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INTRODUCCION

Esta investigacion surgi6é de la inquietud por conocer e identificar los elementos
mas importantes de la evolucién institucional del érgano fiscalizador del poder Legisla-
tivo en el Estado de Méxicoj para ello, se retoma de la historia europea, principalmente
la de Espafia, los antecedentes primarios de la institucion fiscalizadora.

Al interior del viejo continente, en Europa central, particularmente en Francia, el
origen de los principios generales de la contabilidad publica y de la competencia del
Tribunal de Cuentas se debid al uso excesivo del secreto, ademas de los abusos
incurridos durante el antiguo régimen, la desconfianza al contador, al ordenador de
pagos, asi como a las diferentes fases del funcionamiento del Estado. Después de la
creacion del Tribunal de Cuentas, el afan de control inspirado por la falta de credibilidad
fueron las bases para una reivindicacion general de la eficacia.

En Espafia el Tribunal de Cuentas fue una institucién que data de finales del siglo
Xy sufrig varias reformas, dicho tribunal cumplia tres funciones esenciales: salva-
guardar los intereses de la colectividad al vigilar que los tributos tuvieran las aplicacio-
nes previstas, cuidar de la administracion honesta y ser un instrumento depurador de
la estructura, asi como del funcionamiento administrativo del reino.

De este modo los antecedentes de la fiscalizacion en Europa central permitieron
acercarnos a la peninsula Ibérica para después enfocarnos en el contexto de México y
asi plantear cuestionamientos, asi como razonamientos respecto al origen de la activi-
dad fiscalizadora en nuestro pais.

Al consumarse la independencia en México se heredd el sistema tributario de la
Colonia, la desorganizacion en el sistema de exacciones y, por ende, los obstaculos



para el desarrollo econémico. De igual forma, en 1824 el Congreso Constituyente plas-
mo la facultad legislativa de tomar anualmente cuentas al gobierno de los gastos y las
contribuciones, por lo que surgio la institucion fiscalizadora para el examen y la glosa
de las cuentas del erario publico.

Lo anterior permitié utilizar como hilo conductor dos aspectos basicos: analizar si
México tuvo a lo largo de su historia una fiscalizacion débil y precaria, ademas, aclarar
si nacio con estas fallas, persistieron o fueron heredadas. En razén de dichos aspec-
tos se pretendid investigar como se implanto la funcion fiscalizadora de las cuentas
publicas, como evolucion6 en términos normativos y, finalmente como se desempefio
operativamente el ente fiscalizador en México y de manera especifica en el Estado de
México.

Se parte de la premisa de la debilidad institucional, en virtud de que indagaciones
previas en los archivos del Congreso federal, el Legislativo estatal y fuentes secunda-
rias mostraron registros que reflejan el desarreglo tanto, hacendario, como fiscalizador,
la ineficiencia operativa y las discontinuidades institucionales.

Conforme avanzé el siglo xix, la fiscalizacion siguié la suerte histérica de los libera-
les y los centralistas, el Tribunal de Cuentas se transformo en la Contaduria Mayor de
Hacienda, hecho que refleja la oposicion de los liberales mexicanos que predominaron
en el Congreso Constituyente a las instituciones espafiolas, aunque después volvié a
tomar el nombre de tribunal en la época centralista para después convertirse una vez
més en Contaduria con el retorno al federalismo.

En México la ideologia liberal trajo consigo la limitacion de los gobernantes por las
instituciones, la implementacién de un sistema representativo y la separacion de po-
deres. Asi, el Legislativo restringio la libertad de accién del Ejecutivo, al igual que el
principio de legalidad y control del poder Judicial limit6 al Ejecutivo, asi como al Legis-
lativo, imponiendose contrapesos al ejercicio de los poderes que conforman al Estado.
En tal contexto, se analizé la creacion de entes fiscalizadores a nivel federal y en el
Estado de México.

La importancia del estudio de la institucion fiscalizadora del Estado de México resi-
de en el hecho de que la atribucion ejecutiva del Estado de la rendicién de cuentas del
erario publico requiri6, de manera indiscutible, la creacién de una institucion dedicada
al examen y aprobacion de dichas cuentas.

Desde su organizacion como parte de la federacion mexicana, el Estado de México
institucionalizé la fiscalizacion y el identificar las actividades que realizaba la Contadu-



ria. El contexto sociopolitico y econdémico, los elementos estructurales e intitucionales
que la sostuvieron y que permitieron su permanencia, aportan, a la historia estatal, un
referente basico de una institucién en el ambito de estudio de la Hacienda estatal y del
ejercicio del poder Legislativo.

Por ello, el periodo histoérico que aborda esta investigacion obedece al surgimiento
institucional del 6rgano fiscalizador y al analisis a largo plazo para identificar los ele-
mentos en su evolucion hasta 1929 cuando se emitid la primera Ley Orgéanica de la
Contaduria, ya que en afios anteriores la institucion fiscalizadora se organizaba me-
diante decretos que basicamente arreglaban la Hacienda estatal. Ademas, se hace
énfasis en la relacion Legislativo-Contaduria por su adscripcién normativa y porque la
institucion fiscalizadora estaba en un punto de tension entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo. De igual forma, cabe destacar que la institucion fiscalizadora significo, dentro
de la formacion de la entidad federativa, uno de los pilares de la funcién hacendaria
publica, en tanto el poder Legislativo pretendia ser contrapeso para el Ejecutivo a tra-
vés de la fiscalizacion.

La presente tesis revisa dicho proceso desde una perspectiva historica. Por ello
en cada etapa de este trabajo pueden identificarse las particularidades, los cambios,
las rupturas y las continuidades que hubo en la institucion fiscalizadora al mismo
tiempo que se analiza la configuracion de las rutinas de comportamiento institucional
que surgen para reducir las incertidumbres en la propia actividad ya que en la
mayoria de las instituciones, la reduccién de riesgos e incertidumbres (econémicas
politicas y sociales) es el propésito primario.

Los temas centrales expuestos consisten en el disefio institucional, el desarrollo
operativo, la legitimidad normativa y el desempefio de la institucién fiscalizadora que
surge en el ambito normativo en el Estado de México a partir de 1824 con el nombre de
Contaduria General del Estado.

Preguntas centrales
La presente investigacion busca responder las siguientes preguntas en tanto que
ellas constituyen el eje conductor de la misma:
1. ¢ Existio debilidad institucional del érgano fiscalizador del Poder Legislativo
del Estado de México?
1.1. ¢ Cudles fueron las condiciones de creacion y qué modelo inicial fue adop-
tado y posteriormente adaptado?



1.2. ¢ Cual fue la evolucién de la entidad fiscalizadora estatal?

1.3. ¢ Cudles fueron los aspectos presupuestarios, de estructura administrativa
y organizacionales que determinaron el desempefio de la institucion
fiscalizadora estatal?

2. ¢De qué forma se manifestd la debilidad del 6rgano fiscalizador del poder
Legislativo del Estado de México?

3. ¢ Cudles fueron las causas de la debilidad institucional del 6rgano fiscalizador?

Metodologia

El objeto de investigacion es la institucion fiscalizadora del poder Legislativo del Estado
de México en el periodo histérico de 1824 a 1929. Es decir se analiza la evolucién a largo
plazo de la Contaduria estatal dando preferencia a dos aspectos: el disefio normativo fede-
ral, como referencia, al igual que el del Estado de México y el desempefio de la institucion.
El tema de esta tesis esta vinculado con la curricula de la Maestria en Ciencias Sociales
con Especialidad en Desarrollo Municipal, donde disciplinas como Historia Estatal, Finan-
zas Publicas y Derecho Municipal fueron de mi estricto interés , por ello el estudiar la
institucion fiscalizadora de un poder del Estado como el Legislativo, que tiene la atribucién
basica de realizar la revision de cuentas publicas municipales y la general del Estado y
analizar su evolucion histérica, normativa e institucional justifica la eleccion del tema.

Previo al andlisis se realiz6 la revision de la literatura correspondiente al tema de la
fiscalizacion del Legislativo, de esa manera se conocieron elementos de la historia
legislativa federal y en el Estado de México poco explorados y sistematizados, también
se indagaron disposiciones normativas constitucionales y secundarias y el bagaje téorico
del parlamentarismo, asi como del nuevo institucionalismo. Cabe sefialar que la infor-
macién bibliohemerografica relacionada con el tema resulté limitada. Ademas, se ob-
servl que el tema no habia sido lo suficientemente estudiado, pues no existen prece-
dentes en el Estado de México de una investigacion relacionada con la fiscalizacion del
Legislativo, s6lo breves referencias al tema fueron encontradas en algunos textos como
Finanzas Publicas del Es4ado de México, una publicacion de la Secretaria de Finanzas
del gobierno estatal de 1987, Cons4i4uciones del Es4ado de México de 1827, 1861,
1870y 1917, en la edicién preparada por Mario Colin para la Biblioteca Enciclopédica
del Estado de México de 1974 la His4oria de la Hacienda PuUblica del Es4ado de México
1824-1923, de Riguzzi, Marichal y Mifio, editado por el Colegio Mexiquense A.C. en
1994, contienen informacion que abrio la posibilidad de investigar de manera mas pro-
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funda la actividad institucional de la Contaduria Estatal.

Existen, también, algunas obras a nivel federal, como el trabajo de Enrique Salazar
Abaroa de 1989, La Condaduria Mayor de Hacienda hacia un Tribunal Mayor de Ha-
ciendaj el documento Origen y Evolucion de la Ley Organica de la Con4aduria Mayor
de Hacienda, editado por la Biblioteca del Congreso de la Union en 1996, de Alfredo
Adam y Guillermo Becerril de 1996, La Con4raloria y el Con4rol In4erno en México de
Trinidad Lanz Cérdenas de 1987, de Luis Carlos Ugalde Vigilando al Ejecu4ivo, El papel
del Congreso en la Supervision del Gas4o Publico 1970-1999, textos que han sido
valiosos para replantearme los cuestionamientos de esta investigacion.

Para atender al planteamiento central de esta investigacion relativo a la debilidad
institucional del 6érgano fiscalizador estatal, explicando sus causas, manifestaciones,
cambios, continuidades y demas variables operativas institucionales, se consideran
una serie de indicadores que reflejaran la estructura organizativa de la Contaduria en el
ambito temporal de esta investigacion, el primero de los cuales es el presupuesto.

Con el objeto de comprender las dimensiones de la institucion fiscalizadora se
compilo una serie de presupuestos de gastos del gobierno del Estado Libre y Sobera-
no de México,! que nos permitieron precisar el monto presupuestario que se destinaba
a la institucion fiscalizadora estatal.

Como un segundo indicador se tiene la especializacion de funciones y organiza-
cion del trabajo, es decir, se identifica el nUmero de personas que integraban a la Con-
taduria y el perfil laboral que tenian e igualmente se hace la distincion respecto al suel-
do que percibian, finalmente, se considera como tercer indicador el sistema normativo
institucional del ente fiscalizador atendiendo para ello a las atribuciones legales otorga-
das a la institucion fiscalizadora en los diversos marcos normativos?. En resumen se
puede decir que nuestro analisis atendera a los siguientes aspectos:

1. Presupuesto

2. Especializacion de funciones y organizacion del trabajo

2.1 Plazas
2.2 Sueldos

3. Sistema normativo institucional

! Estos datos se obtuvieron principalmente de la Biblioteca “José Maria Luis Mora” del H. Poder Legislativo del Estado de México.
2 Para el analisis de este indicador se recurrié a las memorias de los gobernadores del Estado de México en lo relativo
al ramo de Hacienda y a los diversos marcos legales relativos a la funcion fiscalizadora.

11



En este tenor se esta en posibilidad de mostrar el esquema de andlisis o la estrate-
gia explicativa que se habra de seguir para llegar a demostrar lo planteado en esta
investigacion.

Varlaties independientes > Varictles dependientes

Morto econdmico
Presupuesto — asignado a la Estructura
institucion arganizacional
fiscalizadora
A\ 4 Plazas nlmero l Fortalera
de emplecdos nstitucional
Divisién del Srgane /Y (sficientes)
frabajo enico
Sueldos cantidad T_Lecn"d'
monetaiia percibida iscalizdor \ Debilidad
por categornias A nstitucional
laborales (ineficients)
Y
Atibuciones
Normativa otorgadas a la
nstitucional - institucian Dese -
fiscalizadorg essmpeno
Cperalivo

enlos
marccs normativos

A

Estructura de la investigacion

El problema fundamental que motivé a estudiar a la institucion fiscalizadora fue la
presuncién de un probable grado de debilidad e ineficiencia operativa de la Contaduria
General de Glosa durante el siglo xix, sin soslayar que un razgo derivado de las rutinas
institucionales fue su permanencia en el tiempo, tema que también se aborda en esta
investigacion.

Me resultd igualmente interesante la posibilidad de examinar los cambios y conti-
nuidades en la experiencia fiscalizadora y poder asi construir una perspectiva histérica
institucional. He de mencionar que al adentrarme en el estudio de los marcos constitu-
cionales estatales y demas ordenamientos relativos a la materia, encontré una emi-
sion reiterada de decretos que aludian al arreglo y organizacion de la Hacienda Publi-
ca, asi como a la funcion desarrollada por la Contaduria de Glosa estatal, es decir,
observé que de los afios 1824 a 1929 la funcién fiscalizadora del Legislativo mostro
rasgos importantes de variabilidad operativa.

Partiendo de lo anterior es factible enunciar el plan de la investigacion por capitulos:

El primer capitulo se dedica a establecer el marco teérico de la fiscalizacion, en
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especial del control legislativo, tipos de control y fiscalizacion, también se hace refe-
rencia al liberalismo, al parlamentarismo y al institucionalismo dentro de las ciencias
sociales. El objetivo basico es analizar la terminologia fundamental respecto al tema
de la fiscalizacion para el desarrollo de la investigacion.

En el capitulo segundo, el objetivo implica dar seguimiento histérico-normativo a la
funcion fiscalizadora realizada por el érgano técnico-fiscalizador en el ambito federal
mexicano. Para ello, llega a plantearse una perspectiva histérica que toma como ante-
cedentes a los determinantes histéricos presentes en los postulados del liberalismo
europeo y principalmente la influencia hispanica en México y realizando de manera
paralela una revision normativa de los marcos constitucionales federales de 1824, 1857
y 1917, asi como de otras disposiciones secundarias. Se pretende desprender del
analisis interpretativo de los ordenamientos federales, y del entorno institucional, el
sentido y significado de un érgano técnico de la fiscalizacién y control de las cuentas
publicas a nivel federal en México.

El capitulo tercero tiene como objetivo basico mostrar a través de la Ley Organica
Provisional para el arreglo del Estado de México de 1824, las constituciones politicas
del Estado de México desde la de 1827 hasta la de 1917 y demas marcos normativos,
decretos, instrucciones y legislacion secundaria de qué manera se presenté la evolu-
cion de la funcion fiscalizadora del Legislativo estatal, ademas de analizar los cambios
normativos y las constantes reflejadas en dicha normatividad hasta 1929 construyén-
dose asi una perspectiva histérico-normativa de la funcion fiscalizadora de la Contadu-
ria General de Glosa del Estado de México y se analiza el disefio normativo correspon-
diente a la institucién que nos refleja de manera preliminar las constantes y los cam-
bios normativos que repercuten en la praxis de la institucion fiscalizadora.

Finalmente el capitulo cuatro rescata la historia institucional de la Contaduria Gene-
ral de Glosa del Estado de México, considerando como variables para aplicarse al
analisis institucional, la asignacién presupuestal, la determinacion de funciones y la
division del trabajo (plazas y sueldos), que aunadas a los aspectos de disefio normati-
vo comprendidos en el capitulo anterior permiten el analisis de las atribuciones, ruti-
nas, continuidades y cambios de la institucion fiscalizadora estatal que nos proporcio-
nan los elementos para demostrar la debilidad institucional del 6rgano fiscalizador du-
rante el periodo comprendido entre 1824 y 1929.
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CAPITULO 1
ASPECTOS HISTORICOS DE LA FISCALIZACION
Y EL CONTROL:
CONCEPTUALIZACION TEORICA

1.1. Aspectos generales de la fiscalizacion

El presente capitulo tiene como objetivo establecer el marco tedrico de la fiscaliza-
cionj para ello, presenta una revision de las diversas connotaciones conceptuales del
término y de aquellos que tienen una vinculaciéon con el mismo con la intencion de
mostrar el significado atribuido a la fiscalizacién desde sus origenes, en particular a
partir de los postulados del liberalismo europeo y del nacimiento del parlamentarismo.
De esta manera se pretende responder las siguientes interrogantes: ¢,qué es la fisca-
lizacion?, ¢cudles son sus aspectos operativos distintivos?, ¢ qué sucede con la fisca-
lizacién en el contexto del liberalismo europeo?, ¢ cual es el nexo parlamentarismo-
fiscalizacion e instituciones fiscalizadoras?

En la ultima parte de este primer capitulo se presenta el marco teérico relativo a las
instituciones y al nuevo institucionalismo, asi como los elementos tedrico-doctrinarios
en relacion al parlamentarismo, al control y a la fiscalizacién que van a cimentar el
desarrollo metodélogico de esta investigacion.

1.1.1. Aproximacioén conceptual
En multiples ocasiones a los términos control y fiscalizacion se les atribuye una
sinonimia que al menos en el campo de la teoria juridico-administrativa resulta equivo-

ca y suele conducir a multiples errores de apreciacion.
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En el lenguaje comun, con4rol implica una “coordinacion de la conducta“ y
circunscribe acepciones como “comprobacion, inspeccién, intervencion, registro, asi
como fiscalizacién”.

Trasladado al &mbito juridico-administrativo, el control “puede conceptuarse como
fase de la administracion por medio de la cual se establecen mecanismos para revisar
el eficaz y eficiente funcionamiento de la planeacion, la organizacion y la ejecucion”.!

De lo anterior se infiere que el control, en el sentido que nos ocupa, tiene los si-
guientes rasgos:

1. Forma parte del proceso global de administracion de las entidades publicas

2. Tiene como finalidad garantizar que dicho proceso se lleve a cabo de forma

eficaz

3. Paraello se vale de cierta instrumentacion ad hoc, al caso

Cabe considerar que en la practica administrativa, el control refiere un objetivo cla-
ramente determinado: establecer los pardmetros de desviacion o apego a las normas
y medidas establecidas durante la planeacién de ciertos actos de gobierno, para de
este modo tomar medidas posteriores de accién que pueden —en el caso de que no
exista desviacion— tender hacia la conservacion de las lineas vigentes, o bien —en los
supuestos de desviacibn— enfocarse a la toma de medidas correctivas de diversa
indole.?

En este sentido, la fiscalizacion considerada como “la accion por medio de la cual
se evallan y revisan las acciones de gobierno considerando su veracidad, razonabilidad
y apego a la ley” posee un significado analogo a la del control.

Tal ambigliedad implica una imprecision tedrica, ya que si bien ambos términos
tiene una linea idéntica (revisar el apego de las acciones a los objetivos inicialmente
planteados), el control tiene un campo de aplicacién mas amplio que la fiscalizacion.
Asi lo explica el parrafo siguiente:

En su significacion comun, los términos “fiscalizacion”, “control” y “contralor” son considera-

dos como sindénimos, si bien es cierto que el vocablo “control” ... tiene una acepcién mas

amplia que los otros dos, desde que se lo aplica no sélo para las funciones especificas de

t Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Adminis4radivo, PorrGa, México, 1995, p. 515.

2 Cfr, Hidalgo Loépez, Luis,»La modernizacion del control», en Memoria del Primer Seminario de Endidades
Fiscalizadoras Superiores Gubernamen4ales, Camara de Diputados, México, 1979, p. 20.

3 Adam Adam, Alfredo, e4, al, La Fiscalizacién en México, unam, México, 1996, p. 7.
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vigilancia, verificacion o comprobacion, es decir, al conjunto de medios adoptados para vedar,
dentro de lo humano, los actos perjudiciales de los que tienen a su cargo la administracion de
una Hacienda o de otra actividad, sino que se lo refiere también a las de gobierno y direccion.*

El control tiene una acepcion mucho mas amplia que la fiscalizacion: en tanto que
el objeto de accién del primero implica los actos de gobierno en general, el del segundo
circunscribe actos vinculados a la administracion hacendaria.

Asi, puede afirmarse que si bien toda fiscalizacion implica control, no toda accion
de control se detenta necesariamente mediante la fiscalizacién e inferirse que la activi-
dad controladora del Estado es el género y la fiscalizacion s6lo una especie del prime-
ro. Técnicamente la fiscalizacion es, en s4ric4o sensu, un mecanismo de control.

De esta manera —como mecanismo de control— el Glosario de la Secre4aria de
Hacienda y Crédi4o Publico ha reconocido a la fiscalizacion al decir que se trata de:

Un mecanismo de control que tiene una connotacion muy ampliaj se entiende como sinénimo de
inspeccidn, de vigilancia, de seguimiento, de auditoria, de supervision, de control y de alguna
manera de evaluacion, ya que valuar es medir, y medir implica comparar (...) El término significa

cuidar y comprobar que se procede con apego a la ley y a las normas establecidas al efecto.>

La definicién anterior reconoce a la fiscalizacién como una especie del control, no
obstante incurre en la imprecision de no determinar de manera clara el objeto sobre el
cual recae la fiscalizacién que, como se ha dicho, son los actos de administracion
vinculados con la Hacienda Publica.

Asi lo reafirma la postura en la cual la nocién de control “trasladada a la actividad
financiera... se puede definir como el proceso y efecto de fiscalizacion y revisiéon de la
actividad financiera de la Hacienda Publica”, que concretamente consiste en:

...supervision de tales funciones llevada a cabo por los érganos que constitucional y legalmente
tienen asignadas esas tareas, con el propésito de que la actividad financiera del Estado se desarro-

lle de conformidad con los principios constitucionales y legales de un Estado democratico.®

4 Granoni, Raul, Enciclopedia Juridica Omeba, Ed. Driskill, Buenos Aires, 1980, T. xi, p. 313.

5 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Glosario de 4érminos mas usuales en la Adminis4racion Publica Federal,
s.H.c.p., México, 1997, p. 191.

& Mijangos Borja, Maria de la Luz, «El control del presupuesto en una democracia», en El Poder Legisladivo en la
Ac4ualidad, Camara de Diputados/unam, México, 1994, p. 100.
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En este orden de ideas, puede construirse una definicion de fiscalizaciéon que atien-
da a las precisiones teéricas mencionadas con anterioridad y dar respuesta a la prime-
ra interrogante planteada en éste capitulo. La fiscalizacion, en términos generales,
integra el conjunto de mecanismos técnicos, financieros y juridicos tendientes a deter-
minar el grado de eficacia y apego a la legalidad de los actos de administracién vincu-
lados directamente al manejo de la Hacienda Publica.

Por otra parte y pretendiendo especificar los aspectos operativos distintivos de la
fiscalizacion se presenta a continuacion un listado de la aplicacion de la funcién men-
cionada:’

1. Tiene un caracter dinamico en tanto implica la realizacién de una serie de fun-

ciones o tareas especificas

2. Dichas funciones consisten fundamentalmente en evaluar y revisar documen-

tacion, informacion, bienes, derechos y obligaciones, asi como los procedimien-

tos predeterminados por el marco normativo. Las formas en que se llevan a

cabo la evaluacion y revisién son esencialmente tres:

a) Estudio, andlisis, y evaluacién de documentos, asi como de procedimien-
tos, mecanismos y sistemas

b) Estudio, analisis, evaluacion de hechos, y de operaciones

c) Estudio, analisis y evaluacién de acciones de gobierno como la obtencion,
administracion, ejercicio asi como la erogacién de recursos necesarios
para que la administracion desempefie sus labores. En este rubro también
se ubica la administracion de bienes y recursos nacionales

3. Las funciones de fiscalizacion deben llevarse a cabo bajo parametros claros de

veracidad y razonabilidad

4. Lafiscalizacion debe llevarse a cabo dentro de los limites del marco normativo.

Es decir, para que la funcién se lleve a cabo debe estar debidamente legitimada
ex lege

El listado anterior se vincula, en la préactica, con la tipologia del control ejercida
sobre los actos de administraciéon. Al respecto existe una enorme gama de criterios
clasificatorios del control de la cual retomaremos los que atienden a la entidad

controladora como a la materia sobre la que se ejerce el control, por considerarlos

7 Cfr. Adam Adam, op, ci4, pp. 7-8.
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sumamente objetivos y claramente relacionados con la figura del control parlamentario
sobre el que se abundara mas adelante.

El control —y por ende la fiscalizacion— puede clasificarse, atendiendo “a quién lo
aplica”. Las modalidades son: 8

1. Control interno, referente al autocontrol de las entidades publicas a través de
oficinas 0 de mecanismos internos creados ex profeso para supervisar que
sus funciones se lleven a cabo conforme a la ley. Este tipo de controles son
también denominados “intraorganicos” que se definen “como los instrumentos
juridicos politicos que operan dentro de un mismo 6rgano del poder puablico, sea
Ejecutivo, Legislativo o Judicial, para limitar y vigilar su ejercicio y funcionamien-
to™

2. Control externo: lleva a cabo una institucion extrafia al sujeto de control. Nor-
malmente realizado por las entidades u 6rganos superiores de control. También
denominados como controles “interorganicos” se definen en el plano doctrina-
rio como los que “regulan y limitan el ejercicio de las funciones entre dos o mas
organos del Estado, a fin de impedir la concentracién del poder absoluto en
manos de uno soélo de ellos™?

El control, atendiendo a la materia donde se aplica, esta divido en:

1. Control financiero, cuando se refiere a ingresos y egresos del poder publico y
se lleva a cabo mediante mecanismos tales como la evaluacion presupuestaria
o larevision de estados financieros y contabilidad de la entidad sujeta al control.

2. Control operacional. Esta modalidad versa sobre premisas predeterminadas
de eficiencia, productividad y economia de la funcion desempefada por el 6rga-
no sujeto al control. Puede ser, a su vez, interno o externo.

Hay también un criterio clasificatorio de la funcién fiscalizadora que atiende al tipo

de operaciones gue se fiscalizan y establece que:

Se realizan fundamentalmente auditorias de regularidad, financieras y contablesj asimismo
se lleva a cabo la fiscalizacion de los estados financieros o de las cuentas gubernamentales.

8 Cfr, Hidalgo Lopez, op, ci4. pp. 24-27.

9 Lara Ponte, Rodolfo, «Naturaleza juridica—administrativa de los érganos de control», en Blanco, Vicdor e4, al,
(comp.), Perpectivas actuales del Derecho. Ensayos Juridicos en tiempos de cambio, Instituto Tecnolégico Autbnomo
de México, México, 1991, p. 513.

0]dem
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Existe también, por cierto, lo que se refiere a las evaluaciones de programas de auditoria de
desempefio, de auditoria de eficiencia, de eficacia y economia... dentro del tipo de fiscaliza-
cion hay algunos que analizan el impacto de la politica dentro del ambito gubernamental, las
auditorias de legalidad o de cumplimientoj la facultad que algunas entidades superiores de
fiscalizacion tienen de dictar normas de control interno para los érganos del Ejecutivo, los
estandares a los que se habra de sujetar la actuacién, particularmente en el ambito contable

por parte del Ejecutivo...1

En nuestro punto de vista, los actos enunciados en la anterior clasificacion,!? bien
pueden contextualizarse en alguno de los rubros que atienden la materia de la fiscali-
zacion mencionados con antelacion.

No podria concluirse este apartado si se soslaya el aspecto de la haturaleza juridi-
ca de la funcién fiscalizadora que tiene, en todo caso, correspondencia con la propia
del control considerado genéricamente.

Tanto el control, como la fiscalizacion estan ubicados juridicamente dentro del marco
normativo del Derecho Publico, en razén de los siguientes argumentos:

1. Los mecanismos de control van encaminados a la optimizacion, eficiencia y

eficacia de la funcion publica

2. Los controles intraorganicos, asi como los interorganicos son llevados a cabo
por instituciones publicas hacia entidades de la misma condicién o bien a em-
presas privadas que administran o reciben recursos publicos!?

3. Las entidades fiscalizadoras reportan a un 6rgano publico que dependiendo del
régimen de gobierno puede ser el poder Legislativo o alguna dependencia espe-
cifica de la administracion

4. EI bien juridicamente tutelado es el erario de la comunidad politica. Al ser el
objeto de la fiscalizacién un asunto de interés general su naturaleza se ubica,
indubitablemente, dentro del ambito normativo publico

Por todo lo anterior, puede concebirse en estricto sentido a la fiscalizacion como un

mecanismo de control.

1 Beltran del Rio, Salvador, «Alternativas para el control de la gestién gubernamental», en Memoria del Foro sobre
Audidoriay Con4rol de la Ges4ién Gubernamen4al, Fundacion Rafael Preciado Hernandez, a.c.., México, 1997, p. 44.
2\/gr, La Enciclopedia Juridica Omeba (op, ci4, 314) emite un listado de diez criterios clasificatorio que resulta a todas
luces repetitivo y cuyo estudio resulta infértil para los fines que persigue este trabajo.

13 Cfr, Beltran del Rio, op, ci4, p. 44.
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Al respecto, reviste especial importancia la ingerencia de ramas especificas del
Derecho en la figura del control y sus mecanismos. El Derecho Administrativo, por
ejemplo, puede referirse como el campo especifico de ubicacion del control, cuando
este se lleva a cabo por organismos fiscalizadores adscritos a la propia administra-
cion, en cambio, cuando el control lo ejercita el poder Legislativo, el Derecho Parla-
mentario marca las pautas a seguir respecto a la funcibn mencionada.

1.1.2. Determinantes histéricos

El origen del control puede ubicarse historicamente en el desarrollo primario del
parlamentarismo inglés, que cobré forma juridica a raiz de la promulgacion en 1215 de
la Carta Magna de Juan sin Tierra.

En 1297 “surge como primera funcion del Parlamento la presupuestaria, que con-
sistia en la facultad de aprobar los tributos o asignaciones econémicas del rey”.*

El devenir histérico de la Inglaterra medieval fue determinante para la ampliacion de
facultades del Parlamento. Fue en el siglo xiv cuando a la funcién meramente presu-
puestaria de las Camaras inglesas se sumaron la legislativa, la jurisdiccional y la de
control. Estas funciones no fueron formalizadas sino hasta la promulgacion del Bill of
Righ4s en 1689. A partir de entonces el puritanismo y las filosofias politicas ilustradas
marcaron importantes hitos en la evoluciéon de uno de los sistemas parlamentarios
mas fuertes adn en la actualidad.

En Francia, el control tiene su primer antecedente en la Camara de Cuentas, cuya regu-
lacién primigenia se ubica en 1256. Los “funcionarios de cuentas” estaban por aquella época
“encargados de vigilar la correcta entrada de los ingresos del patrimonio real y s6lo en segun-
do lugar de controlar los gastos efectuados por los responsables de las finanzas”.*

Con el paso del tiempo fueron conferidas a la Camara de Cuentas mayores atribu-
ciones llegando incluso a tener la prerrogativa de amonestacion al monarca, asi como
algunas facultades de tipo jurisdiccional.

La figura de la Camara de Cuentas vio minado su prestigio durante el siglo xviy
dej6 de existir en 1791 bajo el influjo de la Revolucion Francesa.

Por otra parte, en Espafia, se encuentran referencias del Tribunal de Cuentas des-
de el siglo xiraungue fue instituido formalmente hasta 1437 en virtud de las ordenanzas
de Juan 1 de Castilla.

14 Pedroza de la Llave, Susana Talia, El Congreso de la Union: Ind4egracion y Regulacion, unam, México, 1997, p. 18.
5 Raynaud, Jean, El Tribunal de Cuen4as, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1986, p. 16.
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En todos los casos revisados, los érganos de control se encontraban al servicio del
monarca, no del pueblo. La situacién real de dichas instituciones cambié de manera
radical y a veces paulatinamente, conforme la politica europea de finales de los siglos
XVIl'y Xviil se vio permeada por las diversas tendencias filosoficas ilustradas que a la
postre, y con el advenimiento del liberalismo, marcarian el cisma entre los antiguos regi-
menes absolutistas y los estados modernos, como se vera en los siguientes puntos.

1.1.2.1. Lafiscalizacion en los postulados del liberalismo europeo

El origen fundamental del liberalismo fue la contradiccién entre la pujante burguesia
europea y la antigua clase aristocratica cuya situacién se volvia mas precaria en la
medida en que se desarrollaban formas capitalistas de produccion e intercambio

Cuando la burguesia desequilibré con su presencia los cimientos de la organizacion tradicio-
nal se inicié aquel proceso lleno de contradicciones. La nueva clase social tuvo que luchar,
desde el principio, contra la sumisién que le imponia el marco social precedente, reivindican-
do para ella las ventajas de una concepcién moral que restituia la prioridad universal del
individuo. Los derechos que defendia eran, pues, los derechos del hombre en tanto que

individuo”.16

La burguesia vio como prioridad el fortalecimiento de los Estados nacionales aun
bajo dominio de los regimenes absolutistas, ya que dicho fortalecimiento incidiria en la
superacion politica del localismo feudal, asi como en la secularizacion de la cosa publi-
ca, elementos a los que por cierto, Maquiavelo habia ya hecho multiples referencias.

El primer escalafon hacia el liberalismo lo representaron los postulados mercanti-
listas que sostenian ante todo, la necesidad de que el Estado controlase las importa-
ciones y las exportaciones en favor del comercio nacional.

Sin embargo, el radio de accién del pensamiento liberal no debia en momento algu-
no, circunscribirse al ambito de lo econdmico: era también necesaria la restructuracion
del es4ablishmen4 politico.

En un principio, la manifestacién mas clara de la contradiccion entre las concep-
ciones de Estado del absolutismo y la burguesia se dio en la pugna por el poder en
Inglaterra entre 4orys y wings, conservadores los primeros y liberales los segundos. De

16 | 6pez Camara, Francisco, Origen y evolucién del Liberalismo Europeo, unam, México, 1977, p. 25.
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la caida de los Estuardo en la revolucion de 1688 y la predominancia de los wings
comienza a forjarse el cuerpo tedrico que a la postre daria origen al liberalismo formal,
el principal expositor de la teoria politica burguesa fue John Locke.

El pensamiento contractualista de Locke coloc6 en un papel privilegiado a los Par-
lamentos al considerarlos como eje y directriz del sistema politico.

Es decir se consideraba al Legislativo, como el poder maximo al ser elegido y
nombrado por el pueblo, por lo tanto todo edicto u ordenanza tenia la fuerzay el apre-
mio de una ley al ser aprobado por el Legislativo.’

La teoria de Locke establece los primeros “candados” politicos al uso del poder absoluto y
sienta a la vez las bases del control parlamentario. Asi, en Locke, el Ejecutivo esta limitado:”por
una dependencia general del Legislativo y porque su prerrogativa esté restringida por el Dere-

cho”.18

Para entonces, la filosofia politica burguesa habia permeado practicamente a to-
das las naciones europeas.

Dos de los mas grandes artifices de la filosofia de las luces, Rosseau y Montesquieu
no soslayaron el problema del contrapeso al poder Ejecutivo a través de los Parlamen-
tos.

Rosseau, hombre de espiritu antimonarquico se declaré en todo momento enemi-
go de los abusos de gobierno del poder Ejecutivo y aun de la concentracion del poder
en unos pocos. El abuso del poder por parte del principe es, para la teoria rosseauniana,
una figura equiparable a la usurpacién del poder soberano consolidado a través del
pacto social. En este sentido, el poder Legislativo funge como freno y contrapeso tanto
para los abusos del Ejecutivo como para la tendencia —natural, dice Rosseau— del
Estado, a concentrar el poder en unos pocos:

El Poder Legislativo es el corazén del Estado, el Ejecutivo el cerebro que lleva el movimiento
a todas partes. El cerebro puede paralizarse y la vida continuar, pero tan s6lo como el cora-

z6n cesa en sus funciones, aquella se extingue.*®

7 Locke, John, Ensayo sobre el Gobierno Civil, Ed. Nuevomar, México, 1990, p. 86.
18 Sabine, George H., His4oria de la Teoria Polidica, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1992, p. 344.
19 Rosseau, Juan Jacobo, El Condra4o Social, Editores Mexicanos Unidos, México, 1994, p. 138.
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Evidentemente, la voluntad general —elemento constitutivo fundamental del con-
trato social— tenia la facultad de remover al poder Ejecutivo siempre que éste actle en
forma contraria a los intereses de la comunidad politica.

El problema de la supremacia del poder Legislativo fue también retomado por
Montesquieu cuya teoria de la divisién de poderes tendria una trascendencia singular
en la redaccion de la constitucion francesa de 1791.

La influencia de la politica inglesa del Common Law como mecanismo de control a las
acciones del poder Ejecutivo, en la obra de Montesquieu tuvo una relevancia especial.

El equilibrio entre los poderes, representaba para Montesquieu la clave para un
buen gobierno: “en la medida en que Montesquieu modificé la antigua doctrina, 1o que
hizo fue convertir la separacién de poderes en un sistema de frenos y contrapesos
juridicos entre las diversas partes de una constitucion”.?°

Los lineamientos de control politico planteados por los tedricos del liberalismo, a
quienes hemos referido, tendrian importantes repercusiones no sélo en el
constitucionalismo europeo en ciernes, sino en el desarrollo de teorias econdmicas y
juridicas posteriores como las de Adam Smith y David Ricardo, entre otros.

1.1.2.2. Lafiscalizacién en el constitucionalismo europeo

La promulgacién de la constitucion francesa de 1791 trajo consigo algunas modifi-
caciones en el régimen de control de la cuenta publica.

En virtud del Decreto de 17-29 de septiembre de 1791 fue creado, con la naturaleza
juridica de 6rgano auxiliar de la Asamblea General, la Oficina de Contabilidad que vino
a sustituir a la antigua Camara de Cuentas.

La Oficina de Contabilidad se vio afectada de multiples vicios operativos que des-
embocaron en su disolucion en 1792.

Dicha dependencia fue sustituida por la Comision de Contabilidad cuyas funciones
dependian directamente de las Asambleas, llegando a tener incluso el poder de propo-
ner, en los casos de su competencia “las medidas convenientes a los intereses de la
Republica”.?! Posteriormente, la Comision de Contabilidad —antecedente inmediato
del actual Tribunal de Cuentas— paso a la potestad del gobierno hasta su desaparicion
durante el régimen bonapartista, que el 16 de septiembre de 1807 creé el Tribunal de

20 Sabine, op, ci4, p. 412.
2 Raynaud, op, ci4, p. 21.
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Cuentas, cuya existencia prevalece hasta la actualidad y que en un principio estuvo
completamente supeditado a los intereses del emperador. No fue sino hasta 1832 cuando
el Tribunal de Cuentas se vio obligado a distribuir sus informes al Parlamento como
medida de equilibrio entre los poderes. En 1936 fueron al fin claramente determinadas
sus facultades jurisdiccionales. La Constitucion Francesa de 1958, en su articulo 47
establece la funcion fundamental del Tribunal de Cuentas: “asistir al gobierno y al Par-
lamento en el control de la ejecucion de las leyes financieras” y que para ello “fiscaliza
las cuentas de todos los organismos y empresas publicas”.??

