia limitar las facultades del Poder Ejecutivo en 1824, y supeditarlo
a un control riguroso por parte del legislativo, La tendencia finalmente
dominante rescaté el sistema presidencialista y principalmente del cons-
titucionalismo norteamericano, que de alguna manera intentaba apro-

18 Jbidem, pp. 42-43,
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ximarse mas a la idea de Montesquieu en cuanto a la divisién de po-
deres, mas no asi en cuanto a la idea de colaboracién y atribucién
exclusiva de funciones a cada uno de ellos, toda vez que es, preci-
samente, de este orden constitucional de donde deriva con mayor
énfasis la idea del sistema presidencialista y la preponderancia del
ejecutivo sobre el legislativo.

Haciendo alusién al constitucionalismo norteamericano y su influen-
cia en el orden juridico mexicano, el maestro Orozco Henriquez ex-
plica el surgimiento del presidencialismo y su relacién con la divisién
de poderes en el vecino pais del norte en los términos siguientes:

Tomando en cuenta las experiencias negativas de las constitucio-
nes locales que supeditaron la actuacién del ejecutivo al control
y vigilancia excesivos por la legislatura, varios de los constitu-
yentes federales se pronunciaron por un ejecutivo independiente
de las legislaturas con fuerza propia para frenarlo en caso nece-
sario... Un ejecutivo fuerte, independiente, electo popularmen-
te, con facultades de reaccién y de influencia frente al legislativo,
configuré el régimen presidencial,

Y como corolarios a estos razonamientos, abundando en torno a las
bondades del sistema presidencialista, Orozco reitera que

ante la fortaleza del ejecutivo, el legislativo queda resguar-
dado y también independiente y, asi mismo, posee facultades ten~
dientes al control previo, simultaneo o posterior de los actos del
ejecutivo. En el sistema presidencial norteamericano, asi como
el presidente no puede ser destituido por el Congreso, éste no
puede ser disuelto por aquél; tiene periodos fijos de servicios y
sus miembros permanecen en sus funciones también por tiempo
indeterminado. .., el érgano judicial supremo garantizado en su
independencia mediante la inamovilidad de sus miembros, se erige
en vigilante maximo del orden constitucional, guardando que el
equilibrio de los "poderes” se mantenga dentro de los lineamien-
tos del esquema constitucional.”

Esta influencia en nuestro sistema constitucional resulté determi-
nante y definié, en toda su magnitud, el carécter presidencialista que
en lo sucesivo se reproduciria, con la excepcién de la Constitucién de
1857. En el mismo sentido, los tratadistas mexicanos en adelante con-
sideran el sistema presidencialista como la opcién viable al desarrollo
politico de nuestro pais.

17 Orozco Henriquez, J. Jesds, op. cif.. pp. 12-13.
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Se justifica el principio del ejecutive unipersonal, en el propésito
de unificar, como dijera Miguel de la Madrid, *... el centro de de-
cisibn y mando de la rama ejecutiva que redne las mas importantes
facultades administrativas y politicas”",

De la Madrid considera que el sistema mexicano es puramente pre-
sidencialista. . .

La direccién politica del gobierno federal, es determinada libre-
mente por el Presidente, con independencia del poder legislati-
vO..., no tiene que sujetarse a su opiniébn para imprimir a su
gobierno las directrices que juzgue conveniente; la duracién del
cargo presidencial esta fijada en la Constitucién v no depende
del apoyo del Poder Legislativo; el nombramiento y remocién
de sus colaboradores inmediatos citados no estan sujetos a la vo-
luntad del Legislativo. Ciertamente existen en la Constitucién
algunas instituciones que dan la apariencia de tener determina-

das reminicencias parlamentarias..., sin embargo ninguna de
ellas le resta nada al sistema presidencial su mas absoluta pu-
reza.'s

A partir de estas consideraciones, en 1824 se determina la suerte
del poder legislativo en relacién a sus limites frente al ejecutivo, lo
que de suyo daria pie a que en 1917 esta tendencia se reforzara confi-
gurando un predominic absoluto del ejecutivo respecto a los demas
poderes y respecto de las posibilidades de desarrollo econémico y
participacién del Estado en la economia. En adelante, el legislativo
como organo estatal de control empieza a perder terreno hasta el
grado de llegar a plantearse diversas reformas politicas tendientes a
restituir la credibilidad, tanto a la Camara de Diputados como en la de
Senadores, sin que con ello se limite o se haya menguado el predo-
minio del ejecutivo.

Iil. E1. cONTROL LEGISLATIVO DEL GASTO PUBLICO EN MEXIco

1. Bases constitucionales

Como control externo politico y definitivo, el control parlamentario
del gasto publico en México tiene sus fundamentos en diversos pre-
ceptos de nuestra carta magna, pero especificamente en el articulo 74.
Dicho apartado constitucional faculta a la Camara de Diputados para

'8 Madrid Hurtado, Miguel de la, op. cif., p. 204.
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examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos de
la Federacion y del DDF asi como el de revisar la cuenta de la
hacienda publica del ejercicio anterior, que se presenta para su ana-
lisis anualmente.

