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PLOLOJGO

La Contraloria General de la Republica es una entidad encargada de supervisar que los recursos
publicos sean empleados de acuerdo a las leyes de nuestro pais. En buen romance, eso implica de
manera primordial evitar la corrupcion dentro del Estado peruano. Asuvez, la definicion méas aceptada
de corrupcién sigue siendo la més simple: esta es el “abuso de la funcidén o los recursos publicos
para beneficio privado” [Jonhston 2001: 177). Aunque en apariencia de una claridad di&fana, esa
definicion se torna problematica cuando recordamos que la distincion entre lo publicoy lo privado es

una convencioén social, antes que una frontera natural.

Piense por ejemplo en la evolucién del status legal de la violencia doméstica en las sociedades
occidentales. Hubo un tiempo en que esta fue considerada un asunto estrictamente privado, que
so6lo concernia a los conyuges. Se atribuye al juez inglés Francis Buller el sentar jurisprudencia
en 1782 al adoptar la denominada “regla del pulgar” o rule of thumb, segln la cual el marido podia
ejercer legalmente violencia contra su esposa siempre y cuando la vara de madera que usara para
ese proposito no excediera el grosor de su dedo pulgar. La “regla del pulgar” nunca fue parte de la
legislacion inglesa, pero si lo fue el principio de que la violencia doméstica era tolerable en tanto
se ejerciera con “moderacién”. De ese modo, la violencia doméstica pasa a tener un status legal
que atraviesa la distincion formal entre lo publicoy lo privado: hasta un cierto limite, esta continta
siendo un problema privado. Transpuesto ese umbral, sin embargo, se convierte en un asunto de
dominio publico. Hoy en dfa, por el contrario, no es necesaria una denuncia de los agraviados para
proceder legalmente en casos de violencia doméstica: las autoridades judiciales pueden actuar de
oficio en contra de ella. Es decir, el tema se ha convertido en un asunto inserto integramente en el
ambito publico. Elejemplo no sélo revela el caracter social [y por ende, contingentey mutable) de la
division entre lo publicoy lo privado, sino ademds que el lugar en el cual se traza esa linea divisoria

hace una diferencia crucial en materia de reconocer o no ciertos derechos.

Eseasuvezesuntemadeinterés paranuestra historia. Porejemplo, los Hatun Runa (encargados
del pago de tributos mediante su trabajo en elimperioincaico), carecian del derecho a la privacidad.
Segun relata Garcilaso de la Vega, debian vivir con las puertas abiertas de par en par, para permitir
inspecciones intempestivas de los visitadores, encargados de evitarel ocio en los ayllus. Lo cual se
condice con el testimonio de algunos cronistas, segln los cuales diversos delitos administrativosy
tributarios podian ser sancionados con la pena capital en elincario: quien puede disponer con relativa

discrecion de lavida de una persona, puede en principio disponer sobre la forma en que debe vivirla.

Se cree que una de las funciones que cumplian los quipus era la de guardar registro tanto de los
hechos histéricos como de los tributos. Prueba de suimportancia es el hecho de que el aprendizaje
de su lectura estaba reservado a funcionarios especializados (los quipucamayocs), y que como re-
cuerda Maria Rostworowski, el inca Atahualpa mandé ejecutar a los quipucamayocs de su antecesor

y quemar sus quipus, lo cual le permitia disponer a voluntad del registro histérico.



En la colonia los esfuerzos por recolectar tributos y crear mecanismos de control sobre los
funcionarios de la Real Hacienda provocan pasajes insospechados de nuestra historia. Como la
negativa de los encomenderos bajo el mando de Gonzalo Pizarro a someterse a la autoridad real,
encarnada por el fallido Virrey Blasco Nufez Vela. Lo curioso del caso es que los rebeldes dieron
muerte al contador Agustin Zarate (quien debia crear la funcién contralora en el Pert coloniall, atn
antes de hacerlo propio con el Virrey. Pizarro entonces se proclamé gobernador del Pery, cargo que
hubiera ejercido de no haber sido derrotado en 1548 por el enviado real Pedro de la Gasca. Pero al
intentar la corona espanola que los encomenderos le rindan cuentas, se produce entre estos una
nueva rebelion, dirigida por Francisco Hernandez Girén. Es decir, en el Pert se produjeron conatos
de unarevolucidn fiscal siglos antes de que los colonos norteamericanos lanzaran la proclama “No
taxation without representation” (es decir, no es legitima la tributacién cuando esta no concede a
cambio derechos de representacion political, que darfa origen al movimiento por la independencia

de los Estados Unidos.

Ya en la repUblica se produce un cambio cualitativo con la creacién de la Contraloria General de
la Republica, aunque alin no como entidad auténomay descentralizada (comoeselcasoahoral, sino
como unadependencia del Ministerio de Hacienda. Pero continuando con la involuntaria tradicién de
ubicarse siempre en el ojo de la tormenta, dicha creacidn se produce por decreto supremo en sep-
tiembre de 1929. Es decir, un mes antes delinicio del colapso bursatil que en Octubre de ese mismo
ano dariainicio a la Gran Depresién. Lo cual en cierto sentido debe haber facilitado el trabajo de la

nueva entidad, dado que las arcas publicas que debia escrutar se encontraban virtualmente vacias.

Ahora bien, la eficacia de la funcién contralora depende en buena medida de la existencia de un
entorno politico propicio. Ello implica en lo esencial tres condiciones, la primera es la existencia de un
Estado de derecho, en el cualtanto las personas como las instituciones estan sometidas al imperio
de la ley. En segundo lugar, una divisién de poderes, que permita el contrapesoy la supervisién re-
ciprocade lasdiferentesinstancias que conforman el Estado. Entercer lugar, latransparenciaen la
gestidn publica, que permitano solo a los poderes del Estado sino también a los ciudadanos acceder
a informacidén que debiera ser de dominio publico. Dado que esas suelen ser caracteristicas que
definen a un régimen democrético, podria decirse que ese tipo de régimen es el més propicio para
garantizar un ejercicio eficaz de la funcién contralora. Por la misma razén, el grado de corrupcion
o malversacién de fondos publicos bajo ese tipo de régimen, podria considerarse un indicador de la

calidad de lainstitucionalidad democréatica.

Farid Kahhat



presentacion

Contar una historiaimplica uninicio, hechos trascendentes y personajes que llevan el rela-
to a través del tiempo, hasta llegar a un final. Esta historia, estimado lector, es distinta, no

presenta final, sino una evoluciéon constante.

Para ello, la Contraloria ha desarrollado una investigacidn sobre los sistemas de control
en las diferentes épocas de nuestra historia: Incanato, Colonia y Republica, cuyos procedi-
mientos fueron utilizados en el Perd, como herramienta para controlary conocer los ingresos,
inversionesy procesos administrativos de cada época. Esta historia que hoy se escribe, con-
tribuye atomar conciencia de laresponsabilidad que tiene la Contraloria respecto su gestidn

fiscalizadora, asi como el compromiso con la eficienciay excelencia de su servicio para el pais.

Le invito a conocer y disfrutar este libro, que con mucho esfuerzo y entusiasmo hemos
editado para todos los ciudadanos peruanos, que indistintamente participany forman parte

del desarrollo e historia del Perd.

Fuad Khoury Zarzar

Contralor General de la Republica
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La historia de la Contraloria General de la Republica
tiene un lejano antecedente en el sistema de control que los
antiguos peruanos crearon en el Tahuantinsuyo. Tales
procedimientos se efectuaron para fiscalizar la recaudacion
de tributos y tener bajo control una extensa gama de
actividades economicas en las que cabia un rol destacado
al Estado inca. Las erénicas dan cuenta de especialistas
contables denominados gquipucamayoc, y de visitadores o
supervisores que realizaban las tareas de control de labuena
marcha del aparato estatal, vigilando que los funcionarios
subordinados cumpliesen su tarea. Tales son las referencias

de una historia tan antigua como fascinante.
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as enormes dimensiones del Estado incaico, en sumomento de mayor apogeo,

debieron de significar un menudo problema para organizar un sistema eficiente

de administracién y control. Segun ha hecho notar el historiador José Antonio del

Busto, al morir el inca Huayna Capac —que gobernd el incario entre 1493y 1528,

aproximadamente—, el Tahuantinsuyo se hallaba enla cUspide de sumagnificencia.

Sehacalculado que su poblacidn, entonces, era de seis millones de habitantes. Las

principales etnias eran la quechua,

la collay layunga.

Los quechuasteniansucentroenel Cusco, aunque eran originarios del Collao, la

region del lago Titicaca. Los collas
terminaron asentandose en laregién
del Collao, pero sus origenes han
sido rastreados en Atacama, Tara-
pacdyArica, yen Tacna, Moquegua
y Arequipa. Estos, posteriormente,

dieron origen a las poblaciones

aimaras. Los yungas habitaban la |

costa, desde los actuales territorios
de Tumbes hasta los de Arequipa,y,
en sumomento, esta etnia abarco
los reinos chimuesy otros asentados

en el litoral.

8 Manco Capac, legendario fundador de la
dinastia de los incas del Perd.
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# |nca recibiendo informes de un quipucamayoc.
Ilustracion de Martin de Murua.
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Sitomamos en cuenta la periodificacion del incario hecha por Del Busto, habra
que admitir la existencia de tres periodos definidos. El periodo legendario o cura-
cal (regido por los incas Manco Cépac y Sinchi Rocal, el periodo protohistérico o
monéarquico (con los incas Lloque Yupanqui, Mayta Capac, Cépac Yupanqui, Inca
Roca, Yahuar Huacac y Huiracochal, y el periodo histérico o imperial [con los incas
Pachacutec, Tupac Yupanqui, Huayna Céapacy Huéscar). Es en este Ultimo periodo
cuando el Tahuantinsuyo se convierte en un poderoso imperio.

Del Busto anade que Atahualpa no llegé a pisar el Cusco ni a cenirse la masca-
paicha que loungia como unincaverdadero, pero se lo considera parte de la segunda
dinastia, la de los Hanan Cusco, que agrup¢ a los Ultimos ocho incas, los mismos
que residieron en la parte alta del Cusco.

Tras este breve predmbulo se puede afadir que el Estado construido porlos incas
durante su fase imperial tuvo una duracién relativamente corta: 95 afos, de 1438 a
1532-1533. Huascar gobernd entre 1528y 1532, y Atahualpa entre este Ultimo afoy
1533. Se calcula que hubo un periodo de desintegracién con Huascar y Atahualpa,
pero que, por haberse producido en menos de diez anos, este lapso no merece una
periodificacion aparte.

Durante este breve tiempo, los incas, que habian formado un seforio local en
el Cusco durante la época conocida como de los Estados regionales (siglos XII-XV],
dieron el gran salto merced a su deseo expansionista, avanzando hacia la confor-
macién de un Estado imperial e imponiendo la cultura quechua a los sometidos.
Dicho proceso fue abruptamente detenido por la invasion europea en el siglo XVI, la
que termino con el desarrollo autonomo de las sociedades andinas.

Semejante imperio requeria un aparato estatal eficiente y seguro. En la cons-
truccion del Estado, los incas apelaron a la experiencia que heredaron de otras
sociedades previas a la suya. ALmomento de construir sucomplejared de caminos,
por ejemplo, tomaron parte de las formas organizativas de las sociedades andinas
que los precedieron. Aello le afadieron su experiencia en la organizacién de centros
administrativos provinciales, la eficacia de su ejército de conquista y una poderosa
red burocratica superpuestaa la estructura de poder de los antiguos sefiores étnicos,
conocidos como curacas. Estos, que habian sido sometidos por losincas voluntaria
oforzosamente, pasaron a serintermediarios entre los nuevos senores cusquenos
y las poblaciones locales, conservando asi una parte de su antiguo poder, aunque
ya venido a menos.

Segun Felipe Guaman Poma de Ayala, el 6rgano supremo del gobierno inca fue
el consejo de apucuna, con sede en el Cusco. Este consejo estaba integrado por
representantes de las partes Hanan y Hurin del Cusco, del Chinchaysuyo, del Co-
llasuyo, del Antisuyo y del Contisuyo. Elinvestigador Virgilio Roel Pineda senala que
los capac apucuna de cada uno de los cuatro suyos también controlaban los caminos

y cuidaban las guacas.
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Los capac apucuna tenian una especie de secretarios. El de més importancia

eraelinca simin quipococ, una especie de voceroy contador. Esto se hacia siguiendo
el modelo del consejo de apucuna, que tenia su propio vocero y contador, llamado
Tahuantinsuyo capac apucuna incacunap simin camachicuynin quipococ, es decir 'vo-
ceroy contadorde los grandes senores del Tahuantinsuyoy delinca’. Roel cree que
este mismo funcionario oficiaba de contador general, junto con el contador mayor
del Estado inca.

Elcontador mayor era el Tahuantinsuyo runa quipoc, es decir, el encargado mayor
del manejo de los quipus o las cuentas, que tenia, a su vez, otros ayudantes. Este
contador mayor, con sus asistentes, registraba minuciosamente —dice Roel— la
cantidad de habitantes de los pueblosy otras ocurrencias de interés, como las fiestas,
los dias de descanso, la existencia de textiles, alimentos y Gtiles en los depédsitos,
la produccién por rubros, asi como los requerimientos de las personas, tarea que

llevaba adelante en sus quipus.

¢ Zona de Mullucocha, empedrado Qhapaq
Nan, Camino del Tramo Xauxa - Pachacamac,
distrito de Tanta, Provincia de Yauyos, Lima.
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Los tributosy su control

LOS GOBERNANTES CUSQUENOS TUVIERON POR NORMA PONER
A LAS POBLACIONES ASIMILADAS UNA SERIE DE OBLIGACIONES
QUE CONSISTIAN EN LAENTREGA DE TRIBUTOS, SEAEN ESPECIES
(PRODUCTOS AGRICOLAS, MANUFACTUREROS, TEXTILES, PESCADO,
SAL) O BIEN EN FUERZA DE TRABAJO (BRAZOS PARAEL EJERCITO,
MUJERES PARA LOS TALLERES TEXTILES Y EL SERVICIO EN LOS
ACLLAHUASI, O FUERZADE TRABAJO QUE CULTIVASE LAS TIERRAS
DEL INCAY DE LAS GUACAS].

Ellnca Garcilaso de la Vega, en sus Comentarios reales, asegura
queelprincipaltributo era labrarybeneficiar las tierras del Soly del
inca, para luego cosecharlas y almacenar los frutos en depdsitos
que habia en cada pueblo, llamados pirua. Sefala también que uno
de los productos méas requeridos era el uchu o aji, aunque también
eran muy bien recibidos la quinuay la papa o el maiz.

Roel aclara que nadie tributaba de sus bienes propios y que
todoeltributo se efectuaba entrabajo. Las principales actividades
que se realizaban para este fin eran la faena agricola, el trabajo
textil, el trabajo en construccionesy en los servicios publicos, y el
trabajo artesanal.

Silas chacras de la comunidad o del pueblo se trabajaban me-
diante la minka o el ayni, para labrar las tierras del Estado se orga-
nizaban, en cambio, grupos de diez, cien, mily diez mil indigenas,
bajo el controly las érdenes de uninspector, llamado tocricoc. Todas
las tareas se organizaban en funcién del conteo decimal, en medio
de unambiente festivoy para el cual los trabajadores se ponian sus
mejores galas. La cosecha se realizaba siguiendo un patrén seme-
jante. Lo cosechado, sehala Roel, se ponia en depdsitos del Estado
o del culto, llamados kolka.

Encuantoaltributo entextiles, erade dos tipos: uno consistia
en la recoleccion de tintes y otro era la textileria propiamente
dicha. Las tinturas usadas por los incas eran de tal calidad que
asombraron a cronistas como Pedro Cieza de Ledn. El estudioso
John V. Murra llegé a la conclusién de que la mayoria de tintes
eran de origen vegetal, y que se extraian de flores y hierbas.
Dice que el tinte negro para el algoddn se sacaba de la savia de
un arbol; algunos rojos eran de origen también vegetal, pero
otros, como el llimpi, se obtenian del azogue. Y, por supuesto,

se usaba la cochinilla.
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Es pertinente recordar, tal como lo hace Roel, que los mandatarios incas necesi-
taban mucha ropa, pues se cambiaban de indumentaria varias veces al diay nunca
usaban la misma prenda, que guardaban para sus funerales o regalaban a parientes
cercanos. Un hecho digno de resaltar es que la labor de tejido la realizaban desde
los gobernantes mayores, como los curacas, hasta las mamacunasy el pueblo lla-
no. Ellos eran maestros en este arte, al que se consideraba un ritual, por lo que la
difusion de la textileria era una labor que incluso competia alinca.

Roel sefiala que habfa cuotas de tejido destinadas al Estado y al culto. La asig-
nacion de tales cuotas y el cuidado de su cumplimento eran labor del tocricoc. El
material que se usaba en estas labores se tomaba de las kolkas del Estado y del
culto. A cambio, cada familia recibia una porcién de lana o algoddén para su propio
uso. Roeltambién afirma que era labor de los funcionarios del Estado velar por que
el pueblo se hallase siempre bien vestido.

El tributo en trabajo para las construcciones y el servicio publico se prestaba
de manera rotativa. Uno de estos servicios, sostiene Roel, era el de los chasquis,
que mientras norealizaban el servicio de mensajeros efectuaban labores agricolas
y textiles. Con los chasquis se ponia en practica el principio funcional que regia el
incario, es decir que mientras contribuian al Estado eran sostenidos con los recursos
publicos. Este beneficio también alcanzaba a sus esposas.

El cronista espanol Juan Polo de Ondegardo describié cémo se efectuaba la
contribucién en trabajo, a fin de levantar las grandes edificaciones que caracteri-
zaron al incanato. En su croénica Informacion acerca de la religion y gobierno de los
incas describe como los indigenas acarreaban las enormes piedrasy las moldeaban
golpedndolas con otras mas pequenas. De esta forma también se hicieron caminos
y puentes principales. Los trabajos méas grandes contaban con la presencia delinca,
su séquito de sabios y sus técnicos (camayoc), que llevaban una enorme cantidad
de bienes para agasajar al pueblo. La préactica de construir caminos tenia como fin
expandir el Tahuantinsuyoy acrecentar las areas de cultivo

Enreferenciaaltributo mediante eltrabajo artesanal, los camayocs de cada ac-
tividad ejercian como cuidadores de las chacras comunales, del Estado y del culto.
Roel senala que habia una escala de cargos sucesivos: de manera ascendente se
reclutaba a los mejores hombres, hasta llegar al nivel de llagtacamayoc, inmedia-
tamente inferior al de curaca.

Estos niveles de especializacion se ejercian en todas las labores. Por ejemplo,
el cumbicamayoc era un tejedor altamente especializado en los textiles ceremonia-
les, tal como lo dej6 asentado el cronista Bernabé Cobo. Se sefala que a partir de
los tiempos del inca Pachacutec, pero fundamentalmente durante el gobierno de
TUpac Inca Yupanqui, se organizd a los cumbicamayocs como tejedores dedicados
en exclusividad al servicio del Estado.

Otros artesanos que con el tiempo pasaron a consagrarse casi a dedicacion
completa en favor del Estado fueron los metalurgistas. Estos se concentraron
nosoloenelCuscosinotambiénen las principales ciudades del Tahuantinsuyo.
Ellos fabricaron la enorme cantidad de objetos ornamentales del incanato que

se conocen hoy.
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Aquiesnecesarioapuntar que los objetos de oroy plata no formaban parte del tributo SECRETAR! () :DELIHMCU 5'E

que se daba alinca. Garcilaso hace notar que “el oro, la platay las piedras preciosas 1 . . '
que los Reyes Incas tuvieron en gran cantidad” no eran un tributo obligatorio, ni los

indigenas estaban obligados a darlo “porque no lo tuvieron como cosa necesaria para
la guerra ni para la paz”y que los estimaban solo por su “hermosuray resplandor”.
Los metales, apunta Garcilaso, los obtenian los indigenas “cuando estaban ociosos”
y se entregaban al inca cuando este visitaba sus pueblos, como una ofrenda.

Garcilaso también hace notar la forma en que se almacenaban los tributos
durante el incanato. Dice que en cada pueblo, grande o chico, habia dos dep6-
sitos: “en uno se encerraba el mantenimiento que se guardaba para socorrer [a
los] naturales en afios estériles; en el otro pésito se guardaban las cosechas del
Solydellnca” También existian los depdsitos que se encontraban en los caminos
reales, cada tres leguas.

Las cosechas dedicadasal Solyalinca servian para el sustento de la cortey para
que elinca las distribuyese entre “los capitanesy curacas que a ella fuesen”. De la
renta dedicada al Sol, Garcilaso indica que una parte se destinaba a los depdsitos
comunes “de los vasallos”. Sefiala también que no se permitia que los soldados se
alojasen en los pueblos a costa de sus pobladores, y que estos debian proveerse de

los depdsitos de los caminos. Asiapunta Garcilaso esta costumbre: “Decian los Incas

que ya habia pagado cada pueblo el tributo que le cabia, que no era justicia hacerle
mas vejacion, y de aqui nacia la ley que mandaba dar pena de muerte a cualquier

soldado que tomase cosa alguna a los vasallos, por poca que fuese”.

Organizacién social yjerarquias

COMO SE NOTARA, PARA PONER EN MARCHA TODA ESTA DESCOMUNAL FUERZA
DE TRABAJO ORGANIZADA, LOS INCAS SE VALIERON DE UN COMPLEJO APARATO
ADMINISTRATIVO A CARGO DE FUNCIONARIOS. ESTOS TENIAN A SU CARGO EL CON-
TROLDEDICHAFUERZADE TRABAJO, PARALO CUALLES TOMABAN CUENTASALOS
SENORES LOCALES. LOS FUNCIONARIOS, A SU VEZ, RENDIAN CUENTAS AL INCA O
A SUS VISITADORES REALES, QUIENES VERIFICABAN LA BUENA MARCHA DE LOS
INTERESES DEL ESTADO, APLICANDO EN ALGUNOS CASOS DRASTICAS SANCIONES
A QUIENES QUEBRASEN LAS NORMAS O ATENTASEN CONTRA LOS INTERESES DEL
SOBERANO CUSQUENO.

La organizacién politica del incanato tenia en la cima de la cUpula al inca, hijo
del Soly enlace entre el Hanan Pacha (el cielo] y el Hurin Pacha (la tierra), ademas
de maxima autoridad politica, militar y administrativa. Por debajo estaba el auqui,

o principe heredero. Después venian los Tahuantinsuyo camachic, el consejo impe-

rial con representantes de cada suyo. Por debajo estaba el apunchic, o gobernador

de una gran provincia, que podia ser un suyo. Y en un escalén menor, pero no por
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directamente alinca o al auqui. Este tenia, en relacién descendente, toda una bien Elprmfernuev:::_c_ro_n/caybuengob/erno

eso menos importante, figuraba el tucuyricoc o supervisorimperial, que informaba

1. F



montada organizacién que para Del Busto no solo poseia un fin social sino que
también buscaba preservar un orden en la tributacion.

Aunque los autores que han estudiado el tema muestran algunas diferencias,
podemos senalar que cada tucuyricoc tenia por debajo una muy bien organizada
jerarquia social, que implicaba respetoy obediencia. Aquifiguraban, segun la tipica
organizacion decimal delincario, el huno camayoc (jefe de diez mil familias, un huno),
el pisca huaranca camayoc (jefe de cinco mil familias), el huaranca camayoc (jefe de
milfamilias, una huarancal, el pisca pachaca camayoc (jefe de quinientas familias),
el pachaca camayoc (jefe de cien familias, una pachacal, el pisca chunca camayoc
[jefe de cincuenta familias), el chunca camayoc (jefe de diez familias, una chunca)
y el pisca camayoc (jefe de cinco familias). El puric era el jefe de cada familia; este
podia servir de guerreroy era conocido como “indio tributario”.

Eltucuyricoc tenia que remitir, en las fiestas del Inti Raymi, el tributoy las cuentas
que le entregaban los curacas de sus regiones. Segun el estudioso de los quipus
Carlos Radicati di Primeglio, el tucuyricoc, junto con una especie de juez, recibia
los quipus que presentaban los curacas acompanados de los quipucamayocs. Estos
quipus se volvian a revisar en ese momento, ayudados por una yupana —un instru-
mento de contabilidad sobre el que volveremos méas adelante—, para comprobar
su exactitud. Una vez hecha la verificacidon, se mandaba a hacer una copia de tales
quipus, los que pasaban al archivo personal del tucuyricoc.

Estos personajes los elegfa elincay sus cargos no eran hereditarios ni perpetuos.
Carecian de poder militar, pero en su labor fiscalizadora podian destituir a los malos
funcionarios. Su tarea basica era recoger los tributos y remitirlos al Cusco. Visitaban
las obras publicas y recomendaban qué medidas tomar sobre determinados traba-
jos. También recibian el nombre de tocricoc o tucuy rigo. Sobre ellos volveremos mas
adelante, cuandoveamos el rol que cumplian los funcionarios publicos en el incario.

Del Busto precisa que esta divisién de los subditos en cuncas, pachacas, huaran-
gasy hunos permitié una Relacién del origen, descendencia, politicay gobierno de
los incas recaudacién sumamente eficiente. Eltributo eraanualy se le entregaba al
puric o jefe de familia, quien a suvez lo remitia a su curaca. El recaudador imperial,
finalmente, era quien llevaba estos tributos al Cusco. Como el resultado final de
la tributacion —que, ya vimos, se realizaba en forma de trabajo— eran especies,
estas se transportaban a hombros de los indigenas mitayos, que eran aquellos que
trabajaban por turnos para el Estado.

Aquidebemos ofrecer una precision adicional que ilustra el grado de eficiencia al
quesellegéenelasuntode larecaudacion. Elcronista espafol Hernando de Santillan,
en su crénica Relacidn del origen, descendencia, politica y gobierno de los incas, sefala
que CapacIncaYupanqui, el Ultimo gobernante de la primera dinastia incaica —llamada
“de los Hurin Cusco”—, para afinar el sistema operativo de la tributacion establecio
una especie de hermandad entre las provincias, a fin de que si una no cumplia en su
parte de tributos o en el trabajo de hacer caminos, la otra la supliese.

El gobernador que tenia a su cargo la provincia que se veia perjudicada al suplir

la responsabilidad de la otra “castigaba al sefor del repartimiento donde hubiese



habido la falta [...] como le pareciese”. Como las provincias estaban unidas de dos
en dos, con este ingenioso procedimiento se logré que la una vigilase a la otra, a
fin de advertir el cumplimiento del tributo y eludir los castigos. El Estado, de esta
manera, nunca se veia perjudicado.

Losfuncionarios, para llevar con éxito el control de la tributacion, se valieron, como
hemosvisto, de un conjunto de herramientas de registro que facilitaron su labory les
permitieron llevar, con asombrosa exactitud, anotaciones tanto de cantidades como
de algunos hechos referidos a su accionar productivo y social. Los conquistadores
espafoles, primero conasombro, pudieron recoger, durante los afios de la invasion
y colonizacidn europea, los datosy la légica de tal organizacion. Esto, a la larga, les

sirvié para afinar su estrategia de colonizacidn del territorio andino.

