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RESUMEN

Es imposible analizar los origenes del control fiscal en Centroamérica y Colombia sin
hacer referencia directamente a los descubridores y conquistadores, los cuales influenciaron
la concepcion administrativa y forjaron la historia del continente con la realidad existente en
Espafia y la cultura anglo-francesa. Una historia en clara discordancia con el deber ser y el
real hacer de los gobernantes de las denominadas “Nuevas Indias”.

La presente investigacion se desarrolla de forma historiogréfica estudiando el control
fiscal en el trascurso del tiempo: desde la conquista hasta el inicio de la llamada republica
de Colombia. La metodologia aplicada se fundamenta en el enfoque cualitativo, el cual se
apoy6 en un analisis historiografico abordado a partir de multiples fuentes histéricas,
recopiladas, muchas de ellas, en articulos cientificos y trabajos de grado sobre la evolucion
del control fiscal en los territorios geograficos en cuestion.
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El resultado obtenido evidencia que aun cuando los sistemas de control fiscal en
Colombia y Centroamérica presentan divergencias, en la actualidad es notable la existencia
de unas fuentes comunes que unen los origenes de estos tipos de controles fiscales.

Palabras clave: historia, control fiscal, presupuesto, administracion publica,
Centroamérica, Colombia, instituciones politicas.

ABSTRACT

It is impossible to analyze the origins of fiscal control in Central America and
Colombia without making direct reference to the discoverers and conquerors, who
influenced the administrative conception and forged the history of the continent with the
existing reality in Spain and the Anglo-French culture. A history in clear discordance with
what should have been the right approach and what was carry out by the rulers of the so-
called "New Indies".

The present research is presented in a historiography form on fiscal control, focused
on the course of time from the conquest to the beginning of the so-called Republic of
Colombia. The methodology applied is based on the qualitative approach, which was
supported by a historiography analysis approached from multiple historical sources, many
of them compiled in scientific articles and graduate works on the evolution of fiscal control
in the geographic territories in question.

The result obtained shows that, although in some cases the systems of fiscal control in
Colombia and Central America present notable divergences at present, it is remarkable the
existence of common sources that unite the origins of these types of fiscal controls.

Keywords: history, fiscal control, budget, public administration, Central America,
Colombia, political institutions.
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INTRODUCCION

«La mayor cosa, después de la creacion del mundo, sacando la encarnacién y muerte del que
lo cred, es el descubrimiento de las Indias; y asi las llaman Nuevo Mundo».

(Lopez de Gémara, 1552)

A través de la historia, los sistemas de control presupuestal han sido procesos
administrativos que nunca fueron propios, conllevando un sinnimero de acciones tomadas
de los paises europeos y determinadas por los sucesos que ocurrian en ese continente; pero,
esto no quiere decir que no hayan sido pertinentes.

Es asi, como por el imaginario y apropiacion cultural dichos cambios se han
diferenciado con el correr de los afios entre los paises que fueron uno durante el
descubrimiento y la conquista. Esto influy6 en los porqués de los actuales controles a los
recursos publicos y los resultados que presentan las politicas publicas.

Esta investigacion tiene por objetivo ofrecer una vision cronoldgica de las etapas y
procesos de ¢por queé se configura el control fiscal sobre los recursos publicos como un hecho
aplicable a cualquier pais del area centroamericana o suramericana? Este control fiscal es
una herencia en forma y estructura desde la conquista de Ameérica, una vigilancia que nacio
por la necesidad de dominar el manejo de los bienes de la Corona como propiedad particular
del rey y en menor grado sobre los intereses o bienes del Estado.

Asimismo, el primer enfoque es el descubrimiento y la conquista de América; se inicia
con la aplicacién de las reglas juridicas y administrativas de control fiscal de algunos paises
europeos en la administracion publica en “La Nueva Espafia” que pertenecia a todos los
territorios conquistados e incorporados por la Corona Espariola.

Por otro lado, el “Consejo de Indias” se considera como un precursor para el desarrollo
de los sistemas de control presupuestal para toda Latinoamérica: porque sus normas y leyes
buscaban inspeccionar y aprobar los gastos de los funcionarios en la época colonial. Estas
leyes también procuraban delegar la ejecucidn de zonas defensivas y de guerra, de esta forma
poder supervisar los asuntos de tipo militares que realizaban las expediciones recaudando
los derechos de importacion y exportacion, es decir, un control de lo publico desde las
ordenes directas del Rey espafiol.

En este contexto, Kalmanovitz (1996) afirma que:

Es por lo anterior que todas las instituciones politicas, administrativas y juridicas nunca
fueron una creacion del territorio conquistado, son una imposicion de una Corona de
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Ultramar a las colonias de instituciones espafiolas, con los cambios que naturalmente imponia
lo expresa Kalmanovitz; en la colonizacion hubo un proceso de ajuste en el que el sistema de
produccion dominante de Espafia establecié las relaciones econémicas y sociales en América.

(p.15)

A nivel metodoldgico, la investigacion tiene un enfoque de tipo cualitativo; se
fundamento en una aproximacion a la literatura historica en la cual se deja claro la influencia
de la Corona Espafiola, el Real y Supremo Concejo de Indias y la cultura anglo-francesa,
sobre los métodos administrativos aplicados por los virreinatos en el nuevo mundo. Ademas,
se expone la gestacion de los sistemas de control fiscal en Centroamérica y Colombia.

Esta investigacion no intenta reconstruir todos los sucesos historicos que acompafiaron
la evolucion de los sistemas de control fiscal, sino establecer los elementos comunes
concedidos por los descubridores y conquistadores en la materia.

Para ello, se realiz6 una revision literaria desde varias fuentes historicas asociadas a la
Real Biblioteca del Concejo de Indias, dependencia que realiza un primer acercamiento al
desarrollo de los sistemas administrativos que fueron implementados por la Corona en los
territorios conquistados.