También el articulo 93 del documento de Querétaro establece que
los secretarios del despacho v los jefes de los departamentos adminis-
trativos deben de dar cuenta al Congreso de la Unién, del estado que
guarden sus respectivos ramos, una vez abierto el periodo de sesiones
ordinarias, Esta disposicién se cumple mediante informes de labores
o a través de comparecencias ante la asamblea.

Hay otras disposiciones legales que anteriormente hemos sefialado
entre las que descolla la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico Federal. Este precepto reitera la facultad que tiene la Camara
de Diputados en materia presupuestal.

Regresando a nuestra Constitucién el articulo 74, fraccién IV, de-
termina que la Camara de Diputados examinara la cuenta publica, revi-
sando y comprobando si las cantidades gastadas estuvieron de acuerdo
con las partidas y programas del presupuesto, y si sus modificaciones
se Mevaron a cabo conforme a las disposiciones legales aplicables.
El examen y glosa de dicha cuenta publica se llevara a cabo a tra-
vés de la Contaduria Mayor de Hacienda, cuya funcién es verificar la
exactitud y justificacién de los gastos efectuados y detectar las posi-
bles irregularidades en el manejo del gasto publico.

2. Contaduria Mayor de Hacienda

La Contaduria Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico de la Ca-
mara de Diputados, que tiene a su cargo la revision de la cuenta piblica
del gobierno federal y la del Departamento del Distrito Federal. Y en
el desempefio de sus funciones estarad bajo el control de la Comisién
de Vigilancia nombrada por la Camara de Diputados. La anterior dis-
posicién se encuentra en el capitulo primero det articulo primero de la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Dicha ley
la comentaremos en el ultimo punto de este apartado.

A. Antecedentes histéricos
a. Epoca colonial

Refiriendose a los antecedentes histéricos del régimen mexicano
de responsabilidades de los servidores piblicos, el maestro José Ba-
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rragan sostiene: “El juicio de residencia y el juicio de responsabilidad
forman la parte esencial y el grueso de nuestra legislacion histérica
en esta materia”. Y para nosotros los érganos (entre otros} encarga-
dos de aplicar el juicio de residencia vienen a ser las raices de las
instituciones responsables en nuestros dias de aplicar el control del
gasto piblico en sus diferentes modalidades.

Para las grandes metrépolis del siglo xv, los descubrimientos rea-
lizados por la Corora espafiola provocaron asombro y envidias entre
las potencias de aquella época, y para Espaiia misma, Ia imposibilidad
material de poder controlar los recursos encontrados en una regién
de distintos nombres, cultura e instituciones, A partir de esta situa-
¢cién se inicia un proceso de imposicién de una civilizacion sobre una
cultura, del amontonamiento de unas instituciones sobre otras, y para
controlar las riquezas halladas, se trasplanta una serie de instrumentos
de origen espafiol.

La imposicién no fue total. Producto del encuentro entre esos dos
mundos se inicia una amalgama de hombres y de instituciones que
posteriormente daria con el paso de los siglos, su propio perfil a nues-
tra sociedad politica y civil.

Es importante destacar el centralismo administrativo del imperio
mexicano en coincidencia con el centralismo espafiol, lo cual .dio
lugar “a lo que se considera la originalidad de las instituciones colonia-
les, dentro de las cuales se inserta la organizacién administrativa de
la Hacienda Indiana".*®

Cecilia Rossell en referencia a la administracién de la Hacienda
de Castilla a principios del siglo xvI nos dice:

. 'su caracteristica principal era la centralizacién de la "admi-
nistracién por mayor’ en la Contaduria Mayor de Hacienda, en-
cargada de la administracién, cuya misién era principalmente
el tomar las cuentas a todos los que tuvieran a su cargo rentas
reales.

Ahora, entre la organizacién indiana y la castellana existia
paridad en cuanto a la toma de cuentas la cual se realizaba
en idéntica forma, tanto por los miembros de la Contaduria del
Consejo de Indias como por parte de los oficiales Reales de
Hacienda en las Indias.

La administracién “por mayor” de la Hacienda Indiana se en-
contraba constituida por el propio soberano, el Consejo de Indias,
la Casa de Contratacién, y en su tiempo, el Consejo de In-

18 Rossell, Cecilia, Cortas cuentas la Real Hazcienda en Nueva Esparfia 1557, Mé-
xico, Ed. Centro de Investigaciones y Estudios Superiores de Antropologia Social,
1984, p. 24. :
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dias, junto con el virrey en las Indias, representante directo del
monarca.?*

Cabe destacar la preeminencia de los oficlales reales, funcionarios
que dependian directamente del rey y administraban las principales
rentas, por lo que en ellos radicaban, ... una concentracién de atri-
buciones que se debia probablemente al deseo de la Corona de velar
por sus intereses econdmicos frente a la ambicién de los colonizadores
vy conquistadores”.?

Ya sea por los motivos expuestos o por lo pésimo que resulté ‘Don
Cristéobal Colén como administrador y gobernante”, lo cierto es que
para el segundo viaje en el afio de 1493 del mes de mayo, el grupo
organizador esta integrado con representantes de la Contaduria Mayor
de Castilla (primero oficiales reales nombrados por la Corona) guie-
nes llevaban érdenes de controlar con mayor exactitud entre otros
renglones “la distribucién del ore que se obtuviere en los rescales y
la parte que le tocaba al Rey..."