Quipusyyupanas

ENLOSTIEMPOS DEL INCARIOSE UTILIZARON ALGUNOS INGENIOSOS INSTRUMENTOS
QUE PERMITIERON EL CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, MEDIANTE UN
PARTICULARSISTEMADE CONTABILIDADY REGISTRO. DOS HERRAMIENTAS FUERON
CLAVES EN ESTATAREA: EL QUIPUY LAYUPANA.

El quipu —palabra quechua cuyo significado es 'nudo’—, definido de la manera
mas sencilla, es un complejo sistema contable basado en cuerdas y nudos, en los
cuales se llevaba el registro de hombres y bienes a fin de facilitar la labor adminis-
trativay tributaria en los pueblos que conformaron el Tahuantinsuyo.

Segun lo sefala la historiadora Maria Rostworowski, los quipus constituyeron
un sistema mnemotécnico basado en cuerdas anudadas, mediante las cuales se
registraba todo tipo de informacidn cuantitativa o cualitativa. En el caso de la infor-
macidén numeérica, las operaciones matematicas se realizaban previamente en las

yupanas, una especie de abacos.

¢ Encargado de los
puentesy funcionario
delinca segun Felipe
Guaman Poma de Ayala.

8 Puente tradicional Q'eswachaka sobre el rio Apurimac, Cusco.
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Los quipucamayocs formaron un sector

burocrdtico muy especializado, cuyo saber se

extendia incluso mucho mds alld de llevar las

cuentas. También abarcaban el registro de datos

be o o .
no numéricos relacionados a los gobiernos de

los diferentes soberanos del Estado inca.

Los quipus, dice Rostworowski, registraron minuciosa y detalladamente can-
tidades de productos agropecuarios u otros bienes almacenados en los depdsitos
estatales, ademas de informacién demogréfica. También indica las hipdtesis de
algunos cronistas espafoles, que creian que los quipus guardaban, ademas, re-
latos histéricos.

El quipu, hecho de lana de camélido o de algodén, estaba compuesto por una
cuerda de la cual colgaban otras cuerdas mas pequefas de longitud variable. Las
cuerdas solian ser de diversa variedad cromatica y se han contado hasta diecisiete
colores en un mismo quipu. Tal herramienta, como se podra colegir, era extrema-
damente importante en la contabilidad de los tributos. El sistema de nudos (se han
hallado hasta tres tipos diferentes de nudos: simple, flamenco y compuesto) daba
cuenta de las cantidades anotadas por unidades, decenas, centenas y millares, en
la mayor parte de los casos.

Rostworowski sefiala que para hacer un quipu habia que seleccionar la fibra,
hacer el hilado, tenir el hilo, retorcer los hilos y, finalmente, registrar la informa-
cion mediante nudos. Al parecer, sefala la eminente historiadora, la direccién de
rotacion del hilado del torzal, lo mismo que la forma de hacer los nudos, tenia una
especificacion precisa. Los nudos de las cuentas colgantes son principalmente de
dos tipos: simplesy compuestos, y van colocados en posiciones determinadas a lo
largo de las colgantes, de modo que los nimeros de mayor orden estdn més cerca
de la cuerda principal.

Algunas crdnicas han considerado que se tomaba en cuenta el color de las cuer-
das paradiferenciar el producto u objeto contabilizado. Rostworowski llama a esto
“la codificacion del color”. Del Busto, tomando la idea de los cronistas espafoles,
refiere que elamarillo pudo simbolizar el oroy el maiz; el blanco, la platay la paz;
el rojo, la sangre o la guerra; el negro, el tiempo o las etapas de algin suceso; el
pajizo, los desordenes politicos; el morado, todo lo concerniente a los curacas; y
elrojo encarnado, lo tocante al inca.

En cuanto a la estructura de los quipus, Garcilaso comenta que los habia de
diversos colores y que “los hilos eran muy torcidos”. El también piensa que “por
los colores sacaban lo que se contenia en aquel tal hilo”, donde el amarillo repre-
sentabaaloro, el blanco a la platay el colorado a “la gente de guerra”. En cuanto a
los cordeles sin coloracion, el cronista mestizo sostiene que en los nudos habia un
orden que empezaba por las cosas de mayor calidad y descendia hasta las menos

valiosas, “como las mieses o las legumbres”.

#8 Laburocraciainca
funciond sobre la base de un
registro de informacion que
se expresaba en los quipus.
Dibujo de Martin de Murda.
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8 Layupana, herramienta para procesar cuentas
que cumplia la funcion de abaco. Dibujo de

Guaman Poma.

Garcilasotambién piensa que estos nudos daban cuenta de las armas: “primero
ponian las que tenian por mas nobles, como lanzas, y luego dardos, arcosy flechas,
porrasy hachas, hondasy las demas”. El cronista también cree que los quipus que
registraban a las personas lo hacian comenzando con las de mayor edad hasta
llegar a las recién nacidas, y que registraban también otros datos como personas
casadasyviudas.

Igualmente Garcilaso asevera que el sistema de registro era decimal. La lectura
de los quipus, hasta donde se ha podido estudiar, se hacia de arriba hacia abajo,
teniendo en cuenta que cada cuerda solo expresaba un nimero. Cada quipu, en
consecuencia, expresaba por lo general un nimero que no excedia las centenas.
Estodebidoaque, siendo unaobligacidon que todos los pueblos poseyesen su propia
contabilidad, no era necesaria una anotacion sumamente elevada.

Lavariedad de elementos que se podian anotaren un quipu era muy diversa.
No solo se podian registrar los datos de poblacién que indica Garcilaso, sino
otros mas complejos como el nimero de personas que cumplian la mita, los
que formaban las tropas, los elementos logisticos, los exonerados de prestar
el servicio de mita, etcétera. Por otro lado, en los quipus también se anotaba
una diversa variedad de objetos, en especial aquellos que tenian que ver con la
tributacion al Estado, tales como maiz, textiles, pescado, produccidn alfarera,
etcétera. Es el propio Garcilaso quien enfatiza que en los "Audos” (nudos] se
asentaba “todo el tributo que daban cada afio al Inca, poniendo cada cosa por
sus géneros, especiesy calidades”.

Las cronicas dan cuenta también de la existencia de otro tipo de anotaciones, ya
no de cantidades sino referidas a relatos juridicos, historicos o de caracter literario,
cuyo significado aun en el presente no ha sido revelado por completo.

La lectura de los quipus estaba reservada a funcionarios especializados en su
manejo, a quienes se les denominaba quipucamayocs. Garcilaso afirma que el sig-
nificado de sunombre era ‘el que tiene cargo de las cuentas’y que se elegian para
tal menester “a los que hubieran mas larga experiencia de su bondad”. Su rol fue
clave en la administracion del Estado. Garcilaso menciona que eran numerosos,
pues no habia pueblo, pequefio o grande, que no tuviese varios de ellos llevando las
cuentas, minimo cuatro “y de alli arriba, hasta veinte y treinta, y todos tenian unos
mismos registros”, es decir que todos usaban un mismo cédigo. Sefala, ademas,
que porvoluntad de losincas se hacian muchas copias de los quipus, para evitar asi
posibles desfalcos o fraudes a las cuentas reales.

Los quipucamayocs formaron un sector burocratico muy especializado, cuyo
saber se extendia incluso mucho mas allé de llevar las cuentas. También abarcaban
el registro de datos no numéricos relacionados a los gobiernos de los diferentes
soberanos del Estado inca. Porlo tanto eran los depositarios de su historiay solian,
en algunos dramaticos casos, correr la suerte de sus soberanos. Asi, por ejemplo,
en la guerra fratricida entre los Ultimos dos incas, tras consolidar su triunfo sobre
su hermano Huéscar, Atahualpa ordend la destruccién de la panaca (familia real)

de Huéscar, incluidos sus quipucamayocs.



El tucuyricoc tenia que remitir, en las fiestas
del Inti Raymi, el tributo y las cuentas que le
entregaban los curacas de sus regiones. Segun
el estudioso de los quipus Carlos Radicati di
Primeglio, el tucuyricoe, junto con una especie
de juez, recibia los quipus que presentaban los

curacas acompanados de los quipucamayocs.

El valor de estos funcionarios es puesto de relieve por el cronista indio Felipe
Guaman Poma de Ayala, quien representa en su obra Nueva cordnica y buen gobierno
eldibujode unfuncionarioincaico operando cuentas con un gran quipu, al que llama
“Curaca Céndor Chaua”. Enla misma quilca —que es como se denomina a estos dibu-
jos que, ademas, llevan frases escritas—, se describe al funcionario como “Contador
Mayory Tesorero [del Tahuantinsuyo]”, titulo de uso colonial que el cronista mestizo
aplico aestealto funcionarioinca. Laimagen inserta en esta crénica, escritaen 1615,
muestra ademas, en un angulo, otra herramienta de la contabilidad andina, la yupana.

El historiador Luis Eduardo Valcarcel, en su libro Historia del Perd antiguo, cita
al cronista espafnol Pedro Cieza de Ledn, quien, incrédulo ante el contenido de los
quipus ‘rogd a Guaca Rapora que le hiciese entender las cuentas de los quipus de
la manera més clara que pudiese y dicho sefior mandé a sus criados por los quipus
y con mucho reposo se los explicd sefalédndole cifra por cifra lo que en su provincia
se habia dado a los espanoles desde que entro en ella Francisco Pizarro, y que en
dicha cuenta estaba alli todo sin faltas y pudo Cieza verlo detalladamente, quien
confiesa haberse quedado espantado”.

Otra herramienta a la cual echaron mano los funcionarios incas para procesar
sus cuentas fue layupana, un objeto con escaques que podia ser de madera, piedra
o arcilla, principalmente, y que cumplia la funcién de &baco. En sus casilleros, o
escaques, se colocaban pequenas semillas de quinua o maiz, con las cuales se
realizaban operaciones matematicas que luego el quipucamayoc registraba en el
quipu. La destreza en el manejo de esta herramienta causé la sorpresa del célebre
cronista jesuita José de Acosta, quien la compardé con la de los contadores hispanos,
a quienes, dijo, aventajaban los de acd por su destreza y exactitud.

Rostworowski, corrigiendo la bondad intrinseca que Garcilaso le concedia a los
incasy su pueblo, a quienes cubria de virtudes y no reconocia mayores yerros, cree
que algunosincas tuvieron la costumbre de manipular la memoria colectiva regis-
trada en los quipus. Dice que lo hicieron para borrar o modificar algunos hechos

histéricos que no les eran favorables. Esta practica se dio cuando Atahualpa mato
8 Diciembre, mes de la

festividad del sefior Sol,
reescribir la historia en funcién de sus intereses. Capac Inti Raymi.

a todos los quipucamayocs de Hudscary quemo sus quipus, quedando libre para
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Los funcionarios incas

LAADMINISTRACION Y EL CONTROL DE LOS TRIBUTOS LE DEMANDARON AL APARATO
ESTATAL INCAICO UN GRAN ESFUERZO, QUE IMPLICO A UNA SERIE DE FUNCIONARIOS
QUE TENIAN A SU CARGO DICHA TAREA. GUAMAN POMA MUESTRA EN SUS QUILCAS
LA ORGANIZACION DECIMAL QUE REGIA LOS AMBITOS DE LAVIDA ADMINISTRATIVAY
SOCIAL DEL INCANATO. HACE NOTAR LA PRESENCIA DE FUNCIONARIOS QUE DIRIGIAN
ALAPOBLACION Y QUE SE VINCULABAN A ESTA ENCABEZANDO A GRUPOS DE DIEZ,
CIEN, MIL 0 DIEZ MIL FAMILIAS, TAL COMO LO HEMOS VISTO EN LINEAS ANTERIORES.

Deigualmaneramencionaa los curacas, sefiores étnicos de los pueblos sometidos
al Tahuantinsuyo, y a los sapsicamayoc, quienes tenian a su cargo una comunidad
0 sapsi. Los curacas tuvieron una antigua presencia en el territorio del incanato.
Rostworowski comenta que durante el siglo XV e inicios del XVI existieron grandes
senorios a todo lo ancho y largo del territorio inca. Cada uno de estos senorios era
gobernado pordos curacas, teniendo uno el predominio sobre el otro. Estos curacas
los nombraba su propio grupo étnico.

Esta particion del poder también obedecia a otro aspecto estudiado por Rost-
worowski. Ella nos habla de que gran parte de los curacazgos andinos estuvieron
divididos en mitades. Cada una de las mitades la gobernaba un curaca, de modo
que, en conjunto, ambos gobernaban y administraban todo el curacazgo. Muchos
documentos espanoles revisados por la historiadora refieren que al curaca de la
segunda mitad se le designaba como “segunda persona” y se sabia que estaba
sometido al “curaca principal”. Tal division coincide con la forma que tenian sus
habitantes de entender el mundo andino como una dualidad: la existencia de un
“bando de arriba” y un “bando de abajo”

Los curacas, relata Rostworowski, eran grandes senores que se desplazaban
vistiendo finisimas prendas y portando chipanas de oro y plata, y que en los ritos
participaban como oficiantes, pues también tenfan una funcién religiosa y eran
intermediarios de las divinidades. Los curacas solian tener grandes comitivas y
algunos de sus vasallos, como los de la costa norte, llevaban grandes cantaros de
chicha con la que agasajaban a sus invitados. Pero los trajes y adornos de estos
variaban conforme las regiones; los del norte eran los que mas lujo tenian en sus
vestimentas, cosa que se ha visto al hallar sus ajuares funerarios. Ademas tenian
tiaras, narigueras, collares, pecherasy orejeras, todos ricamente fabricadosy, ade-
mas, brillantes muestras de orfebreria.

Como los curacas eran autoridades étnicas, Rostworowski afirma que su
funcién principal era administrar los bienes comunalesy controlar los recursos
humanos con fines redistributivos. Ellos organizaban a los grupos de subalternos
que iban a lugares alejados, o de microambientes distintos, a conseguir lo que

el curaca solicitaba.
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El Inca Garcilaso de la Vega, en sus

Comentarios reales, asegura que el principal tributo

era labrar y beneficiar las tierras del sol ydel inca,

para luego cosecharlasy almacenar los frutos en

depdsitos que habia en cada pueblo, 1lamados pirua.

Cuando los incas impusieron su dominio, cuenta Rostworowski, los cura-
cas dejaron de actuar libremente, pero conservaron su prestigio y sus facultades.
Garcilaso anota en sus Comentarios reales, por ejemplo, como Inca Capac Yupanqui
sometio a dos curacas, Cariy Chipana, en las cercanias de la laguna de Paria, en el
Collasuyo; pero como los traté con afabilidad, se hicieron sus aliados y, en agradeci-
miento, decidieron aceptaral Solcomo sudios, admitieron las leyes delincay se hicieron
sus sUbditos al notar “la suavidad e igualdad que con ellos dos habia usado [elincal”.

Enelincario, estos curacas tuvieron el rol adicional de ser intermediarios entre la
autoridad cusquenay su propio grupo. Poreso, agrega Rostworowski, los incas buscaban
emparentarse con estos, contrayendo matrimonio con mujeres de sufamilia o viceversa.
Losincas, recogiendo el habito hallado en lastierras acabadas de conquistar, impusieron
curacas en todos sus dominios, como premio por servicios prestados o para consolidar
el vinculo con un buen servidor. Algunos se incorporaron a la nobleza local, mientras
que otros fueron curacas yana; entre estos se hallaban quienes vigilaban las fronteras.

Los curacas yana, segln describe Rostworowski, eran aquellos curacas nom-
brados por el gobernante inca, en uso de su poderilimitado, y que podian sustituir
a un sefor natural de una region. Estos se elegian entre los propios yanaconas del
gobernanteinca, es decirentre sus criados de servicio, que eran fielesa su senoryde
toda su confianza. Esta era unaforma que tenia el mandatarioinca de recompensar
a sus mas fieles criados y una amenaza a los caciques discolos y poco confiables,
que podian ser cambiados en cualquier momento.

Del Bustotambién aportamencionando que los curacas eran autoridadesy caudillos,
que tradicionalmente eran jefes de los ayllusy los responsables directos de estos ante
elinca. Elcuraca, destaca el historiador, era casi siempre unanciano, que en tiempos
de guerra nombraba a un jefe militar entre los guerreros jévenes, el sinchi. También
advierte que los ayllus no fueron una creacion incaica sino que ya existian en épocas
preincas, pero que en el Tahuantinsuyo se convirtieron en células basicas delimperio.

En elincario, segun hace notar Rostworowski, los curacas eran revocablesy
formaban una categoria social especial que la historiadora denomina “sefiores
de privilegio” o eventuales. Los curacas formaban una clase dirigente pero sus
cargos no eran hereditarios. Esto era una granventaja para la administracioninca,
pues el puesto de aquellos dependia de su grado de lealtad o de su capacidad.
Antes de ellos se cree que quienes desempenaron funciones similares fueron los
miembros de las panacas dedicados a mantener los negocios del Estado, entre

estos el control de los tributos.

8 |nca Garcilaso de la Vega.
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8 Comentarios reales de Garcilaso de la Vega.



Lo cierto es que los curacas finalmente fueron los responsables del buen funcio-
namiento administrativo delincanato. Este grupo, describe Rostworowski, tenia como
misién controlar los ingresos del Estadoy el correcto almacenamiento de los bienes
acumulados. Ademas distribuian la fuerza de trabajo en las labores comunalesy co-
nocian la cantidad de gente de la cual disponian para engrosar los ejércitos incaicos.
También ordenaban la construccién de caminos, tambosy centros administrativos.

Las crénicas escritas durante la Colonia, menciona Rostworowski, sefalan que
un curacade cada localidad era enviado al Cusco, como una forma de prevenir cual-
quier amenaza de rebelion, pues estos respondian con su vida si tal cosa ocurria.
Y aunque los quipucamayocs eran los encargados de llevar la contabilidad de los
ingresos y egresos de los almacenes comunales o del Estado, se dieron casos en
que los propios curacas asumian esta funcién.

Hubo otro funcionario que también tuvo una responsabilidad administrativa re-
levante en el Tahuantinsuyo. Guaman Poma menciona que el inca solia enviara su
segundo, elinca rantin, o “segunda persona o virrey del inca”, como visitador real
a las diferentes regiones del imperio. El inca rantin tenia mando sobre una serie
de funcionarios menores. Roel habla de este personaje como del “inca sustituto”y
dice que este asumia las funciones del inca cuando el titular se alejaba del Cusco
por alguna razén. Pone como ejemplos el caso del inca Urco, quien actuaba como
reemplazante del inca Huiracocha, y de Tupac Inca Yupanqui, que guid algunas
embajadas en representacion del inca Pachacutec.

Rostworowski sefiala que el inca rantin, o capacea randicac, asi designado en
un antiguo documento espanol de 1594, era el encargado de visitar los suyos por
6rdenes del inca. Su misidn era inspeccionarlos y observar el orden establecido.
Otronombre que recibian era el de “visitadores portoda latierra”, que describe muy

bien cudl era sumandato.

Educar para administrar

DENTRO DE ESTE COMPLEJO ORGANIGRAMA ADMINISTRATIVO DEL INCARIO HAY QUE
RESALTARLAEXISTENCIADELOS YACHAYWAS/O ‘CASAS DEL SABER’, DONDE SE FORMABA
ALOSFUTUROS ADMINISTRADORES ESTATALES, JOVENES ELEGIDOS ENTRE LANOBLEZA
INCA. ESTAINSTITUCION, FUNDADA POR INCA ROCA Y REFORZADA POR EL INCA PACHA-
CUTEC, ESTABAA CARGO DE LOS AMAUTAS O MAESTROS. EL CRONISTAESPANOL MARTIN
DE MURUA SOSTIENE QUE AQUi LOS JOVENES APRENDIAN EL MANEJO DE LOS QUIPUS.

Del Busto sostiene que los yachaywasi eran instituciones destinadas a preparar
a la clase dirigente, muchachos que con el correr del tiempo estaban destinados
a secundar al inca. Como estos jévenes tenian que aprender de memoria todo lo
escuchado, junto a los amautas figuraban los haravicus o ‘poetas’, que al poner las
lecciones enverso, con rimay métrica, hacian mas facil el aprendizaje.

Elhistoriador asevera que estos estudios duraban cuatroanosy que durante ese

tiempo se ensenaba la filosofia 0 cosmologia inca, la teologia de la religién solar,

!)'
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8 Pintura de Martin de Murua que representa
alinca Pachacutec.
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8 Pintura de Martin de Murula que representa

alncaRoca.

la politica y el derecho inca, pero también matematicas, economia, estadisticay
contabilidad, entre otros saberes que se manejaban en la cultura inca. También se
estudiaba poesia, mUsicay teatro. Este panorama da una visién del alto grado de
preparacién que condicionaba la administracion incaica.

Una de las mayores responsabilidades del manejo administrativo del Tawanti-
suyo recaia en unos personajes conocidos como tocricocs o totricuts. Ellos eran los
jefes de una provincia o huamani, compuesta por varios hunos (unidad de diez mil
familias). A su labor de inspeccién sumaban el control de los funcionarios bajo su
mando, a quienes exigian que les rindiesen cuentas dos veces al afo. Todo esto se
realizaba mediante la informacién que se almacenaba en los quipus. Los curacasy
sus quipucamayocs, en presencia del tocricoc, volvian a hacer la cuenta con la ayuda
de layupanay confirmaban el dato registrado en el quipu.

Roelsostiene que eltocricoc nointervenia directamente en el gobierno de su provincia,
sino que tenia asignada la funcion del cuidado de los bienes publicos, como las kolkas
del Estadoy del culto. Es decir, su funcién precisa era el control administrativo de lo que
hiciesen los otros funcionarios estatales. También sefiala el investigador que el tocricoc
intervenia como mediadorojuezen los litigios que habia entre los pueblos, por la determi-
naciénde loslinderos o porelreparto de agua, sin que sus decisiones se pudieran objetar.

Guaman Poma también dio cuenta de estos importantes funcionarios, atribuyén-
doles la funcidn que en tiempos coloniales cumplieron los corregidores de provin-
cias. En sus Nueva cordnicay buen gobierno s el cronista indio alaba su honradez,
oponiéndolaalafan de enriquecimientoy la pilleria de los conquistadores espanoles.
Dice de los primeros: “no robaban, no tenian tratos ni contratos que pudieran hacer
danos ala gente, nise ocupaban deintrigar, ni nadie se quejaba de ellos”. El cronista
indioinforma, ademas, que el tocricoc eraasesorado por unjuez denominado michoc.

Culminada la rendicion de cuentas, tal como vimos antes, se mandaba a hacer
una copia del quipu de los curacas, con la cual el tocricoc preparaba su propio
informe para presentarlo ante el contadory tesorero general, en los tiempos de
la celebracion del Inti Raymi.

Finalmente, otro personaje ligado a las actividades de control citado por Guaman
Poma en sus quilcas es el taripacoc. Este tenia a su cargo visitas de inspeccién o
supervision —por lo que se lo conocia como “visitador y veedor de estos reinos”—,
enalgunos casos de forma discreta oincluso secreta. Efectivamente, se conoce que
a tales visitadores los mandaron a todo el reino a visitar los tambos y a las monjas
acllacuna,ydepdsitosy comunidades o sapsis de los incas. Rostworowskiindica que
estas eran virgenes de 20 afios que servian al Sol, la Lunay las estrellas; y que no
hablaban con los hombres hasta su muerte. Otras acllacunas eran las virgenes de
30anos que adorabanalidolo Huanacauri, que no pecaban nitrataban con hombres.
Hubo otras también dedicadas a atender las huacas y a idolos menores.

Sinembargo, Guaman Poma da cuenta también de que los propios inspectores se
excedian en sus funcionesy podian presentarse cuando se cometian delitos contra
la administracion estatal. Por ello, en ciertas oportunidades su visita era vista con

recelo por las poblaciones a las que debian fiscalizar.
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Los delitos de funciéon administrativay
su castigo

ELESTADOINCAFUEUN GIGANTESCO ORGANISMO CENTRALIZADO, CON UNA ADMI-
NISTRACION NO MENOS CUANTIOSA, LA CUAL, EN EL CASO DE FALTAS ASUS FUNCIO-
NES, SE ATENIA UNA DRASTICA NORMATIVIDAD SANCIONADORA, QUE EN ALGUNAS
CIRCUNSTANCIAS INCLUIA LAPENA DE MUERTE. DEL BUSTO SENALA QUE LAMORAL
DEL TAHUANTINSUYO FUE MUY RiGIDAY EN TODO MOMENTO EFECTIVA. SON BASTANTE
CONOCIDOS LOS PRECEPTOS DE AMA KELLA, AMA SUAY AMA LLULLA. DICE QUE SE
ODIABA LAMENTIRANO PORSERMALAEN Si, SINO PORQUE PODIA DESCONCERTAR
ASUSHABITANTES O ALARMARLOS VANAMENTE. ESO, EN UN TERRITORIO EXTENSO
Y CON LAS LIMITADAS COMUNICACIONES QUE EXISTIAN, PODIA SER PERNICIOSO.

Asimismo, se abominaba el roboy se condenaba elocio porque era politica estatal
propugnareltrabajo, Unico medio de dominar el feroz paisaje hostil donde los incas
hicieron grandes maravillas que hasta hoy asombran al mundo. Del Busto anade
que a los tres anteriores pilares morales se anadian otras maximas repetidas en el
pueblo llano: no serasesino, injuriador, adultero, borracho, salteador de caminos,
perjuro o abusivo, entre otras.

Pero como a pesarde estos rigidos principios hubo —aunque el Inca Garcilaso lo
atenuara— personas que cometian faltasy delitos, existié un derecho incaico, justo
y sancionador al extremo, que impidid, por temor a los castigos, que estos proble-
mas se extendiesen. Por lo demés, la existencia de delitos entre los funcionarios
estatales incaicos salta a la vista cuando Guaman Poma da cuenta de la presencia,
entre ellos, de “ladrones”y “cohechados”.

DelBustodescribe que hubo prisiones para los noblesy los hatun runa —hom-
bres del pueblo, a quienes desde el nacimiento se los educaba para dedicarse al
trabajo—, mazmorras subterrdneasy oscuras donde se arrojaba a los delincuentes
para que fueran picados o devorados por animales. A los adulteros, dice, se los
colgaba de los cabellos y se los dejaba morir, y a los borrachos se los ultimaba
pisdndoles el vientre repleto de licor; existian la lapidacidén y el apaleamiento
hasta morir.

Garcilaso relata, siguiendo las cronicas del sacerdote Blas Valera, que Inca Roca
ensefaba que al ladrén, homicida, addltero o incendiario se lo debia ahorcar “sin
remisionalguna”. Este sacerdote da cuenta, en sus escritos, de las leyes de los incas
paranormartanto lavida corriente como el uso de los bienes publicos, la agricultura,
el gasto ordinarioy la asistencia a los necesitados, entre otras decenas de temas.
En sus Comentarios reales, Garcilaso, de igual forma, atestigua la existencia de
juecesyvisitadores.

Pero los castigos por los delitos administrativos no eran menos feroces. Estos
fueron dramaticamente revelados en las quilcas de Guaman Poma. El cronista sos-
tiene que se tenfa como ladrones a los funcionarios que no cumplian sus deberes,

y se los castigaba como tales. Garcilaso, por su parte, sostenia que “merecian mas
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penay castigo que los salteadores de caminos™ aquellos funcionarios que incum-
plian sus obligaciones. Por otro lado, el cronista mestizo Blas Valera atribuia alinca
Pachacutec una frase en la que este sentenciaba que los jueces corruptos “deben
ser tenidos por ladrones”.

Respecto al cohecho o corrupcién de funcionarios, Bernabé Cobo dice que “si
algun Gobernador por cohechos o poraficiéon no guardaba justicia o disimulaba algo,
lo castigaba el mismo Inca, privandolo del cacicazgo y oficio e inhabilitdndolo para
podertener otros;y silainjusticia era en cosa grave, lo mandaba matar”.

Las penas capitales, al parecer, noerantan infrecuentes en elincario, por lo menos
en su legislacién. En cuanto a la corrupcién judicial, el testimonio de Garcilaso da
cuenta de que “los jueces que reciben a escondillas las d&divas de los negociantes
y pleiteantes deben ser tenidos como ladrones y castigados con muerte como ta-
les”. Asi mismo, Antonio de Herrera sefala que “si algun gobernador del Inca, por
cohecho o porotra aficidén, no guardaba justicia o disimulaba algo, el mismo Inca le
castigaba, y era privado del cargo, y de nunca mas ser gobernador, nijuezy si era
cosa grave, le mandaba matar”.

Tan drasticos castigos también alcanzaban a otros delitos administrativos. Por
ejemplo, en cuanto al peculado, el padre Bartolomé de Las Casas da cuenta de las
radicales condenas establecidas para escarmentar a quienes se aprovechaban de
los bienes estatales. Dice: “los contadores mayoresy menores tenian en las cuentas
gran fidelidad, pero si en alguna cosa [el Inca] les hallaba mentirosos al tiempo de
dar las cuentas, luego los mandaba matar”.

La pena capital como figura legal, entendida en toda su amplitud, también
alcanzaba a los casos en los que existia alguna forma de peculado, no solo como
sustraccion de bienes materiales sinotambién como ocultamiento de la fuerza de
trabajo propia. Esto Ultimo se refiere a la ley del incanato que mandaba reclutar
paraeltrabajoalservicio del Estado, en particular parala mita, a todo hombre con
sus facultades fisicas en buenas condiciones. El ocultamiento habria ocurrido en
algunas ocasiones por cuenta de los propios curacas o senores étnicos, quienes
por desavenencias con el inca demostraban su descontento, sobre todo frente a
la imposicién tributaria de los cusquefos.

Debido a las grandes distancias se podria pensar que el inca no se enteraba de
lo que ocurria en las zonas mas apartadas de su reino, y que las faltas pudieron
pasar desapercibidas, pero esto no era asi. El cronista espanol Hernando de San-
tillan, experto en derecho colonial, refiriéndose al derecho inca revelaba que “todo
le llevaban [al Inca] relacion verdadera y se hacia con toda fidelidad y sin soborno,
porque sielinca lo sabia, morian porello”.

La manerade reunirlainformacion sobre el desempeno de los funcionarios también
era muy eficaz. El cronista conocido como el Jesuita Anénimo” menciona que el inca
enviaba por todo el incario a emisarios en secreto, quienes verificaban la labor de los
visitadores, sirecibian cohecho o robabanal pueblo. Sostiene que el castigo era privarlos
del oficio perpetuamente y condenarlos a las minas o a labores de servicio en los tem-

plos. Esto tiene correlacién con lo que afirmaba Garcilaso: los hatun runa debian vivir
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sincerrar las puertas, para permitiren cualquier momento elingreso de los visitadores,
encargados de evitar el ocio en los ayllus. Las visitas sorpresivas eran un habito.

El cronista Pedro Cieza de Ledn también da cuenta, de manera indirecta, del
actuarimprevisto de estos visitadores reales: “y como saliese un capitan del Cuzco
oalguno de los orejones a tomar cuenta o residencia, o por juez de comision, entre
algunas provincias, no se hablaba otra lengua que la del Cuzco, ni ellos con él".

Especificamente sobre el desempefio de estos visitadores reales, el cronista Da-
mian de la Bandera sostenia que “de tres a tres afios enviaba elInca sus Visitadores
acada provincia, a tomar cuenta a cada cacique de los indios que le eran encargados
y de los depdsitos y tributos delincayver qué cuentayrazon habia entodoy desha-
cer agravios”. Otro cronista peninsular, Ifigo Ortiz, también sostiene que “el Inga
enviaba a sus tiempos uninga deudo suyo para mirary saber cémo gobernaban los
caciques”. Mas adelante, el mismo cronista precisa que este funcionario “castigaba
los dichos principales que tenian culpa”.

Hay otros testimonios, en las numerosas crénicas e informes de los hispanos, que
sefalan que, para efectuar una mejor fiscalizacion administrativa, los incas crearon
un sistema de doble control a cargo de funcionarios muy cercanos al mandatario,
en algunos casos sus propios hermanos. Algo en este sentido relata el viajero y
cronista Pedro Sarmiento de Gamboa al referirse a una visita que realizaron Topa
Cépacy Apo Achachi, por encargo del inca Tupac Yupanqui. En otras ocasiones, el
propioinca realizaba las visitas “tomando residencia a sus gobernadoresytucoricos
y quitandoy poniendo gobernadoresy curacas”.

Al parecer, habiarazones poderosas para disponer el permanente envio de visi-
tadores. Elcronista Diego de Ortegay Morején da el siguiente testimonio respecto a
los curacas que “escondianindios e indias en cuevasy aposentos que tenian hechos
debajodetierra”. Segun el cronista, esto era con el fin de evitar que los empadronaran
en el censo llevado a cabo por un funcionario imperial (el runaguipu) para escoger
yanaconas que trabajaran las tierras delincay del Sol. Este funcionario tenia auto-
ridad para sancionar al curaca, en caso se hallaran escondites donde camuflaba a
potenciales yanaconas.

Es probable que la persistencia de este delito obligase a los sefiores cusquenos a
tener una constante supervision de laadministracion imperial mediante el envio de
visitadores reales. Sarmiento de Gamboa, por ejemplo, da cuenta de que en alguna
oportunidad Pachacutec dispuso el viaje simultaneo de dieciséis altos funcionarios
de su corte para el cumplimiento de esta misién.

Ciertamente, todos estos testimonios revelan que en el incario hubo una fuerte
preocupacion por establecer formas de control sobre la administracion del Estado.
Esta debia garantizar un eficaz manejo del fisco imperial, pero también un castigo

ejemplary aleccionador.

8 Colcas en Raqchi, Cusco.
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ntes que el descubrimiento geografico de nuevas comarcas o delimponente Mar del
Sur —el hoy océano Pacifico—, lo que le preocupaba sobremanera a Vasco Nunez
de Balboa, el autorde la proeza, ya sus companeros, era el hallazgo de algin botin.
Tras fundar Santa Maria de la Antigua, en el actual departamento colombiano del
Chocé, y avanzar sobre el territorio del cacique Comagre, hallé algunos objetos
de oro que motivaron una gran gresca entre sus tropas. Se cuenta que el hijo del
cacique, a fin de que los espanoles abandonasen pronto su territorio, les contd que
alsur habia un gran pais lleno de riquezas.

Pasadas algunas penurias, y luego del tercer viaje de Francisco Pizarro —el lu-
garteniente de Balboa en el descubrimiento del Mar del Sur—, en direccién de ese
territorio incdgnito que ellos creian que se llamaba Birt o Pird, hallaron su cometido.
El posterior arribo a Cajamarcay la derrota de Atahualpa los puso en condiciones
de aduenarse del oro y la plata que ansiaban. El cronista hispano Pedro de Ledn
Portocarrero daba cuenta asi de ese fabuloso pais: "El Perd, provincia y reino rico
y poderoso, donde se hallan ricas minas de plata y oroy azogue y plomoy estafoy
cobre, abastecida de todo género de sustento. Tierra ricay abundante de ganadoy
todas suertes de sustentosyavesy pescados. Tierratempladaylimpia de serpientes
y animales ponzonososy bravos”.

Unavez consolidado el dominio espanolentierras americanas, a mediados del siglo
XVI,yenvistadeldesorden con que se manejaban las riquezas que por posesion perte-
necianala Coronaespanola, se intentaron diversos mecanismos para llevar adelante
la fiscalizacion de los administradores de ese cuantioso erario y el acrecentamiento
de la hacienda real. En un primer momento fueron los propios oidores de la Real
Audiencia los encargados de
tomar las cuentas a los oficia-
lesreales en el Nuevo Mundo,
labor reforzada conla presen-
cia esporadica de contadores
visitadores, enviados desde la
metrépolieuropea. “Tomar las
cuentas” significaba verificar
los montos que se adeudaban
atitulodetributosalaCorona,
asegurarsede que estos seen-

viaran puntualmente a la me-

tropoliyvigilar que no existiera

«a Explorador Vasco Nuiez de Balboa primer espaiol en fundar
una ciudad en América. Oleo de Ignacio Merino.
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«8 Francisco Pizarro, conquistador del Perty
fundador de Lima. Grabado del libro Estadistica
de Lima, de Manuel Atanasio Fuentes. Impresa
por Dupuy en Paris, 1866.

ningun tipo de corrupcion. Los contadores visitadores fueron llamados “comisarios
de la perpetuidad” cuando en 1560 llegaron al Perd con el cuarto virrey, Diego Lépez
de Zunigay Velasco, conde de Nieva.

Las cosas no fuerontan sencillas en los afosiniciales de la presencia hispanica
enel Perd. Hubo diversos intentos de crear un mecanismo que cumpliese con eficacia
las labores de control de los funcionarios de la Real Hacienda. Sevio la necesidad de
castigaraquienes atentasen contra los intereses del rey cometiendo desfalco contra
las arcas reales. Ledn Portocarrero, por ejemplo, contaba: “Yo conoci a fray Pedro
Ramirez, de la orden de los frailes agustinos, que fue confesor del [virrey de] Montes
Claros, que trujo a Sevilla trescientas barras, que valen unas con otras trescientos
mil pesos corrientes, y su companero deste confesor, que también se llamaba fray
Pedro, trujo cincuenta. Estos son los que mejor se aprovechan en el Perd, o los que
mejor saber hurtar, en bon romance”.

Semejante corrupcion, que alcanzaba a todos los espafoles con algln poderen las
tierras recién ocupadas, produjo que en los afios iniciales del asentamiento colonial
la Corona se viese obligada a establecer un sistema de garantias para el buen fun-
cionamiento del control sobre los dineros del rey. Este sistema constaba de fianzas,
juramentos, tenencia de libros contables, un sistema de caja de “tres llaves” y la apli-
cacién de multas y condenaciones. El mecanismo principal de dicho procedimiento
eralarendicién de cuentas, las cuales eran liquidadas por los contadores del Consejo
de Indias, con sede en Espana, quienes anualmente recibian un balance provisional
(llamado “tiento de cargoydata”)y cada tres afios las cuentas completas. Las personas
que tomaban las cuentas en el Pert cumplian de manera simultanea diversas tareas,
y la forma de cumplirlas era también desigual.

Asiporejemplo, en 1544 llegd al Pert el contador Agustin de Zarate como parte del
séquitodel primervirrey, Blasco Nunez Vela, el mismo que murié tragicamente a manos
del rebelde Gonzalo Pizarroy los encomenderos que se habian alzado desafiando a la
autoridad real. El contador Zarate, célebre porla cronica que escribié sobre las guerras
civiles de aquellos afios, llegd en condicion de contador general “de los reinos del Peru
y Tierra Firme”. Lo cierto es que cumplio a medias su tarea, impedido por los sucesos
ya descritos. Un episodio peculiar de este periodo da cuenta de que el rebelde Gonzalo
Pizarro cobré de facto los alcances que Zarate habia hecho a los oficiales reales de Lima,
asicomo eldinero que existia en la Caja Real, para luego abandonar la capital.

Los infaustos acontecimientos que acabaron con la primera operacion de control
dispuesta desde la metrdpoli colonial, sefala el historiador José Antonio del Busto,
tuvieron como origen la negativa de los encomenderos espanoles, afincados en el
Perd, de avenirse a las llamadas Leyes Nuevas de 1542, en las que se declaraba al
Perl comovirreinatoy se nombraba como primervirrey a Blasco NUfez Vela. NUnez
quiso aplicar las leyes con rigor militar, pero fue detenido y expulsado del Peru por
Tumbes. Gonzalo Pizarro, que representaba a los encomenderos, subié del Cusco a
Limay se hizo recibir como gobernador del Peru. Elvirrey, refugiado en Quito, donde
habiaarmado un ejército, cuando intentd marchar sobre Lima fue vencido por Pizarro

y decapitado sumariamente, tras la batalla de Ifaquito (Quito), el 18 de enero de 1546.
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Los primeros controles coloniales

EN 1548 SE ENCONTRABA YA EN EL PERU EL PACIFICADOR PEDRO DE LA GASCA,
ENVIADO POR EL REY DE ESPANA TRAS CONOCER QUE SE HABIA ASESINADO AL
VIRREY. DE LA GASCA, QUE HABIA BAJADO DESDE PANAMA HACIA TUMBES, HABIA
AVANZADO EN POS DE LIMAY DE GONZALO PIZARRO, PARA OBLIGARLO A RENDIRSE.
COMO ESTE SE HABIiA NEGADO, DE LA GASCA ENTRO EN BATALLA CON LAS TRO-
PAS GONZALISTAS, A LAS QUE ABATIO. FINALMENTE PIZARRO FUE CAPTURADO Y
DECAPITADO. SU CABEZA Y LA DE SU MAESTRE FRANCISCO DE CARVAJAL FUERON
EXPUESTAS EN LA PLAZA DE ARMAS DE LIMA, PARA ESCARMIENTO, EN UNA JAULA,
DICE DEL BUSTO QUE DURANTE VARIOS ANOS. ASi RECUPERO EL REY DE ESPANA EL
CONTROL POLITICO Y ECONOMICO DEL PERU.

Para 1554, cuando el rey envia al Perd una provisién que establece la modalidad
de la toma de cuentas, ya habia venido y muerto el segundo virrey, don Antonio de
Mendoza, quien por ser muy veterano habia fallecido pronto. Para ese afo tam-

bién se habia sofocado con sangre y fuego la nueva rebelién de los encomenderos,
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8 Pacificador Pedro de la Gasca, enviado
por la corte de Espana.

acaudillados esta vez por Francisco Hernandez Girdn. La Real Audiencia de Lima,
que tenia el poder hasta que se nombrase al nuevo virrey, lo derroté en Pucar, al
noreste del lago Titicaca, en octubre de 1554. El motivo de la nueva refriega habia
sido la exigencia de la Real Audiencia de que los encomenderos rindiesen cuentas
ala Coronay se sometiesen econémicamente a ella.

La modalidad de la toma de cuentas regira hasta la creacién de los Tribunales de
Cuentas en América, a principios del siglo XVII. La provisién real establecia que las
cuentas se tomarian al principio de cada afo posterior al afo a fiscalizar, y que en el
plazo de dos mesesdicha cuenta se debia liquidar. De no cumplirse el plazo, los salarios
de los oficiales reales serian retenidos. Por otro lado, establecia que los funcionarios
principales que tenian a cargo la toma de cuentas eran los oidores de la Audiencia,
asistidos por especialistas contables a los que se unia un escribano. Finalmente,
remarcaba que el finiquito de la cuenta estaba a cargo del Consejo de Indias, al que
se debian enviar los expedientes ya revisados.Si bien esta provision fue un avance
respecto a las ambiguas modalidades precedentes, la formula no tuvo éxito debido a
la ausencia de una especializacidn técnica en los encargados de llevar las cuentas,
ademas de la falta de dedicacidn exclusiva a dicha labor por parte de los mismos.

Toledo, senala Del Busto, es recordado por sus famosas ordenanzas, que man-
daron que a los naturales los gobernaran sus curacas, que a los indios que vivian
separados se los agrupara en pueblos o reducciones cerca de los caminos, y que a
su turno todos concurrieran a la mita de las minasy a los trabajos de campo, taly
como habfaocurrido durante el tiempo de los incas. Asi, cerca de doce mil naturales
fueron asignados anualmente a la mita de las minas de plata de Potosiy una cantidad

menor a las minas de mercurio de Huancavelica.

8 Mapa de América del Sur.
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28 Felipe Il Rey de Espana, apodado El Prudente.

Enlosafos finales delsiglo XVI, sucesivas autoridades, tanto del mas alto rango
como los oficiales reales, escribieron al monarca solicitando en 1592 un contador
mayor del reinoy en otro momento, en 1595, un contador de cuentasy recuentas.
Los ultimos probablemente estaban acicateados por la secreta aspiracion de fini-
quitar las cuentas sin necesidad de recurrir al Consejo de Indias, posibilitando asi

un descargo de responsabilidades més expeditivo.

La creacién del Tribunal de Cuentas

ELPEDIDO DE LAS AUTORIDADES COLONIALES FUE FINALMENTE ESCUCHADO POR EL
CONSEJO DE INDIAS. LOS CONSEJEROS CONSULTARON CON EL REY FELIPE Il LA POSI-
BILIDAD DE CREAR UN TRIBUNAL MAYOR DE CUENTAS EN AMERICA. LADISCUSION EN
EL CONSEJO ABRIA LA POSIBILIDAD DE CREAR DOS CONTADURIAS, UNAEN LIMAY OTRA
ENMEXICO, TOMANDO EN CUENTA LA EXPERIENCIA AMERICANA, QUE MOSTRO QUE LOS
OIDORES NOESTABAN CAPACITADOS PARADICHATAREA, PORNOSERSUESPECIALIDAD.

Elrey,apodado ElPrudente, que ibaa caracterizar su gestion porla expansion colonial
de Espana através del Atlanticoy del Pacifico, convirtiendo a su pais en la principal po-
tenciaeuropeadel mundo, con posesiones en todos los continentes, se avino a lo pedido
por susvasallos de ultramar. La respuesta del monarca versé en solicitar la opinidn de
especialistasyen mensurarel costo de lainstalacion de dicho tribunal. Fue clave aquila
opinién de un acreditado especialista de la Contaduria del Consejo de Indias, Tomas de
Ayardi. Este sostuvo la inaplazable necesidad de crear tribunales de cuentas indianos,
alavez que desterrar el sistema imperante en materia de rendicién de cuentas.

Su lapidarioinforme daba cuenta de que los oficiales reales disponian de los dineros
delrey como sifueran propios, haciendo préstamos a sus allegadosy utilizdndolos en
negocios privados, senalando entre los beneficiados a los oidores y gobernadores. Sos-
tenia, ademas, que las autoridades disponian a su libre albedrio de los tesoros reales,
argumentando urgentes necesidades. De esa manera, el tesoro que salia de Potosicon
destinoa Panama para suembarque rumbo a la metrdpoliiba siendo esquilmado a lo
largo del camino porlas propias autoridades en Arequipa, Lima e incluso en Panama.
Ayardi denunciaba que las provisiones reales no servian de mucho, en tanto que la
orden de ejecutarlas llegase a manos de los despilfarradores de la hacienda real, de
modo que poco se podia esperar de ellos. Asf las cosas, crefa que era urgente crear
tribunales en las Indias. Ademas de lo expuesto, consideraba ineficaz el control que
desde Espafa podian ejercer los contadores del Consejo de Indias.

En los anos finales de su reinado, en 1596, Felipe Il cre6 una Junta de Hacienda
deIndias, la cual debatio la creacion de los tribunales de cuentas americanos, a mas
de discutir acerca del incrementoy la creacién de nuevos ingresos para la Corona,
siempre necesitada de los mismos. Unos pocos anos después se cred otra Junta
de Hacienda, esta vez unificando a los consejeros de Indias con los del Consejo de
Castilla. Pero en su corta existencia, unos cuatro afios, este organismo no logré
agilizar el trdmite referido a los tribunales americanos. Tuvo que ser el sucesor de

Felipe Il, el rey Felipe lll de Austria, El Piadoso, quien conminara a sus consejeros



8 Minas de Potosi en la actual Bolivia. Grabado de Theodore De Bry 1600.
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& Rey Felipe lll.
Pintura de Diego
de Velasquez.

aapurarelasunto. Asilo manifestaria el soberano el 13 de enero de 1604: “El papel
de esta cuenta notrae claridad ninguna, y asilo devuelvo al Consejo, para que lo revea
y juzgue por él, el estado que tiene mi Hacienda y estd sin cuenta nirazén. Y asi se
prosigan la platica de las contadurias que se tratan de fundar en aquellos reinos, y
concllyase con brevedad, y con ella se me consulte lo que pareciere”.

Finalmente, alano siguiente, el 24 de agosto de 1605, el rey firmaba en Burgos la
real cédulaenlaque dabavidaalostribunales de cuentas americanos, estableciendo
las primeras ordenanzas sobre el particular. Alli se especificaba que los tribunales
serfan tres: los de Lima, México y Santa Fe de Bogota. Cuando se oficializa la crea-
cién del Tribunal Mayor de Cuentas en 1605, ya habia transcurrido méas de medio
siglo desde la implantacién del dominio colonial en América. Es significativo notar
que en estas primeras décadas recién se consolidd la colonizacién del Peru bajo el
régimen virreinaly, con ello, una economia productiva sobre la cual se aplicaban
gravamenes fiscales. Pero solo al cabo de este periodo seria posible el control con-
table respectivo, en beneficio de la Corona espafola. Otra razén importante para
que esto haya ocurrido fue que, partiendo de la situacidn de la metrépoli, el siglo XVI
esunode férreoabsolutismo politico: los reyes habsburgos deciden fiscalizar todos
los &mbitos del gobierno, incluido también el control contable.

El historiador Sandro Patrucco indica que el Tribunal Mayor de Cuentas super-
vigilaba el buen funcionamiento de la hacienda publica, la recaudacién de ingresos
y la administracion de la liquidez monetaria. También evaluaba la Caja Fiscal en lo
que se refiere a gastos, pagosy comisiones, y emitia las érdenes de fundicién de los
metales preciosos. Con el fin de cumplir con estas funciones, los contadores tenian
amplias atribuciones para cobrar las deudas y apremiar a los deudores morosos.
Patrucco manifiesta que semejante diligencia también revertia contra ellos a la hora
de los “juicios de residencia”, pues era frecuente que malversaran fondos reales
prestandolos o haciéndolos girar comercialmente en el plazo que ellos los tenian
bajo suadministracion.

Encuantoal contextolocalen que fue creadoel tribunal, cabe destacar que existieron
razones mas profundas que las esgrimidas por la Corona para suinstauracion. Estas
eran lanecesidad de tener unainstituciéon especializada en la supervisidony el control
del cobro de los impuestos coloniales, en momentos en que la produccién minera
habia llegado a su méximo nively se iniciaba su caida. Hay que tener en cuenta que,
ainicios del XVII, en el virreinato peruano existian una incipiente economia informal
y un sistema comercial que tenia su asiento en las provincias, en contraposicidn con
los circuitos econdémicos formales ligados a la metrépoliy a la capital, Lima.

Laeconomia colonial, de esencia mercantilista, habia descuidado la agricultura
yla ganaderia para preferirla mineria. En 1545 se habia descubierto la mina de plata
de Potosi en Charcas, Bolivia, y se habia echado a andar una gigantesca empresa
minera que llevé a fundar una ciudad, la Villa Imperial de Potosi, en un lugar a mas
de cuatro mil metros de altitud, donde antes no habia nada. Alli se hacia trabajar
permanentemente, bajo el cruel método de la mita, a cuatro milindigenas mitayos,

mientras descansaban otros nueve mil. Del Busto recapitula que Potosi produjo
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28 Fancisco de Toledo condujo el virreinato
del Pertde 1569 a 1581.

380 millones de pesos en plata hasta 1569y 590 millones hasta 1603. Esta gran riqueza
requeria un control efectivo para evitar que desviara su caudal a manos privadasy
no llegara a la Corona, adonde debia ir el grueso de su produccién.

Paralelamente funcionaban las minas de mercurio de Huancavelica, descu-
biertas en 1563. Estas, para 1586, también por el método de la mita, producian
6800 quintales de mercurio. Su declive, debido a la mortandad que causaba el
polvo téxico entre los naturales, solo ocurrié alrededor de 1648, como lo recuerda
Del Busto. Pero para 1605, ano en que se decide fundarel Tribunal de Cuentas del
virreinato del Perd, estaba en pleno auge. Hay que recordar que Huancavelica se
funda el 4 de agosto de 1571 con el nombre de “Villa Rica de Oropesa”, en alusion
a sus ingentes riquezas mineras. El escudo espanol de la ciudad tiene al centro,
precisamente, una montana, de donde se extraian los metales, culminada poruna
cruz, simbolo del poder hispanico.

Lacreacion del Tribunal de Cuentas reforzo la preeminencia de la economia
formal, de la cual la Corona obtenia tributos para la hacienda real. Esta medida
se complementé con otras, como la persecucion del comercio ambulatorio, la
organizacion de los grandes comerciantes limefos ligados a la metrépoli en el
Tribunal del Consulado de Lima, y el acoso a los representantes de un sector
econdmico que, al parecer, financiaba la economia informal, compuesto por
comerciantes judio-portugueses.

Hubo una constante en lavida del tribunalytiene quever con latensioénde la que fue
objeto; porunlado, preocupacidny celo de muchos de sus funcionarios en el cumpli-
miento deldeber, fiscalizando cuentas, elaborando informesy sugiriendo soluciones
creativas a los imponderables que se iban presentando; y por otro, oposicion de los
oficiales reales, corregidoresy gobernadores, quienes eludian total o parcialmente la
presentacion de la informacién requerida por los contadores de cuentas.

Segun corrobora el historiador Patrucco, también era comdn que en las cuentas
del tribunal faltara dinero, pues, siguiendo un texto de la época, “la contabilidad
leral farragosa, en nUmeros romanos y en guarismos arabigos, unas cantidades
computadas en pesos de ocho reales, en ducados, en marcos de plata o en pe-
sos ensayados”. A esto se sumaba la indolencia de algunos funcionarios que no
cumplian con las horas que les demandaba su labor, ademas de innumerables
festividades, viajes, enfermedadesy licencias.

Aestoseanadian losapremios de la Corona ante situaciones de “grave necesidad
del tesoro” —por ejemplo, el financiamiento de costosas guerras—, lo que llevd a
impulsarla “venta de oficios” de las plazasvacantes e incluso algunas “futurarias”,
ovacantesa futuro, tantoen eltribunal como en el resto de laadministracion publi-
ca. El venal trasiego de los puestos por parte de estos funcionarios estatales hizo
que llegaran aimportantes cargos personas no capacitadas, cuyo Unico mérito era
haber proveido dinero al rey. Por tales motivos, la tarea iniciada por los contadores
fundadores no tuvo continuidad, y devino en que eltribunal estuviese constantemente
retrasado respecto a las cuentas que debia liquidar, o, peor, que no fuese efectivo

en el cobro de los alcances coactivos, tal como lo estipulaba su reglamento.



BVEVGOBIERWO .

ooy

85
; =
“ ;
S
%
7
5 .
= R
2, ‘au Amda

- Renf

U

)

7T

AR

8 Real Audienciade Lima, segun Guaman Poma.

41

LF |
s

Jerarquiasy sanciones

DESDE LOS ANOS INICIALES DE LAEXISTENCIA DEL TRIBUNAL
DE CUENTAS HUBO TRES TIPOS DE CONTADORES.

El contador mayor o contador de cuentas. Supervisaba
las operaciones hechas por los otros contadores, sobre los
cuales éltenia autoridad. Poseia el rango de juez o ministro
superior. En algin momento fueron dos, tres y hasta siete
contadores mayores. Su laboreraelaboraryelevarinformes
y provisiones, revisar los libros contables, visitar anualmente
las cajasreales, asesorara los oidores para resolver los casos
en apelacién y ordenar la captura de los funcionarios que
no se presentasen al requerimiento. También debia dar las
cartas de finiquito y contestar las consultas, referidas a su
materia, que le fuesen hechas por las diversas autoridades
politicas y la Real Hacienda. Participaba en las Juntas de
Real Hacienda, y de Justicia y Hacienda, que se realizaban
semanalmente, yen otrasinstancias alas que era convocado.

El contador de resultas. Tenia a su cargo la resulta, es
decir, revisaba las cuentasy buscaba razones para tributara
favor del rey. Sumisidn era hurgaren las cuentas coloniales
por si se habia producido algun desfalco, fuese por error,
omisién o dolo. Su tarea se cumplia en dos etapas: a través
de untanteo, conelque verificaba si concordaban las sumas
y restas de la cuenta, y luego, de una forma méas minuciosa,
verificando la documentaciéon que acompafaba a la cuenta
(omisiones, duplicados, etcétera).

El contador ordenador. Su tarea era ordenar las cuentas
que llegaban altribunal, ligando cada item con su respectiva
documentacién probatoria, dejando limpio el expediente para
su posterior revision por parte del contador de resultas.

Como ocurre en toda legislacion tributaria y de control,
existian las sanciones. El tribunal contaba con diversos me-
canismos para hacerlas efectivas, si encontraba evidencias
de un desfalco al fisco real. Esto partia de lo siguiente: para
ejercer su cargo publico, cada funcionario de la Real Hacien-
da debia presentar una fianza ante el tribunal. Los fiadores
del funcionario, comprometidos ante un escribano publico,
eran corresponsables con sus bienes en el caso de que este
fuese hallado culpable de desfalco. Sentenciada la falta, el
funcionario era notificado para hacer efectiva la resulta; sino

contestaba, se procedia al embargo, la tasacion y el remate
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28 Espanol a caballo,
ilustracion de los
cuadernos de Martinez
de Companon.

publico de los bienes puestos bajo fianza. Este era el procedimiento normal en el
caso de comprobarse la certeza de un desfalco.

Pero tales procedimientos solian mediatizarse segun la condicion de la persona
hallada responsable. Si esta no tenfa grandes o importantes vinculos sociales, era
posible que la sancién se cumpliese expeditivamente. Mas si el personaje en cuestion
estaba ligado a personalidades influyentes, se iniciaba una larga batalla legal en
la cual el acusado ponia en juego todo su poder, hasta que conseguia entorpecery
muchas veces evadir su responsabilidad. Hay que tener en cuenta que la sociedad
colonial estaba estructurada en torno a la idea del estatus y el prestigio social, que
alcanzabaatodos los ambitos de lavida social, incluida la economia. Entonces ocurria
que frente a personajes con fuertes vinculos sociales, cuya sancidn hubiese aca-
rreado el desmoronamiento de dicho prestigio, estatus o crédito publico, el tribunal
terminaba cediendo, con laidea de que se trataba de un asunto de gobierno, lo que
dejaba al descubierto el cardcter maleable y venal de la justicia colonial.

La obstruccién a la tarea del tribunal apelaba a ingeniosos mecanismos que
impedian que un proceso llegase abuenfinyse recuperasen las cantidades desfal-
cadas. Pasaba que los funcionarios que lograban bloquear la sentencia del tribunal
recurriendo a sus contactos socialesinvocaban los mecanismos llamados de “espera”
y “quita”, que en muchos casos terminaban exonerandolos de la responsabilidad.
Incluso, en ciertos casos, los propios virreyes impulsaron estos mecanismos para

favorecer a algun allegado en problemas.

La organizacién del Tribunal de Cuentas

EL TRIBUNAL DE CUENTAS ESTABA SOMETIDO A UNA SERIE DE OBLIGACIONES Y
GOZABA DE DIVERSAS FACULTADES EN LOS CAMPOS ECONOMICO Y FINANCIERO. SU
TAREA CENTRAL ESTABA CONSIGNADA EN LAS ORDENANZAS REALES, ESTABLE-
CIDAS EN LA FUNDACION DEL TRIBUNAL. ALLi SE ESTIPULABA QUE SU FUNCION
FUNDAMENTAL ERA “TOMAR Y FENECER TODAS LAS CUENTAS QUE POR CUAL-
QUIER CAUSA, RAZON 0 FORMA, TOCAREN Y PERTENECIEREN A NUESTRA REAL
HACIENDA, ASi A LOS TESOREROS COMO A LOS RECAUDADORES, ADMINISTRA-
DORES, FIELES Y COGEDORES DE NUESTRAS RENTAS REALES, DERECHO, TASAS,
QUINTOS, AZOGUES Y OTROS CUALESQUIERA EFECTOS QUE NOS PERTENEZCAN
0 PUEDAN PERTENECER”. DE ANTEMANO, EL REY ESTABLECIA QUE LA FUNCION
PRIMORDIAL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS ERA EL CONTROL Y FISCALIZACION DE
TODO EL MOVIMIENTO ECONOMICO EN EL CUAL HUBIESE INTERESES DEL ESTADO
COLONIAL. ADICIONALMENTE, EL TRIBUNAL TENiA LA PRERROGATIVA DE FINIQUI-
TAR LAS CUENTAS, PUES ESTAS YA NO SE REMITIAN A ESPANA, COMO HABIA SIDO
LA CONSTANTE EN EL ANTERIOR SIGLO XVI.

Bajo lajurisdiccion deltribunal, tal como sefala el historiador Patrucco, se encon-
traban todas las cajas reales del Peruylas economias de las audiencias subordinadas

de Panam4, Quitoy Chacas, ademas de la pretorial de Chile. Las cajas estaban ins-
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Un complemento de la tarea de rendicién de cuentas, que
debia hacerse anualmente, era el “tanteo”, que cada semestre

enviaban los oficiales

reales al tribunal. Dicho tanteo era

un adelanto de la rendicién de cuentas, con hincapié en las

deudas y los deudores.

#8 Juan de Mendozay Luna, undécimo virrey de
Limay tercer marqués de Montesclaros.

taladas en Trujillo, Chachapoyas, Piura, Sana, Huanuco, Pasco, Jauja, Huancavelica,
Castrovirreyna, Cusco, Arequipa, Caylloma, Arica, Carabayay Carangas.

Las cajas reales eran las dependencias encargadas de recibir y resqguardar los
dinerosdelerario. Recibiantal denominacion porque los dineros reales se guardaban
en cajas fuertes barreteadas con hierro. Para abrirse, estas necesitaban tres llaves
que por lo general estaban en manos del contador, el tesorero y el veedor. Teérica-
mente, afirma Patrucco, estos funcionarios solo debian pagar cuentas pendientes
si existia una orden real, y jamas debian dar adelantos sobre sueldos. Otras cajas
similares permanecian en manos de los tenedores de los bienes de los difuntos, los
guardadores de censosy los tesoreros de comunidades.

Para tener unaidea clara de cémo cumplia su funcién el tribunal, es importante
tomaren cuenta que los funcionarios a quienes tenia la obligacién prioritaria de fisca-
lizareran los llamados “oficiales reales”. Estos eran aquellos que asumian la tarea de
recabarlos bienes oimpuestos reales de diferente indole, en todo el territorio colonial.

El tribunal solicitaba a dichos funcionarios la presentacion de sus cuentas. Si
resultaba que habia un monto por cobrar, el tribunal demandaba el pago de dicho
“alcance” e incluso podia cobrarlo coactivamente. Para ello tenia la potestad de
echar mano a la fianza que cada oficial real habia presentado antes de tomar pose-
sién del cargo. Entre sus atribuciones estaba también la posibilidad de condonar
deudas; esto ocurria siemprey cuando considerase que el funcionario cuestionado
estabahaciendo el esfuerzo necesario pararesolver elapremio, es decir, cobrar las
cuentas pendientes. Concluido el proceso, el tribunal tenia la facultad de finiquitar
las cuentasy solo enviaba una copia al Consejo de Indias, en Espana.

Uncomplementode la tarea de rendicién de cuentas, que debia hacerse anualmente,
erael "tanteo”, que cada semestre enviaban los oficiales reales al tribunal. Dicho tanteo
eraunadelantode larendicion de cuentas, con hincapié en las deudasy los deudores. Este
tanteo eratomado porlasautoridades localesyenviadoa Lima, paraluego contrastarlo
conelinformede los oficialesrealesylas cuentas finales. Sinembargo, al parecerdichos
tanteos fueron poco eficaces, probablemente porque las autoridades locales encargadas
de tal tarea evitaban enemistarse con los oficiales reales, a quienes debian fiscalizar.

Durante el gobierno delvirrey Juan de Mendozay Luna, marqués de Montescla-
ros (1607-1615), en los anos iniciales de la existencia del tribunal, hubo constantes
tensiones entre los contadores del tribunaly los oficiales reales, debido a que estos

Ultimos se oponian a dar cuenta en los tanteos; incluso tuvo que intervenir el virrey.

8 Libro de las ordenanzas del Pert del virrey Melchor de Navarray Rocafull, duque de la Palata.
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Cuando las cosas se ponian dificiles, el tribunal debi6 acudir a la propia Corona
paraapercibira los oficiales reales a cumplir con su obligacion, y llegé a sugerir que
se aplicase una fuerte multa si continuaba el desacato.

A propésito de los tanteos, cabe aqui resaltar el régimen especial que la Corona
daba a la Caja Real de Lima, en tanto que su manejo era Util para conducir buena
parte de las otras cajas reales delvirreinato. Existia la obligacién de que anualmente
el contadordecanohicieraunainspeccién adicha caja. Lavisita se realizaba luego de
que se embarcaba la plata hacia Espana. Este momento era elindicado para efectuar
la visita, pues la caja, para realizar el envio del tesoro a la metrdpoli, quedaba con
todas las cuentas en orden, facilitando asi el trabajo de los contadores.

La importancia econdmica de la Caja Real de Lima era tal que hizo que los
contadores le prestasen una especial atencién. Esto les permitid introducirse en el
conocimiento de importantes asuntos financieros que competian a la marcha del
conjuntode la economia colonial. Asi, los contadores asesoraban con conocimiento
de causaalosvirreyes, conelfinde que estos tomasen las medidas necesarias para
la buena marcha del fisco.

Alrespecto, esilustrativo mencionar que en la consultade 1618 hecha alvirrey
Franciscode BorjayAragdn, conocido como principe de Esquilache, los contadores
opinaban sobre la defectuosa administracidn de ciertas rentas. Sugerian, entonces,
medidas correctivas, como fiscalizar la renta del almojarifazgo (o aduanal y reabrir
la Caja Real del Callao, a la vez que advertian sobre una posible negligencia co-
metida por los oficiales reales de la Caja Real de Lima, encargados de dicha renta.
También mencionaban su preocupacidn por las cuentas de la alcabala, impagas
por parte de los arrendatarios de dicha renta. Indicaban asimismo que el tributo
de negros y mulatos libres, al igual que el de los indios yanaconas, no figuraba
en los libros contables de los oficiales reales, y llamaban la atencion para aplicar
correctivos a dichas faltas.

Para darnos una idea de esta Ultima preocupacién de los contadores, hay que
indicar que los tributos coloniales, tal como menciona el historiador Patrucco, afec-
taban todo elambito de las actividades econdmicas coloniales. Unos, como el tributo
mineroy el indigena, proporcionaban mucho dinero a las arcas de la Corona. Otros
eran un poco dificiles de cobrar, imposibles de definiry costosos de recaudar. Por
eso, en muchos casos se optd por subastar su recojo entre agentes interesados,
quienes pagaban al fisco una cifra menor pero segura. A cambio, estos agentes
tenian la potestad de cobrarlos integramente.

La lista de tributos coloniales eralarga. Veamos a continuacién algunos de los
mas importantes, sefialados en una investigacion de Patrucco. Los tributos per-
sonales se cobraban enrazén delvasallaje a la Corona. A ellos estaban obligados
todos los subditos del Imperio espanol, pero quienes llegaron al Nuevo Mundo los
evadieron y solo llegaron a afectar a indigenas y castas. El tributo pagado por los
indigenas fue importante parala Corona, pero decrecid con el desastre demogra-
fico. Los negros libertos y los miembros de las castas se oponian a estos pagosy

los canjeaban por servicios en las milicias y otros semejantes.

« Virrey Francisco de Borjay Aragon,
conocido como el Principe de Esquilache.
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8 Escudo del consulado de Lima, 1593

Los tributos de honores y cargos eran los derechos a pagar por ventasy revalida-
ciones de cargos, oficios y titulos. Los tributos mineros se aplicaban a los metalesy
piedras preciosas, asi como a las perlasy los tesoros encontrados; se los conocia
conelnombre de “quinto real”. Los tributos comerciales gravaban las ventas de cual-
quier mercaderia; los méas frecuentes eran la alcabala, el almojarifazgo o arancel
de aduanas, el impuesto a las pulperias, y la averia, un impuesto sobre los bienesyy
metales transportables.

También estaban los tributos agricolas, como los diezmos y novenos, que afectaban
ala produccién agricola. Junto a estos figuraban los tributos eclesiésticos, que eran las
erogaciones eventuales de la Iglesia cuando mantenia la vacancia de alguno de sus
obispados, ytambién los que gravaban los sueldos de los frailes. Entre los tributos mu-
nicipales mas comunes estaban la sisa por cabeza de ganado sacrificadoy el mojonazgo
por botija de aguardiente y por el maiz. También figuraban los estancos, establecidos

sobre los monopolios estatales del mercurio, la sal, el hielo, la nieve y los naipes.

Jurisdicciény tensiones en el Tribunal de Cuentas

EL AMBITO SOBRE EL CUAL TENIA JURISDICCION LA CONTADURIA LIMENA DURANTE
EL SIGLO XVII ABARCABA EL EXTENSO TERRITORIO DEL VIRREINATO DEL PERU DE ESE
SIGLO. EL MAPA COLONIAL COMPRENDIA DESDE PANAMA HASTATIERRA DEL FUEGO, ES
DECIR LA MAYOR PARTE DE AMERICA DEL SUR, EXCEPTUANDO LOS DOMINIOS PORTU-
GUESES EN EL BRASIL, LAS GUYANAS, VENEZUELA (QUE DEPENDIA DE SANTO DOMINGO)
Y EL TERRITORIO DE LA AUDIENCIA DE SANTA FE DE BOGOTA, DONDE SE CREO OTRA
CONTADURIA, PARALELA A LA DE LIMA. ESTE PANORAMA VARIO EN EL SIGLO XVIII CON
LA CREACION DEL VIRREINATO DEL RiO DE LA PLATA. PERO, IGUALMENTE, EL AMBITO
DEL TRIBUNAL LIMENO ABARCABA EL TERRITORIO DE MAS DE VEINTE CAJAS REALES
DISPERSAS ALO LARGO DEL SUBCONTINENTE.

Hay que precisar que los casos de Chiley Panama, territorios ubicados en los extremos
delvirreinato, eran especiales. Las cuentas de las cajas de dichas comarcas las tomaba
la RealAudienciaylasenviabaalima,ydeaquial Consejo de Indias. El caso de Chile tuvo
unaimportancia particular, pues anualmente se enviaba a dicho territorio el “situado”, una
enorme cifradedinero, 212 milducados, para los costos de la guerra contra los araucanos.
Ladimension de este monto hizo que en mas de una ocasidn eltribunalrecomendase una
mejor administracion del mismo, considerando que la rendicion de cuentas de las cajas
chilenas adolecia de las mismas limitaciones que se daban en otras partes del territorio,
solo que agravadas por la distanciay la carencia de personal especializado.

La historiadelantiguo Tribunalde Cuentas no fue sencilla. En numerosos momentos
su objetivo principal chocaba con las necesidades pragmaticas de la Corona espafiola,
y a menudo el accionar de otros organismos del Estado colonial trababa su buen fun-
cionamiento, echando por tierra la misién fundamental para la cual se habia fundado.
Como ejemplo de esta actuacidn contradictoria se pueden sefalar las constantes

trabas que durante el siglo XVII sufrid el Tribunal de Cuentas por parte del Tribunal del



#8 SUbditos de Espana en Trujillo, ilustracion de los cuadernos de Martinez de Companan.
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Consulado de Lima. Esta institucién reunia a los comerciantes
mas poderosos de la ciudad y tenia a su cargo el cobro de los
tributos comerciales, ademas de fijar sus respectivos montos.
Dicha labor era, en la practica, una traba para que el tribunal
pudiese tener unainformacién minuciosayverazde las cuentas
detalesactividades, ya que los mismos comerciantes fijaban los
precios de los productos, establecian el monto del tributoy tenian
a su cargo el cobro del mismo. Recién en el afo 1720 el Estado
colonial reasumi¢ la cobranza de los tributos que habia estado
enmanosdel Tribunaldel Consuladode Lima, como la alcabala,
el almojarifazgoy la averia.

Elpoderoso Tribunaldel Consulado de Lima habia sido fundado
en 1613yfunciond hasta 1886. Larazén que se esgrimié para que
entrase enfunciones, segun cita que el historiador Patrucco extrae
de la confirmacion regia dada en 1618, fue la “gran cantidad de
pleytos e debates, dudas e deferencias en resultas de quentas
de companias, consignaciones e faltamentos e seguros riesgos
auerias dafos quiebrasyotras contrataciones semejantes concer-
nientesaldicho comercio”. Solo personajes de mucha solvencia
y prestigio podian acceder a sus principales puestos, como los
de prior, consul o diputado. Aqui Gnicamente estaban en posibi-
lidad de inscribirse los grandes importadores, los mercaderes
formalmente establecidos en las calles circundantes a la Plaza
Mayory los duenos de naves queresidieran en la ciudad. Parte de
sumision eraactuar como una defensoria de los comerciantesy
arbitrar en los sucesos propios del comercio.

Otra razon del atraso en el cumplimiento de la revisién de
cuentas era la constante renuencia de algunos funcionarios
coloniales, como los oficiales reales, a larendicion de cuentas.
Era comun que dichos funcionarios incumplieran los plazos
para el envio de la informacién solicitada. Asi por ejemplo, en
1659 un inventario informa sobre la extensa lista de cuentas
no remitidas por las diversas tesorerias regionales, entre las
que se hallanincluso cuentas pendientes delanterior siglo XVI.
Arequipa, por citarun ejemplo, no habia entregado las cuentas
de los periodos 1554-1598,1606-1630y 1649-1658.

Adicionalmente, la documentacién colonial da cuenta de
que en mas de una oportunidad las propias altas autoridades
del virreinato colocaron obstaculos a la labor fiscalizadora
del tribunal. De lo contrario no se entenderia como el propio
rey Felipe Il envia en 1618 una real cédula que prohibe a la
Real Audiencia conocer los asuntos del tribunal e impide al

virrey la ejecuciéon de sus 6rdenes. Dos afios después, en otra
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real cédula, el mismo monarca ordenaba a los virreyes que no
concediesen mas plazos a los deudores de la Real Hacienda, pues
obstaculizaban el poder ejecutor del Tribunal de Cuentas.

Esimportante resaltartambién laincapacidad materialdel tri-
bunal pararesolver latareaencomendada. Para 1799, porejemplo,
enelmomentofinalde unciclo de reformas que pretendieron darle
altribunaluna mayoreficaciaenelcumplimientode sus funciones,
la institucion contaba con solo 23 empleados, entre contadores y
amanuenses, para revisar 122 cuentas, elaboradas a lo largo de
19 anualidades, que iban de 1780 a 1799. Ciertamente, la queja
deltribunal sobre su exiguo personal era totalmente atendible.

Finalmente, otro obstaculo provenia de la estructura legal
deltribunal. Sus normas internas senalaban que sus decisiones
finales se podian apelar ante la Real Audiencia, que convocaba
paraelcasounjuradodetresoidores, a quienes asesoraban dos
contadores mayores. Por esta razon, las decisiones finales en
materia de revision de cuentas, y las posibles sanciones por su
transgresion, no quedaban en manos de los peritos en la materia,
los contadores, sino en las de otros funcionarios. En las decisiones
de estos Ultimos, enalgunas oportunidades, pesaba méas larazén
de Estado y no la estrictamente econdmica o la que provenia de
los informes técnicos de la contabilidad. Esta situacién se hacia
mas recurrente cuando habia de por medio personajes poderosos.

Unode los problemas mas molestos con los que el Tribunal de
Cuentas tuvo que lidiar fue el de su autonomia relativa. El hecho
de que unaentidad no especializada, la Real Audiencia, resolviera
las apelaciones a los fallos que emitian los contadores mayores,
senala el origen de muchos conflictos. Otra contrariedad se pro-
ducia cuando el tribunal entraba en apremios con instituciones
que se resistian a ser fiscalizadas. Asi, por ejemplo, durante todo
el siglo XVIII fue evidente la pugna entre el Tribunal de Cuentasy
la Casa de la Moneda de Lima, entidad que gozaba de autonomia
en el manejo de sus competencias.

Cuando eltribunal queriafiscalizar alguna cuenta de la Casa
de la Moneda debia apelar a la intercesion del virrey, para que
este escribiese al superintendente de este organismo. Si el
tribunal se lo solicitaba directamente, el superintendente ne-
gaba la revisién de sus cuentas alegando su autonomia. A esto
debemos sumar laya senalada renuencia de los oficiales reales
aenviar lainformaciéon requerida. Contodo esto, es evidente que
la autonomia del tribunal fue solo relativa. Tal situacién limitaba
su capacidad legal de hacer cumplir sus requerimientos, con el

resultado final del atraso en la toma de cuentas.

« Escenas de la Lima colonial.



Otras obligaciones del Tribunal de Cuentas

AUNQUE EL PRINCIPAL DEBER DEL TRIBUNAL DE CUENTAS ERA EL CONTROL ADMI-
NISTRATIVO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA DE LOS OFICIALES REALES, ESTANO ERA LA
UNICATAREA DE SUS CONTADORES. AELLA SE ANADIA LAFISCALIZACION DE UNA LARGA
LISTA DE ACTIVIDADES.

Control de las cuentas ordinarias, es decir, ocuparse de revisar las cuentas que

correspondian a:

<% los corregidores;

< los tenedores de bastimentos y proveedurias (es decir, quienes almacenaban las
provisiones para el ejército y otros estamentos estatales), los maestros de navio de
la Armaday las averias que ocurriesen en esta;

<% las pagadurias a la gente de guerra;

%% los cargos que resultaban contra particulares y por la venta de tierras baldias; y

<% las comisiones para comprar bastimentos y municiones para mary tierra.

Control de las cuentas burocraticas, tarea que implicaba, por ejemplo:

% reconocer los libros de memorias ordinariasy de las personas que debian rendir cuentas;

< hacer los llamamientos y autos (es decir, los procedimientos administrativos) para
que las partes rindiesen cuentas;

<% sacar los cargos de las cuentas que serindieseny establecer las deudas que de ellas
se derivasen, a fin de despachar los “autos de su cobranza”, esto es, el documento
donde figuraba el cobroy su monto;

<% hacer los apercibimientos con gravdmenes de penasy reiterarlos con despachos de
apremio cuando no se cumplian;

<% anotar en los libros los despachos antes mencionados:

<% vigilaralas personasaquienes se comprometia en el cumplimiento de los despachos;

<% tomar conocimiento de las cédulas reales y demas despachos relacionados con la
Real Hacienda:;

<% tomar conocimiento de los titulos de corregidores, oficiales reales y demas funcio-
narios, en funcion de las cuentas que estos tuviesen que rendir;

<% tomar conocimiento de las fianzas, oficios vendidos, encomiendas de indios “vacos” (los
tributos, generalmente en especies, que los encomenderos espanoles, para disfrute
personal, les exigian a los indios que trabajaban las tierras “vacantes” o libres), asien-
tos de naipes (tributo que se pagaba por el monopolio estatal del comercio de naipes),
administracion de los azogues de Huancavelicay sutransporte desde las minas hasta
el puertode Chincha, yotras operaciones ligadas a las funciones de la Real Hacienda;

% revision de las cuentas tomadas por los oficiales reales a los corregidores que co-
braban tributos reales, en tanto hubiese apelacion de una de las partes;

< preparar las causas judiciales a ventilarse en el Tribunal de Apelaciones, donde
concurrian los oidores;

% fiscalizar el mantenimiento de la Escuadra del Mar del Sur;y

% fiscalizar a otros tribunales como el de la Santa Cruzaday el de la Inquisicion.



La mepeda victeinar

LAS PRIMERAS MONEDAS ACUNADAS EN EL VIRREINATO DEL PERU SE DEBEN AL PEDIDO HECHO POR
EL VIRREY DIEGO LOPEZ DE ZUNIGA, QUIEN SOLICITO AL REY FELIPE Il LA AUTORIZACION RESPECTIVA.
LA ANUENCIA LLEGO EN UNA REAL CEDULA DEL 21 DE AGOSTO DE 1565, PERO LOS TRABAJOS SE
INICIARIAN RECIEN'EN 1568. CON LA MONEDA SE COBRABAN LOS IMPUESTOS Y, ADEMAS, FUE
INSTRUMENTO DE CAMBIO PARA MUCHAS OTRAS TRANSACCIONES.
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‘Macuquinas’proviene,

al parecer, del quechua
makkakuna ('las golpeadas’).
Tenian un borde irregular

y no eran perfectamente
circulares.

Las primeras macuquinas limenas
llevaban en el anverso un escudo co-
ronado, cuartelado con los simbolos de
los reinos de Castillay Leodn. Enlabase
del escudo se aprecia un granado, que
representmnia
la leyenda: : :
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@ Oleo El pleito de
las calesas, de Teodfilo
Castillo, 1912.

Para realizar toda esta farragosa contabilidad y control, los contadores tenian
la obligacion de llevar un registro minucioso de sus funciones. Para ello, las orde-
nanzas fundacionales contemplaban que se debia llevar el registro de una serie de
libros contables, entre los cuales destacan el libro de acuerdo, el libro de memoria,
ellibrode recetas, el libro de alcances, el libro de inventario de cuentas pendientes
y fenecidas, y el libro en que se anotaban los diversos géneros de hacienda.

La cédula que dio vida al Tribunal de Cuentas mencionaba también que este
organismo, ademas de su funcidn fiscalizadora y de control de la hacienda, tenia la
tarea de juzgar a los involucrados en disputas en las materias de su competencia.
Asi, las ordenanzas reales de 1605 equiparaban a este tribunal con el de la Real
Audiencia, el maximo tribunal de justicia colonial.

La funcion judicial se llevaba a cabo por apelacién de los oficiales fiscalizados o
porlos pedidos del tribunal debido a las irregularidades detectadas. En estos casos
se formaba una sala constituida portres oidores nombrados porelvirrey, a quienes
se agregaban dos contadores mayores, pero solo como consultores. Existian dos
instancias para resolver estos diferendos, pero los jueces no variaban. El tribunal
sentenciabaen Ultima instancia, salvo que a los procesados se les concediese la se-
gunda suplica. Solo en este Ultimo caso el expediente se enviaba al Consejo de Indias.

Eljuiciose llevabaa caboeneledificiodel Tribunal de Cuentas. Aquihay que sefalar
que larelacidn entre los contadoresy los oidores de la Real Audiencia no estuvo exenta
de conflicto. Los contadores, deseosos de mayor autonomia para sus fueros, trataron
de limitarel poderde los oidores, quienes eran los Unicos que tenfan voto dirimente en
las causas que el tribunal juzgaba. Con este fin, presionaron para reducir el nimero
de jueces procedentes de la Real Audiencia, ademas de insistir en tener mayor poder
de decisidn sobre las causas que no excedieran montos de mil cien pesos de a ocho
reales. El peso de ocho reales fue una de las monedas coloniales de plata, pues hubo
otras del mismo material,y también las hechas en oro. Ademas sugirieronala Corona
que los oidores que participasen en los juicios procediesen de la Sala del Crimeny no
de la Sala Civil, porque los jueces de esta Ultima podrian tener posibles conflictos de
intereses respecto a los funcionarios que eran juzgados por el Tribunal de Cuentas.

Hay que sefalartambién que las funcionesjudiciales del tribunal se vieron afec-
tadas por el mismo problema que perjudicaba a la rendicién de cuentas: escasez
de personal. Se han hallado cartas de los contadores donde estos dan cuenta de
solicitudes para la creacion de nuevos puestos, a fin de agilizar la resolucién de los
expedientesjudiciales. Enun caso hasta se pide un relator exclusivo para el tribunal,
pues los de la Real Audiencia tenian un recargado trabajo. Lo mismo sucedia con el
fiscal de la Audiencia, que no se abastecia para cumplir con las tantas labores del
tribunal, que demandaban elaborar las acusaciones por rebeldia, ordenar que se
diesen los pregonesy notificaciones, llevar el libro de pleitos, etcétera.

En forma paralela a la funcién judicial, al Tribunal de Cuentas se lo dotd de una
funcién ejecutiva. Estalo facultaba a ordenarelarresto de los funcionarios inmersos
en irregularidades descubiertas en la presentacion de las cuentas. Para ello, las

autoridades politicas y judiciales estaban obligadas a prestarles el debido apoyo,
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pasando a ejecutar las 6rdenes del Tribunal. Los contadores también tenian el poder
de enviar jueces ejecutores a los oficiales reales que no acudian al apercibimiento,
asi como de hacer efectiva la cobranza de las deudas contraidas con el fisco real.

Elenorme poder que investia a los miembros del tribunal hizo que sus puestos
fuesenvistos con codicia. Poreso tuvo tanta acogida la venta de nombramientos en
la contaduria, aligual que ocurria en todo el aparato burocratico espafol. Esto, a la
postre, condicioné el desempeno de la institucidn. A excepcidn de las tres primeras
décadas del siglo XVII, cuando los contadores fundadores fueron en su mayor parte
profesionales, enelrestodelsiglo, einclusodurante todo el siglo XVIII, latendencia
fue emplearfuncionarios que llegaban a sus puestos a través de la compra de oficios,
pagando porello cuantiosas sumasala Corona. Talera la demanda de estos puestos
que incluso se compraban plazas adn ocupadas, lo que configurd la llamada “plaza
futuraria” o “supernumeraria”, a la espera de la primera vacante.

En muchos de estos casos se pagaban cifras que no bajaban de los doce mil
pesos de a ochoreales, cifraal alcance solo de un pequefo sector de comerciantes
enriquecidos. Estos buscabanenelejercicio de la plaza una afirmacion de su estatus
social o prestigio, pues la posesion de estos cargos le permitia al titular figurar en
cuanto acto publico se organizase en la capital del virreinato.

Tal politica fue dafina para los intereses de la institucidn, pues personas poco o
nada capacitadas accedieron ala funcidon contable. Esto se hacia a pesar de que las
ordenanzas establecian que los oficios solo se debian vender a personas capaces.
Pero lo cierto es que primd el interés econémico del monto pagado o las presiones
de los aspirantes, quienes aducian tener méritos para ser tomados en cuenta por
la Corona, al dar préstamos o donaciones al fisco para acciones militares y otras.
Es sencillo comprender que dichos méritos poco o nada tenian que ver con las ha-

bilidades requeridas para ejercer el cargo contable.

Rendicion de cuentasy eficacia

TRAS CONOCERSE TODOS LOS ANTERIORES DETALLES ES JUSTO PREGUNTARSE SIEL
TRIBUNAL DE CUENTAS CUMPLIO O NO SU OBJETIVO, 0 EN QUE MEDIDA LO HIZO. UN
INDICADORDEDICHAEFICACIALOENCONTRAMOS EN EL INFORME QUE EL CONTADOR
MAYOR JOSE SUAREZ HIZO EN LOS ANOS 1630 Y 1637. EN ELLOS DA A CONOCER EL
ESTADO DE LAS CUENTAS DE LAS DIFERENTES CAJAS REALES, ESPECIFICANDO EL
EXTRAORDINARIO ATRASO EN LA MAYORIA DE ELLAS. ASi, POR EJEMPLO, PARA 1637,
SUAREZ CONSIGNA QUE SOLO LA CAJA DE LIMA ESTABA AL DiA, MIENTRAS QUE LA
DE HUANCAVELICA TENIA UN LIGERO RETRASO DE DOS ANOS. PERO OTRAS CAJAS,
COMO LAS DE AREQUIPA, CUSCO, HUANUCO Y POTOSI, LLEVABAN UN RETRASO DE
30, 26,32Y 9 ANOS RESPECTIVAMENTE.

Paraelcasode 1636 Suarez da cuenta de méas de cuatrocientas cuentas atrasadas
pendientes de revisar por los contadores. En cuanto a las deudas acumuladas por los

oficialesreales, estas llegaban alaastrondémica cifrade 11485000 pesos de a 8 reales.
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A eXCepcién de las tres primeras décadas del siglo XV1II,
cuando los contadores fundadores fueron en su mayor

parte profesionales, en el resto del siglo, e incluso durante

todo el siglo XVIII, la tendencia fue emplear funcionarios

que llegaban a sus puestos a través de la compra de oficios.

«8 Decimocuarto virrey, Luis Jerénimo
Fernandez de Cabreray Bobadilla, cuarto
conde Chinchan.

Ya desde los primeros afos de funcionamiento del tribunal se presenté el proble-
ma de las cuentas atrasadas. Eljurista Soldérzanoy Pereira decia al respecto en un
informe que tal cosa se debia alaenorme distancia de las cajas reales con respectoa
lasededel Tribunalde Cuentasen Lima. Coneltiempo surgieron nuevos problemas
que requerian consultas a los virreyes y al Consejo de Indias, lo que causé que las
cuentas atrasadas fuesen en aumento.

De igual manera, en los primeros afios también se puede ver un conflicto cre-
ciente entre los oficiales reales de la Caja de Lima y los contadores. Los primeros,
en 1618, en sendas cartas dirigidas al Consejo de Indias, solicitaron la supresion
deltribunal, al parecer por el malestar que les producia la presencia fiscalizadora
de los contadores.

Como los retrasos afectaban la buena marcha de la economia metropolitana, en
1631 la Corona conmind a los contadores para que enviaran las cuentas atrasadas, so
penadeaplicarles una multaysuprimirles los sueldos. Este ultimatum fue reiterado en
varias oportunidades, a pesarde argumentos de los contadores parajustificar suatraso,
como la falta de personal, que contaban con el apoyo del propio virrey Luis Jerénimo
Fernandez de Cabreray Bobadilla, cuarto conde de Chinchén.

Ensumisivaderespuestaalrey, amasdeargumentar la falta de personal, elvirrey
resaltaba que los contadores cumplian fielmente sus horarios de trabajo. Replicaba
que las quejas llegadas a la corte tenian su origen en personas descontentas porla
labor de la contaduria, y que esta institucién, por la materia misma de su funcidn,
tenia muchos enemigos que buscaban desacreditarla.

Los contadorestambién respondieronal Consejo de Indias, defendiéndose. Ade-
mas de reiterar los argumentos sefalados por el virrey Ferndndez de Cabreray
Bobadilla, hacian notar la poca colaboracion de los oficiales reales, es decir, de las
personas a quienes tenian que tomar las cuentas.

Enmediode este conflicto destaca lavisita que uno de los contadores del tribunal
realiz6 al asentamiento de Potosi, por aquel entonces la joya de la Corona. Alli se
extraia la mayor cantidad de plata de las colonias espanolas, ademas de ser la mina
de plata mas grande del mundo. Al margen de las cuentas atrasadas, dicha caja
arrastraba enormes deudas en perjuicio de la hacienda real.

Tal era la importancia econémica de Potosi, que para comienzos del siglo XVII
el entorno urbano ya era una ciudad de 160 000 habitantes. Potosi, tal como lo re-
cuerda el historiador Del Busto, produjo el ochenta por ciento del total de la plata

que se extrajo del Perty el cincuenta por ciento del mismo mineral que se obtuvo
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Potosi, tal como lo recuerda el historiador

Del Busto, produjo el ochenta por ciento del total

de la plata que se extrajo del Peruy el cincuenta por

ciento del mismo mineral que se obtuvo en todo el

mundo a fines del siglo XVI.

en todo el mundo a fines del siglo XVI. La explotacién de las minas de la regién
fue una pagina oprobiosa en la historia de los indigenas peruanos, obligados a
trabajar de sol a sol.

El contador mayor Martinez de Pastrana, uno de los fundadores del Tribunal de
Cuentas, tardd seis afios en culminar la toma de cuentas y el reordenamiento de
la Caja de Potosi, cosa que hizo entre 1617y 1623. La culminacién de la visita trajo
como resultado no solo la puesta al dia de las cuentas de la villa imperial, sino tam-
biéneldescubrimiento de una abultada deuda por parte de los oficiales reales. Esta
ascendia a mas de seis millones de pesos de a ocho reales, una parte de la cual se
cobro por exigencia del propio contador Martinez de Pastrana.

Es importante indicar que gran parte de dicha deuda era por el precio de los
cargos puUblicos vendidos pero no pagados. A esto se sumaba la deuda producida
por la compra del mercurio que los mineros requerian para el beneficio de la plata.
Hay que tener en cuenta, también, que la visita del contador mayor se produjo en
un contexto dificil. Por entonces, en Potosi se enfrentaban dos bandos ligados a la
posesidn de las minas, lo que ensangrenté a la villa imperial por largos afos. Mar-
tinez de Pastrana sufrid en carne propia las consecuencias de dicho enfrentamiento
cuando fue herido por un grupo de conjurados vascongados. Fue auxiliado por unos
minerosy asi logré poner suvida a buen recaudo.

Vistas las cosas a la distancia, varios factores produjeron el atraso de las cuentas.
Estos se pueden resumir en los aspectos que se resefan a continuacion.

Amplitud delterritorio. ELdmbito territorial en el cual teniajurisdiccion el Tribunal
de Cuentas era enorme. Abarcaba casi todos los dominios espafioles de América
delSur. Las grandes distancias, asi como las dificultades de comunicacién, hacian
mucho mas dificil el control de las numerosas cajas reales que estaban dentro de
suambito. A esto se debe anadir lo complicado que resultaban los libros de los ofi-
ciales reales. Allf las cuentas estaban en diferentes denominaciones monetarias;
en algunos casos, en nUmeros romanos; en otros, en nimeros ardbigos. También
complotaba en contraeldesorden de los papeles. Todo ello contribuia a que eltrabajo
fuese lentoy quedase constantemente rezagado.

Exceso de trabajo. Si la toma de cuentas a los oficiales reales, principal tarea
encomendada al tribunal, era de por si agotadora, sumémosle las otras labo-

res que debia cumplir la contaduria: tendremos entonces una de las razones

*8 Lamina de plata de Potosi fue por
suriqueza lajoyade laCorona,yse
destaco por ser la mas grande del
mundo. Londres, 1581.
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por las que el trabajo fue lento e ineficaz. Hay que tener en
cuenta que el tribunalvigilaba las cuentas de la Armada del
Mar del Sur, la tributacién indigena, la de los proveedores,
etcétera. Ademds, tenia funciones de justiciay de absolucién
de consultas en materia econdmica por encargo delvirrey. A
esto se agregaban el despacho de la correspondencia y las
visitas a las cajas reales, con lodificil que era trasladarse de
un puntoaotrodelvirreinatoy lo distantes de esos destinos.
Recordemos que la visita que hizo Martinez de Pastrana a
Potosi le tom¢ un total de siete afios.

Condiciones de trabajo. Desde los primeros afos de exis-
tencia del tribunal, este funciond en dos habitaciones que le
fueron cedidasalinterior de las casas reales, préximas a la Sala

el Crimen de la Real Audiencia. Con los anos, el local quedd
estrechoyasilosenalan los contadores en su correspondencia.
En ese espacio tan constrefido debian despachary acondicio-
nar el archivo, que contenfa miles de expedientes llegados a
las oficinas desde las méas de veinte cajas reales del virreinato
peruano. También se almacenaban alli los documentos de las
otras oficinas que estaban bajo su jurisdiccion fiscalizadora.

Porotro lado, el horario habitual de los funcionarios espa-
foles no excedia las veinticuatro horas semanales: tres horas
por lamanana de lunes a sabadoydos horas por la tarde solo
tresvecesalasemana. Sianadimos a esto los feriados del di-
latado calendario civicoy religioso que era costumbre guardar,
veremos que las horas netas dedicadas a tan compleja labor
de control eran realmente insuficientes.

Escasez de personal. Una constante durante todo el si-
glo XVII fue la escasez del personal que pudiese atender la
voluminosa tarea del tribunal. No obstante, los contadores
no dejaron de plantear sus necesidades ante las autoridades
del Consejo de Indias de la metrdpoli colonial, y obtuvieron el
apoyo delvirrey. Sin embargo, el consejo no autorizd tales so-
licitudes. Reciénen las postrimerias del siglo XVIl el problema
se resolvi¢ parcialmente con la venta de oficios —los puestos
del tribunal—, pero a costa de la calidad de los funcionarios.
El problema de la falta de eficiencia de la institucidn, por lo
tanto, no se resolvié.

Enfrentamientosy conflictosjurisdiccionales. Una continua
acusacion de los opositores de la labor del tribunal era que
los contadores gastaban el tiempo en estériles disputas con
otros funcionarios, en especial con los oidores. Las querellas

mas frecuentes se suscitaban porasuntos de preeminencias,






& Carlos Il de
Borbén, duque de
Parma. Oleo de Anton
Raphael Mengs.

ceremoniasy tratamientos, es decir, los privilegios que tenian los funcionarios co-
loniales, a manera de titulos nobiliarios, para obtener prebendas o rango social.
También habia altercados por problemas de jurisdiccidn, pero estos no tuvieron un
peso determinante en la demora del cumplimiento de la funcién asignada.

Enresumidas cuentas, laresponsabilidad de la ineficiencia del tribunal respecto
asutareaprincipalrecaiaen los propios funcionarios de este organismo, pero tam-
biénen la estructura de lainstitucion. Sin embargo, a pesar de dichas limitaciones,
el esfuerzo de los contadores permitié importantes logros en la tarea de control
encomendada.

Estos logros fueron basicamente los siguientes: la Caja Realde Lima sifue debi-
damente fiscalizada; en larestante tarea de control hubo retrasos, pero mediante los
tanteos el tribunaltuvo unaidea de la marcha financiera delfisco colonial. También
hubo un control efectivo sobre otros rubrosy cumplié con mediana eficacia las tareas
de consultoria correspondientes a su materia. Igualmente, existid una descentraliza-
cionyespecializacion en la fiscalizacion de la marcha del Estado colonial. Todo esto
nos hace ver que el Tribunal de Cuentas fue un paso adelante en el cumplimientoy

la modernizacion de la tarea de control durante la Colonia.

Elsiglo XVIIly las reformas borbénicas

EN EL SIGLO XVIII SE PRODUJO UNA TRANSFORMACION EN EL TRIBUNAL DE CUEN-
TAS, EN PARTICULAR EN LO QUE RESPECTA A SU ORGANIZACION, QUE EN EL SIGLO
XVIISE HABIAMANTENIDO CASISIN MAYORES ALTERACIONES. EL CONTEXTO HISTO-
RICO DEL SIGLO XVIII HAY QUE ENTENDERLO A PARTIR DE LOS CAMBIOS POLITICOS
Y ADMINISTRATIVOS QUE SUFRIO ESPANA DESPUES DEL ADVENIMIENTO DE LA
DINASTIA DE LOS BORBONES, PRINCIPALMENTE BAJO LA ADMINISTRACION DEL
REY CARLOS IIl DE BORBON. ESTOS CAMBIOS, QUE OBRARON DURANTE DECADAS,
IMPULSARON UN CONJUNTO DE TRANSFORMACIONES QUE LA HISTORIOGRAFIA
RECUERDA COMO “REFORMAS BORBONICAS”. EL HISTORIADOR FRANCISCO QUI-
ROZ CHUECA ESTIMA QUE LO MEDULAR DE ESTAS REFORMAS SE APLICO ENTRE
LOS ANOS 1762Y 1787.

Elpropdsito de las reformas borbonicas era hacer mas eficiente el aparato productivo
colonialy, como consecuencia, incrementar los ingresos reales aumentando la presion
fiscal sobre los habitantes del Nuevo Mundo, en especial sobre los indigenas. Para esto,
procedieron a renovar la estructura colonial americana que habian dejado los Habs-
burgos. Los reyes borbdnicos (Felipe V, Fernando Vly Carlos Ill) realizaron una serie de
profundos cambios administrativos que devinieron en la creacién de nuevos virreinatos,
como el de Nueva Granaday el del Rio de La Plata, de capitanias como Venezuelay
Chile, o comandancias como la de Maynas. Un punto culminante se produjo en 1784
cuando se suprimieron los corregimientosy se implanté el sistema de intendencias, a
fin de hacer més efectivos los gobiernos locales. Lo que se buscaba era maximizar la

explotacién de las riquezas coloniales y acrecentar la recaudacion tributaria.



74

Como reconoce el historiador Quiroz, una de las reformas mas exitosas fue la
fiscal. La idea fue incrementar la recaudacion sin recurrir a nuevas fuentes, sino
apelando al aumento y control méas cuidadoso de lo que debia cobrarse. La reor-
ganizacion de la Real Hacienda, tal como se propuso, debia agilizar la cobranza de
impuestos. Asi, de dieciséis cajas reales que habia, la reforma dejé solo siete. El
Tribunal de Cuentas se constituyé en uno de los pilares de las reformas. Entre las
medidas decisivas que dictd se hallan el establecimiento de las aduanas interiores
(1774), la nueva capacitacion de artesanosy comerciantes para el pago de la alcabala
y el alza de este tributo (1776), la recaudacién del almojarifazgo a fardo abierto (un
tributo que se cobraba a lasventas de mercaderias que se realizaban através de las
aduanas), los nuevosimpuestos a la agriculturayelingreso extraordinario derivado
de las rebajas secretas de la ley de monedas (1772 y 1786).

Asimismo, segun apunta Quiroz, las reformas hicieron més eficaz el cobro del
tributo indigena mediante la aplicacion de retasas (un sistema de célculo del monto
atributar), afin de asegurar la concurrencia efectiva de los “reemplazos” e impedir
que los “forasteros” burlasen su pago. Elvisitador José Antonio de Areche fue uno
de los artifices de este éxito. Sobre la base de unarevisita general, elevd los tributos
a casi un millén de pesos anuales, reemplazé la antigua contaduria de retasas con
la de tributos e inicid la cobranza a quienes, legalmente, no debian abonarla.

Durante este periodo crecié el nimero de funcionarios. Es probable que, des-
pués de tanta insistencia, finalmente las autoridades tomaran conciencia de la
necesidad de aumentar el personal dedicado al control: sin embargo, la otra razén
delincremento fue el sistema de venta de oficios, al que ya se ha hecho referencia.

Uno de los nuevos personajes con mayor poder fue el regente. El nuevo cargo
apareciden 1711y se nombré como primer regente al criollo limefo Agustin Carrillo
de Cérdova, quien, ademas de sus méritosy servicios al rey, habia pagado pordicho
puesto la suma de cinco mil doblones. El novel funcionario asumié las funciones
que hasta ese entonces tenia el contador decano en elantiguo sistema de direccién
colegiada que imperé durante el siglo XVII. De esta manera, Carrillo de Cdrdova
asumid la representacion del tribunal ante la Junta de Hacienda y otras institucio-
nes coloniales. Ademds, era el encargado de dirigir internamente la marcha de la
institucion. Es significativo anotar que su sueldo era superior al de los contadores
de cuentas: tres mil pesos ensayados, similar al de un oidor de la Real Audiencia.

Durante las décadas en que existi6 el cargo de regente, el tribunal vivié una en-
conada disputa de competencias entre el encumbrado funcionarioy los contadores
mayores. Estosveian en la figura del regente una limitacién a sus propias prerroga-
tivas. Sin embargo, lo que empeord la lucha interna fue la disputa por el reparto de
las cuentas, que el regente asumid como una prerrogativa de su cargo, disponiendo
incluso de las cuentas que debia tomar cada contador mayor.

Esta querella llegd hasta el Consejo de Indiasy fue causa de una abundante y
engorrosa correspondencia entre los contadores, elvirreyy los consejeros, quienes
finalmente dieron larazoén a los contadores de cuentas y desautorizaron al regente.

Elpleitoinfluyd poderosamente en la actividad central de la contaduria —la toma de

@ Virrey Amaty Junient.



El virrey José Antonio Manso de Velasco, conde
de Superunda, al término de sumandato dio
cuenta del avance: habia logrado poner al dia
la mayor parte de las causas pendientes de los

ultimos treinta anos.

cuentas—, que en aquellos anos estuvo terriblemente atrasada, echando portierra
los avances que habia logrado el primer regente, el criollo Carrillo de Cérdova. Sus
sucesores, el espanol conde de Casa Calderdn y el también criollo conde de Las
Lagunas, no lograron superar esas contradicciones. Por ello, recién hacia 1759,
el virrey José Antonio Manso de Velasco pudo informar que “desde la marcha del
Condede las Lagunas ha cesado ladesunidn alinterior de la Contaduriay latoma de
cuentas en la Caja Real de Lima marcha correctamente”. Solo la partida del regente
calmé los animos encontrados de los contadores mayores.

De entonces en adelante desaparecid el cargo de regente en el Tribunal de Cuen-
tas de Lima. Al parecer se tomd en cuenta el rol conflictivo de dicha autoridad, sin
descartarse que pudieran intervenir también otras razones, como la falta de postores
que pagasen elevadas sumasde dinero, taly como lo habian hecho los tres anteriores
regentes. Cualquiera fuese el caso, el cargo desaparecié. Sin embargo, otras altas
autoridades coloniales lo echaron de menos: el propiovirrey Manuel Amaty Ledn hizo
notar en sumemoria su ausenciay necesidad “para la buena marcha del tribunal”.

Un puntointeresante en este contexto de mediados del siglo XVlll es lamarcha de
la llamada Salade Ordenanza, es decir, la Sala de Justiciadel Tribunal de Cuentas.
Lasituacion de lamarcha de los expedientes era realmente calamitosa. Porentonces
se arrastraban cuentas pendientes que en algunos casos tenian décadas de atraso.
Tan critica era la situacion que, en opinidn de los propios contadores y del regente,
cuando se determinaban tardiamente las responsabilidades ya no quedaban deudores
nifiadores a quienes cobrar la deuda, debido a la desaparicién fisica de los mismos.

El virrey José Antonio Manso de Velasco, conde de Superunda, comentaba al
respecto, no exento de ironia, que dichos expedientes eran tan antiguos “que en
muchos ni aun memoria ha quedado de las personas que eran parte de ellos”.
En 1757 este virrey tomd medidas radicales para resolver dicho problema: ordend
que tres oidores asistieran diariamente a la Sala de Ordenanza hasta resolver los
expedientes atrasados, sefialando como fecha limite de estos el afio 1725, pues los
de afos anteriores ya eran incobrables. Asimismo, incorporé a otros magistrados,
como los de la Sala del Crimen, en la evaluacién de los expedientes. Finalmente, al

término de su mandato dio cuenta del avance: habia logrado poner al dia la mayor

parte de las causas pendientes de los Ultimos treinta anos.

Hacia mediados del siglo XVIII se impulsé con mayor decision el programa de

- \irrey José Antonio Manso de Velasco,
conde de Superunda. reformas que buscaban hacer més eficiente la marcha de laadministracién colonial,
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a fin de aprovechar mejor los recursos que ofrecia el territorio. Durante el reinado
de Carlos Ill este proceso obtuvo sus mas altos logros, con la creacion del régimen
de intendencias y la visita de los funcionarios coloniales José Antonio de Areche y
Jorge de Escobedo y Alarcén.

Elcargo de intendente se cred para reemplazar a los gobernadores y adelantados,
perosobretodoalos corregidores. Segun apunta el historiador Del Busto, la Corona quiso
deshacerse de los corregidores, que habian ocasionado grave dafo a la hacienda real
y a laeconomiaindigena durante sus 234 afos de vigencia. Las intendencias del virrei-
nato peruano fueron Lima, Arequipa, Cusco, Trujillo, Huamanga, Huancavelica, Tarma
y Puno. Los intendentes se eligieron entre personas respetables y probas. Como parte
de susfuncionestenfanelencargo de cobrareltributoindigenay proteger el comercio,
laindustria, laagricultura, la ganaderiayla mineria, ademas de controlar los estancos.

Lafundacidénde lasintendencias, prosigue Del Busto, fue una propuesta para mejo-
rareldominio politico —pues reemplazaba la aborrecida institucion del corregimiento,
causante de la rebelion de José Gabriel TUpac Amaru—y la cobranza de las rentas pu-
blicas. Pero sus funciones resultaban recargadas, como ocurrid con otras autoridades
coloniales, porlo que latramitacion de los documentos era lentay tediosa. Subordinados
alosintendentes actuaban los subdelegados, al frente de un “partidojudicial”. Enel Peru
hubo 56 de estos “partidos” o jurisdicciones repartidos por todo su territorio.

Un caso especial en este periodo es la administracidn del virrey Manuel de
Amaty Juniet (1761-1776). Este virrey impulsé la economia localy la marcha de la
administracién publica alasumirla funcién de superintendente de la Real Hacienda,
titulo que pocos anos atras habia creado la Corona para los virreyes. En ejercicio
de dicha funcién intervino personalmente en una serie de actividades propias de
la contaduria, resolviendo, entre otras cosas, el asunto de la distribucidn de las
cuentas. Como se recordard, antano los contadores se habian enfrentado por
este asunto con el extinto regente, trabando con ello la marcha de la institucion.
Amat pasé a repartir personalmente las cuentas a los respectivos funcionarios,
ciféndose a las érdenes que indicaban que un mismo funcionario no debia llevar
siempre la misma cuenta, sino alternar con otras, para prever posibles casos de
fraude o corrupcion.

La memoria delvirrey Amat da cuenta también de un considerable aumento del nu-
mero de funcionarios del tribunal, en los cargos que ya existian (contadores, auxiliares,
amanuenses, etcéteraly en otros recién creados, tales como los de alguacil mayor, archi-
vero, contadorde lamesade larazény contador general de diezmos, entre otros puestos.

Elcargodealguacilmayor se habia propuesto para dar ciertaautonomia al tribunal,
afinde hacerefectivas sus sanciones; sin embargo, el visitador Areche suprimié este
puesto en 1780. El cargo de archivero estaba destinado a la manipulacidén de la volu-
minosa documentacién que manejaba la contaduria. El de contador de la mesa de la
razon correspondia a una suerte de mesa de partes, en donde se efectuaba el registro,
o toma de razon, de los expedientes personales de los funcionarios, de los tanteosy
las cuentas que ingresaban, de los documentos gubernamentales y otros tramites

burocraticos. El cargo de contador general de diezmos no estuvo del todo definido,

« Lima colonialen 1770.



TR ILLY

FERTL]
=y
]

8 Mapa de Lima amurallada, de 1752.

79




80

pues no quedd claro si pertenecia a la planilla del tribunal o era un cargo agregado;
lo cierto es que desaparecio cuando el visitador Areche reestructurd la contaduria.
A pesarde las medidas mencionadas, la marcha de las cuentas y de la hacienda
en general dejéd mucho que desear. Persistia el gran problema de fondo: la falta de
calidad profesional de los funcionarios. Recordemos que gran parte de ellos provenian
de laventade oficiosy, porlo tanto, carecian de las habilidades necesarias para llevar
las cuentas, a mas de aumentar las disputas estériles en las que se enzarzaban.

Todo ello fue motivo para que la Corona impulsara las llamadas “visitas generales”.

Arecheylas visitas generales

LAS VISITAS GENERALES NO ERAN DESCONOCIDAS EN EL PERU VIRREINAL. LA CO-
RONASOLIAAPELARAESTE MECANISMO A FIN DE SUPERVISAR LAMARCHA DE SUS
DOMINIOS INDIANOS. SIN EMBARGO, LAS DE LASEGUNDA MITAD DEL SIGLO XVIII SE
ENMARCAN EN UNA EPOCA ESPECIAL, MUY PROPIA DEL PENSAMIENTO ILUSTRADO
Y DEL ESPIRITUREFORMISTA DE LOS BORBONES. UNA DE LAS CONSECUENCIAS MAS
VISIBLES DE ESTAS VISITAS FUE LA FORMACION DEL REGIMEN DE INTENDENCIAS EN
1787, CONCEBIDO COMO LA NUEVA FORMA DE ADMINISTRACION CAPAZ DE SACAR
ADELANTE LOS TERRITORIOS COLONIALES. LOS VISITADORES FUERON INVESTIDOS
DE PLENOS PODERES, INCLUIDO EL DE SUPERINTENDENTE GENERAL DE LA REAL
HACIENDA, QUE ANTES REPOSABA EN MANOS DEL VIRREY. SE LES OTORGO LA CAPA-
CIDAD DE RESOLVER O MODIFICAR, ASi COMO DE REMOVER CUALQUIER OBSTACULO,
SEGUN CONVINIERA AL LOGRO DE SUS OBJETIVOS.

Conelantecedente de suvisitaa México, el Consejo de Indias envi¢ al Pert alantiguo
oidor de México, José Antonio de Areche. En él vieron sus superiores su capacidad de
organizadoryla cualidad de lahonradez, virtud necesaria paralidiaren un territorio donde
las relaciones personalesy los intereses tenian un gran pesoa la hora de las decisiones.

Como parte de las reformas que impulsé la Corona, en 1778 se cred un nuevo
virreinato, el del Rio de La Plata. Esto produjo la consiguiente creacion de un Tribunal
de Cuentas con sede en Buenos Airesy la respectiva reduccion de la jurisdiccion de
la contaduria limefia. Si bien ya habia antecedentes de dichas reducciones cuando
décadas atras, en 1739, se creara el virreinato de Nueva Granada, y cuando se pro-
moviera la separacion de las cajas de Quito y Panama, esta vez las repercusiones
fueron mayores. El principal cambio no vino por lo concerniente a las cajas de la
zona atlantica, sin mucha trascendencia econdmica, sino por la separacion del Alto
Perd, incorporado al flamante virreinato del Rio de La Plata.

La separacion del Alto Perd significé la pérdida de dominio sobre la Caja Real de
Potosiy el territorio de Charcas, actual Bolivia, cuyo vinculo histérico y geogréfico
con el Perd era muy profundo. A pesar de las protestas de diferentes institucio-
nes, incluido el Tribunal de Cuentas limefio, la orden de la Corona era terminante.
Seleencomendd alvirrey Manuel Francisco de Guiriory Larreanosoloelenviode la

documentacién que el nuevo tribunalrequiriese, sino también el traspaso de algunos

8 Portada de Maravillas, una de las nueve
puertas de acceso a laamurallada ciudad
de Lima.
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«a Agustin de Jaureguiy Aldecoa fue
nombrado virrey del Pert en el afio 1770.
Se enfrento a larebelion de Tupac Amarulll.

funcionarios a sunuevo destino. Los contadores limenos se resistieron a cumplir esta
orden, pero finalmente la acataron. Recordemos que muchos de ellos eran criollos
limefnos o tenfan vinculos familiares y econdmicos en estas tierras. Ademas, el fun-
damento profundo de su resistencia a cumplir la ordenanza estaba en que, a pesarde
la amputacion del territorio y la jurisdiccion, quedaban 11 cajas reales y 48 corregi-
mientos bajo la jurisdiccién limefa, a mas de otras cuentas y tareas administrativas.
Eltribunal de Lima seguia siendo una plaza apetitosa.

La tarea de llevar adelante la reforma de la Real Hacienda fue uno de los princi-
pales objetivos de la visita de Areche, o tal vez su motivo central. Téngase en cuenta
el estado lamentable en que habia quedado la plana de la contaduria limefa tras la
desmembracidn del Rio de La Plata. Premunido de los poderes otorgados por la Co-
rona, Areche llevd adelante, entonces, una profunda reforma del tribunal a partir de
un decreto dado en agosto de 1780.

Esta reforma significé la sustitucién de algunos funcionarios por otros, tomando en
cuenta criterios meritocraticos, tanto al interior del tribunal como de otras oficinas de
la administracidn publica. Areche cuidd que el salario de los funcionarios que jubilaba
no fuese cargado al fisco, sino a los salarios de los nuevos funcionarios, a quienes in-
cremento sus ingresos. Elaumento ocurria luego de mucho tiempo, en algunos casos
desde la época de la fundacion del tribunal. Por otro lado, Areche varié la composicién
de los contadores incrementando el nimero de los de resultas de dos a siete, pues es-
tos eran quienes realmente cumplian las funciones de controlar las cuentas. También
disminuyd el nimero de los ordenadores, quiza por la mejora habida en la presentacion
de lacuenta por parte de los oficiales reales, lo que haciainnecesario un nimero elevado
de estos. Los ordenadores habian llegado anteriormente a la cifra de diez, sobre todo
en tiempos del virrey Amat; Areche los redujo a cinco.

Los cambios en los cargos menores fueron de escasa envergadura. Se mantuvieron
los puestos de archivero, escribano y portero, asi como los auxiliares de entretenidos
y amanuenses, incorporados con los nombres de “oficiales entretenidos con sueldo”y
“oficiales de libros”. Areche tampoco tocé a los integrantes de la llamada Mesa Mayor, es
deciralos contadores de cuentas. Pero de forma reservada pidid al rey la jubilacién de dos
de ellos, sin tocar al contador decano. Esta decisién probablemente tuvo en cuenta que
dichos funcionarios debian su cargo a nombramientos de la propia Corona. También es
posible que en tal disposicion influyera que no se queria cargar al erario colonial con las
altas cifras que hubiese significado unajubilacién tan numerosa. Hay que resaltar que la
reforma de Areche también se tradujo en un ahorro para la hacienda. No solo disminuyeron
deveintinueve a veintitrés los funcionarios coloniales, sino que desaparecieron tres de los
ministros con mas alto sueldo: dos contadores de cuentasy el alguacil mayor.

Elvisitador Areche fue destituido en 1782 luego de una larga y tediosa disputa con
elvirrey Guiriory con su sucesor, el virrey Agustin de Jaureguiy Aldecoa. Lo sucedid
el visitador Jorge de Escobedo y Alarcdn, quien habia actuado a su lado en Potosi
asumiendo los cargos de visitador general y superintendente de la Real Hacienda.
Escobedo continué con el plan de reformas de su antecesory lo radicalizé aun mas.

Ensuscartasal Consejo de Indias da cuenta de las debilidades de los miembros de la
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Mesa Mayor, a quienes Areche no pudo o no quiso remover: favoritismo, nepotismo
e ineptitud. Escobedo informa que se habia llegado a la situacion de que el personal
subalterno erainmensamente mejor que sus superiores en capacidades, y que esto
motivaba que los subalternos mirasen a sus jefes con desprecio.

Escobedo reajusté las medidas dadas por suantecesoryordend un nuevo estudio,
conelfindeevaluarsiel personal con que contabaeltribunalera el suficiente para
sus funciones. En el informe resultante, Escobedo solicitd a la Corona la creacion
de nueve puestos masy a continuacion los hizo efectivos. El argumento esgrimido
ante sus superiores del Consejo de Indias fue que su incorporacidn haria mas eficaz
la toma de cuentas, lo que llevaria a mejorar la recaudacion, con el consiguiente
beneficio delrey. Escobedo pensaba que los salarios que habrian de pagarse serian,

alalarga, unabuenainversion para la Real Hacienda.

El Tribunal de Cuentas a fines del siglo X VIII

LA ULTIMA DECADA DEL SIGLO XVIIl Y LAS DOS PRIMERAS DEL XIX CONSTITUYEN LOS
ANOS FINALES DEL ANTIGUO TRIBUNAL BAJO EL DOMINIO COLONIAL. DE SU ESTUDIO
SE DEDUCE QUE CONTINUARON LOS PROBLEMAS QUE AQUEJARON A LA INSTITUCION
PRACTICAMENTE DESDE QUE SE FUNDARA: ATRASO DE LAS CUENTAS, ESCASEZ DE PER-
SONALYPUGNAS ENTRE LOS PROPIOS FUNCIONARIOS QUE FORMABAN EL TRIBUNAL.
SINEMBARGO, TAMBIEN HAY QUE DESTACAR QUE DURANTE ESTE PERIODO, POSTERIOR
ALASREFORMAS QUE IMPULSARON LOSVISITADORES ANTONIO DEARECHEY JORGE DE
ESCOBEDO, HUBO UN ESFUERZO PORHACERLAEFICIENTE. ESTAVOLUNTAD SE EXPRESO
NOSOLAMENTE ENHABER DOTADO AL TRIBUNAL DE UN NUMEROMAYOR DE EMPLEADOS,
SINO TAMBIEN EN QUE PARA NOMBRAR A UNA BUENA PARTE DE ELLOS SE TOMARON
EN CUENTASUS MERITOS PROFESIONALES. QUEDARON DE LADO LAS TRADICIONALES
INFLUENCIAS Y RECOMENDACIONES, EL NEPOTISMO Y LAVENTA DE OFICIOS.

El esfuerzo reformista llegd hasta los momentos finales de la vida colonial, pues
en 1820 se aprob¢ la Ultima reforma, en medio de la conmocién causada porelarribo
de las tropas independentistas de San Martin a Pisco, a escasos kildmetros al sur de
Lima. Una peculiaridad del periodo es que las pugnas se intensificaron alinterior del
tribunal. Estavez asumieron una caracteristica inédita: se formaron bandos antagé-
nicos, en parte influidos por el contexto politico de la épocay en los cuales entraria a
tallar el propio virrey, tomando partido por uno de los bandos en disputa.

Empecemos por la principal reforma administrativa que la Corona impulsé durante
el siglo XVIII. Esta dio por resultado la creacién de las intendencias, en sustitucion
de los antiguos corregimientos. Las flamantes instituciones produjeron la divisidn
delvirreinato en ocho jurisdicciones, dotadas de potestades en materia de hacien-
da, guerra, justiciay policia. EL régimen de las intendencias trajo algunos cambios
relacionados con la tarea que llevaba a cabo el tribunal. Uno de los méas saltantes
fue la eliminacién de los odiados corregidores, funcionarios cuya labor estaba muy

ligada a la recaudacion del tributo que pagaban los indios.

“& Ambrosio de 0'Higgins, trigésimo sexto virrey
del Pert, fue nombrado en 1796 para gobernar
los actuales territorios del Perd, el norte de
Chile y parte del oeste de Brasil.

#a Mercurio Peruano, periédico bisemanal
publicado en Lima entre 1791y 1795. Fue
ampliamente difundido por gran parte de
Hispanoameérica hasta el siglo XIX.
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Talcomo lo afirma el historiador Quiroz Chueca, las intendencias impli-
caron la racionalizacion de la frondosa burocracia colonial. Cada intendencia
fue dotada de poderes tales que las asemejaban a pequenos virreinatos.
La labor de los intendentes se centrd en mejorar el funcionamiento de los
gobiernos locales, asi como en promover el crecimiento econémico y los
trabajos publicos, pero sobre todo en afinar el cobro de impuestosy tributos.
Los subdelegados bajo elmando de losintendentes no recibian sueldo sino
un porcentaje de la recaudacién impositiva de su distrito o “partido”. Como
los estipendios no eranaltos, se recluté a subdelegados entre los criollos, no
entre los peninsulares. Esto no eliminé la corrupcidn, pero si la disminuyd.

La recaudacidn de las intendencias, tal como sefala Quiroz Chueca, se
haciaendinero, lo que obligaba al campesinoindigenaavincularse mas conel
mercado. Asise duplicd la recaudacion de tributos en América. Sinembargo,
la implementacion de las intendencias causo conflictos con los anteriores
funcionarios, que vieron recortadas sus prerrogativasy afectados susintereses.

Por otro lado, se cred la Junta Superior de Real Hacienda, en la cual
participaba eldecanodel Tribunalde Cuentas, esdecir, el principal contador
mayor de cuentas, ademas de otros funcionarios ligados a la Real Hacienda.
Esto produjo un cambio. La funcidn judicial que eltribunal ejercia mediante
la Sala de Ordenanza paso a la flamante Junta Superior de Real Hacienda.
Al parecer, en los primeros afios de vida de esta institucion los expedien-
tes fueron puestos al dia, pero en la medida en que pasaron los afios y las
intendencias centralizaban sus expedientes en Lima, el inconveniente del
retraso en la documentacion volvié a hacerse presente.

Otra transformacion importante se relaciona con los horarios de trabajo
de los funcionarios coloniales. Las ordenanzas que reglamentaban la tarea
de las oficinas de hacienda establecieron un horario de siete horas de trabajo,
cuatro por la mafianay tres por la tarde, todos los dias del afio, a excepcidon de
los dias de guardar. Si recordamos el horario de los tiempos de la fundacion,
veremos que la diferencia es abrumadora. En teoria, este cambio pudo signi-
ficar la solucién de los problemas de escasez de personal, pero en la practica
este viejo problema continud. Solo en 1791, siete afos después del inicio del
nuevo régimen de intendencias, se restablecieron las Salas de Ordenanza en
los Tribunales de Cuentas americanos, lo que les devolvid parte del personal
que habian perdido.

Enlosanosfinalesdelsiglo XVl estalld una pugnaalinterior de la contaduria,
entre los contadores mayoresy sus subordinados, los contadores de resultas.
La visita de Arechey su sucesor Escobedo, que conocian la problematica de la
contaduriay las limitaciones e ineptitud de los contadores mayores (a quienes
no pudieron o no quisieron relevar), dio como resultado el otorgamiento de
mayor autonomia a los contadores subalternos, entre los cuales habia per-
sonal profesional y habil en la materia. En consecuencia, los contadores de

resultas tuvieron la facultad de glosary fenecer las cuentas, tal como lo hacian
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los contadores mayores, es decir, cumplian con dar fe de la correcta realizacién del
tramite, sin tener que acudir o esperar el visado del contador mayor.

Sin embargo, la visita de Escobedo terminé en 1785. Al afio siguiente, desde
Madrid, ordenaron el regreso al antiguo sistema, donde los contadores mayores
tenian la autoridad para organizar el trabajoy repartir las cuentas a examinar. Esto
hizo que los contadores de resultas hiciesen las cuentas y colocaran el finiquito o
aprobacidn de las cuentas finales. Tal cosa ocasiond la protesta de los subordinados.
Estos escribieron a la Corona quejandose porque se volvia a un sistema en el que
eran considerados tan solo auxiliares, y que los privaba de la posibilidad de firmar
y finiquitar las cuentas. Sin embargo, la respuesta de Espana, extremadamente
legalista, desconocedora de la realidad americanay respetuosa de las viejas jerar-
quias establecidas, desconocid la protesta de los contadores subalternos y ordend
la entronizacion del viejo sistema.

Pese a estos problemas, para fines del siglo XVIII la contaduria logrd poner al
dia todas sus cuentas atrasadas, hasta el afo 1796. Es importante precisar, sin
embargo, que en este logro tuvo mucho que ver el enérgico nuevo virrey, Ambrosio
0'Higgins, marqués de Osorno, marqués de Vallenary bardn de Ballenary, quien
acababa de suceder al virrey Carlos Francisco de Croix. Lamentablemente, pocos
anos después los propios funcionarios daban cuenta de que el retraso nuevamente
se habia hecho presente. La explicacion estavez fue que se les habiaaumentado de
107 a 124 el nUmero de cuentas anuales por esclarecer. Adicionalmente, hay que
teneren cuenta que poresas fechas se reincorporaron las cuentas de la intendencia

de Puno, que retorné a la jurisdiccion del virreinato del Pert en 1796.

La situacion en el siglo XTX

LAS DOS PRIMERAS DECADAS DEL SIGLO XIX FUERON DECISIVAS, PUES CORRES-
PONDEN A LA ULTIMA ETAPA DE LA EPOCA COLONIAL. EL TRIBUNAL LLEGO AESTE
PERIODO TRAYENDO A CUESTAS VIEJOS PROBLEMAS QUE FUERON UNA CONSTANTE
DURANTE TODA SU EXISTENCIA. A DECIR DEL HISTORIADOR AREQUIPENO RONALD
ESCOBEDOMANSILLA, ESTAS CONTRARIEDADES ERAN, BASICAMENTE, LAS CUENTAS
ATRASADASYLAINCURIADE SUPERSONAL.SIN EMBARGO, ELTRIBUNAL NO ERAYA
LA MISMA INSTITUCION DE INICIOS DEL SIGLO XVIIl. LAS REFORMAS BORBONICAS
HABIAN IMPLICADO VARIOS CAMBIOS, TANTO FORMALES COMO DEL CONTENIDO
MISMO DE LAMARCHA INSTITUCIONAL.

En estos anos se constata la pérdida de la energia reformista que caracterizé a
las autoridades coloniales que rigieron los destinos del virreinato en tiempos del
monarca Carlos Ill. Sobrevinieron el retorno a la apatiay laindolencia, propias de
la administracion colonial de tiempos pasados. Porotro lado, estallaron sérdidas
disputas entre los contadores y se formaron bandos irreconciliables. Estos, de
alguna manera, estaban influidos por las nacientes disputasideolégicas propias

de estosanos, que desembocaron en la ruptura politica del Pert con Espafay sus
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antiguas colonias. Escobedo sostiene que es probable que este Ultimo
motivo fuese la principal causa del atraso en la rendicidn de cuentas.
Tanto eran asilas cosas que para 1801, tan solo cinco afios después que los
contadores manifestasen haberlogrado poneraldialas cuentas atrasadas,
el regente de la Real Audiencia, Manuel Arredondo, informaba que nueva-
mente estas tenian retraso. Esto ocurria pese a que se habia incorporado
personal nuevo para trabajar en dicha labor.

Para 1812 ya se habian sucedido varios levantamientos en América,
impulsados sobre todo por los criollos, tal como recuerda el historia-
dor Quiroz Chueca. En 1805 habia abortado un intento separatista en
el Cusco. En 1810 las cortes hispanicas habian decretado la igualdad
de derechos entre americanos y espanoles, amnistiando a quienes se
habian levantado por participar en gestas independentistas; se habia
dado libertad para ocupar cargos, sindistincidn de clases ni castas;y se
habia prohibido el maltrato a los indigenas. En 1811 se dio la libertad de
imprenta y se abolieron la mitay el reparto de tierras de los indigenas.
Es mas: para 1812, envarias regiones de los territorios coloniales ya se
habian sucedido arrestos independentistas.

Pese a lo inestable de la situacidn politica, en 1812 se implementd una
nueva reformadel Tribunal de Cuentas. Tal reforma significo, basicamente, un
aumento de su personal, de 25 empleados que se establecian en la reformade
1786,auntotalde 35. Otrade lasinnovaciones fue el cambio formal de laantigua
denominacién de numerarios y supernumerarios, por los términos “primera
clase”y “sequnda clase”. En la peninsula, aquellos afios, las cosas tampoco
iban bien. En 1808 ya habia ocurrido la invasion napolednica al territorio de la
Corona espanola en Europa y Napoledn estableciéd un nuevo régimen, a fin de
evitar que sus competidores britanicos se lanzaran sobre Espafia aprovechando
el desorden. La invasion de los franceses al territorio espafol provocd la for-
macion de las Cortes de Cadizy la Constitucién liberal de 1812.

Hay que agregar que en estos afios la contaduria asumid nuevas tareas
tras laincorporacion al Pert de los territorios de Quijos, Maynas y Guayaquil
(1802-1803), lo que se afadia al ya sefialado reingreso de la intendencia de
Puno. Otro elemento a destacar es que en la ordenanza que establecia la
ampliacién del personaldeltribunal, la autoridad metropolitanainstituia que
eraimportante dar prioridad a los funcionarios que laboraban en otras dreas
de la Real Hacienday cuyos puestos habian sido suprimidos. Esta orden fue
parcialmente cumplida, pero dio origen a unarina en elinterior del tribunal.
Algunos funcionarios consideraron que dicha orden significaba postergar sus
expectativas de ascenso o que interferia en sus expectativas.

Porotro lado, cabe sefalar que elaumento de personal referido, practi-
camente en un cuarenta por ciento, no contribuyé a poneraldia las cuentas
atrasadas. Esto hace suponer, como bien afirma Escobedo, que no era la
falta de personal la causa central de dicho atraso, sino que las pugnas

internas, cadavez mas sdrdidas, interferian en la marcha de la contaduria.
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Nuevas pugnas en la contaduria

LAS QUERELLAS QUE FUERON MINANDO LA EFICACIA DE LAS LABORES FISCA-
LIZADORAS DEL TRIBUNAL SE PUEDEN ENTENDER A LA LUZ DE LOS ACONTECI-
MIENTOS QUE EN AQUELLOS ANOS (1813-1814) CONMOCIONARON LA PENINSULA
IBERICA Y LAS COLONIAS AMERICANAS. LA INVASION NAPOLEONICA A ESPANA,
LA CORONACION DE UN REY IMPUESTO POR EL INVASOR Y LA FORMACION DE LAS
CORTES DE CADIZ BAJO EL INFLUJO DE LAS IDEAS LIBERALES DIERON FORMA
A UN AIRE RENOVADOR Y DE APERTURA EN LAS COLONIAS HISPANAS. ESTO IM-
PULSO LA APARICION DE LAS PRIMERAS INSURRECCIONES AMERICANAS, LAS
QUE FINALMENTE SE ENCADENARON CON EL PROCESO INDEPENDENTISTA QUE
MARCARIA EL SIGLO XIX EN AMERICA.

Laspugnasalinterior de la contaduria significaron la aparicidon de dos bandos. Uno
de ellos defendia la antigua aspiracién de los contadores subalternos referida al reco-
nocimientoy respeto de sus fuerosylabores. Como cabezavisible de dicho grupo estaba
el contador ordenador José de la Riva-Aglero, futuro primer presidente de la republica.
Riva-Agiero, por esos afnos, entonces bajo el gobierno virreinal de José Fernando de
Abascal, era conocido en las tertulias y los salones limenos como un conspirador.

Riva-Aglero tenia de su parte a otros contadores ordenadores y de resultas, e
incluso a uno de los contadores mayores, el marqués de Valdelirios. En el bando
contrario estaban los defensores de la legislacidn tradicional. A la cabeza se ha-
laban el contador decano, Antonio Chacén, y el contador mayor, Juan José Leuro.
El propiovirrey Abascal, amante del ordeny del respeto a la autoridad, mucho mas
en un contexto en el cual estallaban rebeliones dentro y fuera de los linderos del
virreinato, apoyd activamente al bando del contador Chacon.

iCudleraelpedidode los contadores rebeldes? Como sefnala Escobedo, se tra-
taba del problema delreparto de cuentasy del pedido de solucidn de los conflictos
entre los diversos estamentos alinterior de la contaduria. Los amotinados argiian
que los contadores mayores repartian las cuentas haciendo que sus subordinados
las trabajasen, y que ellos se limitaban a firmar el finiquito de las mismas, des-
cargando todo el trabajo en los contadores de resultas y en los contadores orde-
nadores, tratdndolos como meros auxiliares. Por otro lado, sefalaban que, siendo
los contadores mayores quienes hacian el reparto de cuentas —y no elvirrey—, se
daba pie aunoneroso sistema que encubria la comision de delitos. Lo que ocurria
era que los contadores mayores solian tomar la cuenta de rubros de hacienda en
los cuales tenian intereses propios o de parientes cercanos y allegados.

Elcasodel contador mayorydecano Antonio Chacdn parece comprobar ladenuncia
de losamotinados. Se denuncid que tenia tres hijos en diferentes puestos de la Real
Hacienda: uno en aduanas, otro en la Caja Real de Limay el tercero en la Tesoreria
de Tabacos. Yelpropio Chacén era quien, personalmente, hacia latomay liquidacién
de las cuentas dedichasinstituciones, cosa que habia ocurrido durante varios anos.

Chacontambién era sefialado por practicar nepotismo. Paraempezar, habia influido

2 Escudo de la ciudad de Lima
con el aguila bicéfala.



8 Calle de Judios de la ciudad de Lima, grabado de Manuel A Fuentes .1867.
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enelnombramiento de suyerno, Lino de la Barrere, como contador ordenador, un
funcionario que se hallaba en el escalafén de antigiedad inmediatamente por debajo
de Riva-Aglero. Las acusaciones contra el otro contador mayor, Juan José Leuro,
indicaban que entorpecia, a sabiendas, la toma de cuentas del ramo de tributos,
en cuya administracién habia sido contador general los cuatro afios previos a 1812,
cuando fue nombrado como contador mayor en el Tribunal de Cuentas.

Como se ha senalado, frente a las denuncias que los contadores subordina-
dos presentaron ante la regencia en Espafa, el virrey Abascal tom¢é partido por
los contadores mayores. A la vez, acusé a Riva-Agiero, de quien conocia su rol
conspirador, “por serde una complexién enferma, ignorantey orgullosa”. Procedia
luego a recomendar al gobierno central que aceptase su renuncia, derivada de un
bochornoso incidente protagonizado porel propiovirreyy Riva-Agiero en elinterior
de las oficinas de la contaduria. Por ese desliz, Riva-Aglero tuvo que renunciara su
cargo, aunque solicité ser reasignado a otro puesto.

Elvirrey Abascal también sugirid a sus superiores que la solucion al motin debia
pasar por jubilar a los principales implicados en la rebelién, pero no logré su objetivo.
Se conoce una carta delvirrey, de 1816, donde senala con crudeza los males que aque-
jaban a la contaduria. Alli califica su situacion de desastrosay sin visos de solucion.
Esto ocurria en medio de la delicada situacion del Estado colonial, en plena situacién de
guerra, minado porlas rebelionesinternas —las de Tacnaen 1811y 1813, lade Huanuco
en 1812y ladel Cusco en 1814, por mencionar las mas saltantes—, las conspiraciones
y la formacidén de gobiernos insurrectos en otros dominios americanos (Chile, Rio de
La Plata, Alto Perd, etcétera). En medio de tamana crisis, la situacién tan precariadela
hacienda real jugaba contra la estabilidad del dominio colonial.

En la carta mencionada, el virrey Abascal resume los males de la contaduria en los
puntos siguientes:inasistencia e impuntualidad de los empleados, problema frente al cual
los propios jefes daban el malejemplo; desorden en ladistribucion de tareas; retrasoen el
examen de cuentas; y graves defectos en aquellas que ya habian sido tomadas. Ante tan
desolador panorama, Abascal propone un cambio que mas adelante constituiria una de
las dltimas reformas producidas bajo la administracion colonial: la creacidén de un nuevo
cargoenelque se centralizarian ladireccion deltribunalylatarea de reformarlainstitucion.

Las autoridades metropolitanas respondieron al pedido en el mismo ano 1816.
Lo hicieron a través de un informe del contador general de hacienda, Juan Manuel
Aparicio. Alli se daba parcialmente larazén a los contadores rebeldes, perotambién
serecogianalgunas propuestas de Abascal. En esta misiva se aceptaba la ilegalidad
de la existencia de parientes en una misma oficina (caso de Chacén)y lairregulari-
dad de la situacién del contador Leuro. También se opinaba favorablemente sobre
la potestad delvirrey en el reparto de cuentas, y se acogia su sugerencia de jubilaro
cambiar de puesto a los contadores rebeldes. Pero en el caso de Riva-Aguero daba
larazén al contador renunciante y hacia un llamado de atencién alvirrey.

El punto central de la propuesta del contador general espanol a la misiva del virrey
eralasugerenciade crear el cargo de un contador mayor Unico. Este asumiria la direc-

cién de la contaduria, relevando a la direccidn colegiada vigente hasta entonces. Este

*a Desembarco de San Martiny la expedicion
libertadora en Paracas, 1820.

8 José Fernando de Abascal, trigésimo quinto
virrey del Peru.
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cambio significaba que lafunciénde liquidarlas cuentas pasarfaa un equipo masamplio

de contadores de resultas y ordenadores. Se resolvia asi, en parte, una de las razones
de la disputa que entrampé a la institucidn, lo que de alguna forma iba de la mano con
las reformas que décadas atras habian impulsado los visitadores Areche y Escobedo.
La ultima reforma de la contaduria se produjo en 1820. Esta acogia el pedido
hecho cuatro anos antes, desde Lima y Madrid, respecto al nombramiento de un
contador mayor Unico. Asi, por una real orden de noviembre de 1820, se establecia
que el contador mayor Unico seria el funcionario Ledn de Altolaguirre. Ademas
se reajustaba la planilla, considerando los antiguos pedidos de tomar en cuenta
la antigliedad de los funcionarios. Sin embargo, esta ultima reforma ya se dio en
un contexto critico. Dos meses antes de la expedicion de la real orden, el Ejército
Libertadorde José de San Martin habia arribado a las playas de Piscoy unos meses
después haria su ingreso a Lima. Como se sabe, dias més tarde el virrey abando-
naria la capital, rumbo a la sierra. La precipitacion de los acontecimientos politicos
ponia final régimen colonialy sus instituciones. Pero estas resurgirian en los afios

posteriores, con otros nombresy regidas por otras leyes.
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i bien el general José de San Martin pro-
clamo la independencia del Pert el 28 de
julio de 1821, lo cierto es que en esa fecha
el pais era presa del caos y la discordia, y
que la historia de la republica empez6 re-
cién pasado mas de un afio de la conocida
fecha. A cargo del mando politico y militar
de los departamentos libres del Perd, el
libertador debid inaugurar en el pais un
régimen administrativo nacional y ayudar
alosnuevos ciudadanosaelegirlaformade

gobierno que los regiria. Poreso convocd, el

27 dediciembrede 1821, aeleccionesdeun

8 Francisco Javier de Luna Pizarro. Arzobispo
de Limay presidente del primer Congreso
precisamente, optar por un determinado Constituyente en 1822.

Congreso cuyas tareas principales serian,

régimenyelaborarla primera Constitucion.

Este primer Congreso, presidido por Francisco Javier de Luna Pizarro, se ins-
tald el 20 de septiembre de 1822 con 79 integrantes, entre quienes se encontra-
ban personalidades del clero, las letras, las ciencias y el derecho. Hubo también
comerciantes y militares, asi como algunos extranjeros de la Gran Colombia, el
Alto Peru, Argentinay Chile. En cuanto quedé instalado este Parlamento, que fue
declarado representante de la soberania nacional, se acepté la dimision del general
San Martin. Este, alver disminuido su poder politicoy fortalecida la oposicidn a su
persona, renuncié al cargo de protector que habia ostentadoy desde el cual habia
sentado las bases del primer Estado peruano.

El flamante Congreso, en un afan de garantizar la divisién de poderes, pero ca-
rente aln de una Constitucion que diera marco legal a la conformacién del Ejecutivo,
decidié nombrar una Junta Gubernativa. La Junta debia ejecutar los mandatos del
Congreso,yambas instancias tenian como tarea principalterminar la guerra con los
ejércitos delvirrey La Serna, aun presentes en el territorio nacional. Sin embargo,
el gobierno independiente carecia de los fondos necesarios para cumplir eficien-
temente con tales encargos, por lo que se acordd imponer a los comerciantes una
contribucién de cuatrocientos mil pesos. La iniciativa generd gran polémicay devino

en préstamos al Estado, pagaderos en liberaciones aduaneras.
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#8 Acta de laIndependencia del Perd, 1821.
« Libertador general don José de San Martin.

Oleo de Daniel Hernandez, actualmente en el
hemiciclo principal del Congreso de la Republica.
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Antes de dejar el pais, y en vista de que la Casa de Moneda carecia de barras de
plata, pues las minas estaban en poder de los realistas, el general San Martin habia
creado, hacia fines de 1821, un banco emisor de papel moneda temporal. Este fue
puesto en circulacidn enfebrero de 1822, pero no gozd de la confianza de la poblacién
y, ademas, fue falsificado facilmente. No obstante, en diciembre de ese mismo afo el
Congresodio luzverde ala solicitud de la Junta Gubernativa de aumentar la circulacion
de los billetes, pues, dada laangustiosa situacion del Tesoro, el Estado los necesitaba.

Pero la situacién eracriticay, ainicios de 1823, un choque entre el Congresoy el
Ejército devino en la disolucidn de la Junta Gubernativay el nombramiento de José
de la Riva-Aglero como primer presidente del Perd. Unavez a cargo del Ejecutivo, el
nuevo jefe de Estado prohibié la circulacién del papel moneday ordend que todo pago
estatal se hicieraen monedas de plata o cobre. Esta decision, asicomo los préstamos
que hiciera Inglaterra, permitieron que la terrible situacién econémica se aliviara.

Mas adelante, consolidada la Emancipacidén gracias a los triunfos de Juniny
Ayacucho, y con Simén Bolivar ratificado en su cargo dictatorial, la vida econémi-
cay el control tributario permanecian aln en el desorden. El Tribunal Mayor de
Cuentas continuaba para entonces en operatividad, pero sacudido, como el resto de
instituciones, por los avatares de la lucha porla consolidacidén de laindependencia.
Pasados los tiempos iniciales de la anarquia politica de los primeros afos de vida
independiente, sevan a produciralgunos cambios; entre ellos, el del nombre mis-
mo de lainstitucion. Enagosto de 1821, el general San Martin sustituyd el antiguo
nombre colonial porelde Contaduria Mayor de Cuentas. M&s adelante, en abril de
1824, enplena guerra contra las fuerzas del Ultimo virrey, Simén Bolivar creara la
Contaduria Mayor Provisional, con sede en Trujillo, en tanto Lima se encontraba

ocupada por los realistas.

Nueva foja del Tribunal de Cuentas

HACIA FINES DEL VIRREINATO E INICIOS DE LA VIDA INDEPENDIENTE DEL PERU, LA
ORGANIZACION DEL TRIBUNAL MAYOR DE CUENTAS, TAL COMO HEMOS VISTO EN EL
CAPITULO ANTERIOR, HABIA SIDO OBJETO DE ALGUNOS CAMBIOS QUE BUSCABAN
HACER MAS EFICIENTE SU TRABAJO. LA REAL ORDEN DADA EN MADRID EL 14 DE
NOVIEMBRE DE 1820 AL ENTONCES VIRREY DEL PERU, HABIA ESTABLECIDO QUE DI-
CHO ORGANISMO ESTARIA REPRESENTADO POR UNA SOLA PERSONA, EL CONTADOR
MAYOR, QUIEN TENDRIA EL APOYO DE LOS OFICIALES DE LIBROS, LOS OFICIALES
PRIMEROS DE GLOSA, LOS CONTADORES DE RESULTAS, LOS CONTADORES ORDE-
NADORES Y LOS CONTADORES SUPERNUMERARIOS.

Con la real orden desaparecieron del organigrama las figuras del regente,
los contadores recaudadores, los contadores de razén, el escribano de cdmara,
el archiveroy el alguacil. Quedd suprimida, adem4s, toda otra representacién,

incluidas aquellas que, luego del fallecimiento de sus titulares, habian quedado






sin ser cubiertas. De este modo, se habia acabado con un sistema de direccion
corporativa que estuvo causando no pocas molestias a la Corona.

Segun Ronald Escobedo, autor cuyas pesquisas recoge Oswaldo Fonseca Luna
en su libro Auditoria gubernamental moderna, el sistema de control fiscal en el Perd
colonial paso por cuatro etapas. La Ultima de estas —la de decadencia— se inicid
en 1820y termind en 1823, durante la guerra por la independencia. En este tiempo
eracomun que los oficiales de Hacienda usaran mecanismos dilatorios ante la Sala
de Ordenanza, con el fin de postergar el pago de sus obligaciones. Para muchos de
ellos, los vaivenes de la guerra por la independencia, asi como las sucesivas tomas
de Lima por las fuerzas patriotas y realistas, resultaron mas que favorables.

Especialmente beneficiosa para la economia de los deudores resulté la ocupa-
cion que entre el 13y el 16 de junio de 1823 hicieron de la capital el general espafol
José de Canteracy sus huestes, mientras las autoridades de los poderes Ejecutivo
y Legislativo se refugiaban en Trujillo. Y es que, al retirarse, los realistas fueron sa-
queando y destruyendo cuanto fueron encontrando a su paso: la Catedral, la iglesia
de Santo Domingo, la Biblioteca Nacionaly la Casa de Moneda, en cuyo segundo piso
funcionaba el Contaduria Mayor de Cuentas. ELinmueble, ubicado entre las plazas de
laInquisicionyde Santa Ana, fue devorado porel fuego, lo mismo que los expedientes
de toma de cuentasyde los juicios de los cobros pendientes que alli se encontraban.

Este hechonosololiberd alos oficiales de Hacienda de las obligaciones que tenian
pendientes con la Contaduria, sino que marcé la desaparicién de dicha dependencia,
tal como habiavenido funcionando hasta entonces. Coincidentemente, Jorge Basadre
refiere también que el 6 de diciembre de 1824 se produjo en el lado izquierdo de la
fachada de Palacio de Gobierno, y en los edificios vecinos, otro siniestro que acabé

porcompleto conelantiguo archivo del Tribunal, cuyos documentos se remontaban

a la segunda mitad del siglo XVI.

« Plaza Bolivar, conocida también
como Plaza del Congreso. Al fondo,
laiglesia de la Caridad.
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®8 Primer Congreso Constituyente en 1822.
Oleo de Francisco Gonzalez Gamarra.

Unainstancia con funciones similaresalas que habfa cumplido durante la Colonia
el Tribunal Mayor de Cuentas, fue establecida en 1823 por la primera Constitucidn
Politica de la Republica Peruana, en su seccidntercera, que se ocupaba de los “medios
de conservar el gobierno”. El primer capitulo, dedicado a los temas relacionados
con la Hacienda Publica, incluye el articulo 152, que textualmente dice: "Habré
en la capital de la Republica una Contaduria General con un Jefe y los empleados
necesarios. En ella deberdn examinarse, glosarseyfenecerse las cuentas de todos
los productos e inversiones de Hacienda™.

Sinembargo, durante la guerra por laindependencia no se dieron las condiciones
suficientes para reorganizar el sistema de rentas y gastos. El tributo indigena se
abolié en agosto de 1821, pero cinco anos después se restableci6 bajo la forma de
contribucion. Ademads, entre 1824y 1826 se crearon otros aportes que gravaron los
predios y todo tipo de actividad comercial, industrial y hasta artistica. Del mismo
modo, se intentd aumentar la recaudacion cargando el comerciointernacional; pero,

lejos de lograr el objetivo, lo que se consiguié fue que aumentara el contrabando.



2 Capitulacién de Ayacucho en 1824. Oleo del pintor peruano Daniel Hernandez.
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Elasunto de la abolicidn y posterior restauracién del tributo indigena tiene una
explicacion. El historiador Quiroz Chueca manifiesta que, en los inicios de la eman-
cipacion, el Estado independiente reprodujo bdsicamente intacta la estructura fiscal
del Estado colonial. Las modificaciones posteriores obedecieron, senala, a la exone-
racion tributaria del sector socioétnico que habia triunfado en la guerra. La alcabala
colonialseabolidyelregistrode ingresos ordinarios estuvo compuesto sobre todo por
aduanas, contribuciones personales (tributos)y, en menor medida, patentesypredios.

Quiroz Chueca sostiene que larestauracion del tributo indigena se resolvié dado
que eramuy facily provechoso cobrarlo. Cuando este se restablecid el 11 de agosto
de 1826, se lo llamé eufemisticamente “contribucion” de losindigenas. De resultas de
esto, su cobro se hizotanambiguo como entiempos coloniales. Es decir, porla fuerza
de la costumbre, los cobradores estuvieron en libertad para recaudar tal tributo. Lo
nuevo fue que los caciques —antes exonerados, de acuerdo con las antiguas leyes—
fueron obligados a pagarlo, dado que sus cargos habian sido legalmente abolidos.

Paralelamente se instituyd la contribucion de castas, aunque rigié solo temporal-
mente. Este tributo lo debian pagar todos los no indios que tuviesen entre 18y 50 afos
de edad, a excepcidn de la burocracia. Quiroz Chueca sefiala que se pagaba una cuota
fijade cinco pesos méas el 4% del producto neto de las utilidades industriales o patrimo-
niales del contribuyente. Posteriormente estos montos bajaron a tres cuotasy a un 3%
delproducto neto. Pero suimportancia siempre fue menor que la del tributo indigena.

Explicando todo este panorama de los primeros afos de la Independencia, Ba-
sadre concluye en su Historia de la Republica del Perd que “el Parlamento no llegé a
fijar la pauta anual para la renta y los gastos fiscales. Las aduanas producian méas
de la mitad de los ingresos; buena parte de ellos venia de la contribucién de los in-
digenasy las demas cargas tributarias tenian menor importancia. En lo que atane
a los egresos, las cifras méas altas correspondian al Ministerio de Guerray Marina.
Al comentar los gastos hechos en 1825, José de Morales Ugalde, en su memoria
de Hacienda de 1827 anotd que "hubo exceso en las donaciones y que la Nacidn ha

sufrido un exceso de un 50% mas al que se propuso en 1824,

Los juicios de residencia

EL28DEOCTUBREDE 1822, ENUNPRIMERINTENTO PORASEGURARLARESPONSABILIDAD
EN EL EJERCICIO DE LA FUNCION PUBLICA, LA JUNTA GUBERNATIVA PROMULGO UNA
LEYSEGUN LACUAL TODO FUNCIONARIO ESTARIASUJETO A JUICIO DE RESIDENCIA. LOS
GOBERNANTES DE PROVINCIAS QUE FUERAN SENALADOS POR LA POBLACION TENDRIAN
QUESERINVESTIGADOS, Y SIRESULTABAN CULPABLES DEHABERINFRINGIDO LAS LEYES
SERIAN DECLARADOS INHABILES PARAVOLVER AEJERCER CUALQUIER CARGO ESTATAL.

El juicio de residencia era un procedimiento judicial del Derecho castellano e
indiano, que consistia en que al término del desempeno de un funcionario publico,
serevisaba suactuaciényse escuchaban todos los cargos que hubiese en su contra.

Elfuncionario no podia abandonarellugardonde habia ejercido el cargo, niasumir

QUATIRO RIG
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@ Primeros billetes de dos

y cuatro reales, impresos por
orden del general don José de
San Martin en 1822.
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otro hasta que concluyese este procedimiento. Generalmente, el encargado de dirigir
el proceso, llamado juez de residencia, era la persona nombrada para sucederlo
enelcargo. Las sancionesvariaban, aunque frecuentemente consistian en multas.

Més adelante, segun la Constitucidn Vitalicia de 1826, la administracion publica
recaia en tres ministros, cuya labor debia ser fiscalizada por los censores vitalicios
delCongreso. También los demds funcionarios, asi como los integrantes de un cuarto
poder, el Electoral, debian guardar una actitud vigilante.

Porsu parte, el libertador Simén Bolivar firmo, el 12 de enero de 1824, un decreto
de apenas cuatro articulos que se calificaba a simismo de “medida fuertey extraor-
dinaria”y de Unica forma de poner fin a la escandalosa dilapidacion de fondos en la
que algunos funcionarios habianincurrido, generando los desastres financieros en
los que se habia visto envuelta la joven nacién.

La norma, efectivamente radicaly que fue reiterada un afio mas tarde, esta-
blecia la pena de muerte paratodo trabajadordel Estado a quien le fuera probada,
via juicio, la toma o malversacién de los fondos publicos, por un valor de diez
pesos para arriba. También la instaurd para los jueces que no cumplieran con
el encargo que la disposicidn les hacia. La potestad de acusar a un funcionario
quedaba abierta a toda persona.

Igualmente, el decreto bolivariano del 18 de marzo del mismo afio establecia la

penade muerte para los empleados publicos que participarandirecta o indirectamente

by Bedlared. o dy Sardined, (R Faris

¢« Actividad comercial en el Callao en

1866. Lima, Apuntes histdricos, descriptivos,
estadisticos y de costumbres libro de Manuel
Atanasio Fuentes.
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:a José de la Riva-Agliero, primer
presidente del Peru, en 1823.

en elcontrabando, y ofrecia atractivas recompensas a quienes delatasen tal actividad.
Entre las normas administrativas que se atribuyen al Consejo de Gobierno que
estableciera Bolivar en junio de 1826 figuran la organizacidn de las contribuciones
personales, de patentes y prediales, y la creacion de la Caja de Amortizacién, la
Caja de Liquidacién, la Junta de Liquidacién de la Deuda contraida con el Ejército,
la Marinay los empleados civiles, y la Contaduria General de Cuentas.
Sinembargo, el régimen vitalicio terminé dejando el pais en una mala situacion
econdmica, en medio de la cual las oficinas de Hacienda padecian un notable
desorden. Los pagos a civilesy militares no solo se efectuaban de manera parcial,

sino que estaban atrasados.

Un gobierno tras otro

LOS ANOS POSTERIORES A BOLIVAR ESTUVIERON MARCADOS POR LAANARQUIAY LA
SUCESION DE REVOLUCIONES Y GOLPES DE ESTADO. LA PRECARIASITUACION ECONO-
MICA PERUANA NO MEJORO SINO HASTAMEDIADOS DEL SIGLO XIX. LAINESTABILIDAD
FUE EL CALDO DE CULTIVO PARA EL DEBILITAMIENTO DE LA MORAL EN EL AMBITO
DE LA RECAUDACION. LOS CONSTANTES CAMBIOS EN LAS LEYES QUE BUSCABAN
MEJORAR EL SISTEMA, TERMINARON COMPLICANDOLO. PARADOJICAMENTE, NO
EXISTIO ENTRE LAS OFICINAS DE GOBIERNO UNA QUE LLEVARA EFICIENTEMENTE
LAS CUENTAS DE ENTRADAS Y GASTOS ESTATALES. ESTO SOLO CAMBIARIAEN 1840,
CUANDO SE RESTABLECIO EL TRIBUNAL DE CUENTAS.

En 1830 se quiso poner en vigencia un sistema de contabilidad doble, pero esta
no prosperd por la oposicidon de los funcionariosy la propia inestabilidad politica. El
desorden era tal que cada establecimiento fiscal trabajé de una manera diferente.
Durante ese mismo periodo se nombroé a los recaudadores sin seguir un plan es-
tablecido, luego de cesar subitamente a los funcionarios predecesores, lo que dej6
truncos los procesos de cobranzasy pagos.

Cuando finaliz6 la etapa bolivariana, Andrés de Santa Cruz convocé un Gobierno
Constituyente extraordinario a fin de tomaruna decision sobre la Carta Magnay ele-
giral presidentey alvicepresidente de la republica. El principal cargo del Ejecutivo
recayd en el mariscal José de La Mar, mientras que Santa Cruz obtuvo la segunda
votacion. Este Congreso Constituyente declard nula la Constitucidn Vitalicia de Bo-
livar, puso envigor nuevamente lade 1823,y elabordy promulgé la de 1828, de corte
liberal. En la nueva Carta Magna se puso fin aviejas disposiciones coloniales, como
el otorgamiento hereditario de empleos publicos.

La Constitucién de 1828, enlo que a Hacienda concierne, establecié en su articulo
99 una suerte de control de las finanzas publicas. Aqui se establecia la obligacion
del ministro a cargo de presentar anualmente a la Cadmara de Diputados un estado
general de los ingresos y egresos del Tesoro Nacional, asi como el presupuesto
general de todos los gastos publicos del afio siguiente, consignando el monto de

las contribucionesy las rentas nacionales.
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Pero la situacion econdmica seguia siendo critica, a tal punto que a los miembros
delEjército se lesadeudaban hasta seis meses de sueldo. Tras una rebelidn militar,
enjuniode 1829 se depuso alLaMaryse convocéaun Congreso que, asuvez, llamé
aelecciones populares. Elvoto ciudadano colocé en la presidencia al caudillo militar
Agustin Gamarra. Este primer gobierno de Gamarra concluyé en 1933.

Entre las obras de Gamarra se cuentan la dacién del Reglamento de la Casa de
Moneda, el establecimiento de la Direccion General de Aduanasy la promulgacién
de un decreto, fechado el 2 de agosto de 1830, que otorgé plazos definidos a los
administradores de tesorerfas y rentas de la RepUblica, para que presentaran sus
cuentasen la Contaduria Generalde Valores, dentro de los tres primeros meses del
anosiguiente. Lanorma, que buscaba ponerfinalretraso que mostraba esta labory
a los perjuicios que este hecho ocasionaba a los intereses publicos, ya que impedia
elarreglo de la Hacienda Nacional, imponia como pena, a quienes la desoyeran, la
suspensién del empleoy del sueldo.

Llegadoel 12 de septiembre de 1833, se instalé la Convencidn Nacional. Aunque
su razon de ser original era reformar la Carta Magna, recayé en ella la mision de
elegir un presidente provisorio que reemplazara a Gamarra, una vez que este con-
cluyera su periodo. Fue asicomo Luis José de Orbegoso se convirtio, a partirdel 21
de diciembre de 1833, en el nuevo mandatario. Durante su gobierno, la Convencidn
Nacional dio una cuarta Constitucion, de tono liberal.

La nueva Carta Magna (1834) establecié el juicio de residencia obligatorio para
todo funcionario del Poder Ejecutivo una vez que dejara el cargo, lo que ejercia un
control politico sobre los funcionarios estatales. Es mas, pasar pordicho control se
convirtié en requisito indispensable para poder volver a ocupar ya fuera el mismo
puesto o cualquierotro. Otros dispositivos ampliaron la obligatoriedad de los juicios
de residencia para los jueces de primera instancia, prefectosy subprefectos.

La Convencién Nacionaly el mismo Orbegoso expidieron, ademads, otras impor-
tantes normas enrelacién con el buen ejercicio de los cargos publicos. Una de ellas
fue la ley del 20 de junio de 1834, segln la cual todo peruano tenia la potestad de
acusar, ante la Cadmara de Diputados, al presidente de la repUblica, a los ministros,
a los congresistas, a los consejeros de Estadoy a los vocales de la Corte Suprema.
La misma norma instald la figura de la concusidn para toda persona que, aprove-
chandose de un empleo publico, delinquiera exigiendo derechos injustos o vendiendo
favores. La sancion para quien asi procediera consistia en el pago de una multa que
fluctuaba entre los trescientos y los mil pesos.

Se establecid, ademas, que el aparato estatal solo podria gastar en lo que el
Congreso sefalara, y responsabilizé al presidentey a los ministros que dispusieran
de los fondos publicos con otros fines, o que cobraran contribuciones no aprobadas
por el Poder Legislativo. El castigo era la destitucién del cargo y la pérdida defini-
tiva de la ciudadania, asi como la obligacién de resarcir los dafios y perjuicios que

pudieran haber causado al fisco.

*8- Simon Bolivar, libertador del Peruy
creador de la Contaduria Mayor Provisional
de Trujillo en el afo 1824. Bleo de Daniel
Hernandez, actualmente en el hemiciclo
principal del Congreso de la Republica.







Nuevas normas para el control

EL22DEFEBRERO DE 1835, FELIPESANTIAGO SALAVERRY, OTRO CAUDILLO MILITAR,
TOMO EL PODER POR LA FUERZA E INICIO EN EL PAIS UN NUEVO GOBIERNO DICTA-
TORIAL. JUSTIFICANDOSE EN LA NECESIDAD DE MORALIZAR LA ADMINISTRACION
PUBLICA Y DE JUSTICIA, Y A FIN DE FRENAR LA DELINCUENCIA QUE REINABA EN
LIMA, USQO EL AZOTE Y LA HORCA, ASi COMO LOS JUICIOS SUMARIOS. ENTRE LAS
MEDIDAS QUE TOMO FIGURA LA PUBLICACION MENSUAL DE TODOS LOS INGRESOS
Y GASTOS DEL ESTADO. IGUALMENTE, AL MISMO ESTILO DE BOLIiVAR, IMPUSO LA
PENA DE MUERTE PARA LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS QUE DISPUSIERAN DE LOS
FONDOS DE LAHACIENDA PARA SU PROVECHO.

Enfrentado a Santa Cruz, entonces presidente de Bolivia e impulsor de lo que
luego serfa la Confederacion Perd-Boliviana, Salaverry fue mandado a fusilar por
este. Santa Cruzinmediatamente lo sucedid en el cargo, con el titulo de “protector”.
A decir de Jorge Basadre, el nuevo gobernante encontrd una situacion critica en
la economia y administracion peruanas. Vale la pena recoger textualmente lo que
refiere el historiador al respecto, méas aln porque su relato alude directamente la

contabilidad y control que en ese entonces se hacia del dinero estatal:

Alhacerse cargo de la administracién del Peru, Santa Cruz puso a prueba su capaci- # Andrés de Santa Cruz. Protector de
la Confederacion Peru-Boliviana.
dad de gobernante. ELPert habia perdido, en beneficio de Chile, su preponderancia
en el Pacifico. Crecidos derechos, contrabando, descuidos aduaneros explicaban
la insipiencia de la vida comercial. Las contribuciones, o no eran recaudadas, o
no habia comprobantes de sus cobros, o estos no siempre llegaban a serenviados
a las oficinas respectivas. Los empleados no recibian regularmente sus sueldos.
El Estado vivia con deuda que no amortizaba y créditos que no exigia. Casi no se
llevaba contabilidad ni habianse formado célculo de los ingresos y los gastos

publicos desde 1833.[...] En la burocracia contrastaban el exceso de empleadosy

las deficiencias del servicio.

Muchas fueron las medidas que tomdé Santa Cruz en su afan de organizar el
ineficiente aparato estatal. Entre ellas cobré especial importancia la vigilancia que
empez6 a ejercer sobre lasrentasy los gastos, atal punto que elaumento de aquellas,
combinado con una politica de austeridad, hizo innecesaria la creacién de tributos.
El historiador Quiroz Chueca agrega a este panorama que Santa Cruz emprendié
reformas trascendentales en el plano comercialy fiscal, con la idea de ordenar las
finanzas fiscalesy devolver la supremacia a los puertos peruanos, venidos a menos
en beneficio de Valparaiso, en Chile. Como se sabe, uno de los pilares de los ingresos

fiscales provenia de los tributos que se cobraban en las aduanas. Quiroz Chueca

calcula que hasta 1830 los tributos aduaneros representaban aproximadamente el

i José de la Mar. Presidente de la Junta Gubernativa al
16% del total de los ingresos fiscales. * retirarse el general don José de San Martin.
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La Confederacion Perd-Bolivianaterminodainicios de 1839, cuan-
do unacoalicion peruano-chilena opuesta al proyecto derrotd, en la
batalla de Yungay, al Ejército Confederado. Retomd entonces el poder
Agustin Gamarra, quien recibi¢ el cargo de presidente del Congreso
de Huancayo, para luego ser ratificado por eleccién popular.

La Constitucion de 1834 fue declarada “insubsistente” y se
procedid a dar al pais un nuevo régimen constitucional, nacio-
nalistay autoritario, para saciar el anhelo de ordeny paz que se
vivia en esos dias. Aqui se centralizé el poder en el presidente
de la republica y se elimind la posibilidad de que el Congreso
pudiera acusarlo. Asimismo, quedaron suprimidos los juicios de
residencia para los funcionarios publicos. El historiador Pablo
Macera considera esta Constitucion como “el més vergonzoso
documento de la historia republicana del siglo XIX". Dada en 1839,

estuvo vigente durante doce anos.

Los dificiles primeros arnios

LOS COSTOS DE LACORRUPCION POLITICAY ADMINISTRATIVA DURAN-
TE LOS INICIOS DE LA REPUBLICA FUERON ALTOS PARA EL PAIS. EN
SUINTENTO POR CALCULAR LA DIMENSION DE ESTE INFORTUNIO, EL
ESPECIALISTAEN HISTORIAECONOMICA ALFONSOW.QUIROZ REFIERE
QUE EL PERIODO CAUDILLISTA —COMPRENDIDO ENTRE LOS ANOS
1822Y 1839— SE CARACTERIZO POR TENER UN AMPLIO NUMERO DE
GESTIONES PUBLICAS DESHONESTAS. A JUICIO DEL ESTUDIOSO, ES-
TAS NO FUERON MAS QUE LA CONTINUACION DE LAS MODALIDADES
COLONIALES, PEROEN ELMARCO DE LAEXTREMA CARENCIAFISCAL,
LA INESTABILIDAD POLITICA E INSTITUCIONAL, Y EL ABUSO DE LOS
DERECHOS DE LAPROPIEDAD DE EXTRANJEROS Y NACIONALES. SE-
GUN REFIERE, LOS CAUDILLOS MILITARES SE APROPIARON DE LAS
HACIENDAS Y LOS BIENES QUE HABIAN SIDO EXPROPIADOS, E HIPO-
TECARON LOS POCOS INGRESOS FISCALESY ADUANEROS DELESTADO
PARAFINANCIAR SUS CAMPANAS MILITARES. ADEMAS, OTORGARON
PORAMISTAD O SOBORNOLOS CONTRATOS DESTINADOSAABASTECER
ALEJERCITO, HUNDIENDO EN LAMISERIA LA YAENDEUDADA HACIEN-
DA PUBLICA. SE PUEDE DECIR, ENTONCES, QUE EN ESTAEPOCA LOS
PROCESOS DE CONTROL FUERON NULOS.

Con la intencidn de frenar este proceder, una ley dada el 2 de
enerode 1840decidié lareinstalacion del Tribunal Mayor de Cuentas,
que habia tenido un papel decisivo durante la Colonia. En los inicios

de sunueva etapa republicana, eltribunalasumié la tarea de verificar
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las cuentas y juzgar la conducta de los funcionarios estatales en el ejercicio de sus
cargos. Su labor no era la misma que habia cumplido hasta entonces —y desde que
fuera creada por Bolivar en 1824— la Contaduria Mayor Provisional, también llama-
da, desde octubre de 1826, Contaduria General de Valores, Cobro y Distribucién de
Hacienda. Esta institucion se encargaba mas bien de inspeccionar, desde un punto
de vista estrictamente administrativo, las cuentas mensuales que rendian todos los
administradores de Hacienda, para luego elevarlas al Ministerio General.

Asi pues, las entidades del sector publico asumieron la obligacion de enviar al
Tribunal de Cuentas toda documentacion que sustentara sus operaciones presu-
puestales. Estos papeles se distribuian luego entre los juzgados, que evaluaban
si los procedimientos se habian hecho de acuerdo con la legislacién vigente. Si
encontraban indicios de dolo o alguna otra irregularidad, elaboraban un “pliego de
reparos” con la lista de observaciones. Este documento se elevaba a una Sala de
Vocales, conformada porabogados. Luego del examen pertinente, la sala emitiaun
dictamen que, acompanado de un Proyecto de Resolucién Presidencial, se enviaba
al presidente del Tribunal de Cuentas. A diferencia de este funcionario, que tam-
bién era abogado, los encargados de los juzgados eran empleados de carrera, cuyo
desempeno estaba basado solo en su experiencia.

Simultdneamente funcionaban los departamentos de Rectificacién Military
Civil, donde llegaban los manifiestos de pagoy las planillas de sueldos y salarios
de los trabajadores estatales, para su revision y archivo, hasta que fuera nece-
sario establecer los anos de servicio para el correspondiente reconocimiento.
Tales certificaciones también se elevaban, para su aprobacion, al despacho del
presidente del Tribunal de Cuentas.

En 1841, al pocotiempodeiniciado susegundo gobierno, Agustin Gamarrainvadid
Bolivia, en su afan de acabar con todo vestigio de la Confederacion Peru-Boliviana,
pero cayd abatido en la batalla de Ingavi, en un enfrentamiento que significd la de-
rrota de las tropas peruanas. La muerte del presidente dio pie a unaanarquia que no
pocos autores califican de "espantosa”, pues colocé sucesivamente en el poder, en
gobiernos efimerosy desastrosos, a Manuel Menéndez, a Juan Torrico, a Francisco
Vidalyal general José Ignacio de Vivanco, quien, autotituldndose "El Regenerador”,
instauré un gobierno dictatorial.

Oponiéndose a este régimen, y exigiendo el restablecimiento de la Constitucion
de Huancayo, los generales Domingo Nietoy Ramdn Castilla emprendieron en 1843
una revolucién en el sur del Perd. Muerto el primero, Castilla quedé como jefe de
unajunta gubernativa creada en el Cusco, mientras que Manuel Menéndez asumié
en Lima, el 7 de octubre de 1844, un gobierno interino.

Menéndez, como presidente provisorio, y pese a lo efimero de su gobierno, dio
cuenta pormenorizada de las corruptelas que encontré alasumir el cargo presidencial.
Denuncié que durante los gobiernos de Torricoy Vivanco habia crecido elnimero de
jefesyoficiales militares, nombrados en funcién de dudosos méritos, quienes habian
sido, ademas, los Unicos que cobraban sus sueldos puntualmente. Del mismo modo,

numerosos empleados publicos habian sido cesados sin explicaciony reemplazados

8 Luis José de Orbegoso y Moncada Galindo.
Presidente del Pert en 1833.
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:aFelipe Santiago Salaverry del Solar. En 1835
inicio un nuevo gobierno militar en el Peru.

por otros. El presidente provisorio hallé que, sin mas criterio que el favoritismo, se
habian otorgado muchas pensiones de cesantiayjubilacién calculadas sobre la base
de generosos sueldos no necesariamente reales ovigentes. Al solicitar la reduccién
del Ejército porfalta de recursos para sostenerlo, el mandatario transitorio aseguré
que el descenso de las rentas fiscales se debia, ademas, a lo que llam “infidelidad
de las manos que intervenian en su administracion”.

Al respecto, Basadre apunta la referencia de Menéndez sobre la carencia de
sanciones por las irregularidades cometidas, debido a la falta de pruebasy a los
lentos procedimientos del Poder Judicial. "El Consejo de Estado podia autorizar la
remocidn de los empleados de acuerdo con la Carta politica, pero dicho cuerpo habia
pedido que losasuntos de ese tipo llegados a él pasaran a los jueces, o habia dejado
que los expedientes dormitasen, fomentando asi laimpunidad, y colaborando para
que el pais careciera de un sistema en torno a la responsabilidad legal inherente al
ejercicio de la funcién publica”, escribe el historiador.

Para Ernst W. Middendorf, cientifico y viajero aleman que estuvo en el Perd de
1885 a 1888, resultaba desolador imaginar todo lo que buenos gobiernos habrian
podido construir hasta 1845 sihubieran manejado bien los recursos disponibles. Por
el contrario, cuenta el aleman, los gobernantes llevaron el pais a la quiebra, pues
la deuda interna alcanzé los 80 millones de pesos en papel moneda, mientras que

la externa fue de 32 millones de libras esterlinas.

Primerosintentos de control

RAMON CASTILLA, CUYO INAUGURAL GOBIERNO SE INICIO EN 1845, FUE EL PRIMER
PRESIDENTE QUE COMPLETO LOS ANOS DE MANDATO QUE LA CONSTITUCION VIGENTE,
LA DE 1839, DECRETABA. CASTILLA, ADEMAS, OBTUVO LOS REDITOS INICIALES DE
LAEXPLOTACION DEL GUANO, LUEGO DE DECADAS DE POBREZA DESDE LA INSTALA-
CION DE LA REPUBLICA. EN SU LIBRO MANUAL DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL
Y AUDITORIA GUBERNAMENTAL, EMILIO R. VALDIVIA CONTRERAS CELEBRA EL AFAN
DEL MARISCAL POR ORDENAR LA ECONOMIA NACIONAL, Y DESTACA QUE EL PRIMER
PRESUPUESTO CON QUE CONTO EL PERU FUE EL QUE INCLUYO LAS CUENTAS DE
INGRESOS Y EGRESOS DE SUS PRIMEROS ANOS DE GESTION.

Basadre, al resumir el significado histérico de Castilla, dice de él: “[...] goberné
cinco afos y volvid a gobernar después por siete més. En esos doce afnos se puso
el Perl de pie. Fue otro Perd, distinto del Peru pobre, inerme, vencido y mutilado
que heredamos”. Explica el historiador que, para lograrlo, el mariscal emprendié
la organizacion de la actividad administrativa, estableciendo un orden de priorida-
des para la ejecucion de los pagos publicos y exigiendo que se prestase atencion a
los cobros que correspondia hacer al Estado, ademas de impulsar a trabajar a los
empleados de Hacienda y hacer que se persiguiera a los defraudadores. Es decir,
tomd en sus manos las primeras medidas para iniciar un control efectivo sobre las

actividades de la administracion estatal.
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:a Membrete del Congreso. 1829.

El historiador también menciona que durante esta etapa se elabor¢ el primer
presupuesto que un ministro de Hacienda entregaraal Congreso: el correspondiente
al bienio 1846-1847, presentado por Manuel del Rio. Aunque la aprobacién por el
Parlamento de los presupuestos que el Ejecutivo debia presentarle habia figurado
en las cinco Constitucionesvigentes hasta entonces, ningln gobierno habia respe-
tado tal disposicidon. Dentro del marco de este reordenamiento se cre6 la Direccidn
General de Hacienda, a la que se le entregaron todas las labores de contabilidad
administrativa. Al Tribunal de Cuentas se le dio un nuevo reglamentoy se le atribu-
yeron tareas exclusivamente judiciales.

Este marco legaltuvo unavigencia de casitres décadas. Sin embargo, problemas
irresueltos, como la escasez de personal, contribuyeron atrabar la funcién fiscaliza-
dora. Asi, porejemplo, en 1869 eran apenas 38 los empleados del tribunal. Del mismo
modo, este disponia de un presupuesto de apenas 63 mil pesos anuales. Cuatro anos
después, cuando se agravaba la crisis fiscal, el personal se redujoa 26 empleadosy el
presupuesto a5l mil pesos anuales. Por si esto fuera poco, se le adjudicaron tareas
adicionales de control, como el seguimiento de las cuentas municipales.

En la década de 1840 comenzé la exportacion del guano al mercado europeo.
Durante los veinte anos siguientes el fertilizante se comercializd en elmundo entero,
convirtiéndose en una generosa fuente de ingresos para el Estado. Este, amparado
en el principio de que las riquezas naturales pertenecen a la nacidn, declaré patri-
monio estatal los yacimientos que se ubicaban en lasislas de practicamente todo el
litoral. Sin embargo, la extraccidn, el transporte y la comercializacién del guano se
encargaron a empresas que, unavez hecha la venta, descontaban sus costosy una
comision, y entregaban el sobrante al Estado. Inicialmente estos “consignatarios”
eran peruanos, pero luego fueron empresas extranjeras. Una de las casas mas im-
portantes que comercializé elguano fue lainglesa Gibbs and Sons, que obtuvo altos
ingresos durante la década de 1850. Posteriormente, en 1869, la empresa francesa
Dreyfus obtuvo el monopolio del recurso guanero.

De losanos 1850a 1870 las exportaciones guaneras hicieron posible elaumento
de losingresosy de los gastos fiscales. Para darnos una idea de la magnitud de los
fondos que el Estado debia controlar, es pertinente conocer algunas cifras. Segun
Carlos Contreras, historiador del Instituto de Estudios Peruanos, el fisco quintu-
plicé sus fondos por entonces, y como la poblacion solo crecié en medio milldn de
personas, el gasto per capita se elevd de tres a doce pesos. Segun destaca el autor,
a partir de 1860 las rentas del guano representaban dos tercios del total de los in-
gresos fiscales, pues muchos tributos e impuestos se abolieron —como elindigena,
el de castas, el diezmo agrario, entre otros— o se redujeron —como los que gravaban
los prediosy las industrias—.

El economista Augusto Alvarez Rodrich asegura, en su revisiéon del pano-
rama histérico de la economia peruana, que en 1854 la renta del guano llego6 a
representar el 43% de los ingresos del Estado peruano, y que el mismo rubro
llegd a 79% en 1861.



8 Barcos esperando cargar el guano de las islas de Chincha. Circa. 1860.

8 Antiguo grabado donde se muestra la abundancia de la riqueza del guano en las islas de Chincha a mediados del siglo XIX.
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:&- Ramon Castilla decreta la abolicion de la esclavitud y del tributo indigena. Caricatura del ano 1854.
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En sus estudios sobre la historia econémica y social del
Perurepublicano, Contrerasy Marcos Cueto citan estudios de
Shane Hunt [1984), segun los cuales entre 1848y 1878 el dinero
producto de la comercializacidn delguano se us6 de la siguiente
manera: expansion de la burocracia civil, 29%; expansion de la
burocracia militar, 24,5%; inversién en ferrocarriles, 20%: pago
detransferencias aperuanos, 11,5%; pago de transferencias a
extranjeros, 8%;yreduccion de la carga tributaria a los pobres,
7%. El autor hace notar, sin embargo, que la corrupcién, a
través de diversos mecanismos que desvirtuaban la labor de
control, dejé en poder de pocos cuantiosas sumas de dinero
que probablemente se enviaron al extranjero.

Fuentes britanicas citadas en El Banco Central, su historiay
la economia peruana 1821-1992, libro publicado por el BCR en
1999, estiman que la exportacion del guano alcanzo, en un lapso
de 38afos, 12 millones de toneladas métricas, equivalentes a
unvalor bruto de produccion de 120 millones de libras ester-
linas, de las cuales el Estado peruano habria recibido 65%, es
decir, 78 millones. Como referencia, el recuento consigna que
en los anos 30 del siglo XIX el gasto anual estatal no llegaba a
las 800 libras. En el mismo volumen figura la siguiente apre-
ciacion: “Los recursos generados por el guano constituyeron
[...Jun capital suficiente paraintegrary fortalecer la sociedad
y economia peruanas. Sin embargo, ello no ocurrid”.

Héctor Vargas Haya, politico e investigador peruano, en
su libro Perd: 184 anos de corrupcién e impunidad, afirma lo
siguiente, aludiendo a los anos de la extraccidny comerciali-

zacién del guano:

Bajo el pretexto de financiar obras publicas, se suscribie-
ron toda clase de contratos con empresas europeas, desde
donde se imponian condiciones desventajosas [...]. Pese a
la incuestionable demanda y valor de esa riqueza, la deuda
externa crecia incontenible sin que nadie reparase en sus
dimensiones|...]. Con el objetivo o con el pretexto de liquidar
la deuda externa, se emitieron bonos, indiscriminadamente,
cuyos tenedores experimentaron incalculables beneficios
tan pronto como se procedid a su conversion en el mercado.
Los contratos firmados con la ya citada Casa Gibbs, como
siempre desfavorables al Estado peruano, contribuyeron
decisivamente a que el guano se extinguiera sin que el pais

alcanzara a solucionar sus problemas.

i =

*8 Ramon Castilla. Presidente del Pert en dos periodos: de 1845
a1851yde 1854 a 1862. Daguerrotipo de Pease y Vaughn. 1856.
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Anos de corrupcion

AUNQUE EL JUICIO QUE LA HISTORIA HACE DE LOS DOS GOBIERNOS DE CASTILLA
ARROJA UN RESULTADO POSITIVO, UN CUESTIONAMIENTO QUE SE LE HACE ES NO
HABERLLEVADO UNREGISTROY CONTROL EXACTODE LOS PAGOS DELESTADOALOS
ANTIGUOS ESCLAVISTAS COMO COMPENSACION POR CADA LIBERADO. SEGUN ANOTA
ALVAREZ RODRICH, ESTAS INDEMNIZACIONES, QUE SE FINANCIARON CON FONDOS
PROVENIENTES DE LA EXPORTACION DEL GUANO, PROVOCARON LA PERDIDA DE
GRANDES CANTIDADES DE DINERO, PUES LOS HACENDADOS ESTAFARON AL FISCO
NO SOLO HACIENDO UNA CONTABILIDAD INEXACTA DE SUS TRABAJADORES, SINO
TAMBIEN SOBORNANDO A LOS FUNCIONARIOS ENCARGADOS DE LLEVAR A CABO LA
TAREA. LA LABOR DE CONTROL AQUI, COMO SE VE, FUE MUY POBRE.

Sin embargo, no fue este el episodio més lamentable y elocuente respecto a la in-
eficacia del Tribunal de Cuentas. Mucho mas escandaloso fue lo sucedido a raiz de las
leyes de consolidacion de la deuda interna. Alanalizar la corrupcion estatal en nuestro
pais, elabogadoy catedratico Marcial Rubio Correa menciona, como un ejemplo, la mala
aplicaciénde las leyes de consolidacion dadas entre 1847y 1853, durante los gobiernos de
Castillay Echenique. Tales dispositivos se dictaron a fin de que el Estado pudiese pagar
la cuantiosa deuda interna que habia venido acumulando desde 1820, cuando a través
de cuposy confiscaciones buscé financiar los costos de la guerra por laindependencia.
Segun refiere Rubio, estos pagos se hicieron mediante el establecimiento de un padrén
de acreedores que incluyé expedientes con documentos supuestamente refrendados
porlafirmade don José de San Martin, pero através de los cuales se generaron deudas
fantasmas que, sumadas a las reales, superaron los 20 millones de pesos.

Jorge Basadre explica que tales leyes —promulgadas buscando aprovechar las
regalias del guano— se usaron con mucha laxitud al pagar a los perjudicados por
las luchas emancipadoras y otras posteriores. Senala, por ejemplo, que quienes
reclamaban créditos al Estado debian certificarse ante las autoridades designadas
“sinque sirvieran de obstaculo los descuidos de los empleados en la administracion
publica, sienlos documentos constaba el préstamo”. Tampoco eran obstaculo para
elreconocimiento de la deuda las omisiones que en los recibos hubieran hecho los
recaudadores. Al referirse a la ley del 16 de marzo de 1850, afirma el historiador:
“La amplitud de los términos que ella resulté abarcando fue enorme”.

Méas adelante, Basadre relata que a partir de enero de 1852 se desatd en el Perd
unagranavidez por buscar documentos que probaran derechos por cobrar. Muchos
residentes en provincias otorgaron poderes para tal menesteralimenos influyentes,
y no fueron pocas las falsificaciones, cuyo valor, sin embargo, fue reconocido porla
participaciénde “testigos”y “peritos”. Lasirregularidades en las tasaciones, avallos
y demas etapas del proceso llevaron a hablar de la existencia de inescrupulosas
agencias donde, mediante la aplicacion de procedimientos quimicos, se imitaban
firmasy se adulteraban cifras. Segun lo establecia la ley, cada expediente generaba
uninforme en el Tribunal Mayor de Cuentasy era atendido por el fiscal de la Corte

Suprema; pero, al parecer, este control no basté para impedir el desorden.

:a José Rufino Echenique.
Presidente del Pert en 1851.
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Segunlajuntarevisorade los expedientes de la consolidacién de ladeudainterna,
nombrada en febrero de 1855 porel “gobierno de la moralidad” de Ramdn Castilla, se
abusd de la pruebatestimonial,y no pocos empleados del Tribunal Mayor de Cuentas
ydel Ministerio de Hacienda se prestaron a laventa de informes. Poreso, el régimen
provisorio, que asi fue calificado este lapso gubernamental, exigié rendir estricta
cuentade lo hecho a quienes habian ejercido cargos en esta Ultima dependencia como
jefes de oficina o contratistas, o que, gracias a cualquier titulo, hubieran tenido a su
cargo los intereses del Estado. La medida alcanzd también ajuecesy magistrados, y
ordend elembargo de los bienes de aquellos funcionarios que abandonasen el pais
sin haber hecho tal rendicién de cuentas. Asi mismo, se emprendié una “purga” en
el ejércitoylamarina, y en los juzgadosy tribunales del pais.

Enese mismo afo, 1855, varios decretos suprimieron la Direccién de Hacienda,
crearon la Direccién Nacional de Crédito Nacionaly reformaron la planta burocra-
tica del Ministerio de Hacienda, de la Casa de Moneda, de las aduanasy tesorerias
departamentales, asi como del propio Tribunal de Cuentas.

Posteriormente, en 1866, una acusacién dejé al descubierto la débil supervigilan-
cia a los consignatarios del guano. La denuncia se hizo contra el entonces director de
crédito publico, Tomas de Vivero. Este, queriendo poner fina los abusos que permitia el
sistemade contabilidad —segun el cual se obligaba a los consignatarios a rendir cuentas
al Estado recién cuando los cargamentos de guano se habian vendido totalmente—,
entregd a un jefe de consignacion un documento modificatorio, para que este lo firmara.
El papel lo devolvieron con la firma correspondiente, pero con una adulteracién en el

texto que pasé inadvertida para De Vivero, lo que generd cuantiosas pérdidas al fisco.

: Plaza de Armas grabado de 1850.
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*8 Los funerales del presidente del Perd Miguel de San Roman. Grabado publicado en la revista Le Monde Illustre de Paris.1863.




Alhacersubalance de los tiempos del guano, Basadre dice
que en aquellos dias los hombres publicos se portaron como
esos herederos que, viéndose de pronto con una fortuna no
labrada porellos, ladespilfarran sin pensaren el futuro. Afirma,
ademds, que los anos de bonanza sirvieron paraencumbrara
una nueva clase social, enriquecida por haber medrado en la
hacienda publicay la especulacién, y que se emparentd con
laantigua nobleza de apellido. Paradéjicamente, asegura, en
dicho periodo se gestd la bancarrota de afios mas tarde, pues
se suprimieron otros ingresos, como los tributos, y hubo una
constante generacién de voluminosas deudas.

Concluido el segundo gobierno de Castillaasumié la presi-
denciaelgeneral Miguelde San Roman, quien moririaal poco
tiempo. Quedd en el poder el sequndo vicepresidente, Pedro

Diez Canseco, y luego el primer vicepresidente —que habia

estadofueradel pais—, general Juan Antonio Pezet. Este debid
8- Miguel de San Roman, elegido presidente del Pert
en 1862. Fallecid antes de culminar su mandato.
que incrementaron las deudas internay externa del pais. Tal Tarjeta de visita, Estudio Courret Hnos.

enfrentarla guerra contra Espana, que generd grandes gastos

periodo gubernamentalterminé con el Tratado Vivanco-Pareja,

segUnelcualelPerd se comprometid, entre otras cosas, a pa-
gartres millones de pesos comoindemnizacién por los gastos
de la escuadra espanola.

Laindignacion que generd entodo el pais la firma de este
tratado sustentd la revoluciéon del entonces coronel Maria-
no Ignacio Prado, proclamado jefe supremo o dictador en
noviembre de 1865. Através de Manuel Pardo, su secretario
de Hacienda, Prado establecié un plan financiero creando
nuevas rentas y tributos, sistematizando y reduciendo los
gastos, eimpulsando la agricultura. Debi¢ hacerlo asi pues
al asumir el poder la situacién hacendaria habia vuelto a
ser dificil: la deuda con los consignatarios alcanzaba los
diezmillones de soles, lainternay externa sumaba setenta
millones, ytanto los ingresos producto de la exportacion del
guano como los provenientes de las aduanas, o estaban ya
comprometidos o se habian gastado por adelantado en los

dias de la guerra contra Espana.

La decision de promover las actividades agricolas tuvo sus

frutos, pues en la segunda mitad de los afos 70 del siglo XIX o i et e
L e

la guerra de secesién en Estados Unidosy la crisis azucarera
«a Mariano Ignacio Prado fue presidente del Peru durante
el combate del 2 de mayo, en 1866, y la guerra del

goddnyazlcar. Pacifico, en 1879. Tarjeta de visita, Estudio Courret Hnos.

del Caribe hicieron del Perd un proveedor importante de al-
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:a Defensa del Callao durante el combate del 2 de mayo de 1866 contra la flota espanola. Archivo Courret.

El dltimo Tribunal de Cuentas

CONSCIENTE DE LAIMPORTANCIA QUE LACONTABILIDAD Y LAADMINISTRACION TIENEN
PARA LA ECONOMIA DE UN PAiS, PARDO BUSCO SISTEMATIZAR AMBAS ACTIVIDADES Y
ORGANIZAR LA HACIENDA. CREQ LAS DIRECCIONES DE CONTRIBUCIONES, CONTABI-
LIDAD, CREDITOY GUANO, Y ADMINISTRACION GENERAL, COMO DEPENDENCIAS DEL
MINISTERIO DE HACIENDA. MEDIANTE UN DECRETO DEL 4 DE ABRIL DE 1866 OTORGO
UNANUEVA ESTRUCTURA AL TRIBUNAL MAYOR DE CUENTAS, DANDO TAREAS ESPECI-
FICAS ALOS VOCALES, ALFISCALY ALOS CONTADORES, Y MODIFICANDