responsabilidad politica que establece el articulo 113
constitucional, y luego, siguiendo siempre el sentido
real de las instituciones, volver al sistema originario
de la Constitucion de 1857, que marcaba muy clara-
mente la intervencion directa del Congreso en la revi-
sion de la cuenta, o exonerarlo de la revision de
gestion, para dejarle {(nicamente la politica, por
medio de los estados de cuenta, elevando, asi a
constitucional el sistema que ahora resulta ilegal, de
la ley de 6 de junio de 1904.

Si se reputa ¢l Congreso impotente para hacer por
si la revigion, es inutil seguir sosteniendo en la ley
una obligacién, que solo existe para no cumplirse.
Sin embargo, este camino, aungue practico, dismi-
nuiria tedricamente la preponderancia del Congreso,
y seria muy peligroso seguirlo. Por otra parte, no
sabriamos con qué caracter se haria entonces la glosa
técnica por la Contaduria, ya que como oficina auxi-
liar del Congreso, teminaria su intervencion, al con-
cluir la de las Camaras, lo que sucederia, al hacer
éstas la revision politica.

ANTECEDENTES

La dificultad prictica en todo esto, ha estribado
siempre en que la cuenta no es presentada oportuna-
mente, y antes de intentarse una reforma constitu-
cional, deberia hacerse un esfuerzo supremo para ver
si es posible cumplir con los plazos legales en esta
materia, que es de tan alta trascendencia politica.

Las cuestiones consiguientes serfan: ;puede
la Contraloria concluir afio por afio, la cuenta del
anterior, para los primeros dias de septiembre?
;Pueden las Camaras, en el tiempo que transcurre
del 10 de septiembre al 31 de diciembre, llenar su
funcién, ademds de su labor permanente de legislar
gobre todas las necesidades del pais? 5i hubo al
establecer los plazos respectivos, un error de hecho,
por creer mayor la eficiencia de las oficinas o menor
el nimero y calidad de las dificultades que hay que
superar, ese error deberia enmendarse, para colocar
a nuestra ley fundamental en el terreno de los hechos
y hacer viable la practica constitucional, porque el
bien del pais no puede estar sino en Ja verdad de las
leyes y en la sinceridad de quienes las aplican.

BREVE NOTICIA SOBRE EL SISTEMA ADMINISTRATIVO QUE EXISTIA ANTES
DE LA FUNDACION DE LA CONTRALORIA
ESTABLECIMIENTO DE ESTE DEPARTAMENTO Y LOS PROPOSITOS
QUE ANIMARON A LOS FUNDADORES

Puede considerarse como el primer ensayo serio que
hizo el pals en su vida independiente para organizar
la administracién de la Hacienda Piblica y buscar la
creacién de una autoridad responsable, la ley de 26
de noviembre de 1824, por la cual se centralizé la
direcciéon y administracién de los caudales piblicos,
se establecid en el Ministerio de Hacienda un Depar-
tamento de Cuenta y Razén, y se encomendaron a
éste las facultades y obligaciones de las Contadurias
suprimidas que funcionaban con anterioridad, la for-
macién de los presupuestos y la Cuenta de Ingresos y
Egresos, organizindose también la Tesoreria General
bajo la inspeccidon exclusiva de la Cdmara de Diputa-
dos para distribuir los fondos nacionales, hacer obser-
vaciones al Ejecutivo respecto de los pagos indebidos
y glosar sus cuentas.

Por las leyes de 23 de octubre de 1830 y 20 de
enero de 1831 fué derogado el sistema de centraliza-
cibn, extinguiéndose el Departamento creado por la
ley citada en el parrafo gpterior; dando una organiza-
cion diferente a la Tesoreria y estableciéndose la
Direccién General de Rentas, encargada de inspeccio-
nar-todos los ramos que se administraban por la
autoridad federal v de formar el Estado General de
Valores.

En 1837 se establecio el primer sistema en forma,
pero las circunstancias de la época impidieron la for-
macién de las cuentas, estado que durd casi hasta
1851, en que se dispuso que la contabilidad se llevara
por partida doble, solo que se derogd esa disposi-
cién en el mes de abril de 1853.
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Vino después un nuevo perfodo de constantes agi-
taciones hasta a carda de la intervencion y del llama-
do Imperio, después del cual, el 6 de agosto de
1867, se expidié una nueva ley en virtud de la cual la
anica oficina administradora v fiscalizadora era la Se-
cretaria de Hacienda, de la que dependian exclusiva-
mente todas las oficinas del ramo en lo economico,
administrativo y directivo, quedando sujetas a la Te-
soreria General en lo concerniente a la recaudacién v
distribucion de los caudales pablicos,

Por la ley de 18 de noviembre de 1873 se did un
paso mds hacia el perfeccionamiento del sistema ad-
ministrativo, dividiéndose en dos partes la Cuenta
que el Ejecutivo debia presentar anualmente al
Congreso, comprendiendo la primera el Ingreso, la
segunda el Egreso v quedando ambas comprobadas
con el resumen de las cuentas particulares de las ofi-
cinas inferiores v, por dltimo, el 30 de mayo de 1881
se expidio una nueva ley reglamentaria de la Tesoreria
(reneral de la Federacion, la cual, con sus reglamentos
y disposiciones complementarias formé la legislacion
que estuve vigenle hasta que se expidid la ley de 23
de mayo de 1910, que cred la Direccion de Contabili-
dad y Glosa,

Como se ve, fuera del breve perfodo de 1830 y 31
a 1837, se ha optado siempre en la administracion

del pais por el sistema de centralizacion, el cual se-

establecio en forma, desde el afio de 1867, perfec-
ciondndose posteriormente por las expresadas leves
de 1873 v de 1881, que fueron ya dictadas en vista
de las ensefianzas de la préictica, y la altima especial-
mente, en un periodo de paz que hacia probable que
se pudieran cumplir todas Ias disposiciones que ten-
dieran al perfeccionamiento de la Administracion,

Sin embargo, esas leyes, con excepcion de la de
1910, tuvieron el inconveniente de confiar a un sole
alto funcionario, o sea al Tesorero General de la
Federacién, los servicios administrativos de fiscaliza-
cion y de glosa, pues tuvo a su cargo tanto la ejecu-
cion de los gastos como su observacidn previa v su
glosa posterior para la formacion de la Cuenta Gene-
ral del Tesoro Piblico. El Tesorero General era tam-
bién el Comisaric de Guerra y podia observar las
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sive la de Hacienda; pero si el funcionario que habia
girado la orden objetada insistia, entonces el Teso-
rero tenia que cumplirla, aunque quedando a salvo su
responsabilidad personal. De todos modos eran ampli-
simas las funciones que conservé la Tesoreria Generat
de 1a Nacion hasta el afio de 1910 en que, por la con-
veniencia de separar las operaciones de pago de las
correspondientes a sancionar los gastos efectuados, se
creo la Direccion de Contaoilidad y Glosa, aunque
dejando todavia ambas oficinas, ésta y la Tesoreria
General, dependientes de la Secretaria de Hacienda, y
quedando ain a cargo de la Tesoreria los servicios de
inspeccion y de vigilancia y la fiscalizacién previa
de los gastos, pues la Direccién de Contabilidad solo
tenia a su cargo la glosa de las cuentas y los trabajos
resultantes de la misma, relativos a exigir que fueran
solventadas las responsabilidades y que se satisfacie-
ran las obsrvaciones que formulaba, concretindose
por tanto su fabor, a larevisién de hechos consumados,

En las condiciones indicadas y por el Decreto de
25 de diciembre de 1917, se cred el Departamento
Administrative de Contraloria, cuya ley Orgénica se
expidié con fecha 18 de enero de 1918, con lo cual se
independieron en absoluto las funciones administrati-
vas de las de fiscalizacién y glosa, dindose asi’ en fir-
me el paso que, por razones de moralidad, habia
dado a medias la ley de 23 de mayo de 1910, al esta-
blecer la repetida Direccion.

En cfecto, la institueiéon de la Contraloria tuvo un
gran fin moral, pues ng fué sino la ampliacion del
principio de moralided administrativa que buscé la
“ley de 23 de mayo de 1910”, al segregar de la Teso-
reria General de la Nacion las funciones de “*Contabi-
lidad y Glosa”, con lo que se consiguid que no fuera
la misma oficina que distribuye los fondos y valores
publicos, la que también calificara la justificacion y
la comprobacién de las operaciones y observara pre-
viamente las ordenes de pago que conceptuara defec-
tuosas; pero la reorganizacién fué incompleta, tanto
porque todavia dejo a aquella oficina algunas faculta-
des especiales, entre ellas las de vigilancia ¢ inspeccion
de los empleados que de ella misma dependian, como
porque puso a las dos oficinas encargadas de las fun-
ciones que se habian separado (Tesoreria General y



Direccién de Contabilidad y Glosa} bajo la depen-
deneia de la Secretaria de Hacienda, que tiene a su
cargo lz administracién de la Hacienda Pablica Fede-
ral y la que, en resumen, tuvo en gus manos todo el
control administrativo vy fiscal de los fondos pablicos,
siendo el dmbito finico, no sblo para ordenar los
pagos v gastos por medio de la Tesoreria sino también
para sancionar la inversion de los mismos, por medio
de la Direccion de Contabilidad. De este modo fisca-
lizaba a todas ks demds dependencias del Ejecutivo;
pero ella misma pudo disponer a su arbitrio de sus
gastos propios vy convertirse realmente en la admi-
nistradora Gnica de todos los demas. Al crearse el
Departamento de Contraloria se dib, como queda
dicho, en firme y sobre seguro el paso que habia
dado a medias la ley de 23 de mayo, para realizar el
ideal de separar por completo las funciones de vigi-
lancia previa en la distribucion de fondos y de aproba-
cion posterior de esas distribuciones, o sean las de
“pago” y de “‘glosa” en términos generales, haciendo
también yue ofra oficina distinta de la ministradora,
fuera la encargada de procurar y vigilar el escrupu-
loso maneje de los fondos de la Nacién,

El Departamento de Contraloria depende direc-
tamente del Ejecutivo, como las demas Secretarias y
Departamentos de Estado y no es ni superior ni infe-
rior a los demds, sino que sencillamente tiene funcio-
nes DISTINTAS vy por lo tanto forma una UNIDAD
dentro de la UNIDAD que se llapma “Poder Ejecutivo™.

Pretender, como alguien ha dicho, que las funcio-
nes de la Contralorfa se pasen a la Contaduria Mayor
de Hacienda, seria mutilar el organismo de que dispo-
ne el Ejecutivo para el debido funcionamiento de su
méquina administrativa, porque se trata de dos pode-
res distintos, de dos entidades que fungen separada-
mente conforme a nuestro régimen constitucional.

Ejecutivo, ya que el ideal para la Patria es una ‘“‘orga-
nizacion que asegure la libertad de todos los organis-
mos” y el Poder Ejecutivo, que es una entidad de
nuestro sistema politice, y por lo tanto un organismo
dentro de la organizacién del pais, no sblo tiene dere-
cho sino que ‘alin estd en la obligacion de completar

su funcionamiento para hacerlo lo mas perfecto

ANTECEDENTES

“El Poder Ejecutivo tiene la obligacion de RENDIR
CUENTAS al Poder Legislativo, que es el represen-
tante del pueblo, esto es, de la Nacidn, y cuenta (el
Legislativo) con la Contaduria Mayor de Hacienda
para que lo asesore respecto de este asunto, por lo
cual puede organizarse ia Contaduria Mayor en la
forma que se juzgue mds conveniente para que llene
su cometido; pero sin suprimir una dependencia del
posible v, concretindonos al caso de la Contraloria,
es una oficina indispensable en el engrangje de las ofi-
cinas o el conjunto de ellas que dependen directamen-
te del Poder Ejecutivo, para que éste, dentro de si
mismo, se asegure de la buena administracion de la
Hacienda y los caudales pablicos.

En términos generales, los trabajos de la Contealo-
ria pueden dividirse en tres grupos esenciales:

I.— Hacer el registro previo de todos los gastos que
haya de efectuar la Federacion y sancionarlos u obser-
varlos, llevar 1a Contabilidad de la Hacienda Pablica
Federal, para lo cual tiene gue concentrar y revisar
las cuentas de todas las oficinas con manejo de fon-
dos, y reglamentar y dirigir las contabilidades particu-
lares de todas esas oficinas, a fin de buscar la unifor-
midad necesaria.

IL— Glosar las cuentas de todas las oficinas y
Agentes de la Administracién con manejo de bienes,
intereses, valores o caudales pablicos, y

[IL-- Vigilar de una manera constante y eficaz ¢l
manejo de todos los empleados de la Federacion en-
cargados de recaudar o distribuir fondos y hacer que
cumplan con todas las leyes y disposiciones a las que
deben sujetar sus procedimientos.

Tomado asi a grandes rasgos el conjunto de fun-
ciones del Departamento y prescindiendo del impor-
tante servicio de la Deuda Pablica y de muy numero-
sas subdivisiones que, aun cuando darian la idea
completa de su organizacidn, abarcarian gran espacio,
resulta que ia primera parte estd encomendada en lo
general a la Contaduria, la segunda a las Auditorias
de Glosa y la tercera al Servicio de Inspeccién,

Los trabajos comprendidos en el primer grupo se
desempefian, bajo la direccidon naturalmente del C,
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Contralor, por la Auditoria de Libramientos, por la
Contaduria del Departamento, gue es la oficina neta-
mente técnica en materia de Contabilidad, v por la
Comisidon Reorganizadora que tiene 2 su cargo, entre
otras labores, la unificacion de los dstemas que se
establezcan en toda la Repablica para las oficinas con
manejo de fondos y para las foraneas de la propia
Contraloria.

Las labores comprendidas en el segundo grupe co-
rresponden a las Auditorias de (;losa y son el elemen-
to indispensable para poder exigir las responsabilida-
des en que incurran todos los empleados que tengan
manejo de fondos y formular los asientos, con los
caales la Contaduria concentra las operaciones para
formar la Cuenta General del Tesoro.

Los trabajos que se consideran a grandes rasgos
comprendidos en el grupo tercero estan de manera es-
pecial encomendados a la Auditoria de Inspeccion,
cuyo servicio se ha ampliado de manera considerable
en el presente afio, complementindose también con
las Auditorfas Regionales que tendrin a su cargo los
trabajos comprendidos en los dos dltimos grupos,
dentro de la demarcacién que cada una corresponde.

Es una mixima ya vulgarizada que *‘vale mas evitar
la comisidon de faltas y delitos que tener que corre-
girlas y castigarlas™.

Pues bien, para tratar de poner en prictica tan sa-
bio axioma, se ha procurado el completo funciona-
miento de la Auditoria de Inspeccion y se han esta-
blecido las Auditorias Regionales, a fin de que, de
manera mas eficaz y oportuna, ejerciten su vigilancia
en los mismos lugares en que se encuentren estableci-
das o de transito las oficinas y empleados con manejo
de fondos o bienes de la Nacion. Sin perjuicio de esto,
cuando, a pesar de todo, se comete un delito, es con-
signado el responsable a la Autoridad Judicial, anica
que puede aplicar la ley ¢ imponer al culpable la pena
gue le corresponda; pero todavia el Departamento
presta el servicio de definir, de manera precisa, la
responsabilidad de los presuntos reos del delito de
peculado, hasta llevar al convencimiento de las Auto-
ridades Judiciales que es fundada la presuncibén de la
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el perjuicio causado a los intereses de Ia Nacion.

Lo muy numeroso de los Administradores, Cajeros,
Pagadores, Habilitados y Agentes que manejan fondos
o bienes de la Federacion en todo el pars, hace nece-
sario que también el cuerpo de Inspectores, dentro de
la proporcidon racional, sea relativamente numeroso
para poder ejercer la vigilancia que, como se ha dicho,
debe ser eficaz y constante sobre todos aquellos. No
puede pretenderse que los empleados a quienes se
confian intereses sean perfectos, porque si tal cosa,
seria absurdo exigirla de un solo individuo, mas impo-
sible resulta pretenderlo de agrupaciones que estan
sujetas a las flaquezas humanas y sabido es que
“mientras hubiere hombres habrd vicios”, El mundo
es lo que es y nolo que deberia ser, y por este moiivo
se exigen fianzas, se ponen rejas en los bancos y se
inventan cerraduras de seguridad para las cajas fuer-
tes. La proporcién de las visitas que resultan con ob-
servaciones de mayor o menor importancia pone de
manifiesto que, si el servicio de vigilancia e inspeccion
ha sdo y serd atil y conveniente en todo tiempo, es
por desgracia en la actualidad del todo indispensable
y contribuird mucho a que paulatinamente disminuya
el porcentaje de las irregularidades, pues ejecuta una
parte muy importante de los esfuerzos que impende
en conjunto la Contraloria para conseguir la morali-
dad en la Administracién. De la concepcidon de una
idea a su ejecucién, media un gran trecho; pero puede
asegurarse, sin empacho, que el ideal que persiguio
la creacion de la Contraloria esti en vias de realiza-
cion y podra alcanzarse el desideratum humanamente
posible si se continida vigorosamente el camino em-
prendido, con saber, voluntad y constancia,

Abarcando la Contraloria todo lo que pueda refe-
rirse a fisealizacién y que por su establecimiento que-
dé por completo separado de la Secretaria de Hacien-
da, puede llegar al desideratum, que consiste, no en
volver imposible en absoluto que se cometa algln
fraude contra el Erario, sino en hacer muy dificil
que éstos se cometan, en estorbarlos, en evitarlos, en
impedirlos, o, en fin, en descubrirlos prontamente
cuando se han realizado, para buscar el inmediato
castigo del responsable y de este modo tratar de que
desaparezcan o, por lo menos, se reduzcan al mini-



mun humanamente alcanzable,

Paulatinamente ha ido mejorando sus servicios y
organizandolos, no con la mira utdpica de pretender,
idealmente, que se cumpla de manera intachable con
el concepto abstracto de la houradez, del deber o de
la virtud, sino que busca y consigue por medio de la
constante vigilancia previa y de la escrupulosa revision
posterior, que todos los empleados que manejen fon-
dos obren bien “‘sencillamente por el temor de que se
descubra que obran mal”, siempre que incurran en
una falta. Dentro de esta relatividad y prosiguiendo
vigorosamente el sistema de completa reorganizacién
de ia oficina que se ha emprendido con tanto empefio
desde principios del presente afio, se descartardn en
lo posible, esto es, se reducirdn a un minimun insigni-
ficante, las faltas y delitos que, ante la amenaza
continua de ser prontamente descubiertos, solo serdn
capaces de cometerlos los desatentados y los imbéciles.

La moral abstracta es dificil de comprender hasta
para las personas de elevada cultura, por esto se re-
cuerda literariamente la clase de ética de aquel con-
vento “que era tan sublime que no la entendian ni
el fraile que la explicaba ni lo discipulos que la
ofan”, Esto significa en términos claros, que predicar
la moral es poco prictico. En lugar de predicar que
se obre bien por la sola bondad de los sentimientos y
la conformidad con la razén natural, Ja fundacién
del Departamento de Contraloria tuvo por objeto
poner un dique, una barrera a la corriente de inmora-
lidad administrativa, que se exacervd como una conse-

ANTECEDENTES

cuencia espirea del sacudimiento que tuvo que resen-
tir todo el pafs, por su importantisime movimiento
libertario en aspiracion al supremeo ideal. Si por des-
gracia la comiente de inmoralidad a que se alude, en
pasada época reciente, por la violencia de las fuerzas
que la engendraron (influencia, poder, compromisos
politicos, complicidad o participacién de altos funcio-
narios) se convirlio en torrente que como en el pensa-
miento del poeta “pudo saltar o desquiciar la valla”,
esto no significa que el vallador sea inttil, sino que
habia que segar las fuentes que originaron la impetuo-
sidad de la corriente que lo salto,

Sin perjuicio de sus funciones para unificar en toda
la Repiiblica los sistemas de las oficinas que manejan
fondos, bienes, valores o intereses de la Hacienda
Piblica y de ser el conducto para que el Poder Ejecu-
tivo cumpla con el precepto Constitucional de rendir
cuentas a la Nacion, es también un baluarte opuesto
contra los errores v las debilidades humanas de los
empleados a quienes el Erario tiene que confiar la
recaudacion de sus ingresos y la distribucion de sus
gastos.

Por fortuna en la actualidad, en que una honradez
inquebrantable viene de lo mas alto de la administra-
cion y tiene por fuerza que imponerse, que reflejarse
y que encontrar eco en todos los ambitos del pais
para bien de la Patria, el Departamento de Contralo-
ria podrid llenar y Henard el alto fin de moralidad
para que fué creado. Esos son, al menos, nuestros
propdsitos.

EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY ORGANICA DEL
DEPARTAMENTO DE CONTRALORIA DE LA FEDERACION

La idea de control, aplicada tanto a ios negocios pi-
blicos como a los privados, —si bien es cierto que has-
ta los dltimos afios ha definido su verdadera naturale-
za y sus propios limites— no debe considerarse como
nueva dentro del sistema general de la administracion.
En efecto, basta que exista un sistema cualquiera que
permita fijar, partiendo de los datos suministrados
por la experiencia, planes para lo futuro, y establez-
can, a la vez, procedimientos adecuados para vigilar
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la realizacion practica de tales planes, para que se
aplique, en términos generales, la idea de control.

Sentado lo anterior, no puede negarse que tanto
en los negocios particulares como en aquellos que se
relacionen con las entidades colectivas de derecho pa-
blico, desde hace mucho tiempo viene aplicindose
un sistema que, mds o menos imperfecto, ha tendido
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