Nos remontamos con los parrafos anteriores a tiempos pasados
para verificar el origen del control parlamentario sobre el gasto pu-
blico y especificamente de la Contaduria Mayor de Hacienda, y aun-
que los érganos gque aplicaban el control reflejaban el régimen abso-
lutista imperante, al paso del tiempo vy, con la participacién de la
sociedad, poco a poco fue desglosando funciones, facultades y jerar-
quias en distintos 6rganos:

Contaduria Mayor de

Hacienda

a}) La Contaduria Mayor de Castilla Contaduria Mayor de
Cuentas

b) Los primeros Oficiales Reales (1493)

¢} La Casa de Contratacion de Sevilla (20 de enerc de 1502)
d) Real v Supremo Consejo de Indias (1524)

e) El Consejo de Hacienda (1557-1562)
f) La Real Audiencia (1535)
g) El Virrey (1527)

h) La Caja de México

Todos los 6rganos mencionados dependian de la Corona, al arbitrio
de ésta, tanto uncs como otros, independientemente de su facultad fis-

20 Jbidem.
21 Esquivel Obregén, T.. Apunfes para la historia del derecho mexicano, Méxi-
co, Ed. Porraa, 1984, p. 214.
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calizadora, tenian atribuciones administrativas, jurisdiccionales y le-
gislativas, aunque en el fondo se podia dejar ver un claro manipuleo
del monarca por mantener divididos y muchas veces contrapuestos
a sus emisarios,

Ligado al comentario anterior, Rossell cita que el gobierno colonial

era un

juego de frenos y contrapesos, que se fundaba en la parti-
cipacién de los distintos organismos en un mismo ambito de
autoridad; lo cual justificaba la Corona... para evitar que los
funcionarios adquirieran indebido prestigio personal o cayeran
en practicas de corrupcién o fraude.”

Si no la primera si la mas conocida actitud politica de aplicar el
control a un funcionario del Estado monérquico se da en 1526, al resi-
denciar nada menos que a "“Don Hernan Cortés”.

Dada la trascendencia que tiene para Ja vida de la Colonia el Con-
sejo de Indias y por ser jerarquicamente después del rey la institu-
cién con mas amplios poderes, nos ocuparemos brevemente del mismo.

Anteriormente ya habiamos hecho alusién a las facultades de los
primeros “oficiales”, que eran de indole fiscal principalmente. Poste-
siormente nace la Casa de Contratacién, la cual seria el érgano que se
encargaria de regular las cuestiones referentes al comercio y la nave-
gacién con las Indias, principalmente, ademas de ser... una institu-
cién de gobierno con atribuciones politicas —~singularmente en el
orden fiscal— que seria una fundacién muy provechosa para aumentar
el bienestar y crecimiento de las colonias,* ademas de tener jurisdic-
cién criminal y civil,

Los amigos de Carlos V tenian intervencién en asuntos adminis~
trativos como funcionarios de la Corona, aunque en lo judicial y en
los més importantes asuntos de la administracién colonial, era el
Consejo de Castilla la autoridad suprema. Sin embargo como asienta
Esquivel Obregén (y aqui tiene su raiz el Consejo de Indias),

... los asuntos de Indias corrieron a cargo de un grupo especial
del Consejo de Castilla, al que primero se refiri6 el Rey en 1519
llamandolo “los de mi Consejo que entienden en las cosas de
las Indias”: pero ya en cédula del 14 de septiembre de ese mismo
afio le titula Consejo de Indias.*

22 Rossell, Cecilia, op. cif.. p. 46.
23 Rossell, Cecilia, op. cit., p. 29.
24 Esquivel Obregén, T., op. cif., p. 300.
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El primero de agosto de 1524 nace con vida independiente bajo
el mando del general de la orden dominicana, obispo de Osma y con-
fesor del emperador fray Garcia de Loaiza, el Real y Supremo Con-
sejo de las Indias, dotandole el rey de gran poder

... porque los de] nuestro Consejo de las Indias, con mas poder
y autoridad nos sirvan y ayuden a cumplir con la obligacién que
tenemos al bien de tan grandes reinos y sefiorios. Es nuestra
merced y voluntad que el dicho Consejo tenga la jurisdiccion
suprema de todas nuestras indias occidentales descubiertas, y
que se descubrieren, y de los negocios, que de ellas resultaron
y dependieren, y para la buena gobernacién y administracion de
la Hacienda Indiana, resultando con esto, la subordinacién de la
Casa de Contratacién sevillana a este nuevo organismo, con
la consecuente reduccién y estabilizacion de sus funciones.®

También los oficiales reales quedaron subordinados a la autoridad
del Consejo, ya que estos estaban obligados a presentar ante el Con-
sejo los libros de cuentas para su revisién, lo que se realizaba de dos
maneras:

por medio de contadores de cuentas enviades por et Consejo, lo
que traté de irse constituyendo en una practica a lo largo de todo
el siglo xvi, pero lo que de hecho prevalecié fue el examen
riguroso de las copias de las cuentas que los funcionarios india-
nos remitian al Consejo para su revisién y finiquito, lo cual dio
lugar a $a creacién en su seno de una seccién propia para ello
llamada la Contaduria Mayor, que en 1528 tenia ya un oficial de
cuentas.?®

Los medios fiscalizadores del Consejo eran las visitas y las resi-
dencias. Dichos procedimientos se aplicaban a los funcionarios segiin
su jerarquia.

Al respecto Esquivel y Obregén nos dice que el Consejo

conocia de las residencias que se formaban contra Virreyes, oi-
dores y altos funcionarios coloniales, los cuales siempre eran some-
tidos a ella al terminar el plazo de su cargo; pero los oidores,
como eran de por vida, daban residencia cuando eran movidos de
un lugar a otro o ascendian a puestos mas aifos, Los miembros
del Consejo, como autoridad suprema no estaban sujetos a resi-
dencias, sino a visitas. A ella acudié Carlos V en 1534 hacién-

23 Rossell, Cecilia, op. cit., p. 21.
26 Rossell, Cecilia, op. cit., p. 32.
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dola en persona. Dos consejeros resultaron culpables: el doctor
Beltran, de haber dado cartas a un pariente suyo para Perit, v de
haber recibido dadivas de los Pizarro, de Almagro y Cortés.

Pero en contraste con ello nos comenta el mismo autor que en las
primeras ordenanzas del Consejo en el capitule 39 se establecia: que
asi como el Estado sancionaba los actos ilicitos para hacer posible la
armonia social; asi también “debe premiar a aquellas personas que
lo merecen para sus servicios a la comunidad siendo tan necesario el
estimulo para el bien como la represién del mal”.

b. 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 institucién
administrativa resuftaba también el acto de jurisdiccién con que algan
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 jurisdiccién.

Los visitadores eran nombrados por el Consejo de las Indias por
medio de la Casa de Contratacién encontrandose en disposicién de ser
enviados en cualquier momento. Podian ser visitadores generales o
particulares, segun fuera el caso, respectivamente que tuvieran a su
cargo la fiscalizacién de todo e] virreinato o de un organismo del
mismo, o revisaran la actuacién de un sole funcionario, lo cual era
raro y correspondia solamente al virrey.

¢. Residencias

Ademas como lo habiamos ya sefialado existia el procedimiento de
la residencia. Los visitadores como funcionarios podian estar suje-
tos al juicio de residencia, que era un juicio individual en contraste con
el de la visita que generalmente era colectiva. La residencia signifi-
caba ... la cuenta que toma un juez a otro, u a otra persona de
cargo publico, de la administracién de su oficio, de aquel tiempo que
estuve a su cuidado”.#

Dicho juicio se llevaba a cabo ya fuera por haber concluido un
funcionario con su cargo, por remocién, traslado, o porque hubiera
concluido definitivamente su oficio por muerte o pena. El Consejo

27 Rossell, Cecilia, op. cit., p. 116,
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de Indias o la Audiencia nombraba al juez de residencia. Ademas
como lo habremos hecho notar al juez se le ordenaba “sopesar tanto
los buenos o malos procedimientos de los residenciados, ... para
que los buencs sean premiados, y castigados los malos™.?®

Por intrigas, mal gobierno, o por hacer sentir el poder de la Corona,
Carlos V, mandé residenciar a Hernan Cortés. El nombramiento de
Juez de residencia recayé por instrucciones del monarca en Luis Ponce
y el 4 de julio de 1526 “presentd sus despachos ante el Cabildo de la
Ciudad de México y el mismo Cortés; éste y los consejales le entre-
garon las varas de justicia™.*®

Este juicio de residencia no obtuvo los resultados que esperaba
Carlos V, pues Cortés salié limpio de las acusaciones que le imputaban
por lo cual con gran sapiencia politica, pidi6 al escribano de la resi-
dencia certificara el hecho extendiendo el documento que a continua-
cion cita Esquivel Obregén:

Yo, el Escribano do Feé que dicho sefior Hernando Cortés estobo
personalmente en esa dicha Cibdad en la dicha residencia, y en
todo el tiempo que el dicho sefior licenciado Luis Ponce de Leén
la estobo tomando, fasta quel dicho licenciado Luis Ponce de
Lesn Murio, que fué viernes, e veinte dias del mes de julio
de dicho afio de Mill e quinientos e veinte e seis afios. En todo el
dicho tiempo de la dicha residencia, no fué opuesta contra dicho
sefior don Hernando Cortés por persona alguna demanda o acu-
sacién, ni civil, ni criminal: lo quel todo el dicho sefior D. Her-
nando Cortés (pidi6) lo dire por testimonio a mi, el dicho escri-
bano guarda de su derecho, e porqué es ansi verdad, e paso ansi
como dicho es, fize aqui este signo en testimonic de verdad Fran-
cisco de Orduna.

Terminamos este apartado citando la residencia a Cortés, a ma-
nera de punto de referencia en cuanto al funcionario que le aplicaba
un control para verificar su actuacién como servidor pero ademis y
principalmente el instrumento del control, el juicio de audiencia, fue
promovido mas por razones politicas que por deficiencias en el manejo
de los recursos; aunque cabe traer a la memoria que dicho juicio se
aplicaba por lo general al concluir un funcionario con la responsabili-
dad encomendada fuere por la causa que fuere.

Sobre tribunales de cuentas, J. M. Ots Capdequi nos dice que en
1605 se establecieron tres tribuqales: uno en México, otro en Lima

28 Rossell, Cecilia, op. cit., p. 116.
22 Esquivel Obregén, T., op. cit.. p. 370
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y otro en Santa Fe de Bogota. Ademas de un contador especial en La
Habana y otro en Caracas.

d. La independencia

En el transito de la Colonia a la independencia (1824) v poco antes
de la primera Constitucién federalista, habia permanecido por tres
siglos el Tribunal Mayor de Cuentas con sus funciones de fiscalizar
la hacienda piblica, hasta que el 4 de octubre de este afio la norma
constitucional federalista faculta al Congreso para: “fijar los gastos
generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arre-
glar su recaudacién, determinar su inversién, y tomar anualmente
cuentas al gobierno”.

Consecuentes con el mando constitucional el gobierno de la fede-
racién (en 1824) expidié un decreto titulado Sobre arreglo de la Ad-
ministracion de la Hacienda Piblica, donde se determiné suprimir al
Tribunal Mayor de Cuentas y crear un érgano denominado Contaduria
Mayor de Hacienda, que, dependiente de la Camara de Diputados, tenia
como funciones practicar el “examen y la glosa de las cuentas que
anualmente debe presentar el secretario del despacho de Hacienda
y Crédito Pablico”. (Art. 42 del decreto).

En el afio de 1836, cuando las llamadas Siete Leyes, que abroga-
ron la Constitucién de 1824 (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 reaccionaria reorganizacion administrativa y politica del pais.

La Constitucion de 1857 derrumba las Siete Leyes y avanza de
nuevo hacia postulados democraticos facultando al Congreso para
aprobar el presupuesto de los gastos de la federacién que anualmente
debe presentarle el ejecutivo, e imponer las contribuciones necesarias
para cubrirlas. En base a este texto juridico, se expidié un decreto
que abrogaba al del 16 de noviembre de 1853, que habia puesto en
vigencia al Tribunal de Cuentas. Asi se restablece nuevamente a la
Contaduria.

De 1867 a 1881 fue practicamente “inoperante’” la Contaduria por
causas de inestabilidad politica y luchas fratricidas, y en este afio de
1881, se ocupan de ella expidiendo una disposicién juridica titulada
de la “Presentacién del Presupuesto” donde se establece que glosara
la cuenta de la tesoreria y dentro de ella la de todas las oficinas, em~
pleados o agentes que manejen caudales federales.
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e. Revolucién

La Contaduria Mayor de Hacienda, inicia el presente siglo cono-
ciendo de un decreto expedido en 1901, por el Ejecutivo federal, donde
se disponia cuales eran los libros y documentos que se le deberian
entregar para su revisiébn y custodia, A partir de este afio (1901)
hasta 1979, en el que sufre reformas juridicas trascendentales, se ex-
piden diferentes disposiciones legales que afectan de una manera u
otra la tarea de fiscalizar las cuentas de la Repiiblica; pasaremos
a comentarlas.

En 1904, al promulgarse la ley organica del érgano citado, se rei-
teré que la Contaduria, que dependia de la Camara de Diputados por
mandato constitucional, tendria bajo su responsabilidad

la revisién y la glosa de las cuentas anuales del erario federal,
para verificar si los cobros y gastos se hicleron con la autoriza-
cién necesaria, si unos y otros se hallan debidamente compro-
bados y, por itltimo, si hay exactitud en las operaciones aritméti-
cas y de contabilidad.

Una ley de 1910 dispone reorganizar la Tesoreria General de la Fede-
racién, crea la Direccién de Contabilidad y Glosa, como unidad ad-
ministrativa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, esta-
bleciendo como principio central la separacidn de funciones entre el
tesorero y el contador.

Para 1917 nace el Departamento de Contraloria con facultades para
llevar la contabilidad del gobierno de la nacién y la glosa de toda
clase de egresos e ingresos. Dicho departamento se crea al refor-
marse la entonces vigente Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, un afic después (1918), se promulga la Ley Orgénica del De-
partamento de Contraloria de la Federacién, con la que se constituye,
un instrumento fiscalizador de caracter técnico sobre la hacienda
piblica de la Federacién., Posteriormente (1926) se abroga la ley
organica de 1918 del Departamento de Contraloria y se expide una
nueva que robustece las facultades de dicho 6rgano, lo cual se constata
en la exposicion de motivos y en su articulado.

Con la expedicion de una nueva Jey de secretarias y departamentos
de estado, desaparece el Departamento de Contraloria de la Fede-
racién, como organismo técnico especializado y auténomo que ejercia
el control interno y externo sobre el ejercicio administrativo de la
hacienda publica; lo anterior se da en el afio de 1934.

Treinta y dos afios después se expide una nueva Ley Organica de
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la Contaduria Mayor de Hacienda, que abroga la anterior de 1904,
estableciendo en su primer articulado que

el examen de la cuenta de acuerdo con las facultades otorgadas
por la fraccion XXVIII, del articulo 73 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, se levara a cabo por la
Contaduria Mayor de Hacienda, de acuerdo con esta Ley y su
reglamento.