Por otra parte, la constitucion italiana de 1947 regula la existencia de la Cor4e dei
Con4i—cuyos antecedentes se remontan a 1862— tiene como funcién principal “con-
trolar preventivamente la legalidad de los actos de gobierno y también, a pos4eriori, la
gestion del presupuesto del Estado”.z

La Corde dei Condi fiscaliza también la gestion financiera de las entidades sosteni-
das con recursos del erario publico, ejerce la jurisdiccion contable e informa directa-
mente a las Camaras del Parlamento.

Por lo que respecta al control en el régimen constitucional espafiol, la constitucion
de Cédiz de 1812 (creada bajo la influencia del liberalismo impulsado por las reformas
borbdnicas) en su articulo 350 contemplaba la existencia de una Contaduria Mayor de
Cuentas, cuya finalidad era examinar las cuentas de los caudales publicos.

Posteriormente, durante el régimen de Fernando vii se instaur6 el Tribunal Mayor de
Cuentas, mismo que funcion6 hasta la promulgacion de la constitucidn de 1931 que creé el
actual Tribunal de Cuentas; el articulo 136 de dicha Carta Magna establecid: “bajo la depen-
dencia de las cortes generales, el Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscalizador
de las cuentas y de la gestion econémica asi como del sector publico”.?*

En virtud del ordenamiento constitucional espafiol vigente, el Tribunal de Cuentas
ejerce también la jurisdiccion contable y diversos ordenamientos especiales le otorgan
facultades de fiscalizacion en materia electoral y de control de la financiacion de los
partidos politicos. Su supeditacion a las Cortes? reviste especial importancia en el rubro
del control parlamentario.

22 Murillo de la Cueva, Lucas, “El control Legislativo sobre el presupuesto”, en El poder Legisladivo en la Ac4ualidad,
op, ci4, p.127.

2 |bidem, pp. 129—130.

2 Murillo, op, ci4, p. 138.

25 Cfr, art. 62.2 de la cons4i4ucion espafiola de 1978,
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La revision anterior sienta las bases para analizar el devenir del control parlamenta-
rio en el constitucionalismo y como adaptarse dicha cuestion en el marco histérico
normativo de nuestro pais, ademas satisface la pretension de este capitulo de ubicar el
tema de la fiscalizacion en el contexto del pensamiento liberal y del constitucionalismo
europeo.

1.2. El control legislativo y el Derecho Parlamentario

Si se glosan cabalmente los precedentes histéricos estudiados en los apartados

anteriores, puede inferirse que la historia del control se divide en dos fases:

1. Absolutista, caracterizada por el hecho de que la fiscalizacién se encontr6 —
independientemente de la naturaleza de los 6érganos de control— supeditada a
los intereses del monarca

2. Liberal, en la cual el control es concebido como un medio de freno y contrapeso
a las atribuciones del poder Ejecutivo

En esta Ultima fase pueden distinguirse dos lineas operativas basicas de la funcion

controladora:

a. El control intraorganico en razén del cual el Ejecutivo tenia influencia deci-
siva en los 6rganos de control. Este es el caso claro del Tribunal de Cuen-
tas francés en la época del imperio de Napoleédn |

b. El control interorganico en el cual el Parlamento tiene ingerencia directa 'y
casi siempre decisiva en la funcion fiscalizadoraj como ejemplo puede citar-
se el régimen de control del ordenamiento constitucional italiano vigente

Como puede observarse, no obstante que el control parlamentario representa el

escalafén evolutivo mas alto de la funcion controladora del Estado, su incidencia en las
constituciones democraticas fue tardia y llegd a consolidarse hasta principios del si-
guiente siglo.?®

El hecho de que el control y la fiscalizacion sean atribuidos al poder Legislativo

deriva evidentemente de la premisa liberal de la supremacia de dicho poder por ser
depositario de la voluntad del soberano (el pueblo):

2% Javier Garcia Fernandez ubica la consolidacion constitucional del control parlamentario en 1918, una vez terminada
la Primera Guerra Mundial con la caida definitiva de los Imperios Aleman y Austrohdngaro. Cabe apuntar que si bien
la informacion del autor es cierta en referencia a las potencias europeas, ya en 1917 —e incluso desde antes— ya
existia en México un régimen normativo del control parlamentario. Cfr, Garcia Fernandez, Javier, «Funciones de
control del Parlamento sobre el gobierno», en El Poder Legisladivo en la Ac4ualidad, Camara de Diputados, unawm,
México, pp. 55—56.
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...(Ia) situacion del Parlamento como 6érgano central del sistema en tanto que re-
presentante de la soberania implica que la condicion de legitimidad del poder Ejecutivo,
del gobierno, reside precisamente en la necesidad de contar con la confianza del Par-
lamento”.?’

Asi, el control parlamentario se manifiesta como un medio para que el soberano —
asi sea de manera indirecta— ejerza el poder que emana del pacto social. En este
orden, el control de los actos de gobierno por parte del Legislativo aparece como un
elemento basico de la representacidén y por lo tanto una premisa democratica de los
estados de derecho modernos:

Se trata, ciertamente, de un control mediato, no realizado directamente por si, sino por
otros. Pero se trata también de un control que finalizara en un pronunciamiento directo del
soberano respecto de la actuacion de sus gobernantes: pronunciamiento directo que tanto si
sanciona la actuacion como si la respalda, tendra lugar cuando el cuerpo electoral exprese la
voluntad popular en las siguientes elecciones legislativas.?®

El desarrollo del parlamentarismo moderno ha sido a su vez determinante de la
creacion de todo un cuerpo tedrico —juridico respecto al poder Legislativo, denomina-
do comunmente como Derecho Parlamentario. Las normas parlamentarias —emana-
das directamente del ordenamiento constitucional— son, en efecto el medio mas efi-
caz para la regulaciéon pormenorizada y el perfeccionamiento mismo de la funcion
controladora del Legislativo.

A continuacion mostraremos las referencias teoricas tanto del control parlamenta-
rio como del Derecho Parlamentario, a fin de establecer como su correlacién juega un
papel determinante para la optimizacién de la funcion fiscalizadora, haciendo alusion,
por supuesto, al caso mexicano. Por control parlamentario entendemos:

...El sentido de inspeccién, fiscalizacion, comprobacion, revisién o examen que lleva a cabo
el parlamento sobre la actividad que realiza el ejecutivo, con la finalidad de verificar que ajusta

sus actos a las disposiciones establecidad en la ley...esta determinado en la Constitucion de

27 Garcia Morillo, Joaquin, EI Con4rol Parlamendario del Gobierno en el Ordenamien4o Espafiol, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1997, pp. 19—20.
28 Garcia Morillo, op. cit.. p. 20
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un pais que es donde se establecen las facultades y su regulacién para que los miembros del
parlamento puedan llevarlo a cabo... Es un control que debe ser oportuno de manera que el
pueblo, como titular de la soberania, pueda conocer a través del parlamento las actividades del
ejecutivoy lavaloracion que éstas merecen de los representantes populares.2®

La definicion anterior pone énfasis en el proceso de legitimacion que se cumple
mediante el control parlamentario. Morillo considera que a través del control legislativo
de los actos administrativos, la comunidad politica sanciona de modo indirecto el des-
empefio del gobierno.

El control parlamentario permite la revision de la administracion procedente del gasto
publico, es decir, la verificacion de la actividad del Ejecutivo y de su responsabilidad.3°

De lo anteriormente expuesto podemos inferir los siguientes elementos concep-
tuales del control parlamentario:

1. Consiste en una serie de actos positivos que emanan del poder Legislativo

2. Dichos actos van encaminados a supervisar que el poder Ejecutivo, en el ejer-

cicio de sus funciones, respete la garantia constitucional del buen ejercicio de
los actos de gobierno

3. El control legislativo otorga indicadores concretos para evaluar si el gobierno

sujeto a control se apego a los planes y programas establecidos en un primer
momento del ejercicio politico

4. Otorga los elementos suficientes para determinar si existe o no necesidad de

aplicar alguna medida de sancion al Ejecutivo y a los érganos a éste adscritos
Ahora bien, el control parlamentario, como un conjunto de procedimientos de fisca-
lizacién, requiere de un marco normativo ad hoc que legitime la actuacién de las ins-
tancias fiscalizadoras y promueva su perfeccionamiento operativo. Este marco de ac-
tuacion deviene evidentemente del Derecho Constitucional y se manifiesta en la legis-
lacién ordinaria del Derecho Parlamentario. 3!

El Derecho Parlamentario quedara definido entonces como: “el estudio del conjun-

to de las relaciones politico-juridicas que se desarrolla al interior de las Asambleasy,

2 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho Parlamentario, rce, México, 2000, pp.139-140

30 Garcia Morillo, op, ci4, pp. 83—89.

31 Se utiliza el término Derecho Parlamentario y no el de Derecho Legislativo, por presuponer éste Ultimo —conside-
rado por buena parte de la doctrina como el producto de una interpretacion erronea— que la Unica funcién del poder
Legislativo es hacer leyes, restando importancia a otro tipo de funciones parlamentarias como lo son, por ejemplo, el
control, la direccion politica, etcétera.
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mas precisamente como aquella parte del Derecho Constitucional que se refiere a la
organizacion interna y al funcionamiento del Parlamento”.3?

Otra definicion del Derecho Parlamentario lo delimita como:

Aquella rama del Derecho Publico que refiere al estudio del conjunto de las instituciones y
organos, al modo de su integracion, funciones, atribuciones y competencias, relacién con
otros poderes del Estado y lo concerniente al cumplimiento de los procedimientos para la
formacion, reforma, derogacién o abrogacion de leyes o decretos, para dictar resoluciones
de caracter declarativo o jurisdiccional, de control sobre actos del poder Ejecutivo, de orden
politico, o simplemente de naturaleza administrativa para normar la vida y actividad de los
propios 6rganos del Congreso.33

La rama juridico-parlamentaria ha ampliado sus alcances en la misma medida en
gque han evolucionado los mecanismos de representacion politica en los parlamentos.
Las funciones del poder Legislativo —antes limitadas a los actos puramente legislati-
vos— han cobrado nuevas dimensionesj hoy es comun hablar de las funciones extra-
legislativas al hacer alusion a las atribuciones parlamentarias de control presupuesta-
rio y de direccion, asi como de gestién politica. Los Congresos estan en la actualidad
inmersos en un proceso evolutivo sustentado en necesidades politicas reales de los
estados liberales contemporaneos y de la norma parlamentaria.

Ha podido observarse, a lo largo de este estudio, que en la actualidad (y especial-
mente en las democracias europeas), predomina la tendencia de que el control y la
fiscalizacion de los actos del Ejecutivo los lleve a cabo un Tribunal de Cuentas auténo-
mo vinculado en mayor o menor grado con el poder Legislativo, con obligaciones ex
lege de informacién a las Camaras. Bajo este modelo, el control parlamentario se
realiza de forma indirecta.

Existe, sin embargo, el supuesto de que el control legislativo se ha realizado de
manera directa por un 6rgano especifico del Congreso, dotado de funciones auténo-
mas a la potestad ejecutiva.

% Tosi, Silvano, cit. por Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho Parlamen4ario, Fondo de Cultura Econdémica, México,
1996, p. 25

33 Camposeco Cadena, Miguel Angel, Ponencia en la Memoria del Coloquio de Derecho Cons4i4ucional y Derecho
Parlamen4ario, Cadmara de Diputados, México, 1993, pp. 23—24.
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1.3. El control parlamentario como mecanismo para el desarrollo democrético

Hemos mencionado con anterioridad que el origen del control parlamentario
se encuentra en los principios liberales de representacion y legitimacion. Ade-
mas, hemos mostrado las ventajas que el control parlamentario aporta a los regi-
menes democraticos.

Atendiendo a la realidad politica en oposicion a la normatividad, es decir, al mundo
del “deber ser”, la democracia y su elemento mas importante en los estados liberales,
la representacion, se encuentran ante una gran cantidad de tareas pendientes. La
manipulacion electoral, la incidencia de las élites y de los factores de presion externos
son, en ocasiones, determinantes de la falta de representatividad al interior de los con-
gresos.

Al considerar lo anterior, surge el cuestionamiento, ¢hasta qué grado el control
parlamentario es en la actualidad un mecanismo que deviene de la representaciéon de
los congresos en los regimenes presidencialistas, donde la ingerencia del Ejecutivo en
los asuntos del Congreso es importante y en multiples ocasiones decisiva? La dificul-
tad se acrecienta en aquellos regimenes presidencialistas matizados por la hegemo-
nia de un sector o partido politico.

Una factible respuesta a la cuestion anterior puede darse en razon de la presencia
de la pluralidad politica en los congresos.

En una idea general, “la oposicién puede entenderse como un conjunto de activida-
des del grupo o grupos politicos que no detentan el gobierno, y aqui el control ocupa
una gruesa porcion de ese conjunto”.3

Por ende, la integracion plural de los Congresos es parte fundamental para que el
control parlamentario opere de manera 6ptima y autonoma de las decisiones del poder
central: el excesivo verticalismo en el flujo del poder politico supone una forma por
demas perniciosa para las funciones inherentes a las funciones de control y fiscaliza-
cién. Incluso, existen posturas teéricas radicales que consideran que es Unicamente
una auténtica oposicién al Ejecutivo, quien puede ejecutar correctamente el control
parlamentario.

En nuestra apreciacién, un régimen con posibilidades reales de alternancia en el
poder, es condicién sine qua non para el 6ptimo desempefio del control parlamentario
ya que independientemente del rumbo que tome en un pais la cuestion electoral, al

34 Raigosa Sotelo, Luis, «El concepto de oposicion y el control parlamentario», en Ensayos Juridicos,,,op, ci4, p. 669..
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margen de las posturas que asuma el poder Ejecutivo atendiendo a su naturaleza
ideolégica o partidaria, el contrapeso real del Congreso marca en buena parte la pauta
del manejo politico de un Estado: “el Estado ideal de un sistema electoral establece
condiciones de democracia sin atributos, es decir de competencia real y posibilidad de
alternancia entre los partidos politicos”.®

1.4. El institucionalismo como enfoque teérico de la fiscalizacion

Consideramos conveniente desarrollar algunas reflexiones y consideraciones al
respecto de las instituciones y el concepto de institucionalidad.

Las instituciones no son solamente, formas o estructuras de organizacion socialj
son también representaciones colectivas que siempre se valoran en alguna medida y
esa valoracion constituye un elemento esencial de su eficacia. La legitimidad de una
institucion es decir, su conformidad con el sistema de valores de un grupo dado, es
uno de los fundamentos de su existencia.3®

Generalmente las instituciones sociales son consideradas nucleos basicos de la
organizacioén social, comunes a todas las sociedades y encargadas de algunos de los
problemas fundamentales de toda vida social ordenada. Suelen destacarse tres as-
pectos principales en toda institucion. Las pautas de conducta que son reguladas por
medio de las instituciones (institucionalizadas) refieren problemas esenciales a toda
sociedad, ademas, las instituciones suponen la regulacion de la conducta de los indivi-
duos en una sociedad segun pautas definidas, continuas y organizadas.

Aunque las instituciones basicas pueden encontrarse en una forma u otra en toda
sociedad, las sociedades varian en cuanto a los principios regulativos concretos man-
tenidos por tales instituciones.

La existencia de instituciones, las pautas reguladoras como esferas institucionales
basicas se consideran, como un hecho inherente a la naturaleza misma de la sociedad.

Por otra parte dentro de las ciencias sociales se fue generando una nueva corrien-
te tedrica denominada nuevo institucionalismo y de ella derivaron al menaos tres enfo-
gues de analisis diferentes pero con cierto grado de implicacién entre ellos. Estos
enfoques son el institucionalismo historico, de la eleccion racional o econdmico y el

socioldgico.

% Nohlen, Dieter, Los Sis4emas Elec4orales en América Ladinay el Debade sobre Reforma Elec4oral, uaem, México,
1993, p. 134.
3% Duverger, Maurice, Insdi4uciones polidicas y Derechos Cons4i4ucionales, Edit. Ariel, Barcelona Espafia, 1982, p. 32
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Respecto al primero se ha dicho que: “Los institucionalistas histéricos definen a las
instituciones como los procedimientos formales o informales, rutinas, normas y prac-
ticas insertadas en la estructura organizacional de la politica o de la politica econ6mi-
ca”,¥ esta escuela considera que el desarrollo historico condiciona y da las explicacio-
nes sobre las decisiones y estrategias de los actores, se caracteriza porque percibe al
desarrollo de las instituciones como una evolucion donde las elecciones anteriores y
las consecuencias no deseadas condicionan las elecciones futuras. En un interesante
trabajo, Hall y Taylor mencionan cuatro caracteristicas que distinguen a esta corriente
del institucionalismo histérico:

1) Tiende a conceptualizar las relaciones entre las instituciones y el comporta-

miento individual en términos relativamente amplios

2) Subraya las asimetrias del poder asociado con la operacion y desarrollo de las

instituciones

3) Prefiere una perspectiva del desarrollo institucional que resalta la ruta de de-

pendencia y de consecuencias imprevistas

4) Los institucionalistas histéricos se preocupan por integrar el andlisis institucional
con la contribucion de otro tipo de factores como las ideas que pueden ser
traducidas en resultados politicos3®

A manera de conclusion puede afirmarse gque los institucionalistas histéricos privi-
legian la relacién entre las instituciones y las ideas o las creencias por lo tanto existe
una causalidad entre las instituciones, y al igual que otros factores, sociales, politicos,
econdmicos, entre otros.

En cuanto al institucionalismo de eleccién racional cabe mencionar que se desa-
rroll6 al mismo tiempo como institucionalismo histérico, pero con diferencias significa-
tivas, en sus inicios este enfoque derivé del estudio del comportamiento del Congreso
norteamericano, llegando a la conclusion de que las instituciones del Congreso redu-
cian los costos de transaccion para llegar a los acuerdos que permitian, a la vez,
ganancias derivadas del propio intercambio entre legisladores y de un transito estable
en la legislacion. En ese sentido, los tedricos del institucionalismo de la eleccion racio-

37 Alarcon Olguin, Victor e4, al,, Revis4a Conmemoradiva del Colegio 25 Aniversario 1974-1999, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Puablica, AC., 1999, Vid, La Ciencia Polidica y los 4res nuevos
Ins4i4ucionalismos, Peter A. Hall y Rosemary C. R. Taylor. p. 17.

38 Alarcon Olguin Victor e4, al,, op,ci4, p.18.
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nal coinciden en sefialar que los actores toman sus decisiones racionalmente para
alcanzar sus objetivos y que las diversas estrategias se definen en funcién de céalcu-
los, con el fin de maximizar el logro de preferencias.

Otro aspecto relevante de este enfoque es considerar que el proceso de creacién
institucional normalmente coincide con los acuerdos que de manera voluntaria reali-
zan los actores relevantes en una sociedad, de tal modo que toda institucién entra en
un proceso de seleccidn competitiva y su sobrevivencia dependera en gran medida de
los beneficios que reciban los actores.

Hall y Taylor destacan tres caracteristicas del institucionalismo de eleccién racio-
nal. La primera refiere el empleo de un conjunto de supuestos comportamentales, los
actores tienen ya establecido un conjunto de preferencias o gustos y su comporta-
miento tiende a maximizar el cumplimiento de preferenciasj la segunda caracteristica
consiste en ver a la politica como una serie de dilemas de accion colectivaj mientras
que la tercera caracteristica se puede expresar asi:

El comportamiento de un actor no se conduce por las fuerzas histéricas imperso-
nales, si no por el calculo estratégico y, ademas que este calculo sera profundamente
afectado por las expectativas del actor sobre como otros actores probablemente lle-
guen a comportarse.

El institucionalismo sociolégico considera que los actores ya sean de caracter ins-
trumental o racional recurren a estrategias desde repertorios culturales especificos y
gue el ambiente institucional afecta los cursos de accién o decisiones.

Este institucionalismo surgié en los afios setenta y proviene de las corrientes
organizacionales o de la teoria de la organizacion, sus tres caracteristicas esenciales
desde una perspectiva sociol6gica son:

La primera define a las instituciones de manera general incluyendo, ademas de las
reglas, los procedimientos o las normas formales, algunos aspectos como los siste-
mas de simbologia, las pautas cognoscitivas, asi como los patrones morales que orientan
la accion humana, entre otros. La segunda caracteristica consiste en la comprensiéon
distintiva de la relacién que se da entre las instituciones y la accién individual, al res-
pecto Di Maggio y Powell mencionan que en este tipo de institucionalismo “resaltan la
forma en que las instituciones influyen en la conducta al dar las pautas cognoscitivas,

3 Alarcén, Olguin, Victor e4, al, Op, ci4, La ciencia Polidica y los 4res nuevos Insdi4ucionalismos, Peter A. Hall y
Rosemary C.R. Taylor p.26
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las categorias y los modelos indispensables para la accidénj pues en caso contrario el
mundo y la conducta de otros individuos no podrian ser interpretados”.*

Para muchos institucionalistas sociolégicos cuando confluyen en una convencién
0 préactica social tanto las instituciones como la accion individual, los individuos se
constituyen como actores sociales y refuerzan la convencién o préactica que han adop-
tadoj como tercera caracteristica, los institucionalistas adoptan una postura distintiva
que explica como se originan y cambian las practicas institucionales;j al respecto los
institucionalistas sociolégicos consideran que las organizaciones frecuentemente adop-
tan una nueva practica institucional por dos motivos importantes a saber para que
progrese en la eficiencia de los medios y los fines de la organizacién, ademas, porque
se incrementa su legitimidad social.

La inclusion del bagaje tedrico referente al institucionalismo en este primer capitu-
lo, se justifica, en virtud de que el objeto de estudio de esta tesis es el rgano que
realiza funciones de fiscalizacién, al igual que el control parlamentario, una institucién
que tiene un origen organizacional basado en normas y tradiciones, que practica una
serie de valores, reglas, practicas, rutinas, etcétera, que le dan cohesién, y que propi-
cia la estabilidad para el sistema politico. En ese sentido al contemplar a los 6rganos
de fiscalizacion como instituciones se precisa contar con un referente teérico a partir
del cual se hara el andlisis permitira identificar las caracteristicas de esas institucio-
nes, sus cambios, sus rutinas, sus ciclos, asi como todo aquello que nos muestre en
el devenir del tiempo su importancia y trascendencia.

0 Ibidem. p 30.
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CAPITULO 2
SEGUIMIENTO HISTORICO NORMATIVO DE LA
FUNCION DE FISCALIZACION EN MEXICO

2.1. Surgimiento de la actividad fiscalizadora en la etapa Colonial

El proposito de este capitulo es reconstruir y analizar el surgimiento, el desarrollo al
igual que los cambios generados a través del tiempo en las instituciones que histérica-
mente han realizado la funcion fiscalizadora en México. El hilo conductor de este ana-
lisis lo constituye el marco normativo del que se desprenden las atribuciones y la
funcionalidad del érgano fiscalizador. En consecuencia, se pretende partir de la varia-
ble normativa para desentrafiar la evolucién de la funcién y las caracteristicas de su
organo técnico.

Como ya se menciond con antelacion, la fiscalizacion esta integrada por el conjun-
to de mecanismos técnicos, financieros y juridicos que determinan el grado de eficacia
y apego a la legalidad de los actos de administracion vinculados directamente con el
manejo de la Hacienda Publica, a partir de ese contexto, se desarrollara éste capitulo y
en el que se analizara la fiscalizacion y su evolucion en México.

A partir de 1519 con la llegada de Hernan Cortés a la Villa Rica de la Veracruz, inicié
la funcion fiscalizadora con la influencia hispanica. Aqui destaca la figura de los oficia-
les reales de la corona, quienes tenian a su cargo los asuntos referentes a la Real
Hacienda y la obligacién de cumplir las ordenanzas, instrucciones, provisiones y cedulas
reales para la buena administracion de su oficio. Cabe sefialar que actuaban en forma
colegiada, ademas integraban el llamado Tribunal de Hacienda,* eran sometidos a

4 José Trinidad Lanz Cardenas en su texto La Con4raloria y el Con4rol In4erno de México, an4eceden4es his4dricos
y Legisladivos (FCE, 1987, p. 38.), expresa: Los oficiales reales. Desde los dias que siguieron a los primeros
descubrimientos de Coldn, fueron estos funcionarios los pilares sobre los que descansé toda la organizacion
burocratica de la
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una rigurosa fiscalizacion por parte de los 6rganos representativos del gobierno supe-
rior. De esos datos puede colegirse que en esos afios ya existian mecanismos de
control en la Real Hacienda de la Nueva Espafia por la corona espariola, ya que los
oficiales reales eran considerados funcionarios de la corona administrando de forma
directa, mediante nombramientos las principales rentas.

En el virreinato la organizacion de la Hacienda Indiana tenia sus raices en los érga-
nos superiores que formaban parte de la Administracion Central (Espafia), destacando
basicamente las figuras del Rey, del Consejo Real y Supremo de Indias, de la Casa de
la Contratacion de Sevilla y del Consejo de Hacienda, por ello, se afirma que el ejercicio
de la fiscalizacion surgi6 de la tradicion colonial.

El Consejo de las Indias tenia dos funciones importantes: “una, velar por el desa-
rrollo y fomento de la Hacienda Real, y otra, fiscalizar la actuacién de los oficiales
reales”.*> La forma en que el Consejo realizaba la fiscalizacion era de dos maneras, la
primera, por inspecciones directas o visitas a los distritos fiscales, y la segunda, a
través de la revisiéon de los Libros de Cuentas que los oficiales reales tenian la obliga-
cion de llevar.®

Con motivo de los descubrimientos de nuevas tierras por los espafioles aparecio la
necesidad de controlar las riquezas y establecer un sistema hacendario que les conti-
nuara redituando beneficios econémicos, lo que propicié que a partir del siglo xv algu-
nos paises europeos instauraran sus instituciones, sus formas y sus procedimientos
en las tierras descubiertasj en el caso de México, se advierte la adopcion forzosa y
obligatoria de las instituciones que controlaban y fiscalizaban a la denominada Hacien-
da Real de la Nueva Espafa. Realizando un seguimiento histérico encontramos el
siguiente cuadro de la evolucion de las instituciones que realizaban la funcién
fiscalizadora, desde 1437 a 1812 con las siguientes denominaciones:

Hacienda Real en las Indias. Incluso en la etapa inicial de la Colonizacién cuando mas se acentu6 el predominio de los
intereses privados en las expediciones del descubrimiento, conquista y nuevas poblaciones, fue precisamente a
través de estos oficiales de la Real Hacienda como hizo notoria su presencia el Estado espafiol en defensa de los
derechos fiscales de la corona, lo que explica la firmeza de sus atribuciones y la amplitud de sus responsabilidades.
4 Lanz Cardenas, op, Ci4, p. 36.

4 Lanz Cardenas, en su interesante investigacion sobre el control interno en México, afirma que la fiscalizacién del
Consejo de Indias, se efectuaba a través de los Contadores de Cuentas que eran enviados a la Nueva Espafia, se
hacian revisiones sobre las copias que los oficiales reales remitian a la seccién de Contaduria del Consejo, aclarando
que es por ello precisamente, que se creo esa seccion, llamada Contaduria Mayor, que ademas llevaba razén de los
gastos de caracter extraordinario que el monarca permitia hacer en las Indias y se encargaba también del envio de
los Contadores de Cuentas por parte del propio Consejo.
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Cuadro 1
PRINCIPALES INSTITUCIONES FISCALIZADORAS DE LA CORONA ESPANOLA 1437 - 1812

/nstitucion Periodo / Vigencia
La Contaduria Mayor de Castilla 1437
Los primeros oficiales reales 1493
La Casa de Contratacion de Sevilla 1503
Real y Supremo Consejo de Indias 1524
El Virrey 1527
La Caja de México 1527
La Real Audiencia 1535
El Consejo de Hacienda 1557-1562
El Tribunal de Cuentas (1605) por ordenanza de Felipe I
Contaduria Mayor de Cuentas (1812) Constitucién de Cadiz

Fuente: Sa/azar Abaroa, Enrique A,, Derecho Parlamentario, la Contaduria Mayor de Hacienda,
hacia un Tribunal Mayor de Hacienda, /INAP, México, 1986, p,61,

En el cuadro nimero uno* se observa la presencia de las instituciones espafiolas
durante la época de la Coloniaj es hasta 1824 cuando en el primer ordenamiento consti-
tucional del México independiente aparecié la Contaduria con esa denominacion, ya que
antes, en 1812, la Contaduria de Cuentas dependia de las cortes espafiolas y desarrollé
sus funciones como 6rgano revisor del manejo de los fondos publicos.

Uno de los 6rganos importantes de la Administracion de la Corona era la Casa de
Contratacion de Sevilla, creada por la Real Cédula en 1503, institucién que regia el
comercio peninsular con las Indiasj su importancia radicaba en que fungia como re-
ceptora de todas las cuentas de las Indias que eran asentadas en un libro especial.*
Existié también el Consejo de Hacienda durante el periodo 1557-1562 que mantenia la

4 Salazar Abaroa, Enrique A., Derecho Parlamen4ario, La Con4aduria Mayor de Hacienda hacia un Tribunal Mayor
de Hacienda, INAP, México, 1989, p. 61. nota: de la informacién contenida en el cuadro, se realiza una modificacion
respecto al periodo en que se crea el Tribunal de Cuentas tomado como fuente el texto de Lanz Cardenas, José
Trinidad, La Con4raloria y el Con4rol...

45 En el afio de 1510 se establecié en las ordenanzas de Monzén, la obligacion de que las cuentas de los territorios
colonizados, fueran enviadas a la Casa de Contratacion de Sevilla.
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direccion de la Hacienda Indiana, salvo este periodo las funciones anteriores y poste-
riores en materia hacendaria fueron realizadas por el Consejo Real y Supremo de las
Indias.

La corona espafiola establecio un sistema legal de garantias cuya pretension era
asegurar el funcionamiento de la Hacienda Indiana, tratando con ello de realizar el
control de la actuacién de los funcionarios del fisco y el castigo de las transgresiones a
sus cargos. Entre esas garantias tenemos a las fianzas, los juramentos, los inventarios,
los libros, las llaves, la rendicion de cuentas, el Tribunal de Cuentas, las pesquisas, las
residencias y las visitasj al respecto de la rendicién de cuentas se mencioné:

Larendicidn de cuentas, que fue otra de las garantias de la administracion de Hacienda, se
establecio en las indias desde el inicio de la colonizacién. Asi, los primeros oficiales del fisco
con nombramiento real recibieron la facultad de tomar cuentas a quienes interinamente ha-
bian actuado en las expediciones de conquista. . . La revisién, que era anual (y, cada tres
afios, la cuenta final), debia iniciarse al empezar el afio y deberia concluirse dentro de los
primeros meses, con la advertencia de que de no concluirla por negligencia no les serian
pagados sus salarios a los oficiales reales.

Cabe sefialar que concomitantemente a este sistema de rendicion de cuentas, que durante
medio siglo constituy6 el sistema ordinario para tal efecto, subsistié el procedimiento de
enviar comisionados especiales (contadores de cuentas) desde la Peninsula, y de dar inter-

vencion en la toma de cuentas a jueces de residencia y visitadores.*¢

Un dato importante es que para 1554 se establecio un sistema unico de toma de
cuentas para todos los territorios indianos gque tuvo vigencia hasta la instauracion de
los Tribunales de Cuentas de Indias (24 de agosto de 1605) a través de una ordenanza
de Felipe n.#

Al respecto de la creacion de estos Tribunales de Cuentas existen dos posiciones:
una que considera como causa fundamental el crecimiento de la Hacienda, de tal manera
que fueron personas especializadas (ministros versados y cientificos) quienes realiza-
rian la toma de cuentas y fiscalizacion, otra que consideraba que el sistema reflejaba

4 Lanz, Céardenas, José Trinidad, La Con4raloria y el Con4rol In4erno de México, an4ecedendes his4dricos y Legisla-
4ivos, FCE, México, 1987, p. 52.

47 Véase el texto de Lanz Cardenas, La Con4raloria y el con4rol... que en su pagina 52 sefiala la fecha en que se
crearon los tribunales de cuentas de Indias, como otro de los medios de la corona para asegurar la rendicién
periédica y de cuentas sustituyendo al sistema implantado en 1554.
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una serie de errores en su operatividad, por ejemplo, se menciona que el personal que
tomaba las cuentas se renovaba cada afo, por lo que era personal inexperto e improvi-
sadoj que la funcion fiscalizadora la realizaban autoridades gubernativas y judiciales,
cuyas funciones basicas eran otras, y que existia saturacion en las labores.

Los Tribunales de Cuentas se integraban por tres contadores de resultas, dos ofi-
ciales con titulo real que ordenaban las cuentas, y un portero con vara de justicia que
ejecutaba lo ordenado por los contadores. Este tipo de tribunales tenian como atribu-
cion béasica tomar y dar finiquito de las cuentas de los oficiales reales, de los tesoreros,
arrendadores, administradores y demas personal encargado de las rentas reales.

Afos después y a través de la vigencia en la Nueva Espafia de la Constitucion
Politica de la Monarquia Espafiola, también conocida como Constitucion de Cadiz de
1812, se establecieron facultades en materia hacendaria, de fiscalizacion y control de
las cortes que estaban constituidas por la reunién de diputados que representaban a la
nacion espafola, provenientes tanto de Espafia y de las provincias de ultramar.*

Puede decirse que la Constitucion de Céadiz, con respecto a las contribuciones,
propone un sistema donde no habia privilegios, y estaban diferenciadas las contribu-
ciones directas, indirectas, generales, provinciales y municipales, destinandolas a rea-
lizar los fines del Estado. Por otra parte, el manejo y administracion de las rentas
publicas estaba a cargo de las Tesorerias y tenia la supervision de la Contaduria Mayor
de Cuentas.

Resalta, de la Constitucién de Cadiz, la innovacién al establecer el concepto de
soberania nacional, la division de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), la reorga-
nizacion de la Hacienda y del ejercito, asi como la separacion del patrimonio del rey y
del patrimonio del reino. Se sostiene, también, que el texto de Cadiz fue la base del
movimiento constitucionalista que se adopté tras la emancipacion de Espafia y que
inclusive su influencia fue mayor a la del decreto constitucional para la libertad de la
América Mexicana dado en Apatzingan en 1814.%

48 VVéase Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, Cadiz, 19 de marzo de 1812, capitulo VII, De las facultades
de las Cortes. Articulo 131, fracciones duodécima, decimatercia, decimacuarta, decimaquinta y decimasexta.

4 Gonzalez Dominguez al respecto menciona: sobre el resto de la Constitucién de Cadiz y su influencia en el
Constitucionalismo mexicano, debe advertirse que ya no se abandoné el principio de la divisién de poderes (...)que
aunque todos los textos constitucionales posteriores a 1812 proclamaron la igualdad, establecieron mecanismos
para matizar el principio general y para controlar la representacion politica de los ciudadanosj que se mantuvieron los
principios generales para conformar la Hacienda Publica, incluido el de separacion de los bienes del gobernante de
los de la nacién... En: Galeana, Patricia, La Constitucion Politica de Cadiz 1812. Andlisis juridicoj comp. México y sus
Constituciones...p.32.
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Las facultades de las cortes generales de la nacion espafiola en materia
hacendaria, de fiscalizacién y de control que se contemplaban en el articulo 131 de la
Constitucion de Cadiz eran basicamente: fijar los gastos de la administracion publi-
caj establecer anualmente las contribuciones e impuestosj tomar caudales a préstamo
sobre el crédito de la nacion, aprobar el repartimiento de las contribuciones entre las
provincias, examinar y aprobar las cuentas de la inversion de los caudales publicos.

Por otra parte, en el articulo 350 de la misma Constitucion, se establecio la existen-
cia de la Contaduria Mayor de Cuentas, institucién que realizaba el examen de todas
las cuentas de los caudales publicosj también se establecia en el articulado siguiente
la obligacion de publicar y circular en las diputaciones de provincia y los ayuntamientos
la cuenta de la Tesoreria general integrada por el rendimiento anual de las contribucio-
nes, las rentas y sus inversiones, aprobadas por las cortes, e igualmente las cuentas
que rendian los secretarios del despacho. Cabe sefalar, que la importancia de este
ordenamiento es la de haber establecido la institucién de la Contaduria Mayor de Cuen-
tas con funciones fiscalizadoras en la Nueva Espafia.

A partir de la descripcion anterior puede dilucidarse los siguientes aspectos. Es
necesario advertir la importante herencia europea para la implementacion de 6rganos
técnicos que realizaban la actividad de fiscalizar el erario publicoj en el caso de la
Nueva Espafia, la corona espafiola traslada no Gnicamente sus mecanismos de hege-
monia sobre el territorio dominado, también sus formas de organizacion gubernativa y
las instituciones que les dan soporte, es asi como en materia de control y fiscalizacion
surgen organos representativos del gobierno espafiol, destinados a fiscalizar los re-
cursos publicos y al manejo de la hacienda novohispana.

Los oficiales reales fueron los primeros funcionarios de Hacienda que se estable-
cieron en los territorios descubiertos por Espafia, de tal manera, que al depender de la
corona espafiola sirvieron como partes integrantes de un sistema hacendario en ges-
tacion, y posteriormente cuando se complejizé la organizacion social de la colonia, se
instituyeron en la Nueva Espafia diversos 6rganos administrativos y jurisdiccionales,
apareciendo ya instituciones u 6rganos colegiados como el Tribunal de Cuentas, el
Consejo de Hacienda, la Contaduria Mayor de Cuentas, todos ellos dependientes de la
corona.

Cabe sefialar que a partir de 1605 la corona espafiola comenzo6 a establecer tribu-
nales de cuentas en sus territorios conquistados, como en la Nueva Espafia, Lima,
Santa Fe en Bogot4, en la Habana y en Caracas, siendo atribucion basica de esos
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tribunales, tomar y dar finiquito de las cuentas de oficiales reales, tesoreros, arrenda-
dores, administrativos y demas personal que se encarga de las rentas reales.

Es asi como aparecioé un complejo sistema hacendario desde la metrépoli espafiola,
con objeto basicamente recaudatorio y de fiscalizacién sustentado normativamente a
través de decretos, cédulas, ordenanzas, asi como disposiciones de los monarcas. Es
hasta 1812 cuando se dio el transito importante entre un érgano de la corona,
especificamente los tribunales de cuentas y la institucién denominada Contaduria Ma-
yor de Cuentas, sostenida en el marco constitucional y en consecuencia tenia una
funcion bien delimitada en el marco normativo de la Constitucion de Cadiz: realizar el
examen de todas las cuentas de los caudales publicos. La Constitucion Espafiola de
1812 tiene la influencia de la Constitucion Espafiola de 1808 y en consecuencia aportaba
rasgos del sistema monarquico, pero su influencia en la Nueva Espafa fue sustento del
movimiento constitucionalista que se adopto tras la emancipacion de Espafia.