Por ultimo, se implementd un andlisis cimentado en fuentes cientificas como lo son
articulos e investigaciones historicas desarrolladas por universidades de México, Perd,
Guatemala y Colombia sobre politicas orientadas a la administracion de bienes publicos
durante los siglos XV al XIX.

2. RESULTADOS

2.1. Primera Etapa: el Descubrimiento y la Conquista

En esta etapa se da una descripcion histérica sobre el continente americano y las
potencias dominantes europeas que participaron directamente en la conquista. Partiendo de
esto, la historia definié el destino como paises independientes en la actualidad y fue
concluyente en el porqué de la vision territorial de la gestion del control fiscal.

El arquedlogo mexicano Gustavo Alberto Ramirez Castilla indic6 al diario El
economista el 6 de agosto de 2017, que: “Mesoamérica es un concepto que aglutina a una
serie de culturas que se establecieron en la era prehispanica en toda la mitad sur de México
y llegaban a casi todos los paises de Centroamérica”, esta region se puede referenciar desde
el afio 1900 a. de C. hasta la conquista.
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En tanto que Espafia y Portugal eran las potencias comerciales durante el siglo XV y
parte del XVI, una serie de fendmenos sociales, tecnoldgicos, culturales y econémicos
estaban transformando a los demés paises europeos gracias a la conquista de Constantinopla
por los turcos. Esta conquista tuvo un impacto negativo sobre las actividades comerciales de
los paises europeos que traficaban productos con los paises asiaticos; tal evento genero la
urgente necesidad de encontrar nuevos mercados y rutas hacia Oriente con la concepcion de
volver a restaurar de forma exitosa el comercio de los productos a través de la ruta de la seda.

De hecho, Moreno (2001) afirma que,

La colonizacion espafiola, portuguesa, inglesa, francesa y holandesa en América fue
esencialmente un evento capitalista. Sus objetivos fueron capitalistas y no feudales: organizar
la produccién y los descubrimientos para efectuar ganancias prodigiosas y para colocar
mercancias en el mercado mundial.

En el afio 1503 se fund6 la “Casa de Contratacion de Indias en Sevilla”, creada para
fomentar y regular el comercio de las tierras descubiertas. Las organizaciones en funciones
en este proceso colonizador estuvieron a cargo de esta institucion, debido a que alli ejercié
como un organismo de los reyes en temas comerciales en la region de Castilla:

En 1519, la complejidad y el volumen de los problemas que surgian hizo necesario crear
dentro del Consejo de Castilla una seccién especial para ocuparse solo de los asuntos de las
Indias, su denominacidn oficial era Casa y Audiencia de Indias (Grudemi, 2021, parr. 5)

En el sistema de gobierno en las nuevas regiones, se dio la creacion del Real y Supremo
Consejo de Indias que luego fue conocido como “Consejo de Indias™; con este se incluyo el
nombramiento de los funcionarios que se encargarian de su organizacién como; virreyes,
capitanes generales, gobernadores y junto con ellos los oidores.

Esta institucion fue fundada alrededor de 1523 por Carlos V —rey soberano y sefior de
todas las tierras anexadas en cada una de dichas empresas descubridoras— quien aplicaba a
las nuevas colonias una estructura administrativa similar a la utilizada en los demas
territorios dominados por la Corona Espafiola:

Sus funciones eran legislativas, administrativas, judiciales y militares, aunque las extendia
también al area cultural como lo demuestran las relaciones geogréficas e histéricas que
fueron redactadas bajo su orden (Cdmara de Diputados de México, 2022, péarr. 1). La Unica
autoridad por encima del Consejo era la propia monarquia. Sus miembros eran pocos, entre
seis y diez, todos nombrados por el monarca” (Cartwright, 2022, parr. 4).

El Consejo de Indias elaboraba la legislacion para revisar y comprobar los gastos de los
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funcionarios coloniales, autorice guerras, asuntos militares, inspeccione de los barcos de
expedicion, cobre los derechos de importacién y exportacion, los lideres de expedicion.
Regresar, determinar la extension geogréfica y juzgarse en sesiones de tribunales coloniales,
realizar la ordenacién colonial, eclesiastica e imponer multas, confiscacion de bienes y
prisién a quienes no cumplan con las normas (Cartwright, 2022, parr. 6).

El control fiscal en todos los territorios conquistados tenia dentro de sus principales
funciones mantener el control a distancia de los ciudadanos, los funcionarios y los recursos.
En este punto, los niveles de gobierno en las colonias espafiolas contenian (Cartwright, 2022,
parr. 2):

= Decretos de la monarquia espafiola

= Directivas del Consejo de Indias

= Disposiciones del virrey

= Lalegislacién apta por la audiencia

= Los reglamentos por el corregidor

= Larecaudacion de impuestos y rentas por parte del Oficial Real
= Las decisiones de los alcaldes mayores y del ayuntamiento.

El Consejo de Indias se establecié como ente superior para todos los nuevos territorios
anexos a Espafia, por lo cual toda instancia radicada en ultramar debia rendir cuentas a este
nuevo territorio descubierto.

Para ello, fue establecido un sistema de gobierno designado como virreinato, el cual
funcionaba como un territorio independiente administrado por un gerente escogido por la
Corona Espafiola. Estas gerencias se nombraron Capitanias Generales, y eran similares a las
gobernaciones departamentales de la actualidad; algunas tenian poder militar autbnomo por
condiciones especiales.

Al respecto se establecio que: “... los virreinatos estaban divididos en gobernaciones,
estos en corregimientos o alcaldias mayores, en intendencias y municipios; y dentro de este
ultimo el cabildo, que se encargaba del gobierno y la administracion de las ciudades y sus
alrededores”. (Cartwright, 2022, p. 2)

La primera institucion como entidad territorial fundada por la Corona Espafiola en
América fue el virreinato de la Nueva Espafia en el afio de 1534 (territorio del actual México,
América Central, partes del sur de Estados Unidos, las Antillas del Caribe y las Filipinas).
Luego de este se disgregaron:
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“... el Virreinato del Peru (desde Panama hasta Tierra del Fuego) creado en 1542, el de la
Nueva Granada (norte de Sudamérica) creado en 1717y el posterior Virreinato del Rio de la
Plata (Paraguay, norte de Argentina y este de Bolivia) creado en 1776 y separado del
Virreinato del Peru” (Serrera, 2009, pag. 92); durante el siglo XVI se crearon dos Capitanias
Generales, la de Yucatan (creada en 1542) y la de Nueva Granada (creada en 1564); en el
siglo XVIII, afio 1776, se crean las Capitanias Generales de: “Santo Domingo, Guatemala,
Panam@, Chile y Venezuela, asi como Santa Fe de Bogota y Buenos Aires, antes de erigirse
en sedes virreinales”. (Cuetos, 2017, parr. 2)

Del mismo modo, los virreinatos como cargos publicos solo eran otorgados en los
primeros trescientos afios a los espafioles nacidos en Europa (denominados peninsulares).
Situacion que era diferente para los hijos de espafioles nacidos en las nuevas tierras, que,
aunque se les consideraba espafioles se les denominaba criollos y sufrian una clara
discriminacion administrativa y de manejo del poder local.

Por ejemplo, no se podian designar para cargos de alta responsabilidad y manejo, pero
no eran excluidos del manejo administrativo local. Por consiguiente, la Corona Espariola era
consciente de que estos criollos eran en si el poder econémico en las nuevas colonias, ya que
eran los terratenientes, comerciantes, ganaderos y, en muchos casos, los duefios de las minas
que tributaban directamente a la corona, tal como se expresa en el siguiente parrafo:

“Espania solicitaba desarrollar la extraccion de riqueza de sus colonias para sufragar sus
guerras y conservar su imperio. Para lograrlo, la Corona resolvié difundir los privilegios de
los Peninsulares, que pasaron a ocupar los cargos administrativos precedentemente
destinados a los criollos. Como un caso aparte debemos hablar de las Capitulaciones de Santa
Fe, las cuales fueron las concesiones hechas por la Corona al almirante Cristébal Colon, y
primer virrey en los nuevos territorios descubiertos (América)”. (Archivo de la Corona de
Arag6n (Barcelona), libro de registro 3569, folios 135v-136v).

Como segundo punto se debe definir, como ya lo expresé Miguel Malagén en 2004,
“Que el control de la administracion puablica no fue un invento de las revoluciones en Europa
de los distintos territorios conquistados, ni en concreto de la Revolucion Francesa” (Mariluz
Urquijo, 1998, pag. 498). En efecto, un concepto que deja claro que este tipo de control
administrativo hacia parte del colectivo cultural espafiol, ya que era propio del gobierno
como estado de un poder centrado en una cabeza Unica, donde no se tenia una logica
monopolizadora como se conoce hoy, sino que se basaba en una asociacion de todos sus
territorios anexos.
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El poder politico se establecia bajo una agrupacion de casas o sefiorios
respectivamente autobnomos, cuya unidad se mantenia, de una manera mas simbolica que
efectiva en la figura del Rey; como lo expresa Cafieque: ... cada institucién disponia de
un poder y jurisdiccion propios. Los diferentes “cuerpos” o “corporaciones” que
componian la comunidad politica eran titulares de unos derechos politicos que servian, a su
vez, como freno y limite al poder regio o vicerregio” (Cafieque, 2001, pag. 12).

De igual manera, el Virreinato de Nueva Espafia sera el nexo y punto de partida para
los sistemas de control actuales porque este fue el territorio donde se definio el sistema
administrativo y de control que siguieron los demas virreinatos. De ahi, se expresa sin ningn
equivoco que: “cualquier acontecimiento importante localizado en Europa afectaba, directa
o indirectamente, al continente americano hasta el punto de que uno de ellos, la crisis
espafiola de 1808 se iba a convertir en la chispa del movimiento emancipador”. (Serrera,
2009, p. 24)

Lo anterior era aplicable en cada uno de los doce paises resultantes de la disgregacion
de los virreinatos enunciados. Lo que se enfoca en la premisa de que, partiendo, de un mismo
concepto de control sea presupuestal o patrimonial, se llega a un control fiscal que solo visto
en detalle se puede determinar diferente: haciendo que los paises sean Unicos en su sistema,
pero similares en su concepcion. Como ya se establecid, en el caso de México y Peru —los
principales virreinatos de Espafia— el régimen econdmico y social fue diferente desde al de
las &reas que dominaba la Corona Espafiola en otros continentes.

Los virreinatos de México y Peru no solo fueron los ejes politicos y econdmicos del
imperio colonial espafiol, durante los siglos XVI a XIX, sino también aquellos puntos donde
se implementaron los sistemas juridico-tributario precapitalistas, los cuales en si
representaban un estratificado de privilegios y relaciones de vasallaje y de castas similares a
las del pais de origen (Espafia).

Esto se refleja méas claramente en las denominadas Indias, donde la administracion
publica actuo bajo unos preceptos de orden legal procedentes por reglamentos y condiciones
creadas desde Espafia y que estuvieron sujetos a controles por parte de esta.

Desde el inicio del descubrimiento y conquista por parte Espafia, se han producido
diversos controles sobre la administracion de sus representantes, unos de caracter
disciplinario (casos de residencia y visitas) y otros de caracter fiscal (controles de cuentas),
siempre vinculados al directo dominio de la familia real sobre los impuestos.