En el lapso que corre de 1937 a 1979 se producen cambios legisla-
tivos relevantes: se reforman (en el afioc de 1963), los articulos 29,
30 y 31 del mismo ordenamiento; también en 1976 le introduce algu~
nas modificaciones hasta abrogar en 1979, la ley del 31 de diciembre
de 1936 y dar vida juridica a la nueva Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Reconocemos que hay en politica una relacién dinamica entre lo
posible y lo deseable. Y que en el modelo de la divisién de poderes
como forma de gobierno es una aspiracién que se ha ido acercando
a nuestra realidad lentamente; impulsada por los sectores democrati-
cos del pais, pero también que el presidencialismo jugé un positivo
papel en la historia del pais al reafirmar un liderazgo ideoldgico pro-
ducto de la Revolucién mexicana y ser piedra fundamental en la
consolidacién del Estado nacional ante las amenazas del exterior.

Se dice que la verdad es la adecuiacién de la mente con la realidad.
En este sentido nuestra realidad nos habla de un partido en el poder
v que los hombres que en él han militado los ha llevado a ocupar
por voluntad democratica o por coincidencia ideolégica (en la ma-
yoria de los casos) los cargos, escafios, magistraturas y curules en
los poderes de la federacion. El Partido Revolucionario Institucional
con su programa y declaracion de principios ha dominado la escena
nacional desde su fundacién, de ahi que muchos sostengan que es
imposible una divisién de poderes.

Pero si bien es cierto que hay guienes se abrazan a una ortodoxia
utdpica, hay ctros que renuncian tacitamente con sus actitudes a cum-
plir con la responsabilidad que implica el estar comprometido con un
proyecto democratico y con la de ser miembro del poder legislativo,
déndose la mano los dltimos con los primeros.

La divisién de poderes no se dara por decreto y mucho menos ape-
gada semé&nticamente a los términos con que se denominé la teoria
de Montesquicu. Es un proceso con sus etapas.

Los unos y los otros hablan de division aludiendo a una confron-
tacion, a un distanciamiento o al rechazo tactico a toda iniciativa del



828 ENRIQUE A. SALAZAR

ejecutivo: nada mas falso. Pero también los hay aquellos que confun-
den la colaboracién entre los poderes con la sumision: nada mas ver-
gonzoso y peligroso en nuestros dias.

B. Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda

a. Epoca actual

Se le abren nuevos y amplios campos a la contaduria en mil no-~
vecientos setenta y nueve, modernizando su estructura organica y
detandola de recursos para ejercer sus funciones en condiciones deco-
rosas y en concordancia con la reforma administrativa: la diputacién
electa en el estado de Tabasco, propone una nueva Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda.

Dicha iniciativa complementaba o mejor dicho sustanciaba una serie
de adecuaciones e innovaciones juridicas trascendentales que estaban
realizando como la Ley de Deuda Piblica, la Ley de Contabilidad y
Gasto Piblico, la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal
y la creacién de la secretaria de Programacién y Presupuesto.

Para dar un ejemplo de Ia situacién en que se encontraba la Con-
taduria en el afio de 1978, vale la pena citar el comentario de un
representante popular miembro de la cincuenta legislatura, al recorrer
por invitacion del presidente de la Comision de Vigilancia de la Con-
taduria, las instalaciones que ocupaban las oficinas de dicho érgano.

Tenian el propésito {comenta el legislador) el diputado Priego
Ortiz, que conociéramos como funcionaban estas obsoletas ofici-
nas: idealmente cada paso, cada saludo, nos deprimia. Veiamos
con angustia en la gran responsabilidad que como diputados esta-
bamos comprometidos, y estamos comprometidos, de vigilar el
erario del Estado Mexicano, una de las grandes responsabilida-
des histéricas que tiene la Camara de Diputados, y entre millones
de papeles, los empleados nos platicaban, y reflejadas en su
rostro indignacién y también indiferencia, por la angustia de
no poder resolver y vigilar adecuadamente el gasto de la Cuenta
Piblica, c¢é6mo, sin contar con los instrumentos fisicos y sin los
recursos humanos y las condiciones adecuadas, para hacer una
vigilancia eficiente del gasto piiblico, nos decian ;como es po-
sible que aqui en un pequefio muestreo, exista el gasto de una
escuela de un millon de pesos y medio millén fuerén gastados
(sic) en gastos de representacion? 3

30 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México, México, Ed. Porria,
1982.
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Con la nueva ley organica {vigente a la fecha), se da otro paso
legal en el lento caminar de la democracia. Y se posibilita un mayor
control politico del gasto piblico en nuestro pais, Las facultades que
contiene dicho ordenamiento y que cousideramos méas importantes
son a grandes rasgos las siguientes.

La profundidad con que se puede analizar la cuenta por parte de
los diputados es mayor, pues tiene la posibilidad de obtener los datos
que revelen si el ejercicio de dicho gasto se realiza con apego a las
Leyes de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacién y
del Departamento del Distrite Federal y también si tal gasto observé
lo estipulado en la Ley General de la Deuda Piablica, de Ia de Pre-
supuesto y Gasto Puablico Federal y de la Ley Organica de la Ad-
ministracién Pablica Federal, entre otras disposiciones relacionadas
con e] erario publico.

Ademas dicho analisis no se limitarda a una sencilla verificacién
pues se podra auditar e interpretar la actividad financiera establecien-
do una area de control financiero y contable.

Dada la magnitud de la cuenta, e] tiempo es un elemento toral para
un examen responsable; por lo cual se contempla un informe previo
que la Contaduria debera rendir a la Camara de Diputados dentro de
tos diez primeros dias del mes de noviembre sigquiente a la represen-
tacion de la cuenta publica. La Contaduria dispondra del lapso que va
del 10 de junio al 10 de noviembre para presentar un informe, el cual
llevara observaciones generales sefialando si la cuenta piiblica se apega
a los principios de contabilidad acordes al sector gubernamental; los
resultados de la gestién financiera, la informacién de si la comproba-
cién de las entidades se ajustan a las leyes de la materia, y al cum-
plimiento de sus objetivos y metas; el analisis de los subsidios, trans-
ferencias apoyos v otras erogaciones que revelen la honestidad de su
manejo o las desviaciones que hayan existido.

Reforzando los instrumentos de comprobacién se encuentra la fa-
cultad de la Contaduria de ordenar visitas, inspecciones y practicar
auditorias para ratificar si se ha cumplido con las leyes y se ha ac-
tuado con oportunidad y eficiencia; en correlacion con el espiritu de la
anterior disposicién podrad promover ante las autoridades competen-
tes, el fincamiento de las responsabilidades y el cobro de cantidades
no percibidas por la hacienda piblica,

Con gran sentido de responsabilidad politica se suprime el finiquito
a las entidades revisadas. Y lo anterior se da por imposibilidad fisica
actual para revisar la Cuenta Pablica en su totalidad, por considerar
que legal y moralmente no es procedente ni conveniente declarar exen-
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tos de responsabilidad a quienes en ella intervinieron, por ello, en la
actual Ley se encuentra suprimida la expedicion de finiquitos.

En este contexto la Contaduria Mayor de Hacienda, realiza una acti-
vidad fiscalizadora desde el exterior de la administracién pablica y este
poder funcional que ejerce como érgano técnico subordinado a la Céa-
mara de Diputados es esencialmente politico porque el resultado que
realice de la fiscalizacién, convalidara juridica y socialmente la admi-
nistracién presupuestaria del estado, pero sobre todo el rumbo que toma
2] proceso democratico en nuestro pais,

Para finalizar los comentarios que a grandes tramos realizamos sobre
la Camara de Diputados y su érgano técnico, la Contaduria Mayor de
Hacienda, retomaremos algunos conceptos a manera de comentario re-
sumen.

El gasto piblico programado y realizado por el Ejecutivo de la
Unién, mas que una facultad revela un compromiso y un proyecto de
nacién, pues en sintesis, es el Plan Nacional de Desarrollo. El gasto
publico revisado y aprobado por la representacién popular que

...no se limitard a investigar si las cantidades gastadas estan
o no de acuerdo con las partidas respectivas al presupuesto, sino
que extenderd al examen de la exactitud y justificacién de los
gastos hechos y a las responsabilidades a que hubiera lugar. ..

nos indica claramente el equilibrio que guardan los diferentes poderes
(ejecutivo, legislativo y judicial) y el grado de desarrollo y participa~
cion politica de la sociedad y de sus representantes,

La actual crisis por la que atraviesa México y la claudicacién de mu-
chos servidores publicos, que han visto a la Repuablica como botin y
no como medio para servir a la sociedad, han magnificado hechos que
hoy se ncs presentan como vitales para la realizacién de la nacién me-
xicana: la presencia del poder legislativo y la sociedad en general, en el
debate sobre el significado y la importancia que posee, la fiscalizacién
y el compromiso democratico que va atado al control deb gasto publico.

El desaparecido secretario de educacién en su discurso “La historia
v la accién” refiriéndose a Angel Maria Garibay decia: “'Porque estuvo
al dia, comprendié el pasado, y esta comprensién del pasado lo
incité estar al dia”. Y mas adelante agregaba ""Dedicarse a la historia
no es ya vivir en el ayer, hacer necrologia, sino encontrar en el
pasado acicates para transformar, para modificar el mundo en que
se actia’,

El declive del poder legisiativo (ya historico} debe detenerse en
beneficio del mismo sistema., Muchos subrayan que este fendémeno del
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predominio del ejecutivo ha cobrado relevancia a partir sobre todo de
los afios setenta como resultado del triunfo de la tecnoburocracia (poder
de los técnicos y de los burécratas) sobre el elemento politico.

En este contexto histérico y con esta dinamica se ha desarrollado
el control del gasto pablico. Es de atreverse a sostener que conjun-
tamente a la modernizacién de la organizacién y funciones del actual
organo; y de establecer nuevas formas de verificacién dentro de la
mas estricta técnica juridica que recoja: las innovaciones de programas
por presupuesto; las técnicas administrativas de eficiencia y agilizacién
de funciones y de técnicas de recursos humanos que supongan perso-
nal calificado, se necesita de estatura y voluntad politica en el poder
legislativo y en el estatus del personal y ambito de accién y funciones
de la Contaduria y Contraloria General de la Federacién.

IV. CoNcLUSIONES

1. El principio de Ja divisién de poderes como posicion teérica “orto-
doxa” del control del ejercicio del poder piiblico, en México ha pasado
a ser una problematica rebasada por el sistema presidencialista reafir~
mado por la Constitucién de 1917, sustituyendo las interpretaciones
de los conceptos de Montesquieu por los de colaboracién y apoyo entre
los poderes estatuidos, de tal suerte que el poder ejecutivo se forta-
lece con las facultades limitadas que le son conferidas al legislativo y
al judicial y que, en dltima instancia, las ejercen méas con la idea de
la colaboracién partidista que las de control, constituyendo con ello un
eslabén més que agudiza la crisis parlamentaria que experimenta nues-
tro pais.

2. Una de las formas clasicas de control del poder radica en el con-
trol del gasto publico, que en México esta previsto para efectuarse a
través de la Camara de Diputados, la que a partir de su érgano técnico
denominado Contaduria Mayor de Hacienda, conoce de la cuenta pii-
blica ejerciendo funciones de contraloria externa. Sin embargo, a raiz
de la reforma administrativa por la que se crea la secretaria de la
Contraloria General de la Federacién, le son conferidas las mismas fun-
ciones de la Contaduria Mayor de Hacienda a efecto de que realice
una contraloria interna y permanente al poder ejecutivo, asumiendo este
altimo, por esta via implicitamente, el control politico y técnico del ejer~
cicio del gasto publico. En la medida en que la Contraloria General
de la Federacién concentra los datos sobre el gasto piiblico de confor-
midad con los informes recabados de cada dependencia del ejecutivo,
¢ste se encuentra en posibilidad de rendir un informe autoevaluado,
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controlado a priori de manera que evite contradicciones, de tal suerte
que al llegar tal informe a la Contaduria Mayor de Hacienda resulta
técnicamente depurado, reduciéndose las posibilidades controladoras que
por ésta pretendiera ejercer la Camara de Diputades.

3. A efecto de garantizar la oportunidad y eficiencia de la funcién
de control del gasto piiblico encomendado a la Contaduria Mayor de
Hacienda, de conformidad con lo prescrito por el articulo 32 bis, frac-
cién XIII de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal,
la coordinacién que debe existir entre la Contaduria Mayor de Ha-
cienda y la Contraloria General de la Federacién implicaria que ésta
proporcionara a aquélla, copia de todos vy cada uno de los movimientos
del gasto piblico recabados de cada dependencia, desde el momento
mismo en que empieza a ejercer el presupuesto de egresos aprobado
por la Camara de Diputados.

4. Toda vez que la Comisién de Vigilancia de Ja Camara de Dipu-
tados controla el funcionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda,
y tomando en cuenta e] interés que representa el Senado de la repu-
blica y su necesaria revitalizacién para reafirmar el pacto federal, se
justifica plenamente que el Senado intervenga directamente en la in-
tegracién de la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda, de manera que la comisién bicameral tuviera conocimiento
del ejercicio del gasto pitblico por lo que debiera proceder la reforma
constitucional correspondiente.

5. Para garantizar un eficiente y eficaz control del gasto piblico, los
funcionarios de la Contaduria Mayor de Hacienda debieran de gozar
de los mismos atributos que se les confieren a los funcionarios del
poder judicial, sobre todo en lo que se refiere a la inamovilidad y la
suficiencia econémica.

6. Con fundamento en las reformas que ha sufrido la Ley de la Ad-
ministracién Piblica Federal, especificamente a partir de la creacién
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto y de la Secretaria de la
Contraloria General de !a Federacién, a las cuales se les depositaron
atribuciones que anteriormente correspondian a la SH y CP, conside-~
ramos conveniente que el relegado poder de ratificacién del Senado
para los altos funcionarios de hacienda se revitalice. Alcanzando dicha
facultad a los altos funcionarios ne la SPP y de la SCGF.

7. En la perspectiva de proponer cambios que coadyuven al forta~
lecimiento del sistema politico que nos hemos dado, retomando la par-
ticipacion del doctor Pedro Zorrilla Martinez ante la asamblea general
ordinaria del INAP en el presente afio, coincidimos en que
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México es un pais en muchos sentidos mas preparado y maduro
que lo que haria suponer la presencia de algunas estructuras po-
liticas y administrativas, que han rebasado en el tiempo sus posi-
bilidades de ser dtiles. Su cambioc debe ser precisamente estruc-
tural y amplia la perspectiva con que emprendan.

Su planteamiento fue més alld al concebir que Ja administracién pa-

blica

... debe entender con ecuanimidad planteamientos inéditos o pro-
siciones inusuales, de minorias o de individuos; ha de poder re-
flejar a fondo y fielmente planteamientos de cambio. .. guardan-
do celosamente un criterio independiente de presiones y apuntando
al interés publico, al reforzamiento de las libertades y a la exten~
sién de la justicia.