2.2. Laevolucidn de la funcién fiscalizadora a nivel federal en los principales
marcos normativos constitucionales

2.2.1. Lafiscalizacion en el marco constitucional de 1824

El objetivo en esta parte de la investigacion es distinguir a nivel histdrico y hormati-
vo cuales han sido las instituciones que realizaron la funcién de fiscalizacion en el
contexto federal, desde el marco constitucional del México independiente (1824) hasta
el México posrevolucionario (1917).

La constitucion es un documento que estructura juridicamente un Estado, toda
constitucion basicamente establece los principios de gobierno, las limitaciones, los
poderes, sus facultades, las interrelaciones en ellos y las prohibiciones para gober-
nantes y gobernados.>® De manera genérica, la constitucion es aquél conjunto de nor-
mas sistematizadas que organizan un Estado, su caracteristica principal es contener
normas de caracter permanente, escritas y generales, que pueden ser reformadas, su
principal importancia radica en que son de jerarquia superior, el principio de suprema-
cia es un atributo de las mismas, normativamente es superior a los demas
ordenamientos.

%0 Arteaga Nava, Elisur, Tradado de Derecho Cons4i4ucional, Oxford University Press, México, 1999, p.4.

40



Entendiendo a la constitucion de un pais como un complejo normativo que articula
las relaciones de poder, que refleja el momento histérico en que ésta se gesta, asi
como el trasfondo social, politico, econdmico existente y cuya pretension ultima es
organizar al Estado, resulta basico en esta tesis analizar los textos constitucionales
particularmente en lo relativo a las atribuciones del poder del Estado, que se encarga
de la fiscalizacion de las cuentas publicas.

Al respecto, los constitucionalistas aseveran la importancia de dos textos, primero
el Acta Constitutiva de la Federacion que se elabor6 de noviembre de 1823 a enero de
1824 y la primera Constitucion, elaborada en el periodo de enero a octubre de 1824, ya
que en ellas se asientan las categorias politicas del Estado mexicano al constituirse
como una republica representativa, popular, democratica y federal. La Constitucion
Mexicana de 1824 organizé asi una republica compuesta por estados libres y sobera-
nos, asi como territorios sujetos a los poderes federalesj esta Constituciéon Federal
estuvo vigente hasta 1835 sin registrar ninguna enmienda, después del periodo centra-
lista fue reestablecida nuevamente por decreto de 22 de agosto de 1846.5!

La Constitucion de 1824 contaba con 171 preceptos, ese cuerpo normativo que
regia la vida del México independiente desarroll6 fundamentalmente los principios re-
publicanos y federalistas.

El articulo 50, en su fraccion vii, establecia como una de las facultades exclusivas
del Congreso General fijar los gastos generales y las contribuciones necesarias para
cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion y tomar anualmente cuen-
tas al gobierno. Al respecto, destaca que desde 1824 quedd expresamente consigna-
da la facultad legislativa para tomar anualmente cuentas al gobierno de los gastos y
contribuciones. Con esta base constitucional se expide el decreto nimero 437 del 16
de noviembre de 1824 que instituye la Contaduria Mayor de Hacienda bajo dependen-
cia exclusiva de la Camara de Diputados, con funciones similares a las del antiguo
Tribunal Mayor de Cuentas.*

51 Gerald Mcgowan afirmoé: La republica federal, democradica represen4adiva mexicana, 4uvo como fuen4e la volun-
4ad de 4erminar con el sis4ema cendralizado de la e4apa Colonial y como modelos a seguir las cons4i4uciones
nor4eamericana, francesa y espafiola... Y en oposicion a la anterior afirmacion Josefina Zoraida Vasquez citando a
Barragan menciona que la aceptacion final de la soberania compartida en la Constitucién de 1824 no fue una copia
de la constitucién norteamericana sino el resultado de un verdadero compromiso entre las diversas opiniones. En
Carmagnani, Marcello, Federalismos Ladinoamericanos, México, Brasil, Argendina, FCE/ El Colegio de México,
México, 1996. p.24.

%2 xLv Legislatura, H. Camara de Diputados —Con4aduria Mayor de Hacienda—, Compilacién de disposiciones
legales que rigen y fundamen4an las funciones de La Condaduria Mayor de Hacienda, México, D.F, 1962. p. 9.
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Dicho decreto relativo al arreglo de la administracion de la Hacienda Publica, en su
articulo primero establecia que quedaria a partir de esa fecha extinguido el Tribunal de
Cuentas,* plasmandose por otra parte (numerales 42 al 51) un apartado destinado a
la Contaduria Mayor. El articulo 42 literalmente establece que “para el examen y glosa
de las cuentas que anualmente debe presentar el secretario del despacho de Hacien-
day para las de crédito publico, se establecerd una Contaduria Mayor”.>* Operativamente
la Contaduria se dividia en dos secciones: la de Hacienda y la de crédito publico, y
cada una de ellas estaba a cargo de un contador mayor.>>

Si bien la Constitucion de 1824 no alude en forma textual a la institucion fiscalizadora,
si establece la funcién de fiscalizacion como una facultad exclusiva del Congreso Ge-
neral, es decir, la Constitucion establece un limite legitimo de actuacion del poder Le-
gislativo y de ello se deriva la Contaduria Mayor.

Es importante observar que la Contaduria Mayor, como institucion, surge a raiz de un
decreto que pretende arreglar la Hacienda nacional, es decir, el modelo federal de Gobierno
requiere para su existencia contar con una organizacion que le permita una adecuada
administracion y manejo de los caudales de la federacion y en ese contexto resulta rele-
vante la revision, al igual que la fiscalizacion del empleo y el destino de los caudales.

El decreto del 16 noviembre de 1824 instituia la inspeccion exclusiva de la Camara
de Diputados a la Contaduria Mayor, prescribia para ello una comisiéon permanente de
cinco diputados, aun en receso de la Camara, teniendo como funcién examinar los
presupuestos y la memoria del secretario de Hacienda.

Esta disposicion sienta el precedente que existira afios después en el Estado de
México, con una comision de glosa, por lo que resulta evidente el proceso singular con
el cual se vigila a quien vigilara el correcto destino de los caudales publicos.

También se establecié que la memoria del ramo de Hacienda debia comprender
extractos puntuales, claros, sencillos y bien comprobados de las cuentas de la Tesore-
ria General, comisarias y administraciones de rentasj por su parte la memoria relativa

%3 Cabe sefialar que en el articulo referido primero se establecié la extincién de las direcciones y contadurias
generales de aduanas, pdlvora, loteria, montepios de ministros, oficinas y la Tesoreria General de Loteria.

54 Decre4o num, 437 del 16 de noviembre de 1824 —arreglo de Hacienda PUblica— Legislacion Mexicana o coleccion
completa de las disposiciones Legislativas expedidas desde la Independencia de la Republica, ordenada por los
Licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano, Edicién oficial, Tomo I, Imprenta de comercio, México, 1876, p.143.
%5 Respecto a la designacion de los dos contadores se prescribié en el decreto 437 que ésta se haria por la Camara
a pluralidad absoluta de votos y de los deméas empleados se haria a propuesta en terna del Contador a la Camara ,
informada por la Comision. Ademas, los empleos se proveerian en los cesantes o en empleados de otros ramos o en
militares vivos o retirados atendiendo a la mejor aptitud y mayor economia de la Hacienda.
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a la seccion de crédito publico debia comprender con la misma rigurosidad el Estado
de la deuda nacional, las sumas amortizadas, los intereses que se hubieren satisfe-
cho y todo lo demas relativo al objeto de la seccion.

No puede hablarse de personal especializado en materia de fiscalizacion, mas
bien existia una total improvisacion en el personal que integré la Contaduria Mayor. A
raiz del decreto 437, fueron emitidos algunos decretos mas, como el del 21 de mayo
de 1825 que determina el sueldo de los contadores.>® Para el afio siguiente aparecie-
ron los primeros reglamentos para la Contaduria Mayor en donde se establecen deta-
Iladamente sus atribuciones, es asi como se expidié el reglamento de la seccién de
Hacienda y se reglamenta lo relativo a la seccion de Crédito Publico.>”

Del examen que se realiza desde la primera parte de este capitulo se desprenden
las siguientes reflexiones:

Inicialmente se observa que partiendo de la tradicion colonial de la Nueva Espafia,
relativa al marco de la organizacion y control de la Hacienda Publica, se traslada al
México independiente (1824) una figura heredada por Espafia para el control, revision y
fiscalizacion de los caudales del erario publico, una institucién fiscalizadora que con
diversas denominaciones subsiste en el transcurso de los afios: desde los primeros
oficiales reales (1493), el Tribunal de Cuentas (1605) y la Contaduria Mayor de Cuen-
tas en 1812 también como entes con una organizacion mas compleja, se llega hasta el
decreto del 16 de noviembre de 1824 que creé la Contaduria Mayor de Hacienda.

Se considera relevante la expedicion de la denominada Ley sobre el arreglo de la
Administracion de la Hacienda Publica (un mes después de la promulgacion de la
primera Constitucion del México independiente), porque instituye la Contaduria Mayor
de Hacienda con funciones muy similares al extinto Tribunal Mayor de Cuentas.

El poder Legislativo federal emitio decretos durante la década de 1830 que regla-
mentaban la actividad operativa de la institucion que fiscalizaba el erario publico. En
ellos se trata tanto del procedimiento por el que la Contaduria Mayor expidio los finiquitos

56 Decre4o numero 459, Sueldo de los Condadores de Hacienda y Crédi4o Publico: “Los Contadores de Hacienda y
Crédito Pablico gozaran cada uno de cuatro mil pesos anualesj mas si alguno de los nombrados disfrutare de otro
mayor al tiempo de la eleccion continuara en el goce de este. Paso al gobierno el 21 de mayo de 1825”.

57 Nos referimos al decreto numero 470, mayo 10, 1826, que contenia el reglamento para la seccion de Hacienday al
decreto nimero 482, mayo 13, 1826, que contemplaba el reglamento para la seccion de Crédito Pablico de la
Contaduria Mayor. Fuende: Legislacion Mexicana o coleccion compleda de las disposiciones legisladivas expedi-
das desde la Independencia de la Republica ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano,
Edicion oficial, tomo uno, México, imprenta del Comercio, 1876.
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de las cuentas a los responsables, pasandolos después a la CAmara de Diputados
para la resolucién del Congreso, como la autorizacion que el propio contador mayor
de Hacienda otorga para realizar el corte de la Tesoreria General;j de la responsabilidad
de los contadores tesorerosj asi como de las disposiciones relativas a la situacion
laboral de los empleados de la Contaduria Mayor,*® entre otros.

De lo expuesto con anterioridad en primer término es factible preguntarse ¢ por
queé siguié vigente la funcién fiscalizadora que heredada de Espafia se enraiz6 en el
marco de organizacion de la Hacienda Publica en nuestro pais? Al respecto, consi-
deramos que los territorios conquistados en la Nueva Espafia requerian tener el con-
trol y la vigilancia, tanto de los gastos efectuados para la colonizacién, como en
aguellas recaudaciones que se hacian en dichos territoriosj para ello, dicha funcion
fiscalizadora se encomienda a diversos personajes e instancias creadas para ello.
Posteriormente la necesidad de fiscalizacion continlia, pero bajo las exigencias de
una administracién nacional federal que hacen preciso tener el control del erario pu-
blico y de la forma en que se gastaba, por la aparicion de un Estado que debia satis-
facer las expectativas ligadas al pacto federal y ajustarse a un nuevo marco constitu-
cional.

Resulta importante sefialar también que a partir de 1822 y 1823 el Congreso emitio
decretos que suprimian algunas areas dentro de la organizacion hacendaria como la
tesoreria, la contaduria del ejército y los agentes fiscales del gobierno federal en los
estados y creando algunas nuevas como los comisarios generales para los ramos de
Hacienda, crédito publico y guerra, para finalmente en la Ley del 16 de noviembre de
1824 crear un departamento de cuenta y razén.

A continuacion examinaremos las particularidades y analogias presentes en los
textos constitucionales de 1812 y 1824. Algunos tratadistas han mencionado las gran-
des dificultades y retos que implicé establecer el modelo de republica federal en Méxi-
co, que se formaliz6 en la Constitucion de 1824. Segin muestran algunos autores, se
gestd un primer federalismo que derivé basicamente de la influencia gaditana y de los
antecedentes historicos, llegando en 1823 a la determinacion de mantener una unidad

%8 VVéase los decretos nimero 621, abril 4 de 1829j nimero 618, marzo 26 de 1829, nimero 1008, marzo 7 de 1832
nimero 1071, agosto 2 de 1832. Fuen4de: Legislacion Mexicana o coleccion compleda de las disposiciones legisla-
4ivas expedidas desde la Independencia de la Republica, ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José
Maria Lozano, Edicion Oficial. México, imprenta del Comercio, 1876.
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politica y territorial pero con un sistema federal.>® En ese contexto, es importante revi-
sar el verdadero caracter de la experiencia fiscalizadora en México como herencia
institucional gaditana, ya que como se ha mencionado en parrafos anteriores la Conta-
duria Mayor de Hacienda es una figura que contintda y refuerza valores, ideas y limites
institucionales del Tribunal de Cuentas espafiol.
El andlisis de los textos constitucionales precisa dos cuestiones principales:
1. ¢Qué tendencia refleja la Constitucion Mexicana de 1824 en materia de fiscalizacion?
2. ¢Qué cambios e influencias denota la Constitucion de 1824 respecto a la Constitu-
cion Gaditana de 1812 con relacion a la funcion de fiscalizacion?

Para dar respuesta a la primera interrogante mencionaremos que inicialmente la

Constitucion de 1824:

Respondi6 en gran medida a los intereses de las regiones, las oligarquias provincianas, y los
caciques locales que estaban conformados por una mayoria criolla, elite que estaba dispues-
ta a ceder espacios. Los estados al ser independientes y soberanos se consideraban libres
y por lo tanto mantuvieron una actitud de respeto en tanto se llevaron a cabo los trabajos

legislativos.®°

Ahora bien, en México en la primera mitad del siglo xix, los Congresos se constitu-
yeron en foros abiertos para el debate y en los intereses de grupos que trataban de
conformar la organizacion politica del pais, es decir, existié una confrontacion ideol6gi-
ca constante y de ese enfrentamiento surgi6 la inquietud de plasmar como facultad del
Congreso General la de tomar anualmente cuentas al gobierno, cimentandose la base
constitucional para la fiscalizacionj estableciéndose el vinculo entre el Congreso Ge-
neral y poder Ejecutivo federal en dicha materia. Aqui la tendencia de la Constitucion
Federal de 1824 instituy6 una politica de fiscalizacion, donde el examen de las cuentas
publicas se legitim6 en el orden normativo.

Por otra parte, respecto a la segunda interrogante: la constitucion de Cadiz de 1812
consideraba como parte del territorio espafiol, las tierras de la América entre ellas la

5 Josefina Zoraida Vazquez consideraba que el pacto que resolvia la tension existente entre las regiones y el centro
en México era del tipo confederal, con la existencia de un gobierno débil, con una dependencia fiscal y militar de los
Estados padeciendo la Federacion una constante bancarrota. Véase:“El contexto histérico del constituyente de
1824, en Patricia Galeana (compiladora) México y sus Consdi4uciones, aaN/Fce, México, 1998. pp 87-88.

& Meyer, Eugenia (Coord, Gral), Los sendimiendos de la nacion, Lv Legislatura de la H. Camara de Diputados, Congreso
de la Union, México, 1994, p 69.
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Nueva Espafia, sentando como una de las facultades de las Cortes el examen y apro-
bacién de las cuentas de la inversion de los caudales publicos. Esta declaracion influ-
y6 de manera determinante en la Constitucion de 1824 de forma que el articulo 50
fraccion vii de dicha Constitucion se identifica con el articulo 131 (fracciones diodécima,
décimatercera, decimacuarta, décimaquinta y décimasexta), de la Constitucion Espa-
fiola de 1812, aunque es preciso ratificar que el contexto politico en que gesta a cada
una de las Constituciones es distinto y por lo tanto, la Constitucion de 1824 sélo actua-
liz6 aquellos aspectos que resultaron relevantes y de importante aplicacién en las con-
diciones de México en esos afos.

2.2.2. Lafuncion fiscalizadora de la Contaduria Mayor de Hacienda a partir de la
Constituciéon Politica Mexicana de 1857

En este apartado abordaremos el tema de la Contaduria Mayor en el contexto cons-
titucional siguiendo la directriz de este capitulo que consiste en resefiar histéricamen-
te los cambios, tendencias y caracteristicas de la institucion fiscalizadora, desprendi-
dos del texto constitucional, asi como de los decretos emitidos al respecto.

A partir de 1840, los actores sociales demandaban un cambio, normas que apoya-
ran la accion individual, se conformaron nuevos valores y se dio vida a nuevas
instituciones.® Hernandez Chavez menciona:

Los cambios iniciados en los afios 1840 y 1850 hicieron posible que se reformulara la tradicién
histérica confederal para dar vida a la Republica federal y liberal con la Constitucion de 1857
sus facultades fueron ampliadas y el Congreso de la Union a través de los diputados federales,
constituyd el poder capacitado para regular el interés general. En cambio los poderes Ejecutivo
y Judicial quedaron inicialmente con un peso menor en la Carta Magna.62

La Carta de 1857 cre6 un sistema de gobierno diferente al establecido en la de 1824,
definié que su Congreso fuera unicameral y trabajaria dos periodos de sesiones al afio.

La Constitucion de 1857 depositaba el poder Legislativo en el Congreso de la Unién

y dentro de las facultades que otorga al mismo estaba aquella de nombrar y remover
libremente a los empleados de su secretaria, asi como a los de la Contaduria Mayor,

1 Hernandez Chavez, Alicia, La Tradicion Republicana del Buen Gobierno, El Colegio de México/Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1993, pp. 53-54.
62 Acerca de La Cons4i4ucion de 1857, véase Hernandez Chavez, Op, Ci4, p. 58.

46



la que se organizaria segun la disposicion de la Ley.% Por otra parte, facultaba al Con-
greso para aprobar el presupuesto de los gastos de la federacion que anualmente
debe presentarle el Ejecutivo e imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo.
En los debates del Congreso Constituyente de 1856 es posible notar como, en la se-
sion celebrada el 6 de octubre de 1856, se aprob6 por unanimidad de 80 votos la fraccidn
del articulo 72 relativa a la aprobacion del presupuesto por parte del Congreso.*

En la sesion del Congreso Federal del 24 de noviembre de 1856 se presento la adicion
al articulo 72 de la Constitucion, cuya intencién era asegurar la existencia de la Contaduria
Mayor, pues era importante la funcion que realizaba de glosar las cuentas del Ejecutivo y
preparar los trabajos del presupuesto. En el debate se apoy0 la necesidad de que la Con-
taduria Mayor dependiera del poder Legislativo, y si bien habia vaguedad en la redaccién, o
resultaba innecesaria la adicién, o se hablaba de las “dependencias del Congreso” para
referirse a la Contaduria, finalmente se aprob6 por 78 votos contra tres.%

Es importante destacar que en la década de 1820 la Contaduria Mayor estuvo vi-
gente, pero en el periodo centralista hubo una interrupcidn del curso institucional de la
misma, ya que en 1838 se aprobd una ley que disponia la creacion del Tribunal de
Cuentas, posteriormente para el 22 de agosto de 1846, Mariano Salas emitié un decre-
to que declaraba restaurada la vigencia de la Constitucion de 1824 y entre las reformas
estaba la suspension del Tribunal de Cuentas.

En el acta de reformas de 1847 se instauré nuevamente la Contaduria Mayor, pero
en el periodo 1853 a 1854 y estando como presidente Antonio Lopez de Santa Anna, se
ordend una nueva suspension de la Contaduria, ello debido a las medidas centraliza-
doras que adoptd, secundadas por su gabinete presidido por Lucas Alaman, y donde el
escandalo, corrupcion y las medidas autoritarias fueron con una constante, institucion
restablecida en 1855 cuando Santa Anna dejo furtivamente el pais.

Una vez analizado el referente constitucional presentamos la secuencia de dispo-
siciones (decretos, ordenes y circulares) relacionadas con las actividades y las funcio-
nes fiscalizadoras.

8 Nos referimos al articulo 72, fraccion xxix de La Cons4i4ucion Polidica de 1857,

64 Sesion celebrada el 6 de octubre de 1856. Esta facultad se plasma en el articulo 72, fraccion vi de la Constitucion
del 57 y a la vez esta disposicion se relaciona y complementa con el articulo 68 que literalmente expresa: “Art. 68 El
segundo periodo de sesiones se destinara de toda preferencia, al examen y votacién de los presupuestos del afio
fiscal siguiente, a decretar las contribuciones para cubrirles y a la revision de la cuenta del afio anterior que presente
el Ejecutivo”.

% Sesiones del 24 y 25 de noviembre de 1856, en Zarco, Francisco, Cronica del Congreso Ex4raordinario Consd4i-
4uyende 1856-1857, El Colegio de México, México 1957, pp. 691-692.
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Cuadro 2
DECRETOS DEL CONGRESO DE LA UNION RELATIVOS A LA INSTITUCION FISCALIZADORA,
PERIODO 1850-1857

NUmero de decreto Fecha Asunto

Con el fin de facilitar la Glosa de
cuentas se abonen con puntualidad

3439 mayo 14, 1850 sus sueldos a los empleados de la
Contaduria Mayor.
—Decreto del gobierno—Se
4887 febrero 10, 1857 restablece la Contaduria Mayor de

Hacienda

Fuente: Legislacién Mexicana o coleccién completa de las disposiciones legislativas expedidas
desde la independencia de la Republica ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José
Maria Lozano, tomos V, V//, México, /Imprenta de/ Comercio, 1876-1877,

El cuadro 2 muestra que en 1850 fue expidida una orden pidiendo se abonase con
puntualidad los sueldos de los empleados de la Contaduria Mayor; esta orden sefiala-
ba la precariedad existente en el gobierno para dar pagos oportunos a instituciones
como la Contaduria, esto evidentemente impedia un adecuado desempefio operativo
de la propia institucion.®

Para el 10 de febrero de 1857 se expidi6 el decreto nimero 4887 que restablece a
la Contaduria Mayor de Hacienda®” y abrogaba las modificaciones puestas en vigor
durante la época del centralismo. Ello se debia a que el decreto del 16 de noviembre
de 1853 habia establecido al Tribunal de Cuentas, al surgir el cuerpo normativo deno-
minado “Siete Leyes” que eliminaba a la Contaduria. Asimismo y una vez reestablecida
la Contaduria, se expidi6 la disposicion juridica referente a las formalidades para la

% Legislacién Mexicana o coleccion compleda de las disposiciones legisladivas expedidas desde la Independen-
cia de la Republica, ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano, Edicién Oficial, tomo v,
México, Imprenta del Comercio, 1876.

Decreto nim. 3439, Mayo 14, 1850 Orden Que con el fin de facilitar la Glosa de cuentas se abonen con puntualidad
sus sueldos a los empleados de la Contaduria Mayor.

67 Legislacién Mexicana o coleccién comple4a de las disposiciones Legisladivas expedidas desde la independen-
cia de la Republica, ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano, Edicién oficial, tomo v,
México Imprenta del Comercio, 1877. Decreto nim. 4887, Febrero 10 de 1857 —Decreto del gobierno— se restablece
la Contaduria Mayor de Hacienda.
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presentacion del presupuesto y de la glosa de la cuenta de la Tesoreriay de todas las
oficinas y empleados que manejen caudales federales.%®
Veamos ahora la evolucién reglamentaria en la década de 1860

Cuadro 3
DISPOSICIONES LEGISLATIVAS DEL CONGRESO DE LA UNION RELATIVOS A LA INSTITUCION
FISCALIZADORA, PERIODO 1862-1869

Numero de decreto Fecha Asunto

—Decreto del gobierno—sobre
5622 Mayo 10, 1862 facultades del Contador Mayor de
Hacienda

—Decreto del gobierno— se
establece un agente especial de
negocios, anexo a la Contaduria

Mayor de Hacienda

5623 Mayo 10, 1862

Ministerio de Hacienda —Decreto—
6084 agosto 20, 1867 se reforma la planta de la
Contaduria Mayor

Ministerio de Hacienda —Circular—
6709 diciembre 23,1869 | manda que las oficinas remitan sus
cuentas a la Contaduria Mayor.

Fuente: Legislacién Mexicana o coleccion completa de las disposiciones legislativas expedidas
desde la independencia de la republica ordenada por los licenciados Manuel Dublan y José Maria
Lozano, Edicién oficia/, tomos 1, X, México, imprenta de/ comercio, imprenta de/ comercio, 1878,

El decreto 5662 prescribia como facultad del contador mayor de Hacienda pedir a
las secretarias del despacho, a las oficinas, a los corporaciones y a los particulares
responsables, las noticias, las instrucciones o los expedientes que fueron necesarios
ala cuentay razon, los que serian remitidos sin excusa ni pretexto con calidad y devo-
lucion. Este decreto, emitido durante la presidencia de Benito Juarez, reflejaba la forta-
leza institucional que se pretendia dar al titular de la Contaduria Mayor al contar con la
atribucion de solicitar toda la informacion a diversas instancias gubernamentales y a
particulares para realizar la fiscalizacion con caracter obligatorio.

% Salazar Abaroa, Enrique A., Derecho Parlamen4ario, la Condaduria Mayor de Hacienda hacia un Tribunal Mayor
de Hacienda, inap, México, 1989, p.p. 68-69.
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En la misma fecha el decreto 5623 determinaba un agente especial de negocios,
anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda, que en términos generales tenia como fun-
ciones promover y expeditar todos los negocios en que se interesaba la Hacienda
Publica. Ademas, se colegia que institucionalmente no existian los mecanismos para
volver mas eficientes las funciones propias de la Contaduria Mayor, por lo que se hacia
necesaria la asistencia de un agente especial de negocios que coadyuvara a las atri-
buciones de fiscalizacién, que correspondian Unicamente a la Contaduria. Este decre-
to evidenciaba las deficiencias operativas institucionales, asi como la carencia de per-
sonal que llevara a cabo de forma expedita y agil las labores institucionales.

Durante el plazo que media entre 1858 y 1867 la nacion, al igual que su estructura
politica y juridica resintieron los efectos de una guerra civil que la situaba al borde de la
desorganizacion y la anarquia, agravados después con la intervencion francesa. Pero con
el triunfo de la Republica, la Contaduria Mayor de Hacienda se restablecié nuevamente el
20 de agosto de 1867. Al restablecerse la forma republicana de gobierno se reformo la
planta de la Contaduria Mayor. El decreto nimero 6084 (art. 1), fijaba la siguiente estructura
administrativa para la Contaduria Mayor de Hacienda y Crédito Publico.

CUADRO 4
PLANTA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA 1867

Numero de integrantes Pl/aza
1 Contador Mayor
5 Contadores de primera clase
5 Contadores de segunda clase
5 Oficiales de Glosa
1 Oficial de Libros
1 Oficial de correspondencia
6 Escribientes
1 Archivero
1 Escribiente de Archivero

Fuente: Legislacién Mexicana o coleccion completa de las disposiciones legislativas expedidas
desde la independencia de la republica ordenada por los Licenciadas Manuel Dublan y José Maria
Lozano, Edicion Oficial, tomos Ix, X, México, imprenta del Comercio, 1878,
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Dicho decreto presenta como novedad la creacion de dos secciones agregadas a
la Contaduria Mayor gue tenian funciones liquidatarias de la deuda interiorj establecia,
también, que los trabajos de las secciones liquidatarias se sujetarian a las bases que
se fijarian en una ley especial.

Para 1869, el Ministerio de Hacienda emitié una circular que ordenaba a las oficinas
del ramo hacendario remitir sus cuentas a la Contaduria Mayor, esto con el objeto de
evitar que el envio de cuentas fuera discrecional y en consecuencia no se acatara al
término de los tres meses siguientes a que concluya el afio fiscal, para la remision de
dichas cuentas a la Contaduria. Por otra parte, tanto el decreto 6084 como la circular
6707 de 1867 y 1869% respectivamente reflejaban la tendencia a ordenar el ramo
financiero, porque en ambas se reitera la obligatoriedad, tanto la exigencia del titular
de la Contaduria Mayor para solicitar la informacion relativa a las cuentas sujetas a
revision, como la forzosa remision de las cuentas al 6rgano fiscalizador, por parte de
las diversas oficinas del rubro hacendario federal.

Después de 1869 no hubo modificaciones o perfeccionamientos relevantes respec-
to a la funcion de la Contaduria Mayor, lo cual refleja una inercia en las reglas institucionales
desde ese afio hasta 1896, es decir 33 afios en que existié un estancamiento en la
practica fiscalizadora.

Durante el gobierno del general Porfirio Diaz fue expedida la ley del 29 de Mayo de
1896, primera ley reglamentaria de la Contaduria Mayor de Hacienda. De estos datos
se deduce que existié un atraso de regulacién y normatividad, ya que si bien desde
1867 se restablecio la Contaduria Mayor de Hacienda, no existié un instrumento nor-
mativo que reglamentara su actuacion como institucion fiscalizadoraj por lo que la
practica seguia atendiendo a las rutinas institucionales que afios atrds habian sido
implementadas en la Contaduria para el ejercicio de sus funciones.

De lo anterior se deduce que debido a la falta de reglas actualizadas para funcio-
nar, no existia una renovacion institucional y por consiguiente, habia un desfase entre
la cambiante dinamica, econ6mica, politica asi como hacendaria y la eficiencia
institucional. Por lo que se infiere que no hubo realmente produccién legislativa en la
materia de fiscalizacion reiterada y actualizada que permitiera a la propia institucion
fiscalizadora actuar con el soporte de un marco legal acorde a los tiempos.

% | egislacion Mexicana o coleccién completa de las disposiciones Legislativas expedidas desde la Independencia de
la Republica ordenada por los Licenciados Manuel Dublan y José Maria Lozano, Edicion Oficial, tomo x, México,
Imprenta del Comercio, 1878.
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A continuacion se presentan algunos decretos que organizan a la Contaduria Ma-
yor en los primeros afos de 1900.

Cuadro 5
DISPOSICIONES LEGISLATIVAS DEL CONGRESO DE LA UNION RELATIVOS

A LA INSTITUCION FISCALIZADORA, PERIODO 1901-1904

Ndmero de

Fecha Asunto
decreto

Decreto sobre conservacion e
Sin nimero Mayo 22, 1901 inutilizacion de libros y documentos
de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Decreto reorganizando la Contaduria

Sin nimero Junio 6, 1904
Mayor.

Circular disponiendo que cesen de
Sin nimero Julio 1, 1904 remitirse ciertos documentos a la
Contaduria Mayor.

Fuente: Co/eccion Legis/ativa comp/eta de /a repub/ica Méxicana con todas /as disposiciones
expedidas para /a federacion, e/ distrito y /os territorios federa/es, México, ta/leres tipogréficos de
Arturo Garcia Cubas, sucesores hermanos, 1901-1908

El decreto del 22 de mayo de 1901 sefalaba los libros y documentos que debian
conservarse en la Contaduria Mayor de Hacienda y en el afio de 1904 se expidieron las
disposiciones que derogaron la ley del 29 de Mayo de 1896 y fijaban las nuevas bases
gue regularian la actividad de la Contaduria Mayor. Este ordenamiento constaba de
cuatro capitulos y 28 articulos y estipulaba que la oficina que llevaba el nombre de
Contaduria Mayor de Hacienda dependia exclusivamente de la Camara de Diputados y
tenia a su cargo la revision al igual que la glosa de las cuentas anuales del erario
federal, para verificar si los cobros y gastos se hicieron con la autorizacién necesaria,
si unos y otros se hallaban debidamente comprobados, asi como verificar si habia
exactitud en las operaciones aritméticas y de contabilidad.”

0 El articulo 2 establecia literalmente:La Con4aduria Mayor de Hacienda prac4icara 4ambién la revision y la Glosa de las
cuendas anuales de la beneficencia Publica del Dis4ri4o Federal asi como de las rendidas por los Municipios de los
4erridorios Federales, y ejercera ademas las funciones de vigilancia que, en maderia de Hacienda, le encomienden
expresamende las leyes, El capitulo tercero alude a la prescripcion de los responsables en el manejo de caudales y
finalmente esta el capitulo cuarto, que se refiere a las responsabilidades de los empleados que manejen caudales que
se causen a la Hacienda Publica Federal.
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Las anteriores disposiciones del Congreso de la Union reflejaban que a principios
de 1900 se continuaba reorganizando la institucion fiscalizadora con el objeto de ir
perfeccionando los aspectos que no habian sido contemplados por la primera ley
reglamentaria de la Contaduria Mayor de Hacienda, como son los aspectos docu-
mentales y archivisticos, asi como el establecimiento de nuevas bases de organiza-
cién administrativa

2.2.3.El presupuesto y la préacticafiscalizadora en el contexto constitucional de 1857
Como parte del analisis se considerd conveniente introducir el tema del presu-
puesto, ya que este documento aprobado por el Congreso de la Union representaba el
soporte técnico-juridico en el que se decretaban las contribuciones, se plasmaban las
partidas y la asignacion de montos a diversos rubros de la organizacion estatal y en
consecuencia la fiscalizacion del cumplimiento de las asignaciones del erario publico.
Arthur Smithies dice que la elaboracion de un presupuesto puede describirse como
el arte de vivir dentro de una restriccibn econdémica. El presupuesto de un gobierno es
normalmente el Unico programa amplio de accion para el periodo correspondiente,
ocurre asi porque un programa no puede cristalizarse hasta que se tiene en cuenta la
cuestion del costo y virtualmente todo lo que hace un gobierno cuesta dinero,”! el
mismo autor menciona que:

En la practica, los gobiernos han tratado de organizarse con fines presupuestarios tratando
de establecer una distincion basica entre “politica” y “hacienda”. Los responsables de la
politica deciden que es lo que hay que hacer. Las instituciones de hacienda dan su opinion
sobre cuanto puede permitirse al gobierno. Queda la tarea de lograr un compromiso entre

ambas cosas y redactar el presupuesto.’?

Partimos de la anterior conceptualizacion de “presupuesto”, para considerar que
en el articulo 72, fraccion viide la Constitucion de 1857 se advierte la corresponsabilidad
de la dimension financiera de la federacion, ya que el Congreso examinara y votara los
presupuestos presentados por el titular del Ejecutivo, también decreta las contribucio-
nes y finalmente fiscaliza cuando realiza la revision de la cuenta del afio anterior, aqui

se advierte claramente el nexo Ejecutivo-Legislativo.

= Smithies, Arthur, The Budge4ary Process in 4he Unided S4ades, Mc Graw-Hill, New York, 1955, p. 449.
2 Smithies, Arthur, op,ci4,, p. 450.
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Consideremos también que el presupuesto, ademas de ser un documento técnico
juridico, es la expresién de la politica econémica del Ejecutivo. Como ha sefialado
Carmagnani los principios politicos rectores del presupuesto segun la norma constitu-
cional de 1857 eran que las necesidades financieras dependan de los fines y objetivos
del estado federal y que el control sobre la implementacion de los mismos, por parte
del Ejecutivo, lo debe ejercer un poder independiente, el Congreso.”

Por otra parte el autor citado considera que se establece un nexo presupuesto-
Congreso-ciudadania, ya que el Congreso, como representante de la nacion era res-
ponsable ante sus electores, por lo que la aprobacién presupuestaria y control de las
cuentas publicas incidian en la propia ciudadania.

Los derechos y deberes econémicos y financieros de la ciudadania nos explican que el
Congreso es considerado como el 6rgano capaz de controlar que los fines y objetivos que
desarrolla el Estado sean efectivamente perseguidos. El Congreso, en efecto, es el Unico
poder que representa la pluralidad de intereses presentes en el espacio nacional mientras los
secretarios del Estado son nombrados por el presidente y pueden, por lo tanto, ser portavo-

ces de intereses sectoriales.”

Si bien el objeto de la investigacion es realizar el analisis y examen de la instituciéon
fiscalizadora, los presupuestos son un parametro importante de estudio, pues reflejan
la vinculacion entre poder Ejecutivo y poder Legislativo, al igual que la relacion directa
entre gastos proyectados en el ejercicio del gobiernoj cuenta publica del ejercicio
presupuestal, examen y glosa de las cuentas publicas por la institucion fiscalizadora
del poder Legislativo.

La Constitucion Politica de 1857, a diferencia de la Constitucion de 1824, menciona
textualmente la figura del presupuesto como una facultad exclusiva del Congreso ge-
neral que fijaba gastos generales, establecia contribuciones necesarias para cubrirlos,
arreglaba su recaudacioén, determinaba su destino y tomaba cuentas al gobierno. A
pesar de que la Constitucion de 1824 no mencionaba de manera textual al presupues-
to, el decreto 437 hacia alusion, al arreglo de la administracién de la Hacienda Publica,
gue preveia el establecimiento de un Departamento de Cuenta y Raz6n que realizaria

3 Carmagnani, Marcello, Es4ado y Mercado, La economia publica del liberalismo mexicano, 1850-1911, el Colegio
de México/rce/Fideicomiso Historia de las Américas, México, 1994, p. 58.
74 Carmagnani, Marcello, op, ci4, pp. 59-60.
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la formacién de presupuestos y de la cuenta general de todos los ramos de Hacienda,
asi como de la inversion de los productos que el Ministerio de Hacienda presentaba
anualmente al Congreso.

Por lo tanto la existencia formalizada de los presupuestos fue y es una condicién
indispensable para la existencia de una cultura de rendicion de cuentas y de fiscaliza-
cion en el manejo de recursos publicos. De los debates relativos al articulo 72 de la
Constituciéon de 1857 puede advertirse que los diputados comprendieron la necesidad
de que la institucion fiscalizadora o Contaduria Mayor dependiera del poder Legislativo,
y en consecuencia el nombramiento de sus empleados no tuviera la injerencia de otro
poder, sino Unicamente del Congreso, como una manera de ratificar la separacion de
los poderes y la relacion de economia y politica a través del presupuesto, es definida
con mayor exactitud.

Por otra parte, la interpretacion del articulo 72 fraccién xxix de la Constitucion de
1857 indica que se hace mencion de la institucién “Contaduria Mayor” de manera indi-
recta, ya que alude al nombramiento y la remocion de los empleados de la misma sin
determinar, en forma general cual seria su funcién béasica, por otra parte, menciona
que su organizacion interna la determinara una ley secundaria o reglamentaria, pero
en 1862 sélo fue expedido un decreto que contenia las facultades del contador mayor
de Hacienda. No se trataba propiamente de una ley secundaria, de lo que se despren-
de que fueron los ordenamientos reglamentarios de la funcién fiscalizadora anteriores
a la Constitucion de 1857 los que estuvieron rigiéndola.