De igual forma, el control disciplinario se ejecutaba con las denominadas visitas
Indianas y su procedimiento era que el concejo de Indias podia establecer un control a los

CONTRALORIA

—— Transparente y eficiente Pégina 8 de 23




€P)

(4

- ’ CONTRALORIA DE ANIOQUIA ;
.'E .'l _—

Observatoqio
de la Cestion

acontecimientos y personas delegadas de los dineros del Rey. Una vez elaborada la visita, se
enviaban todos los documentos al Consejo de Indias para que éste valorara y dictara
sentencia. Cuando el expediente llegaba al Consejo de Indias, se citaba a los procuradores
de los procesados y se efectuaba la sentencia:

Las sanciones que se impusieron con mayor frecuencia fueron las multas y suspensiones
temporales de los oficios, de manera excepcional, las suspensiones definitivas, los traslados
a otras audiencias, y en dos casos Unicos en los siglos XVI y XVII la pena de muerte para dos
oidores (Malagon Pinzén, 2004, pag. 835).

El Juicio de Cuentas fue un procedimiento de rendicion de cuentas contencioso de
doble instancia, de caracter especial, que tenia por objeto hacer efectiva la responsabilidad
de los funcionarios, que custodiaban, administraban o pagaban con los fondos destinados al
rey. Este método Unico fue separado de la Real Audiencia y fue un proceso independiente
para todo el andamiaje de la hacienda, tuvo vigencia hasta comienzos del siglo XVII,
precisando la doble finalidad de este: como autoridad gubernativa y como autoridad judicial.
“Esta indagacion la ejecutaban el presidente y la audiencia de la provincia, dos regidores del
cabildo y el escribano del Concejo” (Silva, 1967, pag. 105).

Asimismo, se establecid en las ordenanzas de la casa de contratacion de Sevilla, que
los oficiales de la hacienda de Indias remitieran sus cuentas a Sevilla. Se hizo preciso la
realizacion del control desde las mismas Indias, como un proceso de fiscalizacion directo a
actuaciones de los funcionarios que regian los territorios descubiertos y colonizados.

2.2. Segunda Etapa: la Colonia

Desde finales del siglo XV hasta mediados del siglo XIX se puede precisar el inicio
de una época nombrada como: la Colonia, siendo esta un proceso que siguio a la exploracion
y conquista, en el que se pronuncian factores como el trabajo, la tierra, la produccién
agricola, la mineria, la industria incipiente y la comercializacion de los productos. Las
naciones europeas tenian bajo su mandato las tierras ocupadas, estas naciones dirigian los
bienes, la cultura y controlaban las actividades comerciales. Ademas, de que se imponian
leyes y sistemas de gobierno con el fin de perpetuar el poder y continuar con el control de
los terrenos que eran propios por derecho y tradicion.

Durante este periodo, en Espafia se muestra un suceso que afectdo toda la
institucionalidad para varios de los sistemas de control y, por ende, de verificacion de los
gastos del tesoro. Este hecho ha sido denominado las reformas borbonicas: reformas dadas
cuando la dinastia de los Borbones llegé al trono espafiol en el siglo XV1II, un periodo de
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tiempo en el que Espafia tenia perdido su estatus de poder ante el mundo ya no era la potencia
que habia sido hasta el siglo XVII. El objetivo del nuevo gobernante era retomar ese
liderazgo, aplicar cambios en todo el sistema y realizar alianzas para tratar de volver a dicho
objetivo.

Estas reformas se dieron especialmente en el plano administrativo y se transmitieron a
un Ministerio; restdndole poder al virrey. Para las nuevas tierras se cre6 la figura de la
Intendencia, la persona encargada era el intendente, el cual debia emplear la justicia, recoger
los impuestos, comenzar las obras pablicas necesarias y controlar al resto de las autoridades
que permanecerian bajo su mando.

Los administradores eran nombrados por el rey; este solo hecho determind el
reemplazo de los funcionarios existentes en cada territorio por unos mas calificados segun
convenian los cambios: se reemplazaba a los denominados criollos por funcionarios
peninsulares. En el ambito econdmico se dispuso la aplicacion de estimulos para la
agricultura y la mineria, se reestructurd al sistema tributario. Estas nuevas reglas solo se
dieron con el fin de acrecentar la recaudacion en las aduanas reales y la contribucién directa
a las arcas de la corona, para poder alcanzar reiteradamente la supremacia mundial perdida.

“Asi, por ejemplo, mientras que para los siglos XVI o XVII el comercio no formaba
parte de materia hacendaria, para el siglo XVII1 el fomento del comercio fue considerado un
asunto de hacienda”. (Moranchel Pocaterra, 2012, pag. 294).

La Junta de Hacienda de Indias cuya primordial obligacion radicaba en deliberar sobre
los medios de aumentar los ingresos de las colonias fue creada por Felipe V en esta misma
época, pero no logré disminuir la crisis econdmica y finalmente dejo de reunirse. Asimismo,
los asuntos que conoci6 la Junta dieron a concluir a Lewis Hanke que “en caso de hacerse
un estudio pormenorizado de los asuntos tratados en dicho 6rgano colegiado, es posible
concluir que se trataba de otro Consejo de Indias y no de una simple junta”. (El texto del
informe se puede ver en L. Hanke, An unpublisher document..., p. 137- 141).

Esta Junta estaba integrada por tres consejeros de Indias y tres de Hacienda, siendo presidida
por el titular del Consejo de Hacienda. La creacidon de este 6rgano colegiado tuvo un interés
importante en la politica de la Monarquia, sobre todo, con la intencidn de lograr un aumento
en los ingresos de la Corona a partir del control privativo de la real hacienda indiana. (Real
decreto 10.11.1713. A.G.I).
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Lo que realmente cambidé a las reformas se puede resumir en los funcionarios o
instituciones aprobadas por el nuevo sistema: el superintendente general, los intendentes y
subdelegados como jefes provinciales, el tribunal de cuentas, la junta superior y las juntas
provinciales, la tesoreria general y las cajas provinciales, sin mencionar las oficinas
generales o regionales.

En 1717 se llevaron a cabo reformas administrativas; se fusiond la oficina monetaria
con la oficina comercial con el fin de arreglar los asuntos comerciales y asegurar las
funciones de la casa de moneda, esta nueva oficina se encargaria de la revitalizacion y
supervision de la real casa de moneda. En asuntos monetarios y comerciales, su proteccién
e intervencion se volvieron cada vez mas importantes, especialmente porque beneficiaron
los arreglos comerciales y fiscales para la industria estadounidense temprana.

De esta manera, el Parlamento de la India retiene los asuntos relacionados con los
gobiernos locales de la India, en aspectos afines con la ejecucion de sus leyes que no se
relacionen con el llamado tesoro, la guerra, el comercio y la navegacion. Otra gran reforma,
llevada a cabo en 1717, fue la redistribucion de cada secretario de estado y despacho; de las
cuatro secretarias establecidas en 1715, por decreto del rey del 2 de abril, se unieron
quedando solo tres: secretaria judicial, de gobierno politico y de hacienda.

Para el afio 1745, el Consejo de Indias recupero “el control absoluto de la
administracion y organizacion de las casas de moneda existentes en las Indias, competencia
que en 1730 se habia asignado a la Real Junta de Comercio y de La Moneda” (Real decreto
25.05.1745). No obstante, la denominada “via reservada” le remitia asuntos que se definian
asi: «de orden del rey» o «el rey me manda decir» para que asesora al monarca en cualquier
materia, y también advierte que, si el secretario de Estado emite una orden contra estos
territorios, primero deben presentar la disposicion al Consejo para su examen.

Con la Junta Superior de Real Hacienda se realiz6 la racionalizacion de la tributacion,
el ordenamiento de las rentas estancadas y la administracion de los gobiernos locales, porque
existia un desorden administrativo. Algunos condados tributaban con distintas
denominaciones y diferentes tipos impositivos, haciendo imposible que Espafia los
controlara. En 1777, la Junta introdujo nuevos impuestos y modificd o superpuso otros que
ya existian; ademas, se establecieron aduanas y direcciones de impuestos.

Entre 1789 y 1797 se dio inicio al proceso de afianzamiento como maximo tribunal
contencioso en materias de hacienda a la Junta de Real Hacienda, la cual llegd a su
culminacion en 1806. La union contable entre las cajas reales y las contadurias de rentas
permitio la sustitucion de la contabilidad de partida unica por la de partida doble donde los
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términos de “debe y haber” sustituyen a los de “cargo y data”. Este cambio permiti6 cruzar
lo que se entregaba en papel y lo que realmente llegaba a destino, impulsando un uso mas
rapido y confiable de los recursos dirigidos a las arcas reales.

Con lo anterior, se dio el control de la hacienda de los municipios la cual estaria
vigilada por esta nueva institucion y los funcionarios del gobierno virreinal. Se dieron
adelantos transcendentales en la administracion de los estancos (aguardiente, pélvora, tabaco
y salinas) y de los diezmos que recaudaba el clero bajo el nombre y rubro de temporalidades.

Ademaés, se incluyeron las rentas municipales, esto significd que los gastos no
calculados en el presupuesto inicial o extraordinarios fueran controlados y vigilados.
También, los recursos recaudados que no poseian un fin especifico fueran designados
sobrantes y utilizados para el cubrimiento de faltantes en los impuestos que se remitian
directamente a la corona. Estas acciones ya no eran fuero exclusivo del gobierno municipal
y pasaron a ser controlados por una dependencia autorizada, directamente, por el Rey.

2.3. Tercera Etapa: la Independencia

Cada época reporta algun tipo de suceso o circunstancia que hace que la Corona
Espafiola deba realizar cambios en sus sistemas; dichos cambios como ya se argumentd en
las secciones anteriores, han modificado de manera casi paquidérmica a las relaciones con
las colonias americanas.

Pese a los cambios que sucedian en Francia o Inglaterra, Espafia se qued6 anclada, a
finales del siglo XV11I, a un pasado con unos procesos administrativos que no estaban dando
los resultados esperados y eran cada vez mas opresores e inequitativos con sus colonias. A
lo que se suma la constante transferencia de productos, como metales preciosos o alimentos
tropicales. En efecto, se tenia a las colonias americanas como proveedor de mano de obra
barata, no mercantil.

Todas la “Cartas Magnas Espafiolas” durante el siglo XIX, evitaron la centralizacion
de funciones ejecutivas, legislativas y jurisdiccionales en la corona, lo cual era particular en
el sistema anterior a 1808. Ahora bien, el Rey debia ejercer su mandato con la asesoria de
otros oOrganos, tales como los secretarios de Estado, ministros y el Consejo de Castilla;
también se impidié que el poder en torno al pueblo o a sus representantes, esto repercutio
negativamente en Ameérica, al demostrar que los cambios en Europa no generaban ningin
tipo de mejora en la situacion local.
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En el siglo XIX, periodo donde se provocaron todos los movimientos independentistas
de las colonias en América, inicié un proceso de cambio social, econémico, politico y
cultural. Con esta revolucion se constituyeron los nuevos estados o republicas vigentes hasta
el dia de hoy. (Gonzales, 2005, pag. 376)

Los movimientos de independencia en la América espafiola comenzaron a ganar fuerza, en el
siglo XIX, sobre todo en los lugares donde habia universidades y practicamente todos los
lugares donde habia una universidad acabaron dando origen a un pais diferente. (Barrucho,
2018, parr. 18)

El cambio de gobernd espafiol realizado por Napoledn Bonaparte buscaba, ante todo,
no dar paso a Inglaterra a ocupar territorios que eran de Espafia en aquel momento; ya que
no so6lo afectaba a los territorios peninsulares, sino también a los americanos. “Todo se
encaminaba a que aquellos territorios fueran capaces de resistir a los ingleses, Napoledn no
descartaba realizar expediciones de ocupacion de algun territorio de las Indias espafiolas”.
(Artola, 1949, pags. 550-551)

La Contaduria Mayor de Cuentas fue creada en 1812 y tenia como funcién principal
el analisis de todas las cuentas de caudales de carécter publico y se organizaba por una ley
especial. El regreso de Fernando VII revivio Absolutismo en Espafia. También, se instaur6
de nuevo el Consejo de Hacienda, por medio del Real Decreto de 11 de agosto de 1814,
creando el Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas como una de sus salas.

En 1828 se aprueba la “Ordenanza del Tribunal Mayor de Cuentas”, se disefi6 como
un 6érgano colegiado mixto que integraba todas las funciones de fiscalizacién judiciales, y
control judicial. Esta jurisdiccion especial y exclusiva se ejercia por mandato del Rey.

En 1851 se aprobo la “Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas del Reino”, y centr6 su
funcion asi: “Que ejerciera privativamente la autoridad superior para el examen, aprobacion
y reconocimiento de todas las cuentas del Estado, actuaba en Unica instancia respecto del
control de la contabilidad estatal” (Garcia-Fresneda Gea, 2019, pag. 140).

Ademaés, fiscalizaba los fondos municipales y a cualquier otra contribucion
administrados por cualquier agencia publica; tambien a todas las personas que pudiesen salir
responsables como: recaudadores, liquidadores, ordenadores e interventores; o a cualquier
negociacion en la trata de fortunas publicas en dichas colonias. Cabe aclarar que el sistema
fue retomado de Francia y que se caracterizaba por concertar funciones de caracter
consultivo entre el Tribunal de Cuentas, el Consejo Real y el Consejo de Estado.
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Entre 1804 y 1828 proclamaron su independencia una docena de estados americanos,
las Provincias Unidas de Centroamérica, que se habian separado en México en 1823 se
escindieron a su vez en cinco republicas entre 1838 y 1839; como ocurrié con la Gran
Colombia en 1830 se dividio en tres repablicas:

“...Venezuela, Nueva Granada, que en 1863 pasé a llamarse Colombia, y Ecuador. En medio
de una guerra civil Estados Unidos arrebatd a México su territorio septentrional en la guerra
de 1846 a 1848; la guerra hispano-norteamericana de 1898 condujo al domino de Estados
Unidos sobre Puerto Rico y Cuba, aunque ésta recibié la independencia en 1901 y Panama
se separd de Colombia en 1903, con apoyo norteamericano”. (La emancipacion de América
Latina, 2022, par. 1).

Es en este punto donde se puede establecer que el proceso de independencia como lo
dijo Francisco Javier de la Cruz Macho en 2011: fue “uno”, ya que afectd el continente
americano bajo dominio espafiol y la division administrativa espafiola. EI modo en que se
obtuvo la independencia y el grado de incrustacién de los modelos administrativos de la
Corona Espafiola y del denominado mercantilismo colonial estipuld el desarrollo de los
modelos de control y seguimiento fiscal a los recursos publicos.

El desorden administrativo y gobernativo que dejo los procesos independentistas
aumentd con los costos de transacciones con otras naciones y de productos locales y los
beneficios de la liberacion de la "carga fiscal" tardaron en compensar los progresivos gastos
gue acompanaron la construccion de los nuevos estados.

Con el advenimiento de la Independencia el juicio de cuentas subsistio, es decir que no hubo
solucion de continuidad entre el Estado absoluto y el Estado liberal, pues se mantuvo vigente
esta institucion para casi todos los paises en general. (Malagén Pinzén, 2004, pag. 285).

Es claro que durante este periodo el nuevo pais no estuvo ni cerca de crear su sistema
administrativo y politico, los modelos en los que se basaron estas instituciones no fueron
ideales, porque la nueva élite —como en Espafia en general con intereses territoriales—
continué en todos los territorios. Las fuerzas politicas y econdémicas dominantes han
establecido gobiernos que oscilan entre la anarquia, la oligarquia o la dictadura.

América Latina en sus procesos de independencia ha sufrido muchas intervenciones
por parte otros paises, en estos sucesos que van desde ceder territorios a otras potencias.
Casos como: Gran Bretaria, Francia y Paises Bajos tenian en América colonias que proteger;
Estados Unidos, también intentd una escalada colonialista en Colombia, Nicaragua, Haiti, y
Republica Dominicana, intervencion que tratd de seguir una tradicion establecida por las
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potencias europeas, desde una representacion econdémica. Luego, Estados Unidos se
fortalecié como potencia industrial manifestando el dinamismo y pujanza de su poblacion,
en algunos casos bajo su poderio econdmico se apodero de las aduanas de diversas republicas
para asegurar el pronto pago de su deuda externa y para reducir la posibilidad de nuevas
intervenciones europeas.

2.4. Cuarta etapa: la Republica hasta Hoy

Luego de establecerse como republicas independientes, se puede afirmar que los
sistemas administrativos también nacieron con caracteristicas implementadas desde antes de
tener conciencia como naciones libres. Es asi, en donde la cultura politica y de vigilancia
estd matizada de los procesos de control sobre los recursos naturales y, en menor medida,
del comercio internacional o de intercambios con los paises europeos.

Del mismo modo, la lenta formacién de instituciones politicas y administrativas
modernas, las grandes diferenciaciones en las politicas econémicas y en los modelos de
desarrollo han sido la diferencia que méas ha distinguido en la relacion entre Estado. Este
ultimo acttia como generador de directrices como regulador de las materias necesarias o que
pueden ser explotadas, lo que ha generado un modelo de renta sobre los recursos, relegando
la produccion o nacimiento de industrias.

América Latina sufri6 varias circunstancias exégenas como: la Gran Depresion que
afectd a las economias de América del Norte, ya que hubo que saldar enormes deudas y se
buscé la forma de nacionalizar sus sectores econdmicos estratégicos. El desarrollo del
fascismo en Europa propicié un giro positivo en América Latina, dando lugar a movimientos
antidemocraticos y antiliberales, la formacién de gobiernos autoritarios y dos guerras
mundiales que cambiaron el panorama politico mundial y la distribucién del poder entre las
grandes potencias.

Es transcendental sefialar que las formas de gobierno han venido realizando diversos
cambios de forma explicativa, adaptandose a las dinamicas en el progreso del capitalismo a
escala mundial. Se puede afirmar que la administracién publica se basa en la forma de estado
capitalista; es por ello, que la representacion institucional mas importante del estado
moderno en esta nueva época es un sistema con un sinfin de jerarquias, pero, €so si, con unas
diferencias absolutas entre los estados dominantes y aquellos con procesos independentistas
0 nuevos estados: denominandose entre ellas como nacion rica y nacion pobre.

Pero los procesos de modernizacion han afectado a las naciones americanas, dejando
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a la poblacion excluida de dichos procesos por causa de las nuevas estructuras de poder;

sobre todo, por la complejidad de su poblacién ya fuera por el caracter étnico, religioso y
cultural sobre los que se edificaron la mayoria de nuevos paises o estados.

Por ultimo, el enfoque de la gestion a través de politicas publicas empezd a propagarse
en América Latina tan solo a finales del siglo XX; luego de que se estableciera que América
tenia altos indices de pobreza y desigualdad y sin un horizonte cercano que cambiara dichas
tendencias. Esto con evidentes indices de rezago en los aspectos tecnoldgicos, de
conocimiento, sociales y econdmicos que lo hacian un territorio que no estaba en sintonia
del resto del mundo.

Es claro que la globalizacion no es un fendbmeno exclusivo a la tecnologia. Cuando se
habla hoy de globalizacidn, se refiere a la capacidad para estar comunicado, informado y
generar informacion de modo casi instantdneo. Bajo esta perspectiva, se han ejecutado
avances en modelos y programas de beneficio a las personas que permitan una cohesién
social, solidaria, y equitativa. Uno de ellos es la formulacion de proyectos a mediano y largo
plazo denominados politicas publicas, que buscan ser transparentes, eficaces y que estén al
servicio de todos.

2.5. Las Politicas Publicas

Las actividades que realizan los diferentes paises, para dar solucion a los problemas
sociales, han prevalecido con la creacién de politicas publicas, las cuales pretende subsanar
los problemas sociales con equidad; y de cara a los objetivos de desarrollo sostenible. Sin
embargo, siempre se debe tener presente que una cosa es lo que dictan las leyes y normas; y
otra es el proceder del Estado cuando resuelve problemas de la sociedad.

En la década de 1970, faltaban recursos para brindar servicios basicos y las tradiciones
de centralizacién al gobierno y en la mayoria de los paises tenia deficiencias en las reformas
regulatorias: muchas de ellas vigentes desde el siglo X1X (Nickson, 1995; Espitia, 2004).

La descentralizacion estd redefiniendo las politicas publicas latinoamericanas. La
creciente necesidad de servicios urbanos esenciales y la migracion masiva a las ciudades han
creado una enorme demanda, desafiando la configuracion centralizada tradicional de las
ciudades y regiones y planteando interrogantes sobre la necesidad de la descentralizacion.
Se emitieron acuerdos politicos y decretos que preveian una transferencia masiva de ingresos
y poderes a las administraciones locales de cada pais, argumentando que: ante la falta de
justicia y progreso del modelo anterior era necesario organizarse de otra manera.
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“Los discursos de democracia y descentralizacion se mezclaban en ideas y
aspiraciones tales como participacion, transparencia, eficacia, equidad, sociedad civil. Estos
se convirtieron en bases argumentales para sefialar las bondades de una y otra”. (Mascarefio,
2009)

En los paises de América Latina se concentran los mayores indices porcentuales de
desigualdad social. Segun un informe de la Comision Economica para América Latina y el
Caribe (CEPAL, 2020), situacion gque se acentua con pensamientos que desdibujan el sentido
principal de las politicas publicas; se tiene la conviccion de que el Estado es el principal
responsable de la economia y que es este quien en Ultimas debe solucionar todos los
problemas (Bucaram, 2018).

Estado y las politicas publicas poseen como rol decisivo el efectuar en los objetivos de
innovacion fructifera con equidad, lo que requiere una mayor seguridad de las politicas
sociales, con la reproduccion de valor publico. Las funciones de valoracion y planificacion
deben crear parte de un mismo sistema, que opere de forma sincronica, entre el uso de los
recursos publicos, la calidad de lo que se ocasiona con esos recursos y las consecuencias que
se alcanzan (CEPAL, 2022, pag. 2)

Las politicas publicas en Centroamérica son aplicadas en forma de emergencia para
dar solucidn a casos particulares, aunque su avance ha sido notorio en el cuidado del medio
ambiente y el respaldo al sistema educativo, pero es relevante atender muchos sectores
poblacionales segiin Martinez (2019) citdndose en Chacén & Lawrence (1996):

Al observar o analizar el marco juridico existente en la region centroamericana se debe tener
presente que si bien, en muchos casos, existe legislacion que de alguna forma regula la
produccion y el uso, acceso y conservacion de los recursos naturales, generalmente no se da
0 ha dado, la correspondiente institucionalidad de la norma y en aquellos casos que si se ha
dado, es comln la inexistencia de la respectiva cultura juridica que dé fundamento a su
efectiva aplicacion. (p. 42)

Tabla 1. Entidades encargadas de politicas pablicas en paises centroamericanos

Pais Entidad que contempla las politicas publicas

Honduras Secretaria de coordinacion general de gobierno

Guatemala Secretaria de planificacion y programacion

El Salvador Secretaria técnica de Planificacion

Costa Rica Ministerio de planificacion nacional y politica econdmica

Nicaragua Ministerio de gobernacion / instituto de estudios estratégicos y politicas publicas
Panamé Secretaria de comunicacion del estado

Belice Ministry of Labor, Local Government and rural Development

Fuente: Martinez (2019)

CONTRALORIA

—— Transparente y eficiente Pégina 17 de 23



http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/

Observatorio
(ﬂ/g de la Gestion

CONTRALORIA DE ANTIOQWIA ;
’(‘

El abordaje del control fiscal —a partir las nuevas realidades sociales, econémicas,
politicas y culturales— se realiza con nuevas tendencias de evaluacion a los procesos politicos
y las politicas publicas de cada pais de América Latina.

Este proceso busca la comprension del porqué de una intervencion pablica desde su
construccién, implementacion y efectividad (resultados e impacto), es decir, evaluar la
accion publica sin importar su forma: politica, programa, proyecto o norma.

La evaluacién se define como aquella actividad que permite valorar el desempefio de la accion
publica, sea en la forma de un programa, proyecto, ley, politica sectorial, etc. La evaluacién
corresponde a una valoracion sistematica de la concepcion, la puesta en practica y los
resultados de una intervencion publica en curso o ya concluida; o una valoracion ex ante, en
la fase de disefio. (CEPAL, 2022, pag. 1)

Los acontecimientos econdmicos del siglo XXI han vuelto a poner en la agenda
internacional los esfuerzos de fortalecimiento de los paises. En particular, este
fortalecimiento es critico en el contexto de la responsabilidad del Estado de promover
activamente los intereses publicos, consolidar la democracia y promover efectivamente las
politicas estatales para reducir la pobreza y la desigualdad.

3. CONCLUSIONES

La Corona Esparfiola utilizd un sistema de franquicias para otorgar a la sociedad el
derecho a tomar territorios y explotar sus recursos, en un sistema de control que establecia
la Real Audiencia que tenia como fin afirmar los recursos que correspondian al rey.

Asimismo, durante el gobierno de Esparia y el proceso la independencia, nacieron una
serie de instituciones que administraron el territorio durante siglos, configurando la
aplicacion del derecho colonial y de los modelos administrativos que fueron impuestos en el
territorio y, que a la postre, fueron la semilla para los actuales sistemas de control fiscal en
los paises como resultados de los procesos emancipadores.

Con el trascurrir de la colonia, los territorios conquistados y su actividad economica
requirieron de mayor nimero de organizaciones que se ocuparan de ellos. En tal sentido, se
impuso la presencia de funcionarios que gestionaran las rentas a través de las cajas reales; la
fiscalizacion se hizo en el Tribunal de Cuentas; y el debate en las Juntas Generales de
Hacienda.

Estos modelos buscaban que la transparencia fiscal se realizara de manera integral y
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que se pudiera tener certeza de la tributacion que debia realizar la ciudadania y todos aquellos
tributos obligatorios y que fueran atribuidos a la iniciativa privada. Asimismo, se buscaba el
uso correcto de los recursos publicos, teniendo en cuenta que los funcionarios deben actuar
de buena fe y siendo eficaces al promover el desarrollo humano y econémico.

Asimismo, este articulo da lugar para iniciar nuevas investigaciones ya que podria
profundizarse mas en en los alcances de las reformas que sufrieron los sistemas de hacienda
y control de los erarios, tanto a nivel local como a nivel de los gobiernos desde la corona
espafiola hasta a la época de la Republica.

También, es necesario analizar las decisiones tomadas y sus diferencias culturales en
cada caso concreto; la influencia politica de una determinada élite en la gestion de la renta
en los cuatro periodos analizados; el proceso de negociacion en cuanto a su adopcion y
funcionamiento en diversos juzgados; y las causas en materia financiera, hacienda publica y
fiscal.

Grosso modo, esta investigacion es ante todo un acercamiento historico resultado de
un esfuerzo académico utilizando el enfoque de historia comparada. Gracias a un cuidadoso
examen historico, fue posible proponer lineas de investigacion para contrastar los diversos
factores politicos y socioecondmicos que caracterizaron e influyeron a las sociedades que
habitaron los virreinatos, germen de los actuales estados mesoamericanos y de Colombia.

Por ultimo, los 6rganos de control fiscal actuales de cada pais centroamericano y de
Colombia pueden expresar las diferencias y similitudes que se dan en la forma de
nombrarlos:

= Contraloria General de la Republica de Nicaragua
= Controlaria General de la Republica de Cuba

= Contraloria General de la Republica de Costa Rica
= Contraloria General de la Republica de Panama

= Contraloria General de la Republica de Colombia
= Contraloria General de Cuentas de Guatemala

= Tribunal Superior de Cuentas de Honduras

= Corte de Cuentas de la Republica de EI Salvador

= Céamara de Cuentas de la Republica Dominicana

= Auditoria General de Belice

= Auditoria Superior de la Federacion de México

= Oficina del Contralor del Estado Libre Asociado de Puerto Rico
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