En cuanto a las disposiciones secundarias puede apreciarse que a partir del de-
creto numero 4887 de 1857, que restablece la Contaduria Mayor de Hacienda, se traté
de organizar a la misma institucion, con el objeto de obtener una mayor eficiencia
operativa. Por lo que se establecieron una serie de atribuciones que detallaban los
pasos a seguir para la revision y glosa de la cuenta presentada por el Ejecutivo, de las
cuentas anuales de la beneficencia publica del Distrito Federal y de las rendidas por
los municipios de los territorios federalesj aunque también se advierten decretos que
nos muestran que existia rezago en los trabajos realizados por la Contaduria.

Resulta importante mencionar que hasta el 14 de diciembre de 1868 el Ejecutivo
envid por primera vez al Congreso de la Union, junto al proyecto de presupuesto para el
afo de 1869, la cuenta del afio anterior.” Por otra parte, el decreto que reorganiza la

s Carmagnani, Estado y Mercado. Op. cit. 74-75.
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Contaduria Mayor del 6 de junio de 1904 rigi6 hasta el afio de 1936, es decir, tuvo una
vigencia de mas de 30 afos, esto refleja que en este largo periodo la revision y glosa de
las cuentas anuales del erario federal siguié con rutinas institucionales que permitieron
a la institucion fiscalizadora sobrevivir a los vaivenes politicos, econémicos y sociales
de esa época.”®

Ademas, el decreto mencionado destaca aspectos que reflejan una organizacion
funcional metddica de la oficina fiscalizadora, como los siguientes: establece el proce-
dimiento de revisidn y glosa de la cuenta anual, menciona que cada afio se remitiria a
la Camara de Diputados los estados generales de la cuenta del erario federal,
enviandose un duplicado de esos estados a la Contaduria Mayor para su examen de-
biendo rendir un informe a la comisién de presupuestos, que formulara el dictamen
correspondiente. También, establece que el “contador mayor de hacienda no s6lo emi-
tird su opinidn sobre la cuenta en el informe de que se trata, sino en cuantas ocasiones
se le ordene por la propia Comision”.

Se prescribe que larevision y la glosa de la cuenta anual del erario comenzaran a
hacerse por la Contaduria Mayor inmediatamente que le sean entregados los docu-
mentos relativos. El articulo 5 establecié que la revision y la glosa de la cuenta anual se
harian, a mas tardar, dentro de un afio, contado desde la fecha en que reciba la Conta-
duria Mayor los documentos relativos, y si no fuere posible el contador mayor deberia
avisar a la comision inspectora de las dificultades para cumplir dentro del plazo esta-
blecido.

Este marco establece que los procedimientos y las prescripciones que sujetaran
el trabajo de revisidn y glosa se someteria a un reglamento especial expedido por la
Camara de Diputados, aunque en el articulo 70 establece una salvedad cuando: “El
contador mayor de Hacienda podra implantar otras simplificaciones que las sefialadas
en el reglamento”, procurando ampliar los margenes de flexibilidad de este funcionario.
Se establece también que cuando alguna oficina, empleado o agente de la administra-
cién publica no remita los justificantes que se le pidan o no conteste las observaciones
hechas a su cuenta, el contador mayor informard a la Secretaria de Hacienda, y si el
resultado de sus gestiones no fuere satisfactorio el contador mayor comunicara lo
ocurrido a la comision inspectora, de 1o anterior se aprecia el nexo Contaduria Mayor y

6 Nos referimos al decreto de fecha 6 de junio de 1904 por el que se reorganiza la Contaduria Mayor.
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Secretaria de Hacienda, con el fin de que la primera pueda realizar adecuadamente
sus funciones.

El personal gue integraba la Contaduria seria nombrado por la Cadmara de Diputa-
dos, a propuesta del contador mayor, por conducto de la comisién inspectora y en
atencion a lo fijado por el presupuesto de egresos; establecia asi mismo la practica de
un examen para poder ingresar como jefes de seccion y contadores. En dicho decreto
destaca también lo siguiente: el capitulo 11 destinado a los finiquitos comprende del
articulo 19 al 22. De este capitulo resalta la distincion de los efectos legales que produ-
cen los finiquitosj ya que por una parte extingue las obligaciones procedentes de las
fianzas y demas garantias de los empleados que manejan fondos o valores publicos;j
por otra extinguen las responsabilidades civiles de los empleados para con el fisco,
aunque también se establece que no se extinguiran las responsabilidades de caracter
criminal, ni las civiles que procedan de delito.

El capitulo nalude a la prescripcién y finalmente en el capitulo Iv a las responsabi-
lidades. Respecto a la identificacion de los cambios, diferencias, novedades y similitu-
des que existian entre los marcos normativos sujetos al andlisis, es importante lo si-
guiente: si contrastamos la Constitucion de 1824 con la Constitucion de 1857 pode-
mos advertir que en la primera no existe un articulo especifico que mencione literal-
mente a la Contaduria Mayor, como institucién que debe realizar el examen y glosa de
las cuentas, ya que es hasta la expedicion de un decreto relativo al arreglo de la admi-
nistracion de la Hacienda Publica como se instaura la funcién de fiscalizacién. En cambio,
la Constitucién de 1857 (articulo 72) especifica que seran los diputados los que podran
nombrar y remover a los empleados de la Contaduria Mayor, que se organizara segun
disponga la ley secundaria. Independientemente de esas diferencias de los marcos
constitucionales en su literalidad, hay que destacar que la Constitucion del 57 revalida,
por asi decirlo, y continda la tradicion contemplando como una institucion importante
dependiente del poder Legislativo federal a la Contaduria Mayor.

2.2.4.Caracteristicas y contrastes delafuncion fiscalizadora federal a partir de 1917

En este apartado el objetivo es mostrar el trayecto juridico que siguié la Contaduria
Mayor de Hacienda, a partir de la definicion que se da a la practica fiscalizadora del Poder
Legislativo en la Constitucion Politica de 1917 y cristalizada en la ley secundaria de 1937.
Asi como la contrastacion de los marcos normativos constitucionales de 1917 con el de
1857 y 1824 respecto al tema fiscalizador.
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Inicialmente hubo un proyecto de reformas a la Constitucion de 1857, pues se con-
sideraba que los principios fundamentales emanados del régimen constitucional de
1857 (como los de soberania popular, gobierno representativo, division de poderes,
sistema federal, entre otros) en opinion de Venustiano Carranza, eran solo buenos
deseos ante el fracaso de una estructura gubernamental imposibilitada de hacer efec-
tiva su aplicacién. En ese sentido el proyecto presentado no pretendia la elaboracion
de una nueva Constitucion sino elaborar las disposiciones que harian efectiva la Cons-
titucion de 1857.77

La Constituciéon de 1917 plasmo la funcion del Estado como rectora de la vida
social, politica y econdmica de la nacionj una vez establecido en la Constitucion el
régimen politico, el estado post-revolucionario comenz6 un trabajo de transformacion
en materia prioritariamente social que fue producto de la definicién para el mismo Es-
tado por parte del Congreso Constituyente.

El nuevo Estado se consolid6 a partir de la década de los afios veinte. Desde aquellos afios,
hasta casi el final de esa década se llevo a cabo un notable impulso para la reactivacion
economica, que conllevo el aliento de la modernizacion... era necesario establecer las con-
diciones para redinamizar la economia, para generar confianza en su desenvolvimiento y
restaurar y ampliar un mercado interno debilitado y fracturado por los combates de los afios

violentos que marcaron el nacimiento del nuevo régimen.’8

La Constitucion de 1917 refleja en su articulo 65 lo relativo a la revision de la cuenta
publica, asi como al examen, discusion y aprobacion del presupuesto, este articulo se
relaciona con el articulo 74, que refiere las facultades del Congreso.”

El articulo 73 establece las facultades del Congreso: prevé en la fraccion xxiv, la expe-
dicién de la Ley Organica de la Contaduria Mayor y en la fraccién xxx faculta al Congreso

7 Al respecto se ha dicho que: “Desde 1910 se menciond el propdsito de reformar la Constitucion de 1857, no de
expedir una distintaj sin embargo, el nuevo Caédigo fundamental era realmente otro pero para no violar la norma que
se habia impuesto al érgano constituyente, el instrumento se llamé Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexica-
nos”, que reforma la del 5 de febrero de 1857.

Enciclopedia de México, Edicién Especial para la Enciclopedia Britanica de México, Tomo i, México 1993. p. 1763.
8 Talavera, Abraham (Coord.), Democracia Mexicana, Economia, Polidica Sociedad, ser/conacyT/Instituto de Inves-
tigaciones Legislativas, México, 1994. (Véase en: Gonzalez, Juan Pablo, La 4ransformacion polidica de México: de
la Republica Liberal a la Republica Revolucionaria, 1917-1968", p. 49).

0 El articulo 65 indica que el Congreso se reunia el dia 1° de septiembre de cada afio para: aprobar el presupuesto
anual de gastos discutiendo primero las contribuciones que a su juicio, deben decretarse para cubrir aquél.

1. Revisar la cuenta publica del afio anterior
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para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle al poder Ejecutivo, debiendo
comprender dicho examen no sélo la conformidad de las partidas gastadas por el
presupuesto de egresos, sino también la exactitud y justificacién de tales partidas.®

Resultan relevantes dos aspectos en el texto constitucional de 1917: la prevision
gue se hacia para la expedicion de la Ley Organica de la Contaduria (articulo 73)j y la
facultad que se otorgaba al Congreso para el establecimiento de una comision de
vigilancia que supervisaria el desempefio institucional de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda (articulo 74).

El articulo 72 fraccion xxix de la Constituciéon de 1857 resulta anélogo al articulo 73
fraccion xxiv de la del 17, en su parte Ultima, cuando dice que la Contaduria Mayor se
organizara segun lo disponga la ley. Como vemos en ambos ordenamientos se plas-
ma como mandato constitucional la expedicion de una ley secundaria que estableceria
los lineamientos a seguir en materia de revisidon y glosa de cuentas, fiscalizacion que
estrictamente seria realizada por el poder Legislativo federal.

El 16 de diciembre de 1922 la comision inspectora de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda presentd un proyecto de Ley Organica de la Contaduria Mayor, en él se dice que
la ley vigente hasta ese momento era en extremo deficiente por lo que debia ajustarse
a la nueva realidad constitucional, proclamada en la Constitucion de 1917.8! Basica-
mente el proyecto demandaba precisar y ensanchar la competencia de la Contaduria
Mayor y en ese sentido conocer, juzgar, aprobar y observar las cuentas del erario fede-
ral, del distrito y territorios federales y de la beneficiencia publicaj intervenir en la direc-

Il. Examinar, discutir y aprobar el Presupuesto del afio fiscal siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo...
mientras destaca que del articulo 74 las fracciones siguientes:

Art. 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados.

(...

IIl. Vigilar, por medio de una Comisién, de su seno, el exacto desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor.
(...

IV. Aprobar el presupuesto anual de gastos...

80 E| Diario de los Debades del Congreso Cons4i4uyende, 1916-1917, advierte, que al presentarse a discusion los
articulos 73y 74 en las fracciones que nos ocupan, no se dio ningln debate por parte de los Diputados aprobandose
por unanimidad de votos el proyecto presentado.

Véase Diario de los Debades del Congreso Cons4iduyende, Periodo Unico, Es4ados Unidos Mexicanos, Tomo 1
(Sesiones Ordinarias 42a. 43a. y 44a).

81 Textualmente se establecia:

Hay, pues, que buscar para la Contaduria Mayor la forma de obrar y funcionar como institucion oficial dependiente de
esta Camara de Diputados, dentro de los preceptos de la Constitucion de 1917, y en forma que responda, con la
mayor exactitud posible a la condicion del tribunal representante de la autoridad legislativa, que es indiscutiblemente
la dltima instancia en materia de cuentas fiscales. Proyecto de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor, 1922.
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cién de los métodos de contabilidad publicaj definir responsabilidades, remitir a los
responsables del mal manejo de los fondos nacionales, entre otras facultades.

El proyecto de Ley Organica de la Contaduria Mayor, contenia 18 articulos y seis
capitulos, relativos al personal, a la Comision Inspectora, a los finiquitos y a las respon-
sabilidades. El anterior proyecto no llegd a concretarse debido a que finalmente en el
Congreso no se llegd a un consenso e interés para emitir la Ley Organica. Lo anterior
reflejé el poco interés del Congreso de la Unidn para actualizar las normas que rigen el
actuar fiscalizador de la Contaduria Mayor, priorizando otros temas en la agenda legis-
lativa. No existian mecanismos de presion hacia los congresistas para tocar el tema,
siendo finalmente esa inercia legislativa lo que propicié que durante 30 afios se siguie-
ra una serie de rutinas institucionales desactualizadas ya para la década de los afios
treinta.

Por lo tanto siguieron considerandose las bases de organizacion de la Contaduria
emitidas a través del decreto del 6 de junio de 1904 a que se ha hecho referencia, y
hasta 1937 se expidi6 la nueva Ley Organica, cuyo texto consta de 34 articulos dividi-
dos en siete capitulos. En la nueva Ley Organica de la Contaduria Mayor destacan los
siguientes aspectos:

El primer capitulo, destinado a la organizacion de la Contaduria, dice que el exa-
men de la cuenta anual que deba presentar el Poder Ejecutivo al Congreso de la Unidn
y la glosa de dicha cuenta de acuerdo con las facultades otorgadas por la fraccion xxxii
del Articulo 73 de la Constitucion se llevara a cabo por la Contaduria Mayor, de acuerdo
con esa ley y su reglamento.

Asimismo, el articulo 3°sefiala la creacién de una comision especial que se deno-
miné Comisién Inspectora que ejercera la vigilancia de las funciones a desempefiar
por la Contaduria Mayor. La Constitucién Politica de 1917 indica en su articulo 74, que
se refiere a las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, en su fraccion i
“Vigilar por medio de una comision de su seno el exacto desempefio de las funciones
de la Contaduria Mayor”.

La Ley Orgéanica prescribe que la Comisién Inspectora seré la autoridad suprema
de la Contaduria podra proponer al personal de dicha oficina asi como aclarar, interpre-
tar o resolver las consultas respecto de la ley y su reglamento.

A la Contaduria Mayor se le otorgaron facultades, para revisar y glosar la cuenta
anual del erario federal, distrito y territorios federales, beneficencia publica nacional y

demas oficinas que manejaban fondos o valores de la federaciénj ademas, menciona
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gue en el examen que practique no solo se comprenderd la conformidad de las parti-
das, ingresos y egresos, si no que se hara la revision legal, numérica y contable de
esas partidas, cuidando que todas las cantidades estén debidamente verificadas y
comprobadas, por otra parte se podian ordenar visitas de caracter especial que esti-
masen necesarias, con la aprobacion de la Comision Inspectora.

La Contaduria Mayor también estaba facultada para fiscalizar la contabilidad de
las oficinas, también podia expedir finiquitos de las cuentas que hubiesen sido glosa-
das. Resulta relevante en esta Ley Organica la preocupacion existente para contar
con personal especializado para realizar las labores de fiscalizacion, por ello el arti-
culo 33 establecia que mientras se expedia la ley del servicio civil y con el fin de que
la Contaduria Mayor contara siempre con personal especializado en sus labores, el
25% de puestos asignados en el presupuesto en cada categoria, se consideraban
inamovibles y solamente podria haber cambios por ascensos, incapacidad, faltas
graves debidamente comprobadas, delitos o causas de fuerza mayor que impidieran
seguir desempefiando sus empleosj se establecia también que el resto del personal,
seria nombrado y removido libremente por la Cadmara de Diputados a propuesta de la
comision inspectora.®

La Ley Organica expedida en 1937 trata de adecuar la praxis fiscalizadora a las
nuevas condiciones politicas, hacendarias y econdmicas de la nacion, asi pues el sig-
nificado que tiene esta ley esta dada por el contexto de nuevas condiciones donde
destaca el interés por especializar al personal de la Contaduriaj se piensa en la idea de
la eficiencia institucional que va de la mano con la profesionalizacion de los integrantes
y de aprovechar la experiencia en el ejercicio de las funciones.

En este apartado al igual que en los precedentes nos interesa como parte del ana-
lisis, determinar ¢,cuales fueron los cambios e influencia que denota la Constitucion de
1917 respecto con la de 1857 en materia de fiscalizacion?

En ambas constituciones se hace referencia a la institucion de la Contaduria Ma-
yor, en el apartado normativo de las facultades del Congreso e igualmente se otorga al
Congreso la expedicion de la Ley Orgénica de esa institucion, como diferencia se ad-

8 En el Capitulo v, el articulo 28 dice que la Contaduria Mayor, gozara de un plazo de un afio para practicar la revisiéon
y Glosa de los documentos que reciba, se preveia que si el plazo no era suficiente, se haria del conocimiento de la
Comision para que ella resolviera. También menciona que las oficinas respectivas al enviar la cuenta anual la
acomparfiaran de un inventario, por duplicado de los comprobantes y libros que remitan, para que si se reciben de
conformidad, se les devuelva con el sello de la Contaduria Mayor.
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vierte en la Constitucion de 1917 la precision que establece como facultad del Congre-
so de la Unidn la del examen de la cuenta presentada por el Ejecutivo, estableciéndose
de manera especifica que dicho examen debia comprender no sélo la conformidad de
las partidas gastadas por el presupuesto de egresos, sino su exactitud y justificacion,
resultando por ende esta determinacion plasmada en la Constitucion de 1917, en una
precision literal con respecto a la de 1857.

Por otra parte el presupuesto obtiene un papel relevante en la concepcion de
una politica fiscal y hacendaria en Méxicoj ya que desde 1858 hasta la Constitu-
cion de 1917 el presupuesto se convierte en un instrumento politico y econdmico
del gobierno que va a reflejar la determinacion de los recursos asi como su uso.

Los decretos emitidos a partir de 1900 van generando una serie de disposicio-
nes que pretenden reorganizar la Hacienda Publica y dentro de ello el funciona-
miento de la Contaduria Mayorj por otro lado, la Ley Organica que va a regir a partir

de 1937 detalla y puntualiza los aspectos operativos o funcionales de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda, como institucion fiscalizadora dependiente de la Camara
de Diputados.

En segundo término, resulta pertinente la siguiente interrogante: ¢ Qué nos refleja
la evolucion institucional de la Contaduria Mayor de Hacienda en el periodo comprendi-
do entre las Constituciones de 1857 y 1917? Los decretos, las circulares y las orde-
nes, muestran una evolucion en la implantacion de las reglas de la fiscalizaciéon en
México, si bien puede advertirse una precaria funcionalidad en los afios 1856-1900,
queda manifestada la inquietud del Congreso por perfeccionar y actualizar la funcion
fiscalizadora.

Citense s6lo como ejemplos: la aparicion de un agente especial de negocios
anexo a la Contaduria Mayor de Hacienda, que auxiliaba a la propia institucion para el
desempenfio de sus atribuciones y la creacion de la comisién inspectora de la Conta-
duria Mayor de Hacienda que fue una propuesta del proyecto de Ley Organica de la
Contaduria Mayor, desde el afio de 1922 y que se concretiza finalmente hasta el afio
de 1937.
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CAPITULO 3
SEGUIMIENTO HISTORICO NORMATIVO
DE LA FUNCION DE FISCALIZACION
EN EL ESTADO DE MEXICO

3.1. El comienzo de la funcién fiscalizadora en el Estado de México, 1824 a 1827
El presente capitulo realiza un recorrido evolutivo de la institucién fiscalizadora del
poder Legislativo en el Estado de México. Aungue su contenido es de caracter descrip-
tivo, consideramos como referentes para el estudio de la institucién estatal y de su
contrastacion con la federal, los siguientes aspectos: las caracteristicas del marco
juridico que rige a la institucion fiscalizadora, y la explicacion de los cambios normati-
vos de la institucién, al igual las tendencias que reflejan.

Partiendo del antecedente federal y derivado del Acta Constitutiva de la Federacion,
firmada en enero de 1824, el Estado de México tiene ya un reconocimiento como parte
integrante de la Federacioni a partir de ahi, al interior del poder Legislativo local se inicia
la organizacion del gobierno estatal, que implicaba una reordenacion territorial, politica,
administrativa, econdmica, etcétera y se convoca en consecuencia al Primer Congre-
so Constituyente del Estado de México el 2 de marzo de 1824 para posteriormente
expedirse el primer ordenamiento normativo pre-constitucional. Ese ordenamiento fue
la Ley Organica Provisional para el arreglo del gobierno interior del Estado que permitid
sentar las bases de organizacion del naciente Estado de México y tuvo por vigencia
mas de dos afios, hasta la expedicién de la primera Constitucion estatal de 1827.83

A partir de la Ley Organica Provisional para el arreglo del gobierno interior del Esta-
do se institucionalizé la necesidad de la fiscalizacion del erario publico siguiendo el
parametro federal.

8 Salinas Sandoval, Ma. del Carmen, Polidica y Sociedad en los Municipios del Es4ado de México (1825-1880), El
Colegio Mexiquense, Ac., Toluca, México, 1996, p.37.
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La Ley Organica Provisional en su articulo noveno fraccion v aludié por primera vez
al examen y la aprobacion de las cuentas de inversion de los caudales del Estado, en
el articulo 69 plasmaba el establecimiento de una Condaduria para el ecsamen y glosa
de las cuendas del Es4ado,® posteriormente en el mes de septiembre de 1824 se dict6
una instruccion particular que ordend el articulo 70 de la Ley Orgéanica Provisional,
solicitando a la comisién especial de Hacienda arreglara las oficinas de cuenta y teso-
reria del Estado, que habrian de encargarse del manejo y fiscalizacion de las rentas
que se le entregarian al gobernador.

Esta instruccién fue el primer antecedente importante de la Contaduria General
de Glosa.®> Al respecto cabe sefialar también que el Congreso Constituyente del
Estado de México, considerando algunas dudas que manifesté don Melchor Mazquiz,
primer gobernador del Estado, emitié el decreto nimero 28 (9 de octubre de 1824)
acerca del modo en el que el gobernador habria de recibir las rentas.

Respecto a la Ley Orgéanica Provisional cabe destacar lo siguiente: en el Capitulo
Il relativo al poder Legislativo establecié como exclusiva del Congreso del Estado la
funcion de examen y aprobacion de las cuentas de inversion de los caudales del
Estadoj de lo cual podria inferirse que la actividad fiscalizadora incumbe sélo al po-
der Legislativo, sin embargo, el capitulo 1x destinado al tema de la Hacienda, facultaba
el establecimiento de una Contaduria que realizara el exameny glosa de las cuentas
del Estado, considerandola como una oficina del ramo de Hacienda. Por otra parte,
cabe recordar que esta misma ley establecié la division territorial del Estado en ocho
distritos (Acapulco, Cuernavaca, Huejutla, México, Tasco, Toluca, Tula, y Tulancingo)
y previ6 la figura de prefecto de distrito que era el sujeto que realizaba funciones
gubernativas y tenia como una de sus facultades el nombrar un depositario que lleva-
ra las cuentas correspondientes remitiéndolas al gobierno para su aprobacion, pre-

8 En la Ley Organica Provisional para el arreglo del gobierno interior del Estado, del 6 de agosto de 1824, en el capitulo
ix relativo a la Hacienda se plasm@ literalmente lo siguiente:
Articulo 68. se establecera una Tesoreria general que se llamara del Estado, en la que entraran todos los caudales que en el se
recauden para sus gastos particulares.
Articulo 69. se establecera igualmente una contaduria para el ecsamen vy glosa de las cuentas del Estado.
Articulo 70. una instruccién particular organizara estas oficinas de manera que sirvan para los fines de su Instituto.
8 Expediente NUm. 146 — 1824 (C. 18) del Congreso Constituyente del Estado de México (Biblioteca del H. Poder
Legislativo del Estado de México).
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via la glosa que efectuara la Contaduria General de Propios y Arbitrios,® de ello
concluimos, que en 1824 existia ya como un antecedente de la Contaduria Gene-
ral, la Contaduria de Propios y Arbitrios. Al respecto se sostiene:

En 1825 se cre6 también la Contaduria General del Estado con fines de glosa de los cauda-
les que ingresaban a la Tesoreria Generalj reemplazaba a la Contaduria de Propios, que
hasta entonces habia tenido un caracter “verdaderamente municipal”’ y no alcanzaba a satis-

facer las necesidades marcadas por el naciente Estado.®’

Igualmente se sefiala que durante todo el primer periodo federal en el Estado de
México existié una organizacion hacendaria, que tuvo al poder Ejecutivo como eje y a la
Tesoreria General y a la Contaduria como soporte.

Resalta que en esta Ley Orgéanica Provisional para el arreglo del gobierno interior
del Estado no se plasmo en el articulado del capitulo 11, la figura de la Contaduria como
la encargada del examen y aprobacion de las cuentas de inversion; sino fue posterior-
mente en el texto constitucional estatal de 1827 cuando se establecio dicha atribucion.

Los decretos que se expidieron en esos afios tuvieron como finalidad el remediar el
desarreglo que existia en la administracion de la Hacienda del Estado, tratando de organi-
zar provisionalmente a la misma hasta en tanto se dictara una Ley General sobre la materia.

A partir de la instruccion que ordena la organizacion de la Tesoreria General y de la
Contaduria se expidieron varios decretos sobre el arreglo de la Hacienda del Estado,
como ejemplo se tiene el decreto nimero 56 que viene a sentar las bases generales

de la denominada Contaduria General del Estado plasmando, en los articulos 72 al 92,
la organizacion administrativa interna de la propia Contaduria y sus funciones.

En el decreto de referencia® se establecia que el jefe de la Contaduria seria nom-
brado por el gobierno con arreglo a las leyes, destacando la disposicién que contem-

8 | a fraccion xi del articulo 39 de la Ley Organica Provisional alude al término de propios y arbitrios entendiendo por
los primerosi los bienes inmuebles rurales y urbanos de los pueblos y municipalidades y las tierras comunales de los
mismos, mientras que por los segundos a los impuestos, como los de las pensiones sobre puestos de venta y plazas;j
las licencias para las diversiones publicas, el impuesto sobre pesos y medidas, las multas, entre otros.

8 Mifio Grijalva, Manuel, Fiscalidad, Es4ado y Federacion en El Primer Siglo de la Hacienda Publica del Es4ado de
México, (1824-1923), El Colegio Mexiquense, A. C. Gobierno del Estado de México, México, 1994. p.30.

88 E| decreto nimero 56 se emiti6 en fecha 3 de octubre de 1825, constaba de siete capitulos, y en el Gltimo de ellos se
establecian las bases generales de la Contaduria General del Estado, que fue la primera denominacion de la institucién
fiscalizadora estatalj estas bases se contenian en 20 articulos, y a través de ellas se fijan normativamente las primeras
bases legales de la institucién que realizaba el examen y glosa de las cuentas publicas en el Estado de México.
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plaba que ningiin nombramiento, ni remocion de los oficiales y escribientes de la Con-
taduria hechas por el contador general, surtiria efecto alguno sin el consentimiento del
gobernador. De lo anterior se deduce, que existia una fuerte injerencia del Ejecutivo en
la conformacion interna de la Contaduria.

Por otra parte se establecia que la Contaduria se integraria por cinco departamen-
tos: rentas unidas, poélizas y tomas de razén, ayuntamientos, comunes y archivo.®

El primer departamento o de rentas unidas tenia como obligaciones glosar las cuen-
tas de la Tesoreria General y las de las rentas unidas del Estadoj llevar el libro de
tomas de razén de las leyes y 6rdenes del gobierno que se expedian para el manejo de
esos ramos y formar la lista alfabética de los empleados del gobierno que habia en
cada renta, con expresion de sus dotaciones.

El departamento de podlizas y tomas de razén tenia como funcion llevar los libros
siguientes: de pdlizas, donde se copiaban literalmente todas las que se expedian a la
Tesoreria para que recibiera caudales, especificAndose en la péliza original la foja del
libro donde quedaba registrada;j de asientos de érdenes, que copiaban aquellas que el
gobernador expedia a la Tesoreria para exhibiciones extraordinarias, haciendo constar
al pie de la orden original y bajo la firma del contador la foja del libro en que quedaba
registradaj de tomas de razén, en el que se registraban todos los despachos de em-
pleados y en general de todos los individuos, que por cualquier titulo tenian que percibir
tanto ordinaria como periédicamente cantidades de la Hacienda del Estadoj y de escri-
turas de fianzas, en el que se tomaba raz6n todas las del tesorero, administradores y
demas empleados de rentas que habian de darlas.

En el departamento de municipalidades, las funciones que se desarrollaban eran las
siguientes: glosar las cuentas de todas las municipalidades del territorio del Estadoj lle-
var un libro de tomas de razén de las 6rdenes en que autorizaba el gobierno algunas de
ellas para gastos extraordinarios y no comprendidos en sus respectivos reglamentos y
como otra funcién glosar todas las cuentas del ramo de contribucién directa.

El departamento de comunes daba apoyo burocratico a los demas departamentos
para que realizaran sus funciones en el ramo hacendario, es decir, atendia asuntos de
rentas unidas polizas y tomas de razén, ayuntamientos (municipalidades) y archivo.

8 Respecto a la integracion de la Contaduria, en el articulo 77 del decreto 56 se mencionan cinco departamentos y
como uno de ellos el de ayuntamientos, pero existe discrepancia, ya que los articulos 84 al 86 de dicho decreto alude
al departamento de municipalidades y no al término ayuntamientos.
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En el departamento de archivo debian custodiarse todos los libros y papeles que
debian existir en el archivo, formar de ellos indices alfabéticos y exactos;j llevar el libro
de conocimientos, donde firmaban el recibo los que sacaban cualquier libro o papel y
no entregar, ningun libro, ni papel para que se extraiga de las oficinas sin la previa
orden o licencia del contador dada por escrito.

El archivo de la Contaduria, debia contener, todas las cuentas finiquitadas de las
tesorerias, administraciones y ayuntamientos con los libros y cuadernos comproban-
tes de ellasj todos los reglamentos sobre rentasj todas las ordenanzas municipales;i
las leyes y 6rdenes superiores relativas a la Hacienda, asi como los libros de tomas de
razén, luego que se concluyeran.®

De la descripcion anterior es importante realizar las siguientes precisiones, en re-
lacion con las caracteristicas del marco juridico que rige a la institucién fiscalizadora.
Puede decirse, que en la Ley Organica Provisional para el gobierno interior del Estado,
se sentaron las bases de caracter juridico que marcarian el inicio de la actividad
fiscalizadora del erario publico a partir de un modelo federal de organizacion del pais;j
ya que con anterioridad prevalecia el tipo de organizacion colonial y en consecuencia la
influencia de instituciones como el Tribunal de Cuentas, harian prevalecer maneras
distintas de fiscalizacién, como por ejemplo la actividad realizada por la contaduria de
propios y arbitrios en el territorio estatal.

Por otra parte, cabe mencionar que la gran extension territorial del Estado de Méxi-
co complejizaba el ejercicio de las funciones hacendarias, por ello se hacia necesaria
la expedicién de decretos para organizar la Hacienda estatal. Por otro lado, se observa
en aquellos afios que también la oficina de la Contaduria tenia facultades de control y
supervision y al parecer adolecia de una adecuada organizaciéon que le permitiera rea-
lizar adecuadamente sus funciones.

En relacién con el segundo referente de analisis, el transito de las instituciones
fiscalizadoras coloniales a la instauracién de ese tipo de instituciones en la Republica
Federal, se observa que la normatividad que los rige es diferente: las primeras tienen
aun la influencia de las instituciones espafiolas y la segunda se adapta al contexto de
un México republicano y liberalj por lo que en consecuencia la funcionalidad también lo
es. En cuanto a la especificidad de la actividad fiscalizadora en el Estado de México

% Nos referimos a los articulos del 78 al 92 del decreto nimero 56 de fecha 3 de octubre de 1825 que contienen las
funciones de todos los departamentos de la Contaduria General del Estado.
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puede advertirse que existe una adaptabilidad a los nuevos tiempos y en consecuencia
podriamos considerar esta etapa de gestacion de la fiscalizacion dentro de la formacion
de una mas amplia fiscalidad, la de la organizacion de la Hacienda Publica Estatal.

Es conveniente recordar, por otra parte, que el 31 de enero de 1824 fue publicada
el Acd4a Cons4i4udiva de la Federacion Mexicana, la cual determinaba la ereccion de
los 16 estados que integrarian el territorio de la Republica mexicana, también pres-
cribia que cada uno de esos estados debia elegir su propio congreso constituyente
local para, a la vez, formular la constitucion de cada entidad federativa y ratificar en
forma definitiva la inclusién de esas entidades a la Republica. Inmediatamente el
Estado de México eligié su congreso constituyente y los diputados reafirmaron el
pacto federal, para octubre de 1823 ya se habia designado gobernador provisional al
general Melchor Mlzquiz.

En la primer legislatura abundaron los liberales, entre ellos Mizquiz, que fue desig-
nado gobernador del Estado de México, ya en forma definitiva, a partir del 17 de sep-
tiembre de 1824, expidiendo con fecha 6 de agosto del mismo afio, la Ley Orgéanica
Provisional para el arreglo del gobierno interior del Estado libre, independiente y sobe-
rano de México.

En este contexto es preciso mencionar que en la Ley Organica Provisional estatal
predominan los principales fundamentos del Ac4a Cons4i4udiva de la Federacién como
son por ejemplo, la reiteracion del federalismoj la forma de gobierno republicano y
popularj el principio de la divisién de poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), entre
otras,’! por lo que se puede afirmar que esta Ley Organica Provisional continué con el
referente del marco juridico federal.

Por otra parte, la Contaduria General fue una institucion que si bien se formaliz6
juridicamente en la Ley Organica Provisional, no es sino hasta el decreto 56 de 1825,
sobre el arreglo de la Hacienda, donde se estableci6 su disefio institucional y
operatividad. En ese sentido podemos decir que la Contaduria no fue anicamente el
producto de una ley de caracter liberal, sino mas bien su gestacion obedecié a las
expectativas que generaba una reforma hacendaria estatal, al tratar de imponer un

9 Los tratadistas Mario Colin y Mario R. Betancourt, en su obra Trayec4oria Consdi4ucional del Es4ado (Toluca,
México, 1974, p. 26), sefialan respecto al Legislativo estatal:
El Poder Legislativo residi6 en el Congreso que elabora la Ley Organica y entre otras atribuciones tuvo, de acuerdo al articulo 99, las
propiamente legislativas, como formar la Constitucion y dictar las leyes interioresj tuvo ademas, facultades para nombrar

gobernador y fijar gastos y contribuciones, etcétera
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orden en la recaudacion tributaria y en la administracion de los caudales publicos, de
ahi que la Contaduria General como instancia fiscalizadora debia resolver algunas de
las incertidumbres politicas, econdmicas y hacendarias que se generaban al interior
del Estado de México.

Independientemente de la efectividad que tenia la ley de 1825, fue relevante la defi-
nicién de la primera estructura hacendaria en el Estado de México. El poder Ejecutivo
estatal tenia preeminencia y se sostenia la Hacienda en dos instituciones basicas: la
Tesoreria (operativa y recaudadora) y la Contaduria General (control y supervision),
igualmente es importante la definicion de la territorialidad (a través de las administra-
ciones generales de distrito y subalternas en las cabeceras y receptorias), por lo que
se acot6 el espacio fiscal y las instituciones, aun con las deficiencias desprendidas de
varios decretos sobre arreglo de la hacienda publica en esos afios.

Aqui lareflexion gira en torno al papel que desempefaba el Legislativo estatal, pues si

bien la funcién de fiscalizar corresponde a ese poder, existia cierta confusién en los
primeros afios en cuanto a si la Contaduria General, como oficina del ramo de Hacien-
da se adscribe al poder Ejecutivo por ser el tema hacendario, prioritario de ese poder.
Debido a la funcién basica del Legislativo existia en el Estado de México una inci-
piente institucionalizacién del érgano fiscalizador, ello se refleja en las imprecisiones y
las contradicciones como la mencionada.

La primera Constitucion estatal establecio lo relativo a la institucion fiscalizadora en
los articulos 225, 226 y 227, que mencionan la existencia de una Contaduria General
del Estado en el lugar de la residencia de los supremos poderes, con la atribucion de
glosar las cuentas de los caudales publicos en todos sus ramos, e intervenir en los
ingresos y egresos de los caudales de la Tesoreria general. Los articulos anteriores
estan dentro del titulo que se refiere a la Hacienda Publica del Estado, por lo que se
infiere que tanto la Contaduria General como la Tesoreria eran consideradas oficinas
pertenecientes al ramo de Hacienda, una como recaudadora de los caudales y la otra
con funcién fiscalizadora.

El reglamento interior para la Secretaria de Gobierno del Estado Libre de México del
12 de Octubre de 1827, incluye al Departamento de Hacienda como entidad depen-
diente del secretario general de gobierno, contemplando dentro de dicho departamento

92 Vease, Mifio Grijalva Manuel, «Fiscalidad, Estado y Federacion» pp. 31,35, en His4oria de la Hacienda Publica del
Es4ado de México, tomo I, El Colegio Mexiquense/Gobierno del estado de México , 1994
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a la Contaduria General, con las atribuciones de glosar las cuentas de la Tesoreria,
llevar los libros de pélizas, asientos, tomas de razon y de escrituras, asi como glosar
las cuentas de las municipalidades. Practicamente las funciones otorgadas, seguian los
lineamientos del decreto nimero 56 de 1825 mencionado con antelacion.

Entonces, resulta pertinente la siguiente reflexion: la Constitucién estatal de 1827,
si bien establecia al examen y la calificacion anual de la cuenta de inversion de los
caudales del Estado como una de las atribuciones del Congreso del Estado, aplicaba
la anterior determinacion en el sentido de considerar a la Contaduria como una oficina
del ramo hacendario.

A partir de 1827 el Ejecutivo estatal expidi6é algunos decretos como el numero 16,%
gue autoriza al gobierno para invitar a los economistas de la republica para la forma-
cion de un plan de Hacienda que seria presentado posteriormente al Congreso local,
de esto inferimos la preocupacion de Mazquiz por arreglar el ramo hacendario. Al res-
pecto se ha dicho que Mlzquiz en su inclinacién por:

evitar apresuramientos que pudieran ser perjudiciales, pensaba que la organizacion de la
Hacienda establecida en 1825 debia ser revisada escrupulosamente por el Congreso del
Estado, pues a pesar de no haber entrado en vigor alin a principios de 1827, por no contar
todavia con los reglamentos respectivos servia, segun el criterio de Mlzquiz, mas bien para
destruir (...) que para organizar los ramos del erario, como contraria al principal objeto de la
economia que consiste en asegurar la fiel, exacta y facil recaudacion.®*

De 1824 a 1832 el Congreso estatal emitié6 una serie de decretos que aludian
principalmente al arreglo de la Hacienda y daban disposiciones aisladas sobre la
Contaduria General, principalmente aquellos que aludian a una serie de prevencio-
nes respecto a la cuenta general anual, asi como aspectos internos de la propia
institucion fiscalizadora.®®

9 Coleccion de Decre4os de los Congresos Consdi4ucionales del Es4ado Libre y Soberano de México, Tomo i (1827-
18486).

9 Mifio, Marichal, Riguzzi, “El Primer Siglo de la Hacienda Publica del Estado de México, 1824-1923”, Tomo 1, El Colegio
Mexiquense A.c./Gobierno del Estado de México, México 1994, en Mifio Grijalva, Manuel, Fiscalidad, Es4ado y
Federacion, El Es4ado de México en el siglo xix, p. 31.

% Por ejemplo, para el 20 de mayo de 1828, el Congreso del Estado a través del decreto nimero 114, determiné las
contribuciones que habrian de formar la Hacienda del Estado y sus gastos ordinarios estableciéndose en el rubro del
poder Ejecutivo, los sueldos de la contaduria general que ascendian a la cantidad de $12,750.00.
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3.2.La Contaduria General de Glosa en el marco constitucional estatal de 1861y 1870

El Poder Legislativo del Estado de México, con el objeto de homologar la constitu-

cién local con la Constitucion federal de 1857 expidié mediante el decreto 34 del 12 de
octubre de 1861, la nueva Constitucidn Politica posterior a la de 1827.

Dicha Constitucién adopta como forma de gobierno estatal la republicana, represen-
tativa y popular, ademés de la division territorial en 27 distritosj conservando la division de
poderes tripartita (Ejecutivo, Legislativo y Judicial).’® Los capitulos relativos al poder Le-
gislativo estatal establecen como facultades y obligaciones del Congreso fijar anualmen-
te los gastos del Estado y establecer las contribuciones necesarias, determinando su
cuota, duracion y modo de recaudarlas, también establece la facultad de examinary
calificar cada afio la cuenta general de inversion de los caudales del Estado.”” En rela-
cién con las anteriores disposiciones el articulo 176 establecia el mes de marzo como
preferente para que el Congreso realizara sus funciones de examen.?®

Los articulos 180, 181y 182 de la Constitucion de 1861 plasmaban que en el lugar
de la residencia de los supremos poderes habria una seccién de Contaduria General
agregada a la Secretaria de Hacienda, lo que es relevante, puesto que la Secretaria de
Hacienda era una dependencia del poder Ejecutivo, por lo tanto la Contaduria General,
segun se desprende del propio texto constitucional, era una seccion administrativa
vinculada al Ejecutivo y no al poder Legislativo.

Por otra parte, la Contaduria General realizaria la glosa de todas las cuentas de los
caudales publicos en todos sus ramos es decir, la contaduria glosaria las cuentas,
como entidad adscrita a la Secretaria de Hacienda, en tanto que el Congreso examina-
ria y calificaria dicha cuenta, igualmente se establecia que el jefe de la seccion de
Contaduria, intervendria con arreglo a las leyes en los ingresos y egresos de los cau-
dales de la Tesoreria General.

% En la exposicion de motivos de la Constitucion de 1861 al realizar una evaluacion de la Contaduria General se
plasmaba literalmente:
La glosa de las cuentas es inconcusamente uno de los medios mas eficaces para introducir la moralidad en el manejo y distribucion
de caudales. Suprimida la Contaduria General y creada una seccién de Glosa agregada a la Secretaria de Hacienda, producira con
mas economia los efectos de moralidad que se busca, siempre que al formar su ley reglamentaria se aprovechen las lecciones del
pasado y se tengan presentes los pésimos o ningunos resultados de la Contaduria General en los dias de su bien desgraciada
existencia.
97 Nos referimos al articulo 35, fracciones cuarta y quinta, de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
México sancionada por el Ejecutivo el 15 de octubre de 1861.
% Art. 176 El Congreso para acordar las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto de los gastos del
Estado, deberd ocuparse de preferencia en examinarlo en las sesiones de Marzo, y en las mismas examinara
también la inversién de las del afio proximamente anterior.
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Posterior a la publicaciéon de la Constitucion de 1861 en los meses de febrero,
mayo y octubre de 1869, asi como marzo de 1870 se emitieron diversos decretos que
reformaron el texto original de la misma Constitucion.®

Lo anterior fue antecedente de la gestacion de una nueva Constitucion local, la
tercera en el Estado de México.

A continuacién reproducimos lo plasmado en la exposicién de motivos de la Consti-
tucion de 1870:

La Constitucién de 1861 encomendaba al poder Legislativo la revision anual de las cuentas
de gastos del Estado, y determinaba que para la glosa de aquellas deberia haber una seccién
de contaduria agregada a la Secretaria de Haciendaj de modo que el Congreso sélo podia
hacer la revision de las cuentasj pero la oficina que debia glosarlas era enteramente depen-
diente del Ejecutivo, sobre este punto, la Constitucion reformada deja al Congreso del Estado
la obligacion de revisar las cuentas;j pero le encomienda ademas el nombramiento del conta-
dor de glosa, previendo el establecimiento para practicar esta, de una oficina separada, cuya
organizacién se determine, por una ley secundaria. En la seccion respectiva los ciudadanos
diputados encontraran la iniciativa en que tengo el honor de consultar que la contaduria quede
sujeta a la inspeccion del poder Legislativo y sea enteramente independiente en el ejercicio
de sus funciones del Ejecutivo, aunque con obligaciéon de darle cuenta de las faltas que
notare en el manejo y despacho de las oficinas de Hacienda que de él dependan.1%

En 1862 se encuentra el origen formal de los estados de Hidalgo y Morelos,
concretandose su ereccién y desincorporacion territorial del Estado de México para 1869,
ello implico dificultades en materia impositiva, de empadronamiento de causantes, de
extension de recursos fiscales y fluctuacion presupuestaria, que obligo a una
reconformacion en el sistema hacendario estatal ajustado a una nueva situacion territo-
rial. Es en ese contexto como el 14 de octubre de 1870 se expide La Constitucion Politica
gue considera al Estado de México parte integrante de la federacion libre, independiente
y soberana respecto a su administracion y régimen interior, con 16 distritos y una muni-
cipalidad (Calpulalpan). En dicho texto se plasman las facultades siguientes:

% Nos referimos a los decretos 99, 120, 122, 128, 139 y 3 del Congreso del Estado de México.
100 Colin, Mario, Consd4i4uciones del Es4ado de México, 1827, 1861, 1870, 1917, Biblioteca Enciclopedica del Estado
de México, México, 1974, p.161.
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Cuadro 6
FACULTADES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL ESTADO DE MEXICO

EN MATERIA DE FISCALIZACION

Nombrar y remover al Contador de Glosa

Fijar anualmente los gastos del Estado

Establecer para cubrir los gastos, las contribuciones necesarias

Determinar la cuota, duracion y modo de recaudar de las contribuciones

Examinar y calificar cada afio la cuenta general de inversion de los caudales del
Estado

Fuente: Articu/o 55, fracciones segunda, tercera y cuarta de /a Constitucién Pol/itica de/ Estado
Libre y Soberano de México, 1870,

La seccion 11 del titulo i1 de la Constitucion de 1870 hacia referencia a la Contaduria
de Glosay ala Tesoreria General, estableciéndose en el articulo 105:

En el lugar de la residencia de los supremos poderes del Estado, habra una Contaduria de
Glosa y una Tesoreria general. En la primera se glosaran todas las cuentas de los caudales
publicos en todos sus ramos, y tendran las atribuciones que respectivamente les fije la Ley.

En 1897 se expidié un decreto que reformé el texto del articulo 105 de la Constitu-
cion Politica de 1870 para quedar como sigue:

En el lugar de la residencia de los supremos poderes del Estado habra una direccién general
de rentas, una contaduria de glosa, y un departamento de caja. La ley respectiva determinara
las atribuciones y obligaciones de cada una de estas oficinas, y su enlace con todas las
demas recaudadoras y distribuidoras de fondos publicos. !

A continuacién describimos las disposiciones que a través de la emision de decre-
tos pretendieron organizar a la institucion fiscalizadora.

101 Decreto nimero 3 fechado el 31 de marzo de 1897.
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CUADRO 7
DECRETOS DEL H. PODER LEGISLATIVO

DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO 1871

Namero de

Fecha Asunto
decreto

Sobre las facultades y las obligaciones del
86 30 de mayo, 1871 gobernador y secretario general en el arreglo de
las oficinas de Hacienda del Estado

Por el que se aumentan dos plazas de oficiales

% 2 de septiembre, 1871 escribientes de la Contaduria de Glosa
Disponiendo que las personas que manejen
124 30 de noviembre, 1871 caudales publicos del Estado, remitan sus

cuentas originales a la Contaduria en los plazos
qgue le demarcan las leyes

Fuente: Compi/acion de decretos de/ H, poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de México,
Biblioteca “José Maria Luis Mora” de la H. Camara de Diputados del Estado de México.

En el cuadro sied4e observamos lo siguiente: el decreto 86 establecia algunas dispo-
siciones para el arreglo de las oficinas de hacienda. Ademas, sentaba algunas noveda-
des importantes respecto a la Contaduria, por ejemplo, dictaba que el nombramiento y
la remocién de los empleados de dicha oficina se haria por la Comisién Inspectora del
Congreso, oyendo para ello al contador y sometiendo sus decisiones a la aprobacion
de la Camaraj y en recesos desempefiaria las funciones de la Comisién Inspectora la
diputacién permanente, esta comision era permanente y tenia la facultad de visitar la
Contaduria cuantas veces estimara conveniente.

Sin embargo, consideraba como atribucion béasica de la Contaduria, la liquidaciéon y
glosa de las cuentas de las oficinas del Estado, de los establecimientos y comisiona-
dos que manejen sus caudales, de las municipalidades y municipios.

Se advierte una relacién y comunicacion estrecha entre el contador de glosa y el
gobierno en virtud de que el gobernador del Estado ejercia la direccion de Hacienda y el
contador de glosa era considerado el director de la contabilidad de las oficinas de
hacienda, todo ello con sujecion a la Constitucion de 1870, a las leyes y ordenes que
recibia de la legislatura.

Finalmente se preveia que el Contador acordaria directamente con la comision del
Congreso que debia examinar cada afio la cuenta general de la inversion de los cauda-
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les del Estado, haciendo la glosa de ella, en la parte encomendada por dicha comision,
igualmente el contador intervenia en los cortes de caja que la Tesoreria del Estado
practicaba cada mes y, en general, que hicierej en cuanto a la organizacion laboral
interna de la contaduria, el titular distribuia labores, concedia licencias y formaba el
reglamento interior de sus oficinas que sujetaba a la aprobacién de la comisién de la
legislatura, la cual inspeccionaba sus trabajos.

El decreto nimero 95 establecia que se aumentaba a la Contaduria de Glosa, dos
plazas de oficiales escribientes, dotados con 600 pesos de sueldo cada uno, supri-
miendo en consecuencia del presupuesto vigente para ese afio, la partida relativa al
escribiente de la propia contaduria.

Por otra parte, el decreto 124 de fines de 1871 indicaba que toda persona que
manejara caudales publicos del Estado, remitiria sus cuentas originales a la contadu-
ria en los plazos que establecian las leyes, quedandose con una copia de ellas, el
contador podia conminar a los responsables a que se presenten en la Contaduria en el
término sefialado. De manera esquematica a continuacion se muestran las principa-
les atribuciones de la Contaduria.

Cuadro 8

ATRIBUCIONES PRINCIPALES DE LA CONTADURIA DE GLOSA

El orden de la glosa

1. Se glosaban las cuentas mensuales de las administraciones de rentas, de la Tesoreria General,
del Instituto Literario y establecimientos sostenidos por cuenta del erario del Estado

2. Se glosaban las cuentas de las municipalidades y municipios

Los libros del Contador de Glosa eran

1. De cuadros de valores

2. Libro de movimiento de caudales

3. Libro de toma de razén de los nombramientos y despachos que causaban percepcion de
sueldos del erario

4. Libro de Estrados de los testimonios de las escrituras de finanzas, con que caucionaban su
manejo los empleados de hacienda

Facultades del Contador:
1. Imposicion de multas a los administradores de rentas
2. imposicion de multas a los empleados de la contaduria
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Continuacion ...

Obligaciones del Contador de Glosa

1.Dar cuenta a la Legislatura de los trabajos desempefiados por la oficina especificando las cuentas
glosadas

2. Dar aviso al gobierno cuando no se remitan dentro del término de ley, los padrones, cuadros de
valores, cortes de caja y cuentas mensuales

3. Dar copia de las observaciones que les haga la Contaduria y aviso de contestacion y no
contestacion en el término sefialado

4. Recibir las contestaciones de los responsables y deducidos los alcances liquidos y ciertos a
favor del erario, ademas de dar aviso al juez de Distrito para el efecto de hacer efectivo el cobro
conforme a derecho

5. Expedir los finiquitos correspondientes

Fuente: decreto 86, 30 de mayo 1871, H. Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México.

En el cuadro ocho se observan las actividades que la institucion fiscalizadora rea-
lizaba en 1870 destacando entre las facultades del contador la imposicion de multas y
entre las obligaciones, los avisos al gobierno y a la legislatura, las observaciones a las
cuentas, las contestaciones, asi como los finiquitos y el orden en que la institucion
fiscalizadora realizaba la glosa, es decir, la relacion de la glosa, primero las cuentas
del erario del Estado y después la de las municipalidades y municipios. Posteriormen-
te para la década de 1880 destacan los siguientes decretos:

Cuadro 9

DECRETOS DEL H. PODER LEGISLATIVO DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO 1883-1890

Nuamero de

Fecha Asunto
decreto

Autorizando a los administradores de rentas y demas
empleados con responsabilidad directa pecuniaria, para hacer
23 1, mayo, 1883 [ surecaudaciény el cobro de los créditos pendientes o que en
adelante se causaren por medio de procedimientos
administrativos

20 4, mayo, 1883 Estableciendo ciertas atribuciones para la Contaduria de Glosa

Facultando al Ejecutivo para que condone o conceda plazos a
los deudores por rezagos de contribucion predial. Se le faculta
89 18, octubre, 1886 | ademas, para que mande dar de baja los adeudos deducidos
por la Contaduria de Glosa a los responsables a la Hacienda
Publica, siempre que se haga imposible el cobro del adeudo.
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Continuacion ...

NG
umero de Fecha Asunto
decreto
34 Marcando los términos en que el Ejecutivo debe presentar a la
19, septiembre, 1889 | Camara de diputados la iniciativa de los presupuestos de
ingresos y egresos
Por el cual se reforma el articulo 18 del decreto numero 34 del
94 30, agosto, 1890 19 de septiembre de 1889 sobre la Cuenta General del Estado

Fuente: Compi/acion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de Méxi-
co, Bib/ioteca “José Maria Luis Mora” de la H. Camara de Diputados del Estado de México

El cuadro nueve muestra como a través del decreto 23 se autoriz6 a los adminis-
tradores de rentas y demas empleados con responsabilidad directa pecuniaria para
hacer la recaudaciény el cobro de los créditos pendientes por medio de procedimien-
tos administrativos.

Este decreto es importante porque en él se autoriza al Contador para que asegure
el valor de los alcances liquidos y ciertos que resulten en la glosa de las cuentas esta-
bleciendo la responsabilidad en los fiadores, apoderados o representantes y con la
facultad de ejercer los procedimientos administrativos conforme a la ley.

Por otra parte, se observa la inclusion de nuevas atribuciones para la Contaduria de
Glosa, contenidas en el decreto nimero 20 del Congreso estatal. Dicho decreto estable-
cia la determinacioén por parte de la Contaduria de Glosa del plazo para contestar a las
observaciones que se expidieran en virtud de la glosa de las cuentas que debian rendir
(el tesorero general, los administradores de rentas, tesoreros municipales de instrucciéon
publicay encargados de la recaudacién de los establecimientos sostenidos por el Go-
bierno del Estado), con arreglo al decreto nimero 85 del 30 de mayo de 1871: al no
contestar dentro del plazo fijado, se tendra por conforme al responsable, procediendo en
consecuencia la Contaduria con arreglo a las leyes. También se establecié que el conta-
dor, con acuerdo del Ejecutivo del Estado, podria inspeccionar cualquiera de las oficinas
recaudadoras, o nombrar a un empleado de la Contaduria, para que verifique la inspec-
cion y al notar alguna “falta grave” dar aviso al Ejecutivo para que disponga la visita.

En 1886 se expidio el decreto 89 por el que se facultaba al Ejecutivo, para que previas
las informaciones convenientes, condone o conceda plazos a los deudores por rezagos
de contribucion predial, facultandole también, para dar de baja los adeudos deducidos por
la Contaduria de Glosa a los responsables a la hacienda publica, siempre que por
muerte u otras circunstancias que se marcan, se haga imposible el cobro del adeudo.
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Para 1889, en el marco de la reforma de la organizacién hacendaria del estado, se
expidié el decreto nimero 34 que marca los términos en que el Ejecutivo debia presen-
tar a la Camara de Diputados la iniciativa de los presupuestos de ingresos y egresos,
en ese decreto se contienen algunas disposiciones respecto a la Contaduria de Glosa,
que resulta conveniente mencionar: En el articulo 18 del decreto se establecia que
remitiria la Tesoreria al gobernador del Estado dos ejemplares de la cuenta general el
primero de septiembre de cada afio, y el dia quince del mismo mes, se enviaria otro
ejemplar de la cuenta, con los estados, libros y comprobantes originales de la contabi-
lidad general.

Se preveia que la contaduria glosaria la cuenta general del erario y las particulares de
todas las oficinas, empleados y agentes de la administracién publica que se hubieran
concentrado en la cuenta general. A cargo de la Contaduria de Glosa quedaba estrechar
a los administradores, empleados y agentes morosos a que rindieran sus cuentas, sin
gue esto impidiera a la Contaduria expedir el correspondiente finiquitoj al obtener ese
finiquitoj la Tesoreria quedaba en aptitud de extender a su vez el perteneciente a cada
uno de los empleados o agentes de la administracion, que habiendo manejado fondos,
resulten sin responsabilidad por el periodo a que se refiera la cuenta glosada.

Se establecia también que tanto la falta de cumplimiento en cuanto a la rendicién
de cuentas, como a la contestaciéon de las observaciones serian motivo para la sus-
pension de sueldo o empleo del responsable. Ademas, preveia que toda responsabili-
dad por manejo de caudales publicos s6lo podria durar cinco afios y la de los particu-
lares seria por tres, a partir de la fecha en que la Contaduria de Glosa recibiera la
cuenta del responsable. Asi también, se contemplaba que la comisién de hacienda del
Congreso del Estado haria el examen de la cuenta general, y al no encontrar responsa-
bilidad oficial, propondria que se admita la cuenta haciendo notar cualquier irregulari-
dad para que la Contaduria la tenga presente al practicar la glosaj en caso de encon-
trar responsabilidad, formular los cargos que deban hacerse al funcionario o funciona-
rios responsables, precisandolos con toda claridad y pidiendo que se pasen a la sec-
cién del gran jurado sin perjuicio de que la Contaduria glose la cuenta.

En el articulo 25 del decreto en cuestion se decia que todos los meses publicaria la
Secretaria de Gobierno, los cortes de caja de la Tesoreria, los balances mensuales de
la contabilidad general, y cada afio la cuenta general del erario, en la misma forma que
se presenta al Congreso. Dicha cuenta seria un anexo a la memoria con que el gober-
nador debia dar cuenta al Congreso.
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Para el afio de 1890 se reformo el anterior decreto, la fecha de entrega de tres
ejemplares de la cuenta general, por parte de la Tesoreria al Ejecutivo del Estado, seria
el 15 de diciembre de cada afio, el gobierno remitiria a su vez al Congreso, dos ejem-
plares de los estados mencionados para que se verifique el examen, y el Congreso en
su oportunidad pasaria un ejemplar a la Contaduria de Glosa, (decreto 94 de agosto de
1890). Para el peri6do 1893-1899 destacan las siguientes disposiciones en relacion al
régimen hacendario y la Contaduria de Glosa.

Cuadro 10
DECRETOS DEL H. PODER LEGISLATIVO DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO 1893-1899
NG
Umero de Fecha Asunto
decreto

Reformando el decreto nimero 34 del 19 de septiembre de 1889,
3 28, marzo, 1893 | estableciendo diversas bases referentes al presupuesto de
ingresos y egresos.

Reforma de los articulos 31, 77, 105, 106, 107 y 108 de la

3 31, , 1897 S L L .
marzo Constitucion Politica del Estado (sobre el régimen hacendario).

Determinando las atribuciones y obligaciones de la Contaduria de

21 14, mayo 1897 Glosa del Estado

Por el cual se dispone que en el caso de inconformidad por parte
de los encargados de la recaudacioén de las rentas publicas para

6 2, mayo, 1899 reintegrar los alcances que le deduzca la Contaduria de Glosa por
omision en el cobro de los impuestos. El Ejecutivo determinara si
son o no de levantarse dichos alcances deducidos.

Fuente: Compi/acién de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de Méxi-
co, Biblioteca “José Maria Luis Mora”, H. CAmara de Diputados del Estado de México.

Aludiendo al cuadro anterior tenemos que en 1893 se establecieron diversas bases
referentes a presupuestos de ingresos y egresos, en ellas se mencionaba a la Contadu-
ria General de Glosa. Se decia que en relacion a aquellas érdenes de pago a cargo del
erario del Estado que excedieran de la asignacion hecha en la partida correspondiente, o
Cuyo pago no estuviera autorizado por ley expresa, no surtirian sus efectosj pero si se
confirmara el pago por medio de una segunda orden se daria cuenta al tesoreroy a la
Contaduria de Glosa, que a su vez lo informaria a la comision inspectora del Congreso.
Esto refleja la importancia a las 6rdenes de pago a cargo del erario estatal en relacion
con las partidas del presupuesto autorizado, previendo la intervencién de un 6rgano
fiscalizador que detecte alguna irregularidad o responsabilidad al respecto.
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El articulo 14 del mismo decreto, establecia la forma en que se compondrian los
estados generales de la Cuenta General del erario que el Ejecutivo debia presentar
cada afio al Congreso para su examen y calificaciébn que se ilustran en el cuadro
siguiente:

Cuadro 11
CONTENIDO DE LA CUENTA GENERAL DEL ERARIO DEL ESTADO DE MEXICO A PARTIR DE 1893

1. Las existencias que resultaren en todas las oficinas de Hacienda
o en poder de los pagadores, habilitados, agentes, etc., en el afio
anterior fiscal a que corresponda la cuenta

. La designacion de cada impuesto o renta

. El producto de cada ramo de ingresos

. Lo cobrado por rezagos de afios anteriores

. Suma de ramos propio

. Los ingresos por ramos ajenos o accidentales

. Total de la recaudacion

. Suma general de existencias e ingreso

Estado General |
De los ingresos del afio a que
corresponda la cuenta.

P loo~NO O NWDN

. La divisién de los ramos generales del presupuesto con el
namero de la secciéon respectiva y de la partida o partidas que
comprenda

2. Titulo de cada seccion

3. Importe de la asignacién fijada en el presupuesto para cada

seccion
Estado General Il 4. Adiciones que se hubieren hecho para cada ramo en la seccion
De los egresos en el propio afo. correspondiente, en virtud de la ley posterior

5. Total autorizado para cada seccion

6. Importe de los derechos reales adquiridos por los servicios
prestados conforme a la ley; o en virtud de contratos celebrados y
concesiones otorgadas

7. Cantidades pagadas a cuenta de los expresados derechos

8. Devoluciones hechas por ramos ajenos o accidentales

9. Saldos a cargo del Erario por los derechos no pagados

10. Resumen general

1. Las existencias del afio anterior

2. Ingresos por las rentas propias del Estado

3. Percepciones por ramos ajenos o accidentales

4. Suma general de ingresos

5. Total de existencia e ingresos

6. Importe de todos los pagos hechos por cuenta del presupuesto
Estado General lll de egresos

Comparativo de ingresos y egresos. | 7. Devoluciones verificadas por cuenta de los ramos ajenos o
accidentales

8. Suma general de egresos

9. Comparacion entre ingresos y egresos

10. Existencias que comprueben la diferencia anterior

11. Comparacion entre las asignaciones y los vencimientos reales,
para determinar la disminucion o exceso que hubiere resultado en
los ramos del presupuesto

Fuente: Compi/acion de Decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de México,
Biblioteca “José Maria Luis Mora” de la H. Camara de Diputados del Estado de México, 1893.
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Adema@s, de los tres estados generales anteriores, la Tesoreria presentaba un cua-
dro de activo y pasivo de la Hacienda Publica y la comparacion que resultaba entre el
monto de esos diversos valores, asi como la informacién de las cuentas parciales que
no se hubieren recibido o centralizado por falta de comprobantes o cualquier otra causa.

El cuadro anterior refleja la claridad del contenido de la cuenta general del erario del
Estado de México a partir de 1893 ya que se menciona un decreto del Congreso en qué
constaba dicha cuenta al resumirla en tres estados generales, es decir, para ese afo la
institucion fiscalizadora sigue las reglas institucionales que normativamente la estable-
ceny le dan fuerza legal. A diferencia de afios anteriores, para 1893 se iban precisando y
actualizando las bases para el funcionamiento de la Contaduria de Glosa, lo que refleja
una evolucién muy importante no sélo en el &mbito normativo, sino funcional.

En el mismo decreto se mencionan algunos aspectos de operatividad de la Conta-
duria General que permiten conocer como se hacia el envio de la cuenta general del
erario estatal, a partir de 1883 y que se ilustran en el cuadro siguiente:

Cuadro 12
PASOS PARA LA RECEPCION Y REVISION DE LAS CUENTAS,

POR LA CONTADURIA GENERAL DE GLOSA DEL ESTADO DE MEXICO 1893

1. La Tesoreria General del Estado concentra: la cuenta general del erario y las
particulares de las oficinas de Hacienda, pagadores civiles y militares habilitados,
cajeros , agentes de la administracion publica que manejen fondos del Estado.

2. La Tesoreria después de concentrar las cuentas, remite a la Contaduria de Glosa,
la parte que se refiere a los ingresos de ramos del Estado (dentro de los 15
primeros dias de cada mes).

3. La Tesoreria General cerrara la cuenta de sus operaciones propias el 30 de junio
de cada afio, pero seguira centralizando el de las demas oficinas y hasta el 15 de
septiembre procedera definitivamente la cuenta general.

4. La Tesoreria General remitira el 30 de noviembre de cada afio al secretario
general de gobierno del Estado dos ejemplares de la cuenta general.
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Continuacion ...

5. La Tesoreria remitira el 1 de diciembre otro ejemplar de la cuenta general a la
Contaduria General , quien recibe las cuentas y procede a la glosa.

6. La Contaduria de Glosa avisara a la Tesoreria General, las cifras de los alcances
liquidos y ciertos que llegare a deducir, para que esos valores figuren en la cuenta
general del erario.

Fuente: Compi/acion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de Méxi-
co, Biblioteca “José Maria Luis Mora”. H. Camara de Diputados del Estado de México.

Se establecia también que para el dia 30 de noviembre de cada afio remitiria la
Tesoreria General al gobierno del Estado, dos ejemplares de la cuenta general y para el
1° de diciembre se enviaria a la Contaduria general para su glosa otro ejemplar de los
estados con los libros y comprobantes originales de la contabilidad general. La falta de
cumplimiento de las disposiciones seria motivo suficiente para la suspension de suel-
do o empleo del responsable, se establecia la figura del visitador para intervenir las
operaciones del responsable, quien podia inclusive en caso de incumplimiento consig-
nar al responsable a la autoridad respectiva, toda responsabilidad por manejo de cau-
dales publicos, sélo podria durar cinco afios a partir de la fecha en que la Contaduria de
Glosa reciba la cuenta.

También, destacan las funciones de la comision primera de hacienda del Congreso del
Estado, ya que si esta no encontrare responsabilidad oficial propondria la admisién de la
cuenta, revisaria las irregularidades de la Contaduria y formularia cargos a los funcionarios
responsables, en caso de regularidad, pidiendo se pase a la seccion del gran jurado.

Ademas prescribia la publicacion de los cortes de caja de la Tesoreria y las balanzas
mensuales de la contabilidad general por parte de la Secretaria de Gobierno y cada afio
anexo a la memoria con la cual el gobernador debia poner al tanto al congreso de la
cuenta general del erario. Lo anterior nos permite vislumbrar gue normativamente exis-
tian las bases de instituciones como la comisién primera de Hacienda, asi como de otras
facultades del ejecutivoij de esa manera la fiscalizacion se refuerzay las reglas para lo
glosa se hacen mas especificas y concretas para el afio 1893.

En 1897 el articulo 105 de la Constitucion estatal fue reformado, al determinar la
existencia de una Direccion General de Rentas, una Contaduria de Glosa y un Depar-
tamento de Caja e igualmente el decreto 21 dispuso que la comisidn inspectora del
congreso o la diputacién permanente nombraria la remocién de los empleados de la
Contaduria de Glosaj mientras que la comisién inspectora tendria capacidad para visi-
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tar la Contaduria para efecto de sus facultades revisoras.

Es importante mencionar que el decreto mencionado establece que la glosa debia
hacerse en el orden siguiente:

I. La glosa de las cuentas bimestrales de las administraciones de rentas.

Il. Glosa del departamento de caja.

. Glosa de los demas establecimientos sostenidos por cuenta del erario del Estado.

Iv.- Glosa de las municipalidades y municipios.

Por otra parte, el contador debia llevar dos libros, el de toma de razén de los nom-
bramientos, asi como de despachos que causen percepcion de sueldos del erario del
Estado y el de extractos de testimonios de las escrituras de fianzas con que cauciona-
ban sus manejos, el jefe del departamento de caja, tesoreros municipales y demas
personas que debian caucionar.

De igual forma determinaba la obligacion para la Contaduria de remitir mensual-
mente al Congreso, o0 a la Diputacion permanente. La informacion pormenorizada de
los trabajos que en ella se ejecuten, expresando el monto de los adeudos que deduz-
ca, el numero de pliegos de observaciones que expidiere y el de finiquitos, sefialando el
nombre a favor de quién hayan sido otorgados y el afio fiscal a que correspondan.

Como atribuciones del Contador destacaban: distribuir las labores de oficina, para
que se ejecutaran con exactitud y puntualidad, concederia licencias hasta por ocho
dias a los empleados, podria también imponer multas de hasta 25 pesos a los admi-
nistradores de rentas y tesoreros municipales por las omisiones en que incurrieran
respecto de sus deberes, dando aviso a la direccién de rentas, igual pena podria impo-
nerse a los empleados de la Contaduria.!?

102 os articulos 11y 12 del decreto nim. 21 establecen importantes atribuciones respecto al Contador General que
a continuacion se plasman literalmente.
Art. 11. el contador firmara todas las comunicaciones que ocurran en el curso de la glosa, pasara directamente a los responsables
los pliegos de observaciones y adeudos que en su contra dedujere, sefialandoles un plazo prudente y perentorio para sus
contestaciones fenecido el cual, si no se reciben estos, se tendran por conformes a los responsables, sujetando las observaciones
de orden que traigan consigo adeudos a la liquidacion de éstos, procedera desde luego la Contaduria con arreglo a las Leyes, y se
estimaran irremisiblemente y sin ulterior recurso como liquidos y ciertos tanto los deducidos con el caracter de adeudos propiamente
dichos, como los que traigan aparejados las indicadas observaciones de orden, siendo de advertirj que las contestaciones de los
enunciados pliegos, deban darlos los responsables por escrito y bajo su firma.
Enla glosa de la cuenta general que podra hacer la Contaduria en el tiempo que le sea absolutamente necesario, formara los pliegos
de observaciones y los remitird a la H. Legislatura para su conocimiento y definitiva resolucion.
Art. 12 El contador recibira las contestaciones, de los responsables cuando las produjeren en tiempo habil y deducidos los adeudos

liquidos y ciertos a favor del erario del Estado, procedera en los términos legales librando el aviso correspondiente.
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El contador también daria aviso al gobierno cuando sospechara del manejo o des-
arreglo de algun empleado de Hacienda y daria su visto bueno en las cortes de caja
gue el Departamento de Caja del Estado practicaria mensualmente.

Para 1899, el decreto 6 establecia que en caso de inconformidad por parte de los
encargados de la recaudacion de las rentas publicas para reintegrar los alcances que
les dedujera la Contaduria de Glosa, por omisiones en el cobro de los impuestos, el
Ejecutivo del Estado, de acuerdo con su consejo, determinaria si son 0 no de levantar-
se los alcances deducidos. La importancia de este decreto en nuestro andlisis radica
en la intervencién gue siguio teniendo el Ejecutivo del Estado, respecto a las atribucio-
nes de la Contaduria de Glosa.

Para 1902 fue expedida la Ley General de Hacienda para el Estado de Méxicoj
dicha ley, establecia disposiciones respecto a la Contaduria de Glosa, en el articulo 4 °,
confirmaba gque la Contaduria de Glosa, de acuerdo con lo prevenido por el articulo 105
de la Constitucién Estatal se estableceria en la ciudad de Toluca y glosaria las cuentas
de los caudales publicos en todos sus ramos y tendria, ademas, a su cargo la inspec-
cion de la contabilidad de las oficinas de Hacienda.

La Contaduria estaba integrada por un contador, un oficial mayor y los empleados
gque sefalaba anualmente el presupuesto de egresos.

También se establecia una serie de libros que debia llevar el contador, mientras que
el articulo 10 establecia las atribuciones del contador de glosa destacando las que se
presentan en el cuadro siguiente:
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Cuadro 13
PRINCIPALES ATRIBUCIONES DEL CONTADOR DE GLOSA

Disponer la glosa preferente de las cuentas que demanden su pronto
examen y llevar libros

Consultar al Congreso por conducto de la comision inspectora en caso
de duda para la aplicacién de la ley

3| Autorizar con su firma los finiquitos y demés tramites de la oficina

Visar los cortes de caja que mensualmente debe formar el departamento
central de la direccion de rentas

Pasar a los empleados de Hacienda los pliegos de observaciones, asi
como de las responsabilidades que en su contra deduzca, fijar un plazo
5| para contestacion, recibir tanto las contestaciones como los deducidos
de los alcances liquidos y ciertos a favor del erario y hacerlos efectivos
por medio de la facultad coactiva

Dar aviso al Ejecutivo de los empleados de Hacienda que no remitan las
cuentas en términos de ley e igualmente avisar de la determinacion de
6| responsabilidad que son liquidos y ciertos los alcances por cuentas
glosadas que la oficina deduzca y que no contengan contestacion en
tiempo por los empleados responsables

Practicar personal y preferentemente la glosa anual de la cuenta general
7| del tesoro publico y pasar a la legislatura el pliego de observaciones para
conocimiento y resolucion

Imponer multas (de hasta 25 pesos) a los empleados que manejen
8| caudales publicos, por las omisiones en que incurran respecto a sus
deberes con la Contaduria

Fuente: Ley Genera/ de Hacienda; 1902, Toluca, talleres de la Escuela de Artes y Oficios para
varones, 1902, p. 54.

Como puede apreciarse se potenciaban las actividades directivas, el contador de
glosa como titular del érgano fiscalizador desempefiaba actividades que tenian que ver
con autorizaciones, fijacion de plazos, recepcion de contestaciones de los empleados
gue manejaban fondos publicos, declaracién sobre las mismas cuentas, asi como dar
aviso al Ejecutivo estatal de diversas determinaciones y consulta a la comision inspec-
tora del Congreso. Todas estas facultades eran las posibilidades legales que poseia el
contador en su caracter de servidor publico, cada una de ellas estaba orientada a la
realizacion de los fines del 6rgano fiscalizador que eran de manera general el examen

y glosa de las cuentas del erario publico estatal.
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Aunada a esas facultades administrativas se encuentra estrechamente involucrada
la facultad coactiva del Estado que permitia hacer efectivos los alcances liquidos y
ciertos en favor del erario estatal, asi como la de establecer multas y fincar responsa-
bilidadesj estas ultimas facultades hablan de mecanismos que constrefiian a un cum-
plimiento forzoso y obligatorio respecto al 6rgano fiscalizador.

Respecto al oficial mayor se determinaban las siguientes funciones: suplir las fal-
tas temporales del contadorj tener a su cargo la sobre vigilancia de la oficina y distribuir
el despacho de los negocios de acuerdo a las instrucciones dadas.

En cuanto a las actividades a realizar por la comisién inspectora del Congreso, se
decia que nombraria y removeria a los empleados de la Contaduria y les concederia licen-
cia por mas de ocho dias, sometiendo siempre sus decisiones a la resolucion de la Cama-
ra, en los recesos de ésta, ejerceria estas funciones la diputacion permanente y sus acuer-
dos se llevarian a efecto, entre tanto, reunido el Congreso dispondria lo necesario.

La Contaduria también remitiria mensualmente al Congreso o a la diputacioén perma-
nente, la noticia pormenorizada de los trabajos que ejecute, expresando el monto de los
adeudos que se deduzcan y el numero de observaciones que expidierej asi como el
namero de finiquitos expedidos en favor de quiény el afio fiscal al que correspondan.

La Contaduria deberia terminar la glosa de las cuentas a los 60 dias después de
que llegaran a la oficina y depurada la responsabilidad que apareciera de las cuentas
daria aviso a la Secretaria General de Hacienda del monto de los adeudos liquidos
que resultaranj el no dar aviso, significaba que la Contaduria incurria en responsabi-
lidad por lo que se mencionaba que en caso de inconformidad de los encargados de
la recaudacion de las rentas publicas, habria que reintegrar los alcances que les
deduzca la Contaduria de Glosa por omisiones en el cobro de los impuestos, el Eje-
cutivo del Estado que de acuerdo con su consejo determinaba si era 0 no de levan-
tarse los alcances deducidos.!%

13 Al respecto de las funciones de la Contaduria, el articulo 14 establecia textualmente lo siguiente:

Art. 14. Concluida la glosa de las cuentas y tan luego como la direccién de rentas comunique por conducto de la
Secretaria General que se hayan cubierto los adeudos que hubieren resultado por virtud de la Glosa, la Contaduria
expedira a los empleados de Hacienda los finiquitos correspondientes siempre que no tuvieren pagos pendientes por
adeudos deducidos por cuentas glosadas en afios anteriores. Los finiquitos podran ser parciales o totales: Los
primeros solamente liberan de la responsabilidad concerniente a las cuentas glosadas y los segundos se extienden
por todo el tiempo en que se haya desempefiado el empleo, pero para expedir éstos, el Contador de Glosa promovera
se practiqguen previamente visitas de residencia a las oficinas respectivas y hara las demas gestiones necesarias
para depurar el manejo de fondos, salvo que al expedir los finiquitos se hayan practicado ya las visitas necesarias
de que habla el articulo 46 de esta ley, en cuyo caso con vista de su resultado se depurara la responsabilidad
previamente.
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A partir de esta Ley Hacendaria de 1902, puede advertirse no sélo una ampliacién
en las funciones asignadas a la Contaduria, en relacién con la normatividad preceden-
te que organizaba dicha institucién, sino también algunas novedades como la inclusion
de la glosa de los establecimientos sostenidos por cuenta del erario pablico, el nUmero
de libros que llevaba el contador de glosa aumento a ocho y las atribuciones del mismo
se precisaron. Por otra parte una novedad importante es la determinacion normativa
de la relacién Contaduria-Comisién Inspectora y Congreso estatal y otra seria que al
extinguirse las alcabalas en 1874, la glosa era inexistente.

A finales de 1902 fueron expedidas las reformas a la Ley General de Hacienda, el 4
de julio del mismo afo!® con modificaciones en relacion a los requisitos para ser con-
tador de glosa,!% que se volverian mas rigurosos.

3.3. Lafuncion fiscalizadora estatal a partir de la Constitucion de 1917 hasta 1929.

En 1917 se promulgaron tanto la Constitucién Federal como la del Estado de Méxi-
co y en el marco normativo estatal destaca algunos elementos, como la inclusién de
un titulo relacionado a la organizacion laboral en el Estado (trabajos domésticos de
menores, jornadas nocturnas, incapacidad y pensiones). Otros aspectos fueron la re-
glamentacion de la propiedad agricola y la organizacion del sistema educativo, los
cuales constituyeron elementos novedosos, que eran resultado de la influencia de la
Constitucién Federal en su tendencia de caracter social. En cuanto a las bases de la
organizacioén del gobierno estatal, la Constitucién estatal destacan la division de pode-
res, el sufragio directo, la no reeleccion y el municipio libre.1%

La Constitucién Politica del Estado establece en los articulos 54 y 55 que el segun-
do periodo de sesiones ordinarias se destinaria, de preferencia, a la discusion y apro-
bacién de los presupuestos de ingreso y egresos del Estado, que presentaba el Ejecu-
tivo e igualmente respecto a los proyectos de presupuestos de ingresos municipales;i
también, que el primer periodo de sesiones se enfocaria la revision y calificacion de las
cuentas de inversion de las rentas del Estado y los Municipios relativos al afio anterior.

104 \Véase el decreto nimero 55 de fecha 31 de diciembre de 1902.

15 E] articulo 8° establecia los requisitos para ser contador de glosa, se requeria ser ciudadano o mexicano en pleno
ejercicio de sus derechos y ser mayor de 30 afiosj conocer la legislacién del ramo de Hacienda, conocer la
contabilidad fiscal y no haber malversado caudales publicos o privados ni tener responsabilidad insoluta y para el
oficial mayor se exigian los anteriores requisitos menos la edad, que se fijaba en 25 afios.

1% Dogherty, Laura O., “El Estado de México en la revolucién, 1910-1917” en His4oria General del Es4ado de México,
tomo vi, Gobierno del Estado de México—EI Colegio Mexiquense, Zinacantepec, p 45.
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También mantenia como facultad de la Legislatura “nombrar y remover a los emplea-
dos de su Secretaria y a los de la Contaduria General de Glosa”.1%”

En la Constitucion Estatal de 1917 y dentro de las bases de la organizacion de la
Hacienda Publica se establecio, en el articulo 191, el fundamento normativo de la Con-
taduria General que se asemeja en sus términos al plasmado en la Constitucion de
1870 al mantener el nexo Legislativo-Contaduria que existia desde 1824.

A continuacién se presenta un cuadro con informacion de decretos importantes
que impactaron a la institucién fiscalizadora estatal

Cuadro 14
DECRETOS DEL H. PODER LEGISLATIVO DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO 1918-1929

NUm, de decreto Fecha Asunto

Se condonan todos los alcances pendientes

55 31, junio, 1918 de pago y deducidos por la Contaduria del
Estado
50 26, mayo, 1919 Reglamento para el gobierno interior de la

Legislatura del Estado de México

Se delega al poder Ejecutivo las facultades

37 8, marzo, 1929 que constitucionalmente corresponden a la
legislatura en las ramas de gobernacion y
Hacienda

15 26, noviembre, 1929 Se gprueba la nueva Ley General de
Hacienda del Estado.

17 26, noviembre, 1929 Se expide la Ley Orgénica de la Contaduria

General de Glosa

Fuente: Compi/acion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de Méxi-
co, Biblioteca “José Maria Luis Mora”. H. Camara de Diputados del Estado de México.

197 En el mismo articulo 70 se establecia lo siguiente: que la discusién y aprobacién de los presupuestos de ingresos
municipales, serian remitidos por conducto del ejecutivo que el examen, revision y calificacion de las cuentas de
inversion del Estado se harian cada afio, al igual que las cuentas de inversion de las rentas municipales y se podria
exigir en ambos casos las responsabilidades consiguientes.
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El cuadro nimero 14 integra una serie de decretos emitidos durante el periodo
1918-1929, en 1918 existié la condonacién de todos los alcances pendientes de pago
a la Contaduria General a todos aquellos responsables en el manejo de fondos publi-
cos, dandose por terminadas todas las cuentas que no hayan podido ser glosadas
hasta el regreso del orden constitucional (30 de junio de 1917).108

En mayo de 1919 se establecié una comision inspectora permanente de la Conta-
duria en el reglamento interior de la legislatura estatal.

En el decreto 37 se delega al Ejecutivo la facultad que correspondia a la legislatu-
ra en el ramo de Hacienda, esto se justificaba como una medida mientras se resta-
blecia el orden y la tranquilidad publica, promoviendo asi la seguridad interior del
Estado y la defensa de las instituciones, dando cuenta el Ejecutivo al Legislativo de la
facultad delegada.

Mediante el decreto 15 se prescribe que conforme al articulo 191 de la Constitucion
Politica del Estado dependia directamente de la legislatura la Contaduria General de
Glosa y tendria las atribuciones que se plasmaran en una ley especial. Aqui se observa
la reiteracién textual que ya desde 1870 hacia considerar al érgano fiscalizador dentro
del poder Legislativo estatal.

Otro aspecto relevante que aparece en el cuadro es la expedicion de la primera Ley
Organica para la Contaduria General de Glosa con vigencia a partir del 30 de noviem-
bre de 1929, ya que anteriormente s6lo habian existido decretos que organizaban al
6rgano de fiscalizacion de manera parcial, temporal y basicamente dentro de las dis-
posiciones relativas al rubro de Hacienda Estatal.!?

Entre los aspectos mas destacados de esta ley se encuentran los siguientes: Se
establecia que la Contaduria General de Glosa estaba a cargo de un funcionario deno-
minado Contador General de Glosa dependiente de la legislatura.!t?

18\/gase decreto numero 55, 3 de junio de 1918 en el periddico oficial... nimero 45, tomo v, 5 de junio de 1918.
19| objeto de esta ley de 1929 fue la de normar el funcionamiento de la Contaduria General de Glosa, institucién cuya
existencia establecia el articulo 191 de la Constitucién estatal, asimismo la expedicién de la Ley Organica se preveia
en las fracciones xxi y xxi del articulo 70, de la misma Constitucion de 1917.

110 En cuanto a la figura del titular de la Contaduria General, destacan en la Ley los requisitos indispensables para ser
Contador General como: ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus derechos civiles, tener una edad mayor
a la de treinta afios, tener conocimientos sobre legislacion hacendaria y sobre contabilidad fiscalj se requeria también
haber desempefiado dos cargos minimos en el ramo de Hacienda y no tener responsabilidad insolutaj resulta
igualmente importante que el titular de la Contaduria no haya sido condenado por ningun delito contra la propiedad.
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El personal estaba integrado por un oficial mayor y de los empleados que sefialaban
presupuestos de egresos respectivosi!!! se establecia también en la Ley Organica que
el personal seria nombrado por la Legislatura previa la terna correspondiente.!!?

En cuanto al funcionamiento interior de la Contaduria General de Glosa, ésta se divi-
dia en tres departamentos: administrativo, de glosa del Estado y de glosa municipalj su
funcion era la de revisar las cuentas de todas las oficinas del Estado, procediendo
segun el orden siguiente: I. Cuentas de la caja de la Tesoreria Generalj Il. Cuentas de
las administraciones de rentas;j 1i. Cuentas de los demas establecimientos sostenidos
por el erario del Estado, asi como las de los comisionados especiales, Iv. Cuentas de
las Tesorerias de los municipios.t3

Respecto al rubro de las responsabilidades, en la Ley Orgéanica se estipulaba que
a los empleados fiscales se les fijaba la responsabilidad civil por los dafios y perjuicios
que causaren a la Hacienda Publica estimable en dinero por hechos u omisiones que
les sean imputables y siempre que hayan procedido por error con imprevision o negli-
gencia, con falta de reflexién o de cuidado, sin hacer las investigaciones que corres-
ponden o por no tomar las precauciones necesarias.!*

Otro aspecto relevante en este capitulo de responsabilidades, es el relativo a la
exigencia de la responsabilidad civil que se haria en términos de la Ley de la facultad
econdémica-coativa a quienes correspondia. 1>

111 Otro servidor de la Contaduria General lo era el Oficial Mayor quien debia cumplir con los mismos requisitos del
Contador General a excepcion de la edad que en su caso se fija en veinticinco afios cumplidos. Por otra parte en el
articulo primero de la Ley Organica se establecia que el Oficial Mayor supliria las faltas temporales del Contador de
Glosa, teniendo con el una responsabilidad mancomunada, era encargado también del desempefio adecuado de
cada uno de los departamentos que integraban la contaduria teniendo un caracter de superior jerarquico de los
mismos.

112 | a fraccion del articulo 9 de la Ley Orgéanica de 1929, establecia que una de las obligaciones del Contador General
de Glosa era proponer a la Camara de Diputados por medio de ternas, el nombramiento del personal que resulte
vacante, procurando seleccionar perfectamente a sus candidatos en primer término, entre el personal a sus
ordenes por medio de ascensosj y en segundo de entre las personas que hayan desempefiado empleos en las
Administraciones de Renta y Tesorerias Municipales.

113 VVéase articulo 6 de la Ley Orgéanica para la Contaduria General de Glosa, 1929.

114 | iteralmente el articulo 15 establecia:

“Ademas de ser responsables pecuniariamente, incurren en delito de culpa:

I. Los empleados fiscales que por imprevisiéon o negligencia, por falta de cuidado, por no hacer las investigaciones convenientes o por no
tomar las precauciones necesarias, den lugar a la comisién de algun delito contra la Hacienda Publica.

Il. Los empleados de la Contaduria y Tesoreria General, y cualesquiera otros a quienes corresponda hacer la revisién, glosa,
concentracién y comprobacion de cuentas que por los motivos, que se expresan en el inciso anterior den ocasién a que permanezca
oculto el delito ya cometido”.

15 Otros aspectos, destacados de este capitulo segundo eran los siguientes:
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El capitulo segundo de la Ley Orgéanica reviste singular importancia, ya que en él se
plasma un conjunto de responsabilidades de los empleados fiscalesj se observa que
en esta Ley de la Contaduria General de Glosa, se amplian las aplicaciones de la
preceptiva a los empleados de la Tesoreria General del Estado y se establece un nexo
importante entre las dos instituciones.!1¢

Al ser aceptada por la legislatura la cuenta anual del tesoro publico, cesaba toda
responsabilidad de parte del gobernador del Estado, respecto del contenido de la cuenta,
subsistiendo Unicamente la de los responsables directos del manejo de fondos y que
les resultaba de la revision de las cuentas parciales que cada uno haya rendido.

En el Gltimo capitulo de la Ley Orgéanica para la Contaduria General de Glosa se
establecian algunas disposiciones generales, por ejemplo, se decia que la Contaduria
iniciaria la revision y formularia las observaciones y alcances que resultaren con moti-
vo del examen de las cuentas.

Por otra parte, la depuracion de las responsabilidades de los manejadores de fon-
dos debia terminar al afio siguiente de iniciarse la revision, al depurarse se daria aviso
a la Tesoreria General del monto de los alcances liquidos deducidos, para que esa
oficina procediera a realizar el cobro respectivo. Cuando el tesorero general del Estado
sea el responsable, la Contaduria lo comunicaria al Ejecutivo del Estado.

Se estipulaban ademas algunas disposiciones que hablan del vinculo Contaduria
de Glosa y Municipios y que basicamente se refieren a lo siguiente: cuando las cuentas
glosadas correspondian a los municipios, la Contaduria informaria al sindico del ayun-
tamiento respectivo el monto de los alcances para que los hiciere efectivos, al no cum-
plir con lo anterior la Contaduria avisaria a la Secretaria General de Gobierno para que
el Procurador General de Hacienda los haga efectivos por medio de la facultad econé-
mica-coactiva.

Los jefes de las oficinas o comisionados que manejaban fondos y que rendian cuentas serian responsables ante la
Contaduria de Glosa de las responsabilidades que se les deducia al hacer la revision de las cuentas.
Se decia también que cuando los administradores de rentas o tesoreros municipales en funciones recibian pliegos de
observaciones y alcances por cuentas glosadas de la responsabilidad de sus antecesores, harian todas las
gestiones necesarias para hacer efectivos los alcances que resultaren buenos a favor del erario, teniendo la
obligacion de dar cuenta a la Contaduria de las cantidades cobradas.
116 En el articulo 28 se plasmaba:
“Desde el momento en que la Contaduria General de Glosa, la Tesoreria General del Estado o cualesquiera otra oficina, hagan
gestiones de cobro se interrumpe la prescripcion en favor de particulares y manejadores de caudales publicos, que tengan alguna

responsabilidadj en cuya virtud, debera contarse el plazo de la prescripcion, desde la fecha de la ultima gestién de cobro.
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La Contaduria de Glosa también realizaba el examen de las cuentas del ramo mu-
nicipal, los presupuestos de egresos formulados por los ayuntamientos dentro de los
periodos legislativos que concedia la Constitucion particular del Estado de 1917.

Se contemplaba también que la Contaduria General de Glosa excitaria a los sindi-
cos de los ayuntamientos, para que exigieran a los tesoreros municipales las fianzas
que garantizaran su manejo de fondos, ya que de no exigirla, al resultar responsabili-
dad insoluta, los sindicos guedarian a cargo directamente de ella, de cuya responsabi-
lidad dara aviso la propia Contaduria al Ejecutivo del Estado, para que el procurador de
Hacienda la hiciere efectiva.

Se decia gue los tesoreros municipales formarian sus cuentas de acuerdo con las
instrucciones que les daba la Contaduria de Glosa, para tener uniformidad en la es-
tructura de esas cuentas.
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CAPITULO 4
DESEMPENO INSTITUCIONAL DE LA CONTADURIA
GENERAL DE GLOSA DEL ESTADO DE MEXICO

En este capitulo, los objetivos basicos son identificar el desempefio institucional,
entendiendo por él la dinamica en la operatividad del 6rgano técnico fiscalizador esta-
tal, sus atribuciones y limites de competencia, es decir, las formas de expresion de la
praxis fiscalizadora, y sus resultados. Ademas, mostrar si la Contaduria de Glosa fun-
cion6 de manera efectiva en los distintos periodos de andlisis. Para lo anterior, y con el
fin de evaluar a la institucion fiscalizadora, se consideraron los siguientes parametros:
una revision presupuestal, es decir, el monto pecuniario asignado a la institucion
fiscalizadora para cumplir con sus atribuciones desde su inicio institucional en el Esta-
do de México hasta 1929, también, se describe y analiza la division del trabajo en la
Contaduria considerando para ello las plazas laborales (nimero de empleados) y los
sueldos (cantidad monetaria percibida y reflejada en los presupuestos), es decir, cual
era el capital monetario y humano que ponia en marcha los trabajos de la institucion,
en nuimeros, analizando la suficiencia o no de ese personal y su congruencia con el
presupuesto otorgado al mismo.

Aqui el analisis se centra en dar, a partir del marco normativo y de la determinacion
de atribuciones de la institucion fiscalizadora contemplado en el capitulo tres, segui-
miento de la Contaduria desde su origen hasta 1929 identificando y evaluando sus
variables operativas de desempefio (presupuesto, division de trabajo)j asi como des-
cubriendo las rutinas institucionales, cambios, descontinuidades y rupturas

Este capitulo analiza cinco periodos: el primero comprende de 1824, afio en el que
surge la Contaduria de Glosa en el Estado de México, hasta el afio 1869; el segundo
comprende los afios de 1870 a 1889 el tercero que comprende la actividad fiscalizadora
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durante la etapa de la reforma hacendaria 1890-1904; después se considera la dimen-
sién institucional de la Contaduria de Glosa durante el periodo1904-1913 y finalmente el
periodo que va de la revolucion a la reconstruccion, los afios que van de 1914 a1929.

4.1. Génesis y primera etapa de la Institucion Fiscalizadora, periodo 1824-1869
Esta primera seccion aborda el desempefio operativo de la Contaduria de Glosa a
partir de su creacion y hasta los afios de la redefinicion territorial del Estado de Méxi-
co,'” para situar su categoria al interior del aparato estatal, en cuanto a los recursos
de los que disponia, en términos financieros y humanos. Para este propdsito, se han
organizado los datos de la siguiente manera: primero se analizan los datos
presupuestales y de organizacion del trabajo de la Contaduria desde 1830 hasta la
época centralista 1835; en un segundo periodo los afios que van de 1843 a 1849; en
tanto una tercera parte abarca los afios entre 1850 y 1869.
El punto de partida serd la identificacion de las labores administrativas que pendian
sobre la Contaduria, en su etapa inicial.

Cuadro 15
FUNCIONES ASIGNADAS A LA CONTADURIA

Ordinarias Glosar cuentas de la Tesoreria General

Glosar cuentas de las municipalidades (185)

Glosar cuentas de las rentas unidas

Glosar cuentas Contribucién directa

Llevar libros de tomas de razén

Extraordinarias | Examen de la contabilidad de las aduanas (alcabalas)

Vigilar el buen manejo de los administradores

Reglamentar leyes de hacienda, resolver consultas,
instruir y controlar el sistema de las fianzas

Fuente: Memoria 1831, p, 165

17 En 1825 fue creada la Contaduria General del Estado que reemplazaria a la “Contaduria de Propios”, un afio
después que nace el Estado Libre y Soberano de México a la vida institucional y del federalismo mexicano, a partir de
ese momento nos situamos para estudiar a la institucién fiscalizadora y seguir sus pasos, hasta los afios de
redefinicion territorial estatal, pues el Estado sufri6 una serie de desmembraciones territoriales que tenian una
implicacién tan importante como directa para la organizacion del ramo hacendario y en consecuencia, la fiscalizacion.
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Como podemos ver, la Contaduria contaba con un abanico muy amplio de funcio-
nes que rebasaba, incluso, las tareas fijadas por la constitucién. El nimero de ayunta-
mientos en si presentaba una enorme carga administrativa, junto con todos los expe-
dientes propiamente estatales, pasados por la Tesoreria General. Ademas, a esto se
agregaban las funciones que la Contaduria tenia que atender de forma extraordinaria, la
extension de las actividades se amplia de forma desmedida, esta situacion se debia a la
ausencia del organismo de la Direccién de Hacienda, el organismo previsto desde 1825
como pieza central del edificio hacendario estatal y que no lleg6 a formarse.!!®

Frente a este cimulo de funciones, la contaduria contaba con los recursos descri-

tos en los cuadros 16y 17.

Cuadro 16
RELACION DE PRESUPUESTOS DE GASTOS 1830-1835

Asignacion % del presupuesto
Total / Funcionarios/ | presupuestal total | Suma General del oo P P
Presupuesto . asignado a la
oficina gastos comunes de presupuesto .
. Contaduria
Hacienda
1830-1831 $13 950 $170 815 $512 966 2.7%
1833-1834 $11 400 $224 194 $579 040 2.0%
1835 $12 000 $101 133 $490 962 2.4%

Fuente: Co/eccion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México 1830-1835, tomos 1 y I,

En el cuadro 16 destacan los siguientes aspectos: En la década de los afios treinta
la asignacion de la Contaduria varié entre un maximo de $13 950, al comienzo, y un
minimo de $11 400. Esto representaba una asignacion relativamente baja de recursos
a esa oficina en relacién con el presupuesto total de los gastos comunes de hacienda,
gue era el rubro donde se incluia, ya que la asignacion fluctuaba entre $101 133, $170
815y $224 194. Por otra parte en relacion con la suma general del presupuesto, des-
pués de que en el ejercicio fiscal 1830-1831 se asigno a la Contaduria un 2.7% del
total, en 1833-1834 se redujo a 1.9% y volvi6 a recuperar hasta 1835 un 2.4%.

118 Memoria 1833, p. 201.
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¢ Qué significado tienen estas cifras? No hay parametros comparativos disponi-
bles para evaluar estas proporciones. La informacién apunta que la Contaduria no
estaba en condiciones de desempefiar cumplidamente sus funciones, porque sus ca-
pacidades estaban absorbidas por labores no propias de su funcion, pero que el ejecu-
tivo estatal le encomendaba.!®

Para evaluar las capacidades de la Contaduria, veremos los datos relativos a la
dotacion de personal que se presentan en el cuadro 17. Es decir, con qué recursos
contaba para hacer frente a unas labores no especializadas, que iban muchos mas
alla de su cometido.

Cuadro 17
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1830-1835

ARo Contador | Oficiales | Escribientes | Intendencia | Total

1830 1 5 9 15

1833 1 4 6 11
4

1835 1 6 1 12

Fuente: Co/eccién de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México 1830-1835,, tomos
Ly Il

El periodo considerado verificd, incluso, una contraccion de recursos humanos,
por la disminucion de oficiales (uno) y escribientes (un tercio). De por si, en 1830 la
Contaduria tenia una planta insuficiente, entre 1826 y 1829 el contador habia solicitado
reiteradamente el aumento de la planta de la dependencia, para poder cumplir con las
tareas previstas.!?

Sin embargo, sucedidé lo contrario, con consecuencias negativas para la efectivi-
dad de sus funciones. En realidad, la Contaduria estaba impedida para llevar a cabo
las funciones asignadas por la constitucion. Incluso cuando, a mediados de 1833, el
gobierno cre6 la Direccién General de Rentas, su dotacion de recursos (dos oficiales y

119 Memoria 1831, en memorias, t1, p.141.
120 |bidem, p. 165.
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tres escribanos), no alivié la carga de la Contaduria.!?! La situacion administrativa es-
taba caracterizada por la imposibilidad de procesar la informacién: “una multitud de
expedientes que gira sin que haya podido conseguir verse”j y el mismo gobierno esta-
ba reconociendo que la contaduria “no puede en lo absoluto vencer lo que reporta
sobre si”.1?? El resultado no podia no ser un retraso acumulado en el examen de la
contabilidad, las omisiones e incluso la falta de presentacién de las cuentas.!?
Cabe sefialar que en México el primer sistema republicano federal, después de una
década de lucha civil, se desgasto politicamente y favorecio un gobierno de tendencia
centralista que se instauro a través de diversos planes, como el Plan de Cuernavaca (25
de mayo de 1834) y el Plan de Toluca (31 de mayo de 1834), entre otros. Durante 1834 y
1835, la Legislatura del Estado de México, asi como muchas de las poblaciones del
mismo Estado sumaron sus peticiones para poner fin a la Constitucion Federal de 1824.
Los diputados del Estado de México y sus senadores en el Congreso de 1825 a
1830, apoyaron casi de manera unanime la abolicion de las legislaturas, el cambio de
estados a departamentos, la devolucién de la ciudad de México al departamento de
México y el establecimiento de una Republica Centralista (Constitucion de las 7 leyes,
30 de diciembre de 1836).12* En las Siete Leyes Constitucionales se designaron a los
estados con el nombre de departamentos, en esta division del primer centralismo des-
taca que el departamento de México se formo a partir del antiguo Estado de México que
existia en la organizacion federal de gobierno, recuperando el Distrito Federal y del que
era territorio de Tlaxcala, por otra parte el territorio del departamento comprendia 13
distritos.1?°
Estos cambios politicos acarrearon también algunas modificaciones institucionales,
en particular, la relativa a la Contaduria de Glosa, ya que tendria que fiscalizarse al
territorio del departamento con sus nuevas anexiones y modificacionesj si en lineas
anteriores se expresaba que la Contaduria tenia en su inicio un abanico amplio de
funciones frente a un niumero muy escaso de empleados que la integraban, por lo

121 Memoria 1834, p. 234-237.

122 |bidem, p. 237.

123 Memoria 1835, p. 253.

24 Marta Baranda y Lia Garcia, “Estado de México, Textos de su historia” véase Charles W. Macune, Implan4acion del
régimen Cendralis4a, planes que lo apoyaron Ediciones del Gobierno del Estado de México/Instituto Mora, México pp
323-324.

125 E| del centro o de México, de Acapulco, Chilapa, Cuautitlan, Cuernavaca, Mextitlan Taxco, Tlaxcala, Toluca, Tula,
Tulancingo, Temascaltepec y Texcoco. Ademas se divide en 3 partidos que eran el de México, Coyoacan y Tlalnepantla.
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tanto, la insuficiencia institucional se reflejaba en las labores realizadas al no existir
cumplimiento y eficiencia en el rubro especifico de glosa de cuentas. Con el cambio a
un sistema de carécter centralista se agudizaron los problemas. Por ejemplo, para
1835 el numero de personal operativo continua igual al del afio de 1833, con la anexion
de un integrante de intendencia, lo que no refleja un apoyo para la operatividad de la
contaduria. En 1835, ya se manifestaba que la contaduria se dedicaria exclusivamente
a la glosa de cuentas, sin que pudiera distraerse en otras atenciones,!?® es decir, con
el objeto de evitar retrasos en el desempefio de sus atribuciones especificas.!?’

En el contexto nacional, para 1841 desaparecio el gobierno centralista y se integré
un nuevo Congreso Constituyente que en 1846 emitié un decreto mediante el cual fue
adoptado un gobierno provisional, la constitucion de 1824 y el sistema federal de go-
bierno. A nivel local en el Estado de México fue expedido un decreto el 29 de agosto de
1846 que dispuso nuevamente la vigencia en el territorio estatal de la Constitucion de
1827 y retom0 el sistema federal de gobierno.

En 1846, el gobernador interino del Estado de México, Don Francisco Modesto de
Olaguibel'® intento reorganizar la actividad gubernativa estatal y nombré en la Secretaria
de Hacienda a Ignacio Ramirez. Si bien este gobernador tratd, con ayuda de su gabinete,
de realizar mejoras en su gestion y dentro de los principios del federalismo que se habia
restaurado, éstas no funcionaron debido principalmente a factores extraordinarios como la
intervencion norteamericana de 1846 a 1847. Recordemos que hubo una gran participa-
cién tanto en el nimero de hombres que participaron en la defensa de la patria, como en
materia monetaria, pues los caudales con los que contaba la entidad apoyaron los gastos
de la Guerra contra Estados Unidos, esto quedd confirmado en un manifiesto donde se
plasmaba gue el Estado de México habia contribuido con $ 344 774.00 en efectivo y con 9
500 soldados al Gobierno Federal para el sostenimiento de la resistencia.

La informacion precedente nos permite considerar que durante los afios 1846-1848
hubo un desgaste material y econdmico en el territorio estatal, ademas, una gran can-
tidad de recursos se destinaron para frenar la invasion norteamericana, dejando otras
areas de la administracion estatal sin recursos para realizar sus fines. EI desorden
ocasionado por la Guerra de intervencion, la confusién de los civiles, que tuvieron

gue organizarse para protegerse, asi como las decisiones politicas administrativas

126 Memoria del Gobierno 1835, p. 285.
27 Se hacia la anterior declaracién por el gobernador Manuel Diaz de Bonilla, en la época de transito al centralismo.
128 Estado de México, Textos de su historia... “Codigo de las siete leyes” Javier Romero Quiroz..p. 341.
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y militares improvisadas, al tenor de los acontecimientos, reflejaban un periodo de
inestabilidad que invariablemente tuvo su influencia en los aspectos de finanzas esta-
tales y fiscalizacion, ya que los recursos asignados al rubro presupuestal de gastos
asignados a la materia hacendaria estatal sufrieron una reduccion considerable que
imposibilitd la actuacion de las instituciones con mayor eficiencia y con mejores resul-
tados.

Otro acontecimiento relevante fue la separacion de Guerrero del territorio del Estado
de México, en el afio de 1849, en mayo se erigié el nuevo Estado que se componia de los
distritos de Acapulco, Chilapay Taxco que pertenecian al Estado de México y otros dos
distritos mas que pertenecian al Estado de Puebla y Michoacén. Lo anterior representé
una pérdida territorial del Estado de México e implicd, en materia de fiscalizacién, una
nueva actuacion institucionalj ya que las cuentas a fiscalizar disminuian debido a la re-
duccidn del territorio estatal en su parte sur. Esta situacion se generd porque hubo nu-
merosas sublevaciones campesinas en la zona sur del Estado que hicieron dificiles las
cuestiones de seguridad, en tanto era complicado controlar y mantener el orden social;
hecho que redujo el area administrativa estatal debido al gran descontento de los afecta-
dos, asi empez6 a gestarse un movimiento que finalmente desembocé en la creacion
del estado surefio de Guerreroj ademas, en ese contexto, la Contaduria de Glosa como
una Oficina General de Hacienda vio disminuido el presupuesto que se le asignaba para
el periodo de 1849-1850 en relacion con el afio fiscal 1847-1848.

Cuadro 18
RELACION DE PRESUPUESTOS DE GASTOS 1843-1849

Asignacion 0
Tota/ / presupuesta/ tota/ Suma Genera/ o de{ presupuesto
Presupuesto | Funcionarios / Asignado a /a
- gastos comunes de de/ presupuesto .
oficina . Contaduria
Hacienda
1843-1844 $12 000 $12 000 $717 391 1.7%
1845-1846 $6 750 $6 750 $678 761 1.0%
Oficinas generales
1847-1848 $15 495 de Hacienda $687 350 2.3%
$45 635
Oficinas Generales
1849-1850 $11 120 de Hacienda $624 917 1.8%
$23 140

Fuente: Co/eccion de Decretos de /a Asamb/ea Departamenta/ de México (1843-1845) y de
Decretos de/ Congreso de/ Estado de México (1847-1849) tomos i, il y IV
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El cuadro 18 permite observar un comportamiento inestable de las variables que refle-
jan la dificil evolucién de los acontecimientos politicos. En relacién con la asignacién para
pagos a funcionarios y gastos de oficina, en el afio fiscal 1845-1846 existio un drastico
decremento en el monto asignado, otorgdndose una cantidad de $6 750 que representaba
poco mas de la mitad del monto anterior. Esta erogacion redujo al nivel minimo de 1% la
proporcién de la Contaduria sobre el presupuesto general. Esto tuvo como consecuencia
la reduccion de una tercera parte de la planta, que quedd con ocho elementos.

Por otra parte, en el afio fiscal 1847-1848 se reverti6 la tendencia, en tanto se
otorgd el monto mas alto a la oficina de la Contaduria: $15 495, equivalente a 2.3% del
presupuesto. Pero no hubo continuidad en este sentido y el decreto de 23 de febrero de
1848 volvié a disminuir la asignacion que decrecié a 1.7% del total y a reducir la planta,
en las categorias cruciales de oficiales (de siete a cinco) y escribientes (de siete a
cuatro). El resultado para la Contaduria fue la “paralizacién en sus trabajos”.1?°

Otro aspecto distintivo fue que de los afios 1843 a 1846 la asignacién presupuestal
de la Contaduria quedé establecida de manera independiente del poder Legislativo y
del poder Ejecutivo, en cambio, a partir del afio 1847 fue contemplada dentro del rubro
oficinas generales de Hacienda. Esta informacion esta fundamentada en los datos de
los decretos nimeros 29y 47 de 1843 y 1845 emitidos por la Asamblea Departamental
de México que contempl6 a la Contaduria dentro de los gastos generales del Departa-
mento de México, en la etapa centralista de la vida estatal y también en los decretos del
poder Legislativo del Estado de México numeros 59 de fecha 29 de mayo de 1847y 18,
fechado el 6 de junio de 1849 mismos que encuadran a la Contaduria en las Oficinas
Generales de Hacienda en la etapa de restauracion del sistema federal de gobierno.

Cuadro 19
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1843-1849

Afo | Contador | Oficiales | Escribientes | Intendencia | Total

129 Memoria 1849, p. 304.
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Continuacion ...

Ano | Contador | Oficiales | Escribientes | Intendencia | Total

1847 1 7 7 2 17

1849 1 5 4 2 12

Fuente: Co/eccion de Decretos de /a Asamb/ea Departamenta/ de México 1843-1845y decretos
de/ Congreso de/ Estado de México 1847-1849, tomos i, lil y 1V,

El cuadro 19 refiere la variable de organizacion del trabajo de la Contaduria de
Glosa y muestra que de 1843 a 1849 el niumero mayor de empleados fue de 17 inte-
grantes para 1847 y el minimo de ocho en el afio de 1845, hecho proporcional respecto
al decremento en la asignacion para pagos a funcionarios y gastos de oficina, que fue
tan sélo de $6 750 para el mismo afio. Por otra parte, y con respecto al personal
operativo que realizaba la glosa, oficiales y escribientes, el mayor nimero fue de siete
elementos en 1847 y el menor de tres, esto en el afio de 1845. Lo anterior refleja que en
la década de los cuarenta hubo inestabilidad en la institucion fiscalizadora, donde la
fluctuacién del personal operativo era una constante, al igual que la asignacion
presupuestal a dicha oficina.

El tercer periodo de 1850 a 1869 estuvo caracterizado a nivel federal por una cons-
tante inestabilidad institucional y convulsiones politicas, factores que implicaron un es-
tancamiento e incluso un retroceso econdmico, problemas financieros, desorden en la
administraciéon publica, aunado a una incesante guerra civil e ideoldgica entre los par-
tidos liberal y conservador, asi como una falta de congruencia y unidad en las directri-
ces de gobierno que marcaban el rumbo de la nacion.

En el momento histérico referido destacan, la dictadura santaanista, la guerra de
los tres afios, la intervencion francesa, el imperio, la forma centralista de gobierno y en
1867 el restablecimiento de la republica federal.

Por otra parte, en el contexto estatal en el afio de 1869 hubo una nueva fragmenta-
cion territorial con la formacién de Hidalgo y Morelos,'* cabe sefialar que el ejemplo

130 E] primero de ellos se formo con los distritos de Actopan, Apam, Huascasaloya, Huejutla, Huichapan, Pachuca,
Tula, Tulancingo, Ixmiquilpan, Zacualtipan y Zimapan que pertenecieron al Estado de Méxicoj y el Estado de
Morelos se integré por los distritos de Cuernavaca, Cuautla, Jonacatepec, Tetecala y Yautepec que también
pertenecieron a la entidad.
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del movimiento separatista de Guerrero influyd notablemente en la separacion de
Morelos e Hidalgo donde existi6 presion de grupos con poder economico y otras razo-
nes que se mencionaban era la desatencion de las autoridades que radicaban en la
ciudad capital, es decir, primero Tlalpan y después Toluca, hacia los distritos men-
cionados en aspectos gubernativos, principalmente en cuanto a la seguridad territo-
rial, de las personas, de las fincas y de los bienes.!3!

Los cuadros 20 y 21 presentan la evolucion de la actividad fiscalizadora:

Cuadro 20
RELACION DE PRESUPUESTOS DE GASTOS 1850-1869

. - 0
Tota/ / Asignacion Suma Genera/ /o de/
. . presupuesta/ tota/ presupuesto
Presupuesto Funcionarios / de/ .
oficina gastos comunes resupuesto asignado a/a
de Hacienda P P Contaduria
1850-1851 $9 230 $19 560 $491 142 1.9%
1851-1852 $9 280 $19 580 $467 248 2.0%
1852-1853 $9 230 $19 880 $486 442
1.9%
e
1861-1862 $5 195 . $528 690
Contaduria
$31 490
Poder Ejecutivo
1869 $1 200 Seccion de $363 800 0.3%
Contaduria
$14 930
Poder Ejecutivo
1869-1870 $306 Seccion de $406 284 0.2%
Contaduria
$16 330

Fuente: Co/eccion de Decretos de/ Congreso de/ Estado de México, tomosivy v, 1850-1869,

131 VVéase la obra “El Distrito Federal de dos leguas o como el Estado de México perdi6 su capital”, de Gerald L.
Mcgowan, El Colegio Mexiquense A.C., 1992. pp 11-45.
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Cuadro 21
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1850-1869

Jefe de la
Afo Seccionde | Contador | Oficiales | Escribientes | Intendencia| Total
Contaduria
1850 1 5 3 2 11
1851 1 5 3 2 11
1852 1 5 3 2 11
1861 2 3 3 8
1869 1 1

Fuente: Co/eccion de Decretos de/ Congreso de/ Estado de México, Tomos vy v, 1850-1869,

El presupuesto general observé una disminucion importante en la década de los
afos cincuenta, ligada con la pérdida de territorio y los factores politicos mencionados.
La asignacion para funcionarios y gastos de oficina de la Contaduria experimenté un
descenso proporcional que se estabilizé alrededor de los $9 000 en relacion con la
suma general del presupuesto estatal, ello representaba un porcentaje bajo que fluc-
tuaba alrededor de 1.9%. En cuanto a personal, continuaron las proporciones reduci-
das que habia tenido a finales de la década anterior. Continuaba el rezago en el proce-
samiento de la informacion contable y el gobierno preveia que no podia sino crecer a
falta de un arreglo general del sistema contable y de la Hacienda Publica.!3? De hecho,
el gobernador Mariano Riva Palacio esboz6 en 1852 las directrices de un plan general
de reorganizacion y de reforma. Desde el punto de vista de la Contaduria, los elemen-
tos principales eran los siguientes:

22 Memoria 1851, p. 352.
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Cuadro 22
ELEMENTOS DE REORGANIZACION DE LA CONTADURIA

Simplificacion del método de contabilidad y disminucién de
cuentas

Uniformidad de las cuentas municipales

Comisién inspectora del Congreso (tres diputados) que
calificaban la legalidad de las partidas de la cuenta de la
Tesoreria

Tribunal Superior de justicia responsable de la atencion de los
pleitos de glosa

Aumento planta de Contaduria: tres nuevos oficiales y cinco
escribientes

Aumento sueldos y sistema de ascensos de los empleados.

Fuente: Memoria 1852,,,, p, 392-393,

Las circunstancias politicas durante la década de los afios cincuenta bloquearon la
instrumentacién del plan de Riva Palacio y se impusieron sobre cualquier otra conside-
racion. Para principios de la década de los afios sesenta se observa un decremento
importante en la asignacion pecuniaria a la Contaduria que fue una de las “victimas”
del estado de guerra: mientras que el presupuesto de 1861-1862 superaba en 10% al
de 1853, a la Contaduria se le redujo 40%, de manera que su proporcién sobre el
gasto presupuestado fue s6lo 1%. Al mismo tiempo, esta dependencia comenzé a
operar sin director y con personal de intendencia que constituia casi una tercera
parte de la planta, lo que muestra una merma importante en sus capacidades técni-
cas y administrativas.

Finalmente, una vez concluido el paréntesis del imperio y restablecida la republica
federal, el Estado experimentd una drastica modificacion en su territorio, que llevo a
reconformar una parte del aparato administrativo. Ello explica porqué de 1869 a 1870
se presentd el punto mas bajo con tan sélo una cantidad de $806 representando el
0.1% en relacion a la suma general del presupuesto del Estado y con un planta reduci-
da al jefe de seccién. En la practica, la Contaduria habia desaparecido.
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Gréfica 1. Organizacioén interna de la Contaduria
(namero de empleados) 1830 - 1870
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Fuente: Co/eccioén de Decretos 1830-1870,,,

La gréfica anterior muestra, el numero de empleados de la Contaduria desde 1830
hasta 1870, en 1847 hubo el mayor numero de funcionarios un directivo, 14 operativos y
uno de servicio, 16 en total, mientras 1845 presentd el menor nimero, siete empleados, las
categorias eran contador, oficiales y escribientes que realizaban las funciones operativasi
ademas, habia un portero o mozo de oficios. Es importante destacar que el menor nimero
de empleados se present6 en la época del centralismo en el Estado de México y al
instaurarse nuevamente el federalismo se increment6 a méas del doble el nimero de oficia-
les y escribientes. De 1835 a 1843 hubo un periodo de continuidad, pues el nUmero de
plazas permanecio establesj por otra parte, de 1849 a 1870 se dio un decremento en el
numero de plazas, coincidiendo el nimero de plazas de 1861 con el de 1845, al contar
con el nivel mas bajo, en estos primeros 40 afios de existencia de la Contaduria.
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Fuente: Co/eccién de Decretos 1830-1870,,,

105



La gréfica dos, visualiza la evolucion presupuestal para mostrar que en los presu-
puestos de los afios 1830 y 1847 se otorgd el mayor monto pecuniario para cubrir los
gastos de la institucion fiscalizadoraj mientras en 1845, 1861 y 1870 el monto tuvo los
valores mas bajos

Si correlacionamos las graficas 1y 2 podemos distinguir con claridad que el monto
presupuestario asignado a la Contaduria incidi6 de manera directa con la burocracia
fiscalizadora, es decir, el nimero de personas laborando al interior de la institucion
fue menor cuando el presupuesto fue menor y viceversa, por ello, podemos concluir
gue de 1830 a 1843 hubo continuidad presupuestal y burocrética con ligeras varian-
tesj en cambio en 1845 se presentd un decremento importante en dichas variables,
contrastando con el incremento de mas de un 50% de 1847, tanto de plazas, como
presupuestalj observando a partir del afio de 1849, un decremento en los pardmetros
de andlisis (plazas y presupuestos) de manera constante y paulatina hasta llegar al
ano de 1870.

4.2. Lafuncion fiscalizadora hasta la reforma hacendaria 1870-1889

El lapso que analizaremos a continuacién va desde la promulgacion de la nueva
constitucion estatal hasta que el general Vicente Villada asumio la titularidad del gobier-
no por cuatro mandatos consecutivos. En efecto, el cambio institucional introducido en
la Constitucion de 1870 reposiciond la Contaduria de Glosa, pues ésta dejé de ser una
dependencia del poder ejecutivo y paso a la jurisdiccion del Legislativo. Sin embargo,
este cambio no significé en lo inmediato una transformacion efectiva.!33

La reactivacion de la Contaduria fue paulatina, como lo muestra el cuadro 8: alin en
1871-1872, la asignacion presupuestal era de $3 700 pesos, es decir, un tercio de lo
gue disponia 20 afios antes y en 1873, la planta apenas era de ocho unidades, con tan
so6lo un escribiente.

133 Curiosamente, en 1871 el gobernador saliente Riva Palacio declaré que “los asuntos de la Hacienda Publica han
mejorado sensiblemente con el establecimiento de la Contaduria de Glosa bajo la dependencia del poder Legislativo
y del Ejecutivo, cuyos actos tiene que fiscalizar”. Se trataba mas bien de la defensa de una medida importante de su
administracion. “Discurso pronunciado por el c. Mariano Riva Palacio al cesar sus funciones de gobernador consti-
tucional”, Toluca, Tipografia del Instituto Literario, 1871, p. 15.
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Cuadro 23
RELACION DE PRESUPUESTOS DE GASTOS 1870-1889

% de/
Tota/ /
. . . L, Suma genera/ de/ presupuesto
Presupuesto Funcionarios Asignacién presupuesta/ tota/ .
- presupuesto asignado a /a
/ oficina .,
Contaduria
Poder Ejecutivo/ Seccién de
1870-1871 $800 Contaduria $354 881 0.2%
$16 015
1871-1872 $3 700 Contaduria General $3.700 $371 891 1.0%
1873-1874 $6 150 Contaduria de Glosa $ 6 150 $378 718 1.6%
1876-1877 $7 650 Poder Legislativo $41 890 $449 962 1.7%
1879-1880 $7 850 $42 090 $388 133 2.0%
1880-1881 $6 850 $42 090 $387 953 1.8%
1883-1884 $7 750 $42 355 $372 617 2.1%
1886-1887 $7 750 $42 620 $335 972 2.3%
1889-1890 $8 473 $53 778 $569 113 1.5%

Fuente: Col/eccion de Decretos de/ Congreso de/ Estado Libre y Soberano de México,
1870-1890,

Sucesivamente, el porcentaje de la Contaduria en el gasto se fue incrementando,
pese al declive de los presupuestos a partir de finales de los afios de 1870 y se estabilizé
alrededor de 2%, con un monto de $7 850. Esta cantidad de recursos daba para mante-
ner una planta de 11 personas en la década siguiente. Se trataba de una dotacion de
recursos que era insuficiente con respecto a las exigencias administrativas y de control
fiscalizador. Ello se torné evidente en el contexto de la crisis financiera y politica que
afect6 al estado en 1886, que llevo a la destitucion del gobernador Lalanne, por acusacio-
nes de desfalco y malversacion de fondos publicos. La crisis estallé cuando el erario
estatal se encontré en situacion de bancarrota virtual, teniendo que suspender el pago
de sueldos y de proveedores. La comision inspectora nombrada por el congreso puso
en evidencia una situacion de senda irregularidad administrativa y desorden contable:
pagos realizados fuera del presupuesto, sobresueldos no previstos por la ley, contrata-
cién discrecional de empleados. Esto puso en claro las limitaciones de la Contaduria,
cuyas capacidades eran rebasadas con creces por la mole administrativa. Las cuen-
tas se acumulaban sin glosa, un sélo empleado revisaba las cuentas de la Tesoreria
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relativas a las 15 administraciones de rentas, no habia control sobre la legalidad de los
pagos realizados de la Tesoreria. La tonica era la ausencia de control efectivo.!3*

Cuadro 24
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1870-1889
Ao ‘s]:(iii?')i Contador | Oficiales | Escribientes | /ntendencia Tota/
1870-71 1 1

1871 1 2 1 4
1873 1 6 1 8
1876 1 7 2 10
1879 1 7 2 1 11
1880 1 7 2 1 11
1883 1 7 2 1 11
1886 1 7 2 1 11
1889 1 7 3 1 12

Fuente: Co/eccién de Decretos de/ Congreso de/ Estado Libre y Soberano de México, 1870-1890,13°

El cuadro 24 nos muestra las diferentes plazas con que contaba la Contaduria de
Glosa, refleja que en 1870 la actividad de la institucion fiscalizadora era realizada uni-
camente por el jefe de seccion. A partir de 1871 surgi6 la figura del contador que reem-
plazo al jefe de seccion, asi como nuevamente auxiliaban en sus labores los oficiales
y escribientes, para 1889 el nUmero de trabajadores se increment6 a 12 personas, en
contraste con el afio fiscal 1870 1871 que fluctuaba entre uno y cuatro, siendo el menor
numero no solo durante el periodo que refiere el cuadro, sino durante la vida institucional
de la Contaduria de Glosa.

4.3. La Contaduria General de Glosa durante el periodo de la reforma
hacendaria, 1890-1904

A manera de introduccién para el analisis este periodo mencionaremos la trascen-
dental actuacion de Don José Vicente Villada, gobernador constitucional del Estado de

134 La Ley, 20 y 23 de julio de 1886j 1 de septiembre de 1886 Historia General del Estado, vol. 5, p. 302
135 A partir del afio 1879 se incluye al personal de intendencia, ya que de los afios 1871 a 1876 so6lo se considera al
personal operativo

108



México a partir de 1889. Al respecto cabe sefialar que Villada gobern6 en cuatro oca-
siones, para cuatro periodos consecutivos que abarcaron de marzo de 1889 a marzo
de 1905...,1%%aunque realmente goberno hasta 1904, pues murié en mayo de ese afio.
Villada adopt6 en el Estado de México, por su afinidad con la politica de Porfirio
Diaz, lo establecido a nivel federal como directrices en materia hacendaria por José
Limantour es decir, lograr excedentes superavitarios y equilibrio presupuestal, mejo-
rando rubros de ingresos y egresosj para lograr lo primero, Villada fomento la creacion
de las reservas del tesoro, como simil a las reservas ordinarias federales, y por otra
parte la promocién del gasto en sectores claves de la economia.t¥”

Durante 1889 y hastal893 hubo una serie de logros en obras publicas en el Esta-
do, y esto en gran parte se debio a la politica fiscal, a la unificacion de los impuestos, la
concentracion de los fondos publicos y su adecuada recaudacion. Al respecto Villada
informaba que:

La unificacion de los impuestos, la distribucién equitativa de ellos, la abolicion para siempre
de las précticas viciosas que entorpecen el movimiento comercial, la nivelacion de los presu-
puestos, una recaudacion facil y econémica, la retribucion decorosa de los servicios publi-
cos, el pago puntual y ordenado de los gastos y la amortizacion de la deuda publica fueron
otras tantas necesidades que el ejecutivo quiso satisfacer y constituyeron los principios

econémico-administrativos de su programa...138

En este cuadro, destaca la expedicion de la Ley del 19 de septiembre de 1889 que
establecia los principios basicos de administracion de la Hacienda Publica y los proce-
dimientos de la Tesoreria General en materia de deuda publica del Estado, que dismi-
nuyo considerablemente, asi como el rubro de instruccion pablica que generdé impor-
tantes productos de recaudacion.

En su segundo periodo de gobierno, Villada (1893-1897) continu6é dando prioridad a

136 Salinas Sandoval, Maria del Carmen, “Los poderes gubernativos del Estado de México” , en Historia General del
Estado de México, El Colegio Mexiquense A.C./ Gobierno del Estado de México., 1998, p.73.

137 Riguzzi, Paolo, “El camino hacia la modernidad”, en El Primer Siglo de la Hacienda Publica del Es4ado de México,
1824-1923, El Colegio Mexiquense A.C./ Gobierno del Estado de México, 1994, p.216.

138 Memoria de la Administracion Publica del Estado de México presentado a la xv Legislatura por el Gobernador
Constitucional General José Villada, cuatrienio de 1889 a 1893, en Memorias e Informes de los Gobernadores del
Estado de México, EI Ramo de Hacienda 1870-1990, El Colegio Mexiquense A.C./ Gobierno del Estado de Méxi-
€0,1994, p.146.
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la racionalizacion de los asuntos hacendarios estatales, con los lineamientos siguientes:

Con la reforma introducida, se han obtenido adelantos de verdadera importancia en el ramo
de contribucién predial [...] se han simplificado de notable manera las labores de las oficinas
recaudadoras y muy principalmente las de la glosa en la Contaduria General, por medio de

las balanzas de cuentas corrientes que producen las administraciones de rentas.13°

Para mejorar las funciones de la glosa fueron aplicadas algunas medidas operativas
de simplificacion en la revision de cuentas donde la reordenacién del trabajo realizado
en las administraciones de rentas fue importante y coadyuvé al fin de la Contaduria

General.
Cuadro 25
RELACION DE PRESUPUESTOS DE GASTOS 1890-1899
. - 0
Total / Asignacién % de/
. . presupuesta/ Suma Genera/ presupuesto
Presupuesto Funcionarios / .
- tota/ Poder de/ presupuesto asignado a /a
oficina . .
Legis/ativo Contaduria
1890-1891 $7 165.30 $53 435.00 $795 557.15 0.9%
1893-1894 $10 206.55 $55 850.70 $880 404.72 1.2%
1896-1897 $10 392.70 $54 846.95 $891 163.65 1.2%
1898-1899 $10 900.95 $55 354.36 $1 024 055.98 1.1%

Fuente: Co/eccion de decretos,,, 1890-1899,

De 1890 a 1899 se observaron las siguientes tendencias: el afio fiscal en el cual se
asigné menor monto econdmico a la Contaduria fue el de 1890-1891, con una cantidad
de $7 165y el mayor fue el de 1898-1899, con la cantidad de $10 900.

Por otra parte, en cuanto a la asignacion presupuestal total del Poder Legislativo, la
menor cantidad se asigno al afio fiscal 1890-1891 y la mayor cantidad al afio fiscal

139 Memoria de José Vicente Villada 1893-1897, p. 176, en Memorias e Informes....
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1893-1894, en cuanto a la suma general del presupuesto, la menor cantidad fue en el
afio 1890-1891 con un monto de $795.557, precisamente en ese ejercicio fiscal se
observo una disminucion en todos los rubros, y fue en el ejercicio 1898-1899, cuando
el presupuesto general del gobierno estatal fue mayor, con una cantidad de $1 024
055.98, en cuanto al porcentaje del presupuesto asignado a la Contaduria varié de
0.9% al 1.1% en relacion con el presupuesto general estatal, aqui se observa que
porcentualmente la asignacion a la Contaduria fue muy baja.

Al llegar el siglo xx, en los primeros cuatro afios se observo lo siguiente, la asigna-
cion para la Contaduria se increment6 del afio 1901 al 1904, de $11 953.35 a $12
814.75, ademas, la asignacion presupuestal al poder legislativo, se mantuvo relativa-
mente constante con una cantidad aproximada de $55.000 y, en cambio, el presupues-
to total del gobierno fue incrementandose de $1 073 821.63 a $1 370 800.95, ya para el
afo 1904.

Cuadro 26
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1890-1904

Afio Contador | Oficia/es | Escribientes | /ntendencia | Tota/
1890 1 5 3 1 10
1893 1 9 3 1 14
1896 1 9 5 1 16
1898 1 9 5 1 16
1901 1 9 5 1 16
1904 1 13 3 1 18

Fuente: Co/eccion de decretos,,, 1890-1904,

Respecto al cuadro 26 podemos apreciar que el numero de oficiales del afio 1890
a 1904 fue incrementandose, es decir que de cinco oficiales se lleg6 a contar con 13,
y el nUmero de escribientes a excepcion del afio 1901 permanecio constante con tres
funcionarios operativos. A partir del nimero de 10 miembros en 1890 se alcanzo el
mayor nimero de personal con 18 miembros en el afio 1904.

En 1902 se expidio una ley estatal importante, la Ley General de Hacienda emitida
mediante el decreto numero 43 del Congreso, en ella destaca el capitulo v relativo a la
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Contaduria de Glosaj dicha ley prescribia que la contaduria funcionara en la ciudad de
Toluca y que glosara las cuentas de los caudales publicos, en todos sus ramos Y,
ademas, que se le otorga como facultad la inspeccion de la contabilidad de las oficinas
de hacienda en términos generales.

Ahora bien, en dicha Ley de Hacienda, se plasmaba la operatividad siguiente:

a) Se realizaba la glosa en orden de prelacién (oficinas del estado, de estableci-

mientos y comisionados municipalidades) hasta concluirla
b) Después la direccion de rentas comunicaba, por conducto de la Secretaria
General, que se habian cubierto los adeudos que se reflejaban de la glosa

c) Posteriormente la Contaduria debia expedir a los empleados de hacienda los
finiquitos correspondientes, existiendo como condicién para ello, que no
tuvieren pagos pendientes por adeudos deducidos, por cuentas glosadas en
afos anteriores

Al respecto de los finiquitos estos podian ser de dos tipos parciales o totales:

Los finiquitos parciales sélo liberaban de la responsabilidad de las cuentas exclusi-
vamente glosadas;j y los finiquitos totales liberaban de la responsabilidad por todo el
tiempo en que se hubiera desempefiado el empleo, pero, para expedir este tipo de
finiquito, el Contador de Glosa promovia la practica de visitas de residencia a las ofici-
nas en las que realizaba la glosa y se llevaban a cabo gestiones para depurar el mane-
jo de fondos. Existia una salvedad al depurar la responsabilidad previamente con la
condicién de que al expedir los finiquitos se hubieran realizado ya las visitas necesa-
rias y el resultado hubiese sido positivo.

Por otra parte, la Contaduria en la brevedad posible realizaba las observaciones a
las cuentas que recibia para su glosa, en un lapso de 70 dias después de que dichas
cuentas llegaran a la oficina, una vez que se depuraba la responsabilidad, se daba
aviso a la Secretaria General del monto de los adeudos liquidos que resultaran y la
Contaduria incurriria en responsabilidad por la falta de dicho aviso.

Como rasgos generales del sistema hacendario y fiscal del periodo de 1889 a 1904
denominado de reforma hacendaria, destacan los siguientes aspectos: la estructuracion
del presupuesto de ingresos y egresos, que venia dividido en secciones y en el presu-
puesto de egresos se detallaban todos los gastos publicosj se establecia, también,
una centralizacion, terminaban los fondos y las agencias especiales y existia un im-
puesto unificado de capitacionj se determinaban las atribuciones peculiares para to-
das las secciones de la administracion que estaban ligadas al ramo hacendario. Otro
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aspecto relevante para el tema de la fiscalizacion de esa etapa fue la forma de rendi-
cion de las cuentas sobre el empleo de los caudales publicos, ya que dicha rendicion
se daba atendiendo los criterios liberales del control parlamentario, se introdujeron a la
cuenta anual del tesoro, de manera detallada ingresos, egresos, existencias, saldos y
el activo y pasivo de la Hacienda Publica.'*° Ademas, cabe destacar como otro aspec-
to importante la fijacion de atribuciones peculiares para todas las secciones de la ad-
ministracion ligadas al ramo hacendario.

En este periodo hubo una serie de ajustes hacendarios que se fueron formalizando
en la legislacion, asi fue como se gesto la Ley de 1889, la de 1893y la de 1897 hasta la
Ley de Hacienda de 1902 que present6 aspectos novedosos, como la figura de inspec-
tores y visitadores de hacienda, al tiempo que definia con precision los aspectos
hacendarios y reestructuraba la organizacion de la hacienda.*
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Fuente: Co/ecciéon de Decretos,,, 1873-1898

En la gréfica anterior se aprecia el nUmero de empleados con que se contaba al
interior de la institucion fiscalizadora a partir del afio 1873 hasta 1898 y observamos
gue estas tres décadas mostraban una constante en el numero de plazas laborales a
diferencia del periodo 1830-1870, con ligeros cambios a partir de 1893, cuando surgi6
un movimiento ascendente en relacion con ese pardmetro. Recordemos que de 1830

140 Riguzzi, Paolo El dificil camino hacia la modernidad: La hacienda Publica del Es4ado de México, 1870-1923, en
el primer siglo de la Hacienda,,,p.235.
41 Riguzzi, Paolo, El dificil camino... p. 204, véase cuadro: Estructura de la Hacienda estatal segun la ley de 1902.
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a 1870 hubo mas disparidades en el nUmero de personal que empleaba la contaduria
para realizar sus funcionesi por ello podemos concluir que este periodo que se obser-
va en la gréfica tres, es un periodo de continuidad institucional. Aqui cabe resaltar que
el nimero menor de plazas laborales fue en el afio de 1873, con tan solo ocho funcio-
narios y el mayor nimero de plazas con 15 funcionarios operativos y un mozo fue en
los afios 1896 y 1898.

Grafica 4. Asignacién Presupuestal ala
Contaduria de Glosa 1873-1898

3UHVXSXHVWR
TRWDO

$xRV

Fuente: Co/eccion de Decretos,,, 1873-1898,

Por otra parte, la grafica anterior refiere la asignacion presupuestal, muestra que
en 1873 se otorgb un presupuesto muy bajo a la institucién fiscalizadora, o mismo
ocurrié en el afio de 1890, siendo esos afios, representativos de la discontinuidad
presupuestal, pues en la misma grafica se observa que en las primeras décadas exis-
tié una constante en el presupuesto asignado a la contaduria, mientras que en la Gltima
década hubo un incremento presupuestal de manera paulatina.

Cabe sefalar que las graficas tres y cuatro, abarcan los periodos de estudio, en
que dividimos este trabajo es decir el periodo que va hasta la reforma hacendaria en el
Estado de México 1870-1889 y durante el periodo de la misma en los afios de 1890 a 1898.

4.4. Dimension institucional de la Contaduria General de Glosa 1904-1913

Este periodo de andlisis incluye los movimientos revolucionarios a nivel federal que
incidieron en el contexto estatal. Para algunos historiadores el llamado para levantarse
en armas contra el régimen de Porfirio Diaz y en defensa del sufragio fue modesto,
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casi imperceptible en el Estado de México,'*? ya que el maderismo no representaba
una opcioén.

El congreso estatal autoriz6 una partida extraordinaria para el sostenimiento del ejér-
cito y la policia rural con el propésito de conservar la seguridad publica, la cantidad asig-
nada de $91 500 significo un aumento de cerca de 53% respecto al aprobado para el afio
fiscal 1910-1911, finalmente y a pesar de la dotacion para repeler los ataques de las
bandas rebeldes esto no fue posible, incluso se implementaron las defensas sociales,
que eran las reuniones de ciudadanos de los propios pueblos para su defensa.

En 1912, el congreso optd por abolir el impuesto personal o de capacitacion, pues
no se cumplia con uno de los fines que justificaba dicha recaudacién, que era la capa-
citacion de la policia rural para la defensa de los pueblos, finalmente el general Gonzalez
abandono el cargo de gobernador del Estado al enterarse de la renuncia de Diaz, asi
como el nombramiento de Francisco de Ledn de la Barra, secretario de relaciones
exteriores como presidente interino, mientras en el Estado de México Rafael M. Hidal-
go fungié como gobernador interino para terminar el periodo del general Gonzalez en
1913 sin que lograra pacificar la entidad.

Para enero de 1913 se promulgoé la Ley de Suspension de Garantias decretada por
el Congreso de la Unién para combatir al zapatismo que incluia a los distritos del Esta-
do de México de Tenancingo, Sultepec, Temascaltepec y Lerma, ademas de diversos
distritos de los Estados de Morelos, Guerrero y Tlaxcalaj para finalizar marzo de 1913
se habia fortalecido en el Estado de México la presencia zapatista y en el contexto
federal se organizé la conspiracion contra el gobierno de Madero hasta que se dio el
golpe de estado que llevé a la presidencia a Victoriano Huerta.

Los acontecimientos mencionados repercutieron en el Estado de México, pues
continud la beligerancia zapatista en el territorio estatal y si bien, para 1914, Huerta
abandond el poder, no pudo negociar la paz con los revolucionarios. El general Fran-
cisco Murguia asumié el cargo de gobernador provisional y trat6 a través de diversos
decretos de reorganizar la actividad del gobierno alterada por los movimientos rebel-
des ya no solo zapatistas, sino también carrancistas y su lucha por el control politico.

En este escenario los ingresos estatales sufrieron un importante deterioro en virtud

de la supresion de impuestos de capacitacion en 1912, la inestabilidad de las autorida-

42 Cosio Villegas, Daniel en His4oria General del Es4ado de México, tomo 6, De la Revolucion a 1990, Gobierno del
Estado de México, El Colegio Mexiquense A. C., México, 1998, p. 25
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des locales y el precario control que se tenia en el territorio de la entidad'**. En conse-
cuencia, la actividad de la Contaduria de glosa disminuy6 drasticamente en materia
presupuestal y en cuanto al numero de empleados por la incertidumbre creada a partir
de los movimientos armados de grupos rebeldes en la entidad.

Cuadro 27
RELACIONES DE PRESUPUESTO DE GASTOS 1901-1913
1 10 0,
Tow/ || st | SR | redupuesto
Presupuesto | Funcionarios / P b Genera/ de/ presup
- tota/ a/ Poder asignado a/a
Oficina o Presupuesto .
Legis/ativo Contaduria
1901-1902 $11 953 $55 699 $1 073 821 1.1%
1904-1905 $12 814 $55 547 $1 370 806 0.9%
1906-1907 $12 814 $55 547 $1 1554 833 0.8%
1910-1911 $15 265 $58 111 $1 631 200 0.9%
1912-1913 $15 152 $49 625 $1 540 386 0.9%

Fuente: Co/eccion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado /ibre y soberano de México
1901-1913,

En el cuadro que precede, se advierte lo siguiente:

En los primeros afios de 1901 a 1907 el presupuesto asignado a la Contaduria fluctua
de $11 953 a $12 814, considerandose un porcentaje de 1.1% a 0.8% en proporcion a la
suma general del presupuesto estatal, es decir la contaduria seguia recibiendo una asig-
nacion presupuestal pequefia, por otra parte de 1910 a 1913 el porcentaje era de 0.9%,
por lo que se concluye que a la funcién fiscalizadora del poder Legislativo Estatal, no
se le daba una valoracion importante, pues se continuaba dando una asignacién
raquitica que no cubria de manera decorosa las necesidades institucionales; y por otra
parte cabe mencionar que se refleja una disminucién en atencion a los conflictos ar-
mados que se daban en ese periodo en el Estado de México.

143 Cosio Villegas, Daniel, Op, Ci4,, p. 46
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Cuadro 28
ORGANIZACION DEL TRABAJO 1906-1912

Afio Contador ;:(f:?:igﬁ Oficia/es Escribientes /ntendencia | Tota/
1906 1 9 7 1 18
1910 1 2 7 10 1 21
1912 1 2 7 10 1 21

Fuente: Co/eccién de decretos... 1906-1912,

El cuadro anterior comprende el periodo de 1906 al afio fiscal 1912-1913, por lo que
permite apreciar las siguientes particularidades: para 1910 se agreg6 una nueva cate-
goria laboral, con los jefes de seccion, a partir de aqui la Contaduria tuvo dos seccio-
nes, el niumero de oficiales fue decreciendo y el de escribientes se incrementé de siete
a 10 miembros, ya para el ejercicio fiscal 1912-1913 existia un total de 21 miembros en
la institucion fiscalizadora estatal. Lo anterior evidencia que el personal operativo fue
incrementandose hasta 1912 a pesar de los conflictos sociopoliticos armados y el
desorden hacendario.

Al atender las variables de analisis destaca la que refleja la asignacion presupuestal
a la Contaduria de Glosa durante la primera década de 1900 que se observan en la

grafica siguiente:

Grafica 5 Asignacion Presupuestal a la Contaduria de
Glosa. 1901-1912
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Fuente: Coleccion de decretos del H. Poder legislativo del Estado de México. Presupuestos,
periodo 1901-1912.
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La grafica anterior advierte que en los primeros seis afios de la década el monto
asignado no rebasaba los $10 000, en 1910 hubo un incremento de $5 000, lo
anterior refleja la insuficiencia presupuestal para ejercer las funciones fiscalizadoras
junto con los factores de caracter politico y movimientos armados que tenian implica-
cién en el plano nacional y estatal, evidenciaban falta de atencion al rubro presupuestal
de la Contaduria, ya que era prioridad atender con mayor presupuesto a las tareas de
seguridad publica estatal para contrarrestar los movimientos maderista, zapatista y
carrancista.

Se consideraba que en esos afios existian tres tipos de crisis que se veian refleja-
das en las bajas cifras de las finanzas en el Estado de México, que eran: a nivel inter-
nacional una crisis econémica , en México, una crisis de subsistencia regional
(decremento en la produccién de cereales) y una crisis politica por el derrocamiento de
Diaz y el levantamiento armado, lo que afect6 a las instituciones de gobierno.'*

Una tesis en relacién con este periodo fue que la Hacienda Publica estatal contribu-
y0 a que se originara el movimiento revolucionario y sufrié a la vez el embate del mis-
mo, como la destruccion de archivos administrativos y de los empadronamientos fis-
cales, lo cual tuvo una relacién con la actividad fiscalizadora, pues habia crisis y desor-
den en el sistema hacendario, objeto de la revision y glosa de la Contaduria.

Grafica 6. Organi<acion Interna de la Contaduria de
Glosa (nimero de empleados) 1901-1912

251

201

15
30D]DV

107

5,

1901 1904 1906 1910 1912
$xRV

Fuente: Co/eccién de Decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México, Presupuestos
periodo 1901-1912,

144 Riguzzi, Paolo, “La Hacienda Publica”, His4oria General del Es4ado de México, Tomo v, pag. 311.
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La informacion de la gréfica numero 6, muestra las cantidades y los ligeros incre-
mentos en cuanto al personal que ocupaba alguna plaza laboral en la Contaduria de
Glosa, por ejemplo, de 1901 a 1906 los numeros de plazas se fueron incrementando
mientras de 1910 a 1912, no hubo fluctuaciones importante en relacion con el nUumero
de personal que realizaba funciones operativas en la Contaduria.

4.5. La Contaduria General de Glosa de la Revolucién ala reconstruccién, pe-
riodo 1914-1929

Este periodo se considera como de colapso en el aparato estatal y de desaparicion
de poderes, en virtud de la conflictiva situacion politica que imperaba en el pais y de
descontrol por las expresiones de grupos armados en México.

El movimiento revolucionario en el Estado de México fue una experiencia relativa-
mente pasiva e importada del estado de Morelos en su expresion zapatista y de la
capital respecto a otras facciones.'*> En cuanto a materia hacendaria hubo una drasti-
ca caida de los ingresos fiscales en parte debido al gasto militar que genero un déficit
que consumié las reservas del Estado y otros factores que tenian que ver con aspec-
tos de produccién, economia, poblacional, etcétera.

Después de la debacle del régimen huertista hubo desorden y debilitamiento en las
finanzas publicas del Estado de México. Ademas, el gobierno empezé a perder el po-
der politico y administrativo del territorio estatal que el poder federal rescat6 para sus
intereses principalmente en el &rea impositiva.

A partir de 1913-1914 desaparecieron los empadronamientos y los registros loca-
les de causantes y la contabilidad, que eran elementos importantes del sistema
hacendario. De igual forma, cabe destacar que en la mayoria de los 118 municipios de
la entidad quedé paralizada la actividad recaudatoria normal, también hubo fraudes,
gastos sin control sin olvidar la realizacion de algunas practicas inadecuadas como las
alcabalas. Por otra parte las circunstancias politicas y econdmicas influyeron para que
la ciudadania perdiera la confianza en los gobiernos tanto estatales como federales
por la debilidad reflejada en sus actuaciones.

En este escenario de desmoronamiento del sistema hacendario estatal resulta intere-
sante observar el comportamiento de la Contaduria de Glosa que, como 6rgano fiscalizador,
también fue afectado por todos los movimientos politicos y sociales que sucedieron hasta

45 Riguzzi, Paolo, “Revolucién y finanzas publicas. El caso del Estado de México, 1910-1928”, en Revis4a Polidicay
Cul4ura, nimero 16, otofio de 2001, uam-Jason’s Editores, México. p.205
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1917 cuando se intentd realizar la reconstruccion nacional y se expidié una nueva Consti-
tucion Federal, y en referencia al marco local en el Estado de méxico se expresa:

En materia fiscal, la nueva carta introdujo modificaciones importantes en tres puntos: La
organizacion de la hacienda publica, las relaciones entre esfera estatal y municipal, y la
politica impositiva. Con respecto a ellos el debate Constituyente revela el enfrentamiento de
varios planteamientos generales: uno favorable a la ampliacién del control legislativo y a la
autonomia municipal, otro centralizador y mas jerarquicoj uno que propugnaba la constitu-
ciébn como ambito de quitar definicion de las reformas, otro que propondria por dejar a leyes

secundarias la tarea de modificar la estructura econdmica y social'46 .

Lo anterior nos permite observar al control legislativo como aspecto privilegiado, ya que
se consideraba a la Contaduria de Glosa como la encargada de la revision de la contabili-
dad estatal con un sustento constitucional, aunque cabe mencionar que la Constitucion de
1917 dio un paso atras ante los avances de la hacienda liberal prerrevolucionaria, reflejo de
ello es la omisién en el texto constitucional de dos importantes instrumentos de organiza-
cion hacendaria liberal, el presupuesto y la cuenta del tesoro.'* Posteriormente la Ley de
Hacienda expedida en 1923 tuvo un papel destacado, ya que reorganizaba aspectos im-
portantes y reforzaba los criterios de control parlamentario sobre la Hacienda, en este
sentido, la funcion fiscalizadora cobrd vital importancia, ya que tenia la intencién de optimizar
las cuentas del erario publico estatal y las municipalidades en su revision, glosa, observa-
ciones, cumplimiento en finiquitos y fincamiento de responsabilidades en cuanto a quienes
manejaban fondos del Erario publico. En 1929 se promulgd una nueva ley de Hacienda, por
lo que hubo una nueva reorganizacion hacendaria con mas visos de estabilidad institucional.
Al respecto del marco constitucional de 1917 se ha dicho:

Por otra parte, los resultados producidos por la reorganizacion de la hacienda esta-
tal reflejados en la constitucion de 1917 fueron insignificantes, ya que a nivel institucional,
por ejemplo, la Contaduria de Glosa no contaba con personal suficiente en nimero
para atender las diversas labores a realizar por ese 6érgano técnicoj por lo que si bien
existia una prescripcion normativa de atribuciones, estas dificilmente podian cumplirse
operativamente, existiendo igualmente escasez de recursos y algunas insificiencias
juridicas que hacian aun mas delicada la situacion institucional.'*8

146 Riguzzi, Paolo, Op, Ci4,, p. 219.
147 |bidem, p 222
148 |pid. Pp 221-222
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Ante tal situacién derivada de aspectos normativos la Contaduria de Glosa en los
afios posteriores a 1917 exhibié una constante variacion en relacién con su planta
laboral que se expresa en la siguiente grafica.
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Fuente: Co/eccion de Decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México, Presupuestos
periodo 1918-1929,

Como podemos observar, de 1918 a 1923 hubo un decremento en el nimero de
funcionarios al interior de la Contaduria de Glosa llegando a tener tan s6lo 17 y 16
empleados respectivamente, es decir, el nimero mas bajo de personal durante este
periodo, lo que evidencia de alguna manera que la incertidumbre por los movimientos
armados repercutio en las instituciones a nivel estatal y federal, sin que la Contaduria
de Glosa fuera la excepcion. En consecuencia, la reduccion de personal se debid ba-
sicamente a cuestiones presupuestales, recordemos que en el rubro de seguridad
nacional se erogaron cuantiosos recursos en detrimentos de otros rubros importan-
tes, por lo que el aspecto hacendario se vio debilitado al igual que las funciones de
control y fiscalizacion.

Por otra parte, de manera inversa, a partir de 1925 empez6 a generarse un incre-
mento en el numero de empleados llegando a tener el mayor nimero de plazas en
1929, con 31 empleados, esto en parte por las reestructuraciones del rubro hacendario
y en materia de fiscalizacion que se proyectaron después de la Constitucion de 1917,
especialmente a partir de las leyes hacendarias de 1923 y 1929.
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Cuadro 29
ORGANIZACION DE TRABAJO 1918-1929

Afo | Contador desgte;mdeemo Oficia/les | Escribientes | Mecandgrafos | Meritorio | Archivista | /ntendencia | Tota/
1918 1 2 8 8 1 1 1 22
1919 2 8 6 1 1 1 20
1921 1 2 7 4 1 1 1 17
1923 1 2 6 5 1 1 16
1925 1 1 12 10 3 1 1 29
1928 1 1 15 10 1 1 29
1929 1 1 14 10 3 1 1 31

Fuente: Co/eccion de Decretos,,, 1918-1929,

El cuadro anterior muestra la organizacion laboral del érgano técnico fiscalizador
del legislativo estatal, atendiendo a cada una de sus plazas, hasta 1921 existia la plaza
de mecandgrafo que desaparecié en 1923 surgiendo en 1925 el puesto de meritorio
gue era el empleado que ayudaba en las labores propias de fiscalizacion a los escri-
bientes y oficiales, mientras que el mayor nimero de éstos oficiales fue 15 en 1928 y el
menor fue de seis en 1923; por otra parte, de 1925 a 1929 el nimero de escribientes
fue el mismo, 10 elementos, en tanto que en los afios conflictivos de tan solo cuatro
miembros.

Un aspecto interesante que se observa en el cuadro 29 es la drastica variacion en
tan sélo dos afios (1923-1925) del numero de personal de la Contaduria que paso6 de
16 a 29, como consecuencia de la duplicacion en el niumero de oficiales para 1925 (12)
y de la integracion a la oficina de tres meritorios, esto Ultimo evidencia la adscripcion de
una nueva categoria laboral. Al parecer el incremento de oficiales se debié a compro-
misos de caracter politico, es decir, se anexd a esta institucion personal para laborar
satisfaciendo otro tipo de intereses mas que aquellos que debian atender a las capaci-
dades administrativas.
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Fuente: Co/eccion de Decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México, Presupuestos
periodo 1918-1929,

Cuadro 30
RELACION DE PRESUPUESTO DE GASTOS 1918-1929
0,
Tota/ / Asignacion Vo de/
. . Suma genera/ de/ presupuesto
Presupuesto | Funcionarios/ presupuesta/ tota/ a/ .
- o presupuesto asignado a/a
Oficina poder Legis/ativo .
Contaduria
1918-1919 $28 101 $119 246 $2 182 690 1.2%
1919-1920 $26 803 $117 751 $1 743 082 1.5%
1922 $24 425 $138 215 $2 514 044 0.9%
1924 $32 176 $151 092 $2 457 627 1.3%
1926 $35 192 $189 889 $2 714 910 1.2%
1929 $39 025 $209 377 $2 882 876 1.3%

Fuente: Co/eccién de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado Libre y Soberano de México
1918-1929,

Tanto en la grafica como en el cuadro que precede se observa lo siguiente:

A partir de 1918 se otorg6 un monto presupuestal de $28 101, que fue decreciendo
hasta llegar a su nivel méas bajo en 1923, hecho que coincide con el cuadro anterior que
nos mostré el menor nimero de empleados que laboré en la Contaduria de esos afios,
el numero de plazas decrecia o se incrementaba de manera proporcional al monto
econdmico asignado a la institucion fiscalizadora. De 1923 a 1929 fue incrementandose
paulatinamente los recursos asignados a la Contaduria de Glosa, el periodo presupuestal
mas alto se dio en 1929 y fue de $ 39 025, hecho que refleja un crecimiento tanto en
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burocracia fiscalizadora como presupuestal que beneficio las labores de Contaduria.
Ademas, este escenario se vio favorecido por la reorganizacién hacendaria plasmada
en las leyes de Hacienda de 1923y 1929, que fueron también aplicadas por la entidad
fiscalizadora estatal.

4.6. Titulares de la Contaduria General de Glosa 1870-1929

Resulta importante mencionar a la figura del titular de la institucion fiscalizadora
estatal porque nos va a mostrar la continuidad institucional, es decir, se convierte en un
parametro referencial, no sélo de la existencia de la Contaduria, sino de la parte direc-
tiva de la misma, quién la dirigia y en qué afios, lo que refleja que la titularidad este
organo técnico se estimaba relevante. En algunos casos los hombres se repiten, lo
que indica que no habia personal calificado para dirigir una institucion fiscalizadora o
bien existian los nombramientos y temporalidad larga en el cargo debido a lealtades
politicas.

Recordemos que el primer Congreso Constituyente del Estado de México, emitio
entre sus decretos el nimero 56, fechado el 3 de octubre de 1825, en cuanto al arreglo
de la Hacienda en el Estado, donde quedaban sentadas las bases generales de la
Contaduria General del Estadoj en este momento se aludidé por primera vez en un
decreto del Congreso Constituyente la figura del contador general que se consideraba,
jefe de la Contaduria del Estado, dicho cargo era nombrado por el gobierno con arreglo
a las leyesj por otra parte, se facultaba al contador para que nombrara y removiera
tanto a los oficiales como a los escribientes de la Contaduria, pero esto sélo surtiria
efecto con el conocimiento del gobernador!#’, de esto se desprende la decision del
Ejecutivo estatal en la integracién burocratica de la institucion fiscalizadora desde el
nombramiento del titular de la misma, que era fundamental, por lo que si bien la Conta-
duria fiscalizaba el correcto manejo de los caudales publicos por parte del gobierno
estatal y municipal era el ejecutivo de la entidad quien designaba a sus propios agentes
fiscalizadores.

149 VVedase el decreto 56 de fecha 3 de octubre de 1825, articulos 72 al 75.
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Cuadro 31
CONTADORES GENERALES DE GLOSA 1870-1929

Nombre Periodo Cargo
C. Silviano Pavén 1870-? Contador de Glosa del Estado
C. Felipe Sanchez Lopez 1903-? Contador de Glosa del Estado interino
C. Alejandro Herrera 1907-1908 Contador de Glosa del Estado interino
C. Alejandro Herrera 1909-? Contador General de Glosa del Estado
C. Alejandro Herrera 1917-1918 Contador General de Glosa del Estado
C. Dario Espinoza 1919-1920 Contador General de Glosa del Estado
C. Inocente Campuzano
1921 Contador General de Glosa del Estado
Laredo
C. Efrén Zamano 1922 Contador General d.e.GIosa con caracter
provisional

Fuente: Co/eccion de decretos de/ H, Poder Legis/ativo de/ Estado de México, 1870-1922,

Durante el periodo 1870-1922 hubo antecedentes de la existencia de seis conta-
dores, al respecto vale la pena notar algunos aspectos: en 1870 se dio el nombra-
miento de contador de glosa del Estado a Silviano Pavén, quien fungia con anteriori-
dad como administrador de rentas del partido de Tenango del Valle!*® j a partir de
1900, aparecié una secuencia cronolégica en los decretos emitidos por el poder
Legislativo estatal, hecho que nos muestra los cambios, nombramientos e interinatos
de los titulares de la Contaduria.

En 1903 fue nombrado contador de Glosa interino del Estado el C. Felipe Sanchez
Lopezi!>! después, en 1907, fue nombrado el C. Alejandro Herrera como contador de
glosa del estado por el tiempo que duraba la licencia concedida al C. Mariano Garcia.!>?

Dos afios después se nombr6 contador general de glosa del Estado al C. Alejandro
Herrera,'>3 de lo anterior inferimos que entre 1903 y 1907 existio otro titular de la Conta-
duria, el C. Mariano Garcia, aunque no hay testimonio documental que lo constate, por

otra parte, en julio de 1917 fue nombrado contador general de glosa del Estado el

%0 \Véase el decreto nimero 49 del 5 de diciembre de 1870 y su minuta

51 VVéase el decreto numero 54 de fecha 9 de enero de 1903, en Coleccion de decre4os...
%2 \/id, Decreto numero 1 de fecha 5 de mazo de 1907.

%3 Vid, Decreto nimero 20 de fecha 8 de septiembre de 1909
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ciudadano Alejandro Herrera,>** dos afios después le fue concedida la jubilacién o retiro
del servicio publico con un sueldo diario de $9.85 pesos y en consecuencia se amplia
el presupuesto general de egresos en su partida 318.1% En 1919 fue nombrado conta-
dor de glosa del Estado Dario Espinoza,'®® para 1921 fue nombrado Inocente
Campuzano Laredo'®y el afio siguiente, con caracter provisional, Efrén Zamano.'*®

En el andlisis precedente puede observarse el caso de la larga temporalidad al
frente de la Contaduria de Alejandro Herrera, en tanto a partir de 1917 sucede una
rotaciéon acelerada, ya que quien tomaba el cargo de la dependencia la tenia a su cargo
por tan sélo uno o dos afios, lo que refleja poca estabilidad pues las directrices
institucionales cambiarian en atencién al criterio del titular en turno y, por lo tanto, la
dinamica operativa al interior de la institucion presentaba una nueva adaptacién a esas
directrices, es decir, son expresiones de discontinuidad institucional.

De la informacidn contenida en los decretos de nombramiento de los contadores y

de la temporalidad en el ejercicio de funciones destacan las siguientes particularidades.

El primer antecedente que se tiene del nombramiento de un contador de glosa data
de 1870 en el decreto 49 que otorga el cargo a Silviano Pavon durante la administra-
cion de Mariano Riva Palacio. Pavon tenia experiencia profesional, pues como hemos
comentado era administrador de rentas en el partido de Tenango del Valle al momento
de ser nombrado, lo que refleja que Riva Palacio eligié una persona con el perfil ade-
cuado para desempenfiar el cargo al basarse en los conocimientos y experiencia en
materia hacendaria y fiscalizacion.

Después de 1870 no se tiene ningun dato que refiera el nombramiento de un nuevo
titular de la Contaduria, por lo que se deduce que existieron interinatos hasta 1909,
cuando fue nombrado Alejandro Herrera, quien funge como contador fijo y provisional
de 1907 a 1919, lo que implica que al cargo pudiera corresponderle una temporalidad
larga debida quiza a parametros de profesionalizacién, conocimientos y experiencia
en el tema de fiscalizacion o por inercia institucional, hecho que motivaba pocos cam-
bios de titular y, por tanto, las rutinas institucionales prevalecieron en la préactica
fiscalizadora de dicho momento histérico. El presupuesto también se vio afectado, ya

154 Véase decreto numero 4 del 17 julio de 1917, en el periddico oficial del gobierno del Estado de Méxicoj numero 6,
de fecha 21 de julio de 1917, tomo IV.

1%5Vid, Decreto numero 96, del 21 de abril de 1919 periddico oficial... nim. 34 tomo VII de fecha 26 de abril de 1919.
156 \Véase el decreto nimero 5 de febrero y de octubre de 1919.

157 VVéase el decreto numero 33, de fecha 7 de marzo de 1921.

1%8 \Véase el decreto nimero 15, de fecha 27 de enero de 1922.
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gue desde 1900, y en parte debido a los movimientos armados, la asignacion de recur-
sos a la Contaduria fue reducida, lo que fue reflejado en la disminucion del personal
operativo como ya hemos mencionado.

Los datos que se tienen a partir de 1917 implican la designacién de un nuevo titular
de la Contaduria cada dos afios, como puede apreciarse en el cuadro 31. Finalmente
para 1922 Efrén Zamano fungié como Contador hasta 1929. Otra cuestidén que refleja
latemporalidad larga en el cargo es la falta de personal calificado en el area técnica de
la fiscalizacion que propiciaba la falta de sustitucion aunque cabe aclarar que pudieron
haber intereses de caracter politico que habrian determinado dicha permanencia.

En términos generales podemos concluir de los cuadros relativos a la burocracia
fiscalizadora que generalmente se reclutaba el personal que habia trabajado con ante-
rioridad en las administraciones de rentas municipales, asi como personal de otras
areas administrativas de gobierno o con experienciaj con respecto al cargo de conta-
dor general de glosa se necesitaba alguien con experiencia y el conocimiento en la
materia fiscalizadora. Dicho personaje era considerado, en primer término como un
empleado mas del ramo hacendario y posteriormente como un empleado mas del
Poder Legislativo.

Del analisis precedente en este capitulo, se concluye que con las caracteristicas y
con la estructura de los recursos humanos y de las funciones encomendadas en los
marcos normativos, asi como de la dotacion presupuestal, no fue resuelto el problema
de operatividad y eficiencia de la institucién fiscalizadora del poder Legislativo estatal,
lo que evidencia una clara debilidad institucional, pues no se proporciono una estructu-
ra basica por medio de la cual a lo largo de su evolucion se haya podido crear un orden
en el ambito de la fiscalizacion del erario publico en el Estado de México.
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CONCLUSIONES FINALES

Después de reconstruir y analizar la evolucion de la actividad fiscalizadora, desde
sus origenes en Europa, en el dmbito federal mexicano y en el Estado de México,
arribamos a las siguientes conclusiones:

En los diversos marcos constitucionales de los paises europeos y con la influencia
del liberalismo se gestaron como iniciativas plasmadas en la ley y posteriormente en la
concrecion institucional, la creacion de entidades de fiscalizacion, control del erario
publico y de la gestién de gobierno.

De los precedentes constitucionales europeos desprendemos que inicialmente la
fiscalizacion se encontr6 supeditada a los intereses del monarca en una etapa que
bien podriamos denominar absolutista, después el control y la fiscalizacién se conci-
bieron como medios de freno y contrapeso al poder del Ejecutivo en la etapa denomi-
nada liberal.

En relacién con el tema del control parlamentario los principios liberales de representa-
cién y legitimacion resultan relevantes ya que los 6rganos del Poder Legislativo sustenta-
dos en la representatividad de los electores permitieron instrumentar la fiscalizacion, asi
como el control, tanto de la Hacienda Publica como de los actos del gobierno.

En relacion con los referentes teodricos, y para términos de esta investigacion, la
fiscalizacion se entiende como el conjunto de mecanismos técnicos, financieros y
juridicos que determinan el grado de eficacia y apego a la legalidad de los actos admi-
nistrativos vinculados de manera directa con el manejo de la Hacienda Publica y como
aspectos operativos distintivos de la misma se encuentran las atribuciones de evalua-
cién, revision y glosa principalmente. Por otra parte, la fiscalizacion debe ajustarse a
parametros claros de veracidad, razonabilidad y ejercicio dentro de los limites del marco
normativo.
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Para analizar la funcion fiscalizadora en México, y de manera particular en el Esta-
do de México, se partié de la premisa siguiente: el objeto de accién del control son los
actos de gobierno en general y la fiscalizacion es un mecanismo de control vinculado
a la administracion hacendaria

Respecto al surgimiento de la actividad fiscalizadora en México podemos concluir
gue antes del México independiente (1824) las instituciones que realizaban la funcién
fiscalizadora en los paises europeos tuvieron una influencia notable y decisiva en la
implementacion de dicha funcidén en la Nueva Espafiaj de ahi que aseveremos que la
organizacion de la Hacienda Indiana tuviera sus raices en los 6rganos superiores que
formaban parte de la Administracion Central Espafiola, en ese caso, la adopcion de un
Tribunal de Cuentas (1605) o una Contaduria Mayor de Cuentas (1812) no eran sino
reflejo de ello.

Durante medio siglo hubo un sistema de rendicién de cuentas traspolado por una
nacion europea al nuevo mundoj pero si bien subsistié dicho sistema, los procedimien-
tos fueron variando en el devenir histérico de la funcion fiscalizadora. En suma, la institu-
cion fiscalizadora al heredar el disefio institucional europeo llevé consigo las fallas de
origen que fueron incorporadas en la institucion fiscalizadora de la Nueva Espafia.

En ese contexto fue importante la promulgacion de la Constitucion de Cadiz (1812),
ya que en el virreinato de la Nueva Espafa se acelero la desaparicion de las estructu-
ras politicas y sociales del antiguo régimen.

Ya en el México independiente con la promulgacién de la primera Constitucion Fe-
deral en 1824, la funcion fiscalizadora se introdujo como una funcién a desarrollar por
el Estado. Para noviembre de 1824 se creé la Contaduria Mayor de Hacienda a través
de un decreto, iniciando con ello la historia institucional de la préctica fiscalizadora en
el ambito federal, de igual manera se instituyé la inspeccién exclusiva de la Camara de
Diputados a la Contaduria Mayor, existiendo para ello una comisiéon permanente de
cinco diputados.

Después, en 1857 la existencia formalizada de los presupuestos fue una condicion
indispensable para la existencia de una cultura de rendicién de cuentas y de fiscaliza-
cién en el manejo de los recursos publicos, de manera que en la constitucion y los
debates que la precedieron se advirtio la necesidad de que la Contaduria Mayor siguie-
ra dependiendo del poder Legislativo, cabe sefialar este rasgo como de continuidad en
relacion con el marco de 1824, asi como que el nombramiento de sus empleados no

tuviera ingerencia de otro poder. En la constitucion liberal de 1857 la relacion de econo-
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miay politica a través del presupuesto y de la separacion de poderes fue definida con
mayor exactitud y su impacto en la practica fiscalizadora también fue relevante, ello se
refleja en las diversas disposiciones secundarias que organizan esa funcion en ese
periodo.

Se concluye del analisis a la Constitucion Politica Mexicana de 1917 que continué
considerandose la practica fiscalizadora como una facultad del congreso, estable-
ciendo de manera mas precisa lo relativo al examen de la cuenta publica. Una de las
caracteristicas que se da a la fiscalizacién en esta Constitucion, es el ver en esa
funcion la posibilidad de satisfacer las expectativas de un autentico control del gasto
publico.

Las funciones del presupuesto, control y fiscalizacion en México, han pasado por
etapas de dificil transicién.

Histéricamente ha sido necesaria la existencia, dentro de la esfera de un poder del
Estado, de un 6rgano que ejerza la funcién fiscalizadora y de control, no tan sélo del
ejercicio real de los ingresos y egresos, sino que intervenga en la etapa de revision y
autorizacion de los mismos presupuestos de ingresos, de leyes de egresos, asi como
de auditar las estructuras organicas y los sistemas operados.

En la constitucion de 1917 basicamente existe continuidad en términos normativos
de lo plasmado en 1857, salvo algunos cambios literales en la normatividad, por ejem-
plo, la precision de que el examen de la cuenta debia comprender no sélo la conformi-
dad de las partidas gastadas por el presupuesto de egresos, sino su exactitud y justi-
ficacion, por otra parte, se generaron una serie de disposiciones secundarias que pre-
tendieron reorganizar la Hacienda Publica y dentro de ello el funcionamiento de la Con-
taduria Mayor. Lo anterior nos permite concluir que existié un disefio normativo de la
entidad fiscalizadora desde 1824 y fue perfeccionandose hasta el texto de 1917. En el
Congreso Federal se presentaron iniciativas que mostraban la intencion de perfeccio-
nar y actualizar la funcion fiscalizadora, segun se desprende de los diversos decretos
presentados en esta investigacion, aunque no siempre se concretaban ni en términos
normativos ni operativos, por lo que se advierte una precaria funcionalidad en esos
anos, hecho que se refleja en la debilidad institucional a nivel federal y si bien la influen-
cia de la figura hispanica del Tribunal de Cuentas fue importante para la gestacion del
modelo fiscalizador en México, se fue apartando de ese modelo, ya que las condicio-
nes histéricas, politicas y econdmicas de México en esos afios y la influencia de los
liberales precisaban un ente fiscalizador abocado exclusivamente al examen, glosay
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revision del erario publico federal, a diferencia de la institucién hispanica cuyo objeto
era el control de los recursos que se extraian de los pueblos colonizados

El sistema federal de control parlamentario incidié contundentemente en las lineas
del control y de la fiscalizacién en las entidades de la federacion.

La fiscalizacion del erario publico se institucionalizé en el Estado de México si-
guiendo el parametro federal, se aludié por primera vez al establecimiento de una Con-
taduria para el examen y glosa de las cuentas de Estado en la denominada Ley Orga-
nica Provisional para el Arreglo del Gobierno Interior del Estado de México de 1824: de
acuerdo con esa ley, tanto la Tesoreria General como la Contaduria eran consideradas
como oficinas del ramo de Hacienda en virtud de sus caracteristicas, ya que la primera
era recaudadora y la segunda fiscalizadora. En consecuencia, el gobernador emitié en
septiembre de 1824 la instruccion correspondiente, a efecto de que la comisién espe-
cial de hacienda, arreglara dichas oficinas, siendo finalmente a partir de octubre de
1825 cuando se sentaron las bases generales de la Contaduria General del Estado.

En el andlisis del devenir institucional es importante observar que en los afios vein-
te y con un caracter municipal dentro del territorio estatal existia una Contaduria Gene-
ral de Propios y Arbitrios, es decir, una reminiscencia de la organizacién hacendaria
indiana por influencia de la corona espafiola reemplazada finalmente por la Contaduria
General del Estado de México.

Por otra parte, se concluye en esta investigacion, que de 1824 a 1827, afio de la
primera Constitucion estatal, la creacion de una Contaduria General del Estado de
México obedeci6 basicamente, a la necesidad de un control, a la supervision del gasto
de los caudales publicos, al igual que a la exigencia que marcaba le gestacién de una
primera estructura organizacional hacendaria en el Estado de México. De esta exigen-
cia se desprendid la justificacion de una serie de decretos que en esos afios trataban
de arreglar la Hacienda Publica, y que a nuestro parecer no reflejaban anarquia en el
ramo hacendario, sino mas bien, vislumbraban una serie de reglas institucionales que
tendian a satisfacer las expectativas en la materia, si bien en la aplicacién fueron defi-
cientes

A partir del analisis de la primera Constitucion del Estado de 1827 se advierte que,
aun seguia conceptualizandose a la Contaduria General del Estado como una oficina
del ramo hacendario y que no existia una determinacion precisa de la Institucion
Fiscalizadora de exclusividad y de dependencia del Poder Legislativo Estatal. Para
1861 se promulgo la segunda Constitucion del Estado de México, la Contaduria era

131



vista como una seccion agregada a la Secretaria de Hacienda, cabe sefialar que en la
Constitucién de 1861 el espiritu del legislador expresado en la exposicion de motivos,
fue la de dar continuidad a la funcion fiscalizadora, ya que se consideraba que la glosa
de las cuentas era un medio eficaz para introducir la moralidad en el manejo y distribu-
cion de caudales publicos.

El cambio normativo més importante de la Constitucion de 1870 respecto a los mar-
cos constitucionales de 1861 y de 1827 fue el relativo a la separacion de la Contaduria de
Glosa del poder Ejecutivo del Estado, y del ramo hacendario previendo el establecimien-
to de una institucion independiente, con una estructura organizacional determinada por
una ley secundaria, pero facultdndose al congreso del Estado el nombramiento del con-
tador de glosa, él que tenia la obligacion de revisar las cuentas publicas, y se prescribio
gue la contaduria estuviese bajo la inspeccion del Legislativo. La constitucion de 1870
constituyd una ruptura con sus predecesoras y a partir de ese afio se establecio la vincu-
lacién Congreso-Contaduria de Glosa, actualizadndose de esa manera el referente fede-
ral de la Constitucion de 1857, que contemplaba en su texto dicha vinculacion.

A partir de la expedicion de la Constitucion de 1870 se observo una emision cons-
tante de decretos, cuya pretension era organizar las oficinas de Hacienda del Estado
considerando a la Contaduria de Glosa como una oficina independiente del Poder Eje-
cutivo, ademas, se establecieron las atribuciones especificas de la institucion
fiscalizadora bajo la inspeccion del Legislativo, precisando aspectos de su operatividad
y de su organizacion interna, asi como de su relacién con todas aquellas entidades
obligadas a rendir cuentas.

De 1890 a 1900 se continu6 con la emision de decretos, que contemplaban algu-
nas modificaciones, actualizaciones de las atribuciones de la Contaduria de Glosa
Estatal. Desde 1830, a través del reglamento interior para el congreso del Estado, se
establecié como comision permanente del Congreso: la de Hacienda, es decir, apare-
ci6 la figura supervisora de la contaduria lo que en afos posteriores constituy6 la comi-
sién inspectora.

En la Constitucion estatal de 1917 se sigui6 considerando al igual que la Constitu-
cién de 1870 a la Contaduria General de Glosa, cuya primera ley secundaria fue en
1929 como 6rgano técnico del Poder Legislativo del Estado. De igual manera, se con-
sideraba como facultad de la Legislatura nombrar y remover a los empleados de la
contaduria, aqui se observa continuidad normativa.

De larevisién de los marcos constitucionales estatales se concluye que el disefio
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normativo del érgano fiscalizador siguié al modelo federal plasmado en sus diversos
textos constitucionales, por lo que las continuidades y cambios que se aprecian en las
leyes, decretos e instrucciones son analogos al &mbito federal.

Al revisar el desempefio institucional de la Contaduria General de Glosa del Estado
de México durante el periodo de 1824 a 1929, llegamos a las conclusiones siguientes:

Durante la década de 1830 hubo una amplitud de funciones que rebasaban las
tareas propias de la fiscalizacién, tales como el examen de la contabilidad de las adua-
nas (alcabalas), la revisién reglamentaria de las leyes de Hacienda, la atencion del
sistema de fianzas, entre otras, dichas actividades eran realizadas con un niumero
reducido de recursos humanos, por lo que existia una planta burocratica insuficiente,
al igual que una gran carga de actividades.

En materia presupuestal destaca que el presupuesto asignado a la entidad
fiscalizadora en los primeros afios de su existencia, en relacién con el presupuesto
general del estado era de 2.7%, es decir, muy bajo, por lo que puede concluirse que
estos factores influyeron para que las funciones de la Contaduria no se realizaran de
manera eficiente. Las variables de analisis, presupuesto, organizacién del trabajo y
desempenfio operativo dan una nocion de cierta debilidad institucional en dicha etapa.

Por otra parte, las Memorias de los gobernadores y diversos decretos de la época
reflejan que no existié intencion alguna por mejorar las condiciones de la institucién
fiscalizadora, por lo que habia un importante rezago en la glosa de las cuentas, es
decir la funcién primaria de dicha institucion no se eficientaba.

En materia politica, el primer sistema republicano después de 10 afios de lucha
civil implicé, también una época de desgaste social, econdémico y politico que influy6
en la instauracién de un gobierno con tendencia centralistaj en cuanto al trabajo
fiscalizador, los problemas empeoraron, pues no se incrementé el nimero de personal
operativo y si bien se determiné que la Contaduria tendria como objetivo primordial
dedicarse exclusivamente a la glosa de las cuentas, no hay evidencia de que esto se
haya cumplido debido a lo corto e inestable del periodo centralista.

En la década siguiente hubo una reorganizacion politica, territorial y hacendaria que
influyé notablemente en la actividad de la Contaduria, por ejemplo, en el afio fiscal
1845-1846 hubo un drastico decremento en el monto asignado al presupuesto, mismo
gue fue reducido al 1% del presupuesto general, con un personal de tan solo ocho
elementos, en la segunda época centralista hubo un incremento en dichas variables y
en la década de 1850 junto con la pérdida del territorio estatal, asi como factores poli-
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ticos pudo observarse una disminucién importante en el presupuesto general y, por lo
tanto, en la asignacion para los funcionarios y los gastos de oficina de la Contaduria.

En la década de 1860 el Estado de México sufrié una reduccion territorial y con ello
la reconformaciéon del aparato administrativo del gobierno. En cuanto a la tarea
fiscalizadora hubo una asignacion presupuestal muy baja, de 0.1%, en relacion con la
suma general del presupuesto del Estado, la Contaduria tenia un sélo integrante llama-
do jefe de seccion, practicamente la institucion fiscalizadora habia desaparecido.

En relacién con el desempefio operativo de 1870 a 1889 concluimos que existié un
importante reposicionamiento de la Contaduria de Glosa ya que dej6 de ser una depen-
dencia del poder Ejecutivo para quedar a cargo del Legislativo, sin embargo, esto no
implico un repunte institucional importante, pues la Contaduria fue reactivandose en
cuanto al presupuesto que recibia y al personal operativo que laboraba en ella de ma-
nera paulatina. En el periodo de 1870 a 1889 la dotacion de recursos resulté ineficiente
con respecto a las exigencias administrativas y de control fiscalizador. Ademas, hubo
acumulacion de cuentas sin glosar, lo que implicé un rezago importantej esto nos lleva
a concluir que la Contaduria no poseia fortaleza institucional y su cambio de pertenen-
cia del poder Ejecutivo al Legislativo no reflejé mejoras en el desempefio de la misma
institucion.

De 1890 a1904 se implementaron una serie de medidas en materia hacendaria
gue permitieron la reorganizacion en dicho rubro, también fue expedida la Ley de Ha-
cienda en 1902, misma que establecio lineamientos importantes para la Contaduria de
Glosa.

El periodo de 1904 a 1913 se caracteriz por diversos movimientos armados a
nivel federal que repercutieron en el contexto estatal, situacién que motivo al congreso
estatal a autorizar una partida extraordinaria para la manutencion del ejército y la poli-
ciarural para preservar la integridad de los ciudadanos la paz y el orden publicoj esto
generd una merma presupuestal en otro rubros hacendarios, el plano fiscalizador no
fue la excepcion.

Finalmente entre 1904 y 1913 hubo una constante en el nimero de plazas labora-
les de la Contaduria, ya que no podian incrementarse dadas las condiciones politicas
del Estado de México. Este lapso puede considerarse de continuidad tanto en el ambi-
to presupuestal como en la organizacion del trabajo a cargo del ente fiscalizador.

A partir de 1914 el nimero de plazas de la Contaduria se incrementaba o decrecia
de acuerdo con el monto econémico que era asignado. Cabe destacar que el érgano
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fiscalizador del Legislativo se vio afectado por los movimientos politicos y sociales que
se dieron hasta 1917, ya que el escenario implicaba un sistema hacendario débil a
nivel estatalj a partir de la Constitucion de 1917 se privilegio el control Legislativo al
considerarse a la Contaduria de Glosa como encargada de la fiscalizacion del ejercicio
del gasto publico en el Estado de México, sin embargo, hubo modestos resultados en
la préactica institucional. Después de 1920 hubo un incremento en el personal que labo-
raba en la Contaduria, para 1929 habia 31 elementosj también crecio la asignacion
presupuestal del ente fiscalizador. Resulta por demas relevante la reorganizacion
hacendaria plasmada en las leyes de 1923 y 1929. De todo lo anterior concluimos que
a nivel operativo existié una institucion que mediante sus practicas denotaba debilidad
debida a una excesiva carga de trabajo, a la falta de personal que atendiera dichas
labores, asi como a la falta de una adecuada y proporcional asignacion presupuestal,
en atencion a la funcion a la que se sumaron aspectos politicos, econémicos y socia-
les que afectaron de manera coyuntural el fortalecimiento institucional del 6rgano
fiscalizador en el Estado de México.

Como se desprende de la investigacién, la actividad de fiscalizacién a través de la
glosa de las cuentas publicas, estuvo casi paralizada en diferentes momentos de su
evolucidn institucional, la oficina no contaba con funcionarios capaces de realizar sus
funciones y en suma la Contaduria de Glosa no realizaba las actividades a ella enco-
mendadas a través de los marcos normativos, por lo que su desempefio era ineficiente
y la debilidad institucional era evidente.

Si bien la Contaduria General de Glosa era una institucién que habia perdurado en
el tiempo era claro que las madificaciones, los cambios y las continuidades en el perio-
do de estudio no generaron fortaleza y estabilidad institucional que reportaran eficien-
cia operativa, por lo que la debilidad fue una constante en esa institucion.
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FUENTES

Legislacion

Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, Cadiz, 1812

Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, 1814

Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana, 1824

Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824

Decreto sobre Arreglo de la Administracién de la Hacienda Publica (federal), 1824

Reglamento para la seccion de Hacienda de la Contaduria Mayor, 1826

Reglamento para la seccién de Crédito Publico de la Contaduria, 1826

Decretos, 6rdenes y circulares expedidos por el poder Legislativo Federal de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, periodo 1824-1832

Decreto del Congreso Federal sobre presentacion de los proyectos de Presupuesto,
1881

Decretos, 6rdenes y circulares expedidos por el poder Legislativo Federal de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, periodo 1850-1914

Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1857

Disposiciones para el régimen interior de la Contaduria Mayor de Hacienda, 1906

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917

Legislacién Mexicana o coleccion completa de las disposiciones legislativas expedi-
das desde la independencia de la Republica, ordenada por los licenciados Ma-
nuel Dublan y José Maria Lozano, Imprenta del Comercio, 1876-1878

Coleccion Legislativa completa de la Republica Mexicana con todas las disposiciones
expedidas para la federacion, el distrito y los territorios federales, continuacion de
la Legislacion Mexicana de Dublan Lozano. Unica edicion oficial de la Secretaria
de Justicia, formada por el licenciado Manuel Fernandez Villarreal y Francisco
Barbero, México, talleres tipogréficos de Arturo Garcia Cubas sucesores herma-
nos, 1901-1908

Ley Orgénica Provisional para el Arreglo del Gobierno Interior del Estado de México,
1824
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Constitucion Politica del Estado de México, 1827

Reglamento Organico de las oficinas generales de Hacienda del Estado Libre y Sobe-
rano de México, 1846

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, 1861

Reglamento Interior para el Congreso del Estado de México, 1857

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, 1870

Ley General de Hacienda del Estado de México, 1902

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, 1917

Reglamento para el Gobierno Interior de la Legislatura del Estado de México, 1919

Ley General de Hacienda del Estado de México, 1926

Ley Orgénica para la Contaduria General de Glosa del Estado de México, 1929

Reglamento Interior para el Congreso del Estado de México, 1930

Coleccion de Decretos de la Asamblea Departamental de México, 1843-1845

Coleccion de Decretos del Congreso del Estado de México 1824-1910

Presupuesto de egresos para el afio econémico contado desde el 2 de junio de 1831
hasta igual fecha de 1832

Presupuesto de egresos para el afio econémico contado desde el 2 de junio de 1832
hasta igual fecha de 1833

Presupuesto de egresos para el afio econémico que comienza el 2 de junio de 1835

Presupuesto de gastos para el afio de 1844

Presupuesto de gastos para el afio de 1846

Presupuesto para el afio econémico contado desde el 2 de junio de 1847 aigual fecha de 1848

Presupuesto para el afio econémico de junio de 1848 a igual fecha de 1849

Presupuesto para el afio econémico contado de 2 de junio de 1849 aigual fecha de 1850

Presupuesto para el afio econémico contado de 2 de junio de 1850 a igual fecha de 1851

Presupuesto de gastos del Estado en el afio econémico contado de 2 de junio de 1851
aigual fecha de 1852

Presupuesto de gastos del Estado en el afio econémico contado de 2 de junio de 1852
a igual fecha de 1853

Presupuesto econdémico siguiente y que debera servir hasta el 2 de junio del afio en-
trante de 1862

Decreto No. 101, el Congreso del Estado de México decreta lo siguiente: dado en Toluca,
13 de de febrero de mil ochocientos sesenta y nueve

Presupuesto de ingresos y egresos que comienza el 2 de junio de 1869

Presupuesto de los gastos del Estado para el afio econémico de 2 de junio de 1870 a
1 de junio de 1871

Presupuesto general de gastos que el Estado debe erogar en el afio econémico del 1
de julio de 1872 al 30 de junio de 1873
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Presupuesto general de gastos que el Estado debe erogar en el afio econémico del 1
de julio de 1873 al 30 de junio de 1874
Declarado vigente para el afio fiscal proximo, el decreto No. 86, expedido el 12 de mayo
de 1873 con las modificaciones y adiciones que el presente contiene
Declarado vigente para el afio fiscal préximo, el decreto No. 86, expedido el 12 de mayo
de 1875 con las modificaciones y adiciones que el presente contiene
Presupuesto de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico de 1
de julio de 1877 a 30 de junio de 1878
Presupuesto de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico de 1
de julio de 1878 a 30 de junio de 1879
Presupuesto de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico que
comenzara el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1880
Presupuesto de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico que
comenzara el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1881
Presupuestando de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico
que comenzara el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1882
Presupuestando de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico
gue comenzara el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1883
Presupuestando de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico
gue comenzard el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1884
Presupuestando de gastos que el erario del Estado debe erogar en el afio econémico
gue comenzard el 1 de julio del corriente afio y terminara el 30 de junio de 1885
Presupuesto de egresos para el afio econdmico que comenzara el 1 de julio 1885y
terminara el 30 de junio de 1886
Presupuesto de egresos para el afio econémico que comenzara el 1 de julio 1886 y
terminara el 30 de junio de 1887
Presupuesto de egresos para el afio econémico que comenzara el 1 de julio 1887 y
terminara el 30 de junio de 1888
Presupuesto de egresos para el afio econémico que comienza el 1 de julio 1888 y
terminara el 30 de junio de 1889
Presupuesto de egresos para el afio econémico que comenzara el 1 de julio 1889 y
terminara el 30 de junio de 1890
Presupuesto de egresos para el afio fiscal de 1 de julio 1890 y terminara el 30 de junio
de 1891
Presupuesto de egresos para el afio fiscal de 1 de julio 1892 y terminara el 30 de junio
de 1893
Presupuesto de egresos para el afio fiscal de 1 de julio 1893 y terminara el 30 de junio
de 1894
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Presupuesto de egresos para el afio econdmico de 1 de julio 1894 y terminara el 30 de
junio de 1895

Presupuesto de egresos para el afio econdmico de 1 de julio 1895y terminara el 30 de
junio de 1896

Presupuesto de egresos para el afio econdmico de 1 de julio 1896 y terminara el 30 de
junio de 1897

Presupuesto de egresos para el afio econdmico de 1 de julio 1897 y terminara el 30 de
junio de 1898

Presupuesto de egresos del Tesoro Publico para el afio fiscal 1 de julio 1899 a 30 de
junio de 1900

Presupuesto de egresos del Tesoro Publico para el afio fiscal 1 de julio 1900 a 30 de
junio de 1901

Presupuesto de egresos del Tesoro Publico para el afio fiscal 1 de julio 1901 a 30 de
junio de 1902

Ley de presupuesto de egresos para el afio econémico 1 de julio 1903 a 30 de junio de
1904

Ley de presupuesto de egresos para el afio econémico 1 de julio 1904 a 30 de junio de
1905

Ley de presupuesto de egresos para el afio econémico 1 de julio 1905 a 30 de junio de
1906

Ley de presupuesto de egresos para el afio econémico 1 de julio 1906 a 30 de junio de
1907

Ley de presupuesto de egresos para el afio fiscal 1 de julio 1907 a 30 de junio de 1908

Ley de presupuesto de egresos para el afio fiscal 1 de julio 1908 a 30 de junio de 1909

Ley de presupuesto de egresos para el afio fiscal 1 de julio 1909 a 30 de junio de 1910

Presupuesto de egresos para el afio econdmico de 1910 a 1911

Fuentes primarias

Memoria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta de los ramos de su
administracion al congreso del mismo estado, a consecuencia de su decreto del
16 de diciembre de 1825 (gobernador Melchor Muzquiz, 1826)

Memoria de los ramos a cargo del gobierno del Estado Libre de México, leida al Primer
Congreso Constitucional en sesion del 6 de marzo de 1827. Impresa por orden
del Congreso, en Imprenta de Galvan, 1827 (gobernador Melchor Muzquiz, 1827)

Memoria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta de los ramos que
estuvieron a su cargo, impresa por el Gobierno, 1828 (gobernador Lorenzo de
Zavala, 1828)
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Memoria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta al segundo Congre-
so Constitucional de los ramos que estuvieron a su cargo durante el afio econo-
mico del 16 de octubre de 1828 hasta el 15 de octubre de 1829, presentada el 20
de marzo de 1829, impresa por el Gobierno, edicion a cargo de Juan Matute y
Gonzalez, 1829 (gobernador Lorenzo de Zavala, 1829)

Memoaria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta al Congreso Constitu-
cional de los ramos que estuvieron a su cargo, impresa por el Gobierno, edicién a
cargo de Juan Matute y Gonzalez, 1831 (gobernador Melchor Muzquiz, 1831)

Memoria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta al Congreso Cons-
titucional de los ramos que estuvieron a su cargo durante el afio econémico del
16 de octubre de 1830 hasta el 15 de octubre de 1831, presentada el 12 de marzo
de 1832, impresa por el Gobierno, edicién a cargo de Juan Matute y Gonzalez,
1832 (gobernador Melchor Muzquiz, 1832)

Memaria en que el Gobierno del Estado Libre de México da cuenta al Congreso Cons-
titucional de los ramos que estuvieron a su cargo durante el Gltimo afio econémi-
co, presentada el 30 de marzo de 1833, impresa por el Gobierno, edicion a cargo
de Juan Matute y Gonzalez, 1832 (gobernador Lorenzo de Zavala, 1833)

Memoria de los diversos ramos de la Administracién Publica, Toluca, 1834 (goberna-
dor Félix Maria Aburto, 1834)

Memoria de Hacienda, justicia y hegocios eclesiasticos, que el Secretario de Gobierno
del Estado de México... Toluca, 1835 (gobernador Manuel Diez Bonilla, 1835)

Memoria en que el Secretario de Hacienda del Estado Libre y Soberano de México da
cuenta al Congreso Constitucional de los ramos que estuvieron a su cargo en el
afio de 1848, asi como de noticias relativas a los cuatro meses de 1849 y de
1847, presentada el 24 de marzo de 1849, Imprenta de J. Quijano (gobernador
Mariano Ariscorreta, 1849)

Memoria que el Secretario de Hacienda ley6 al Congreso del Estado de México, el 13 de
mayo de 1850, tip. de J. Quijano, 1851 (gobernador Mariano Riva Palacio, 1850)

Memoria que el Secretario de Hacienda Manuel de la Sota y Riva ley6 al Congreso del
Estado de México, el 3 de abril de 1851, tip. de J. Quijano, 1851 (gobernador
Mariano Riva Palacio, 1851)

Memoria que el Secretario de Hacienda Manuel de la Sota y Riva ley6 al Congreso del
Estado de México, el 24y el 26 de marzo de 1852, tip. de J. Quijano, 1852 (gober-
nador Mariano Riva Palacio, 1852)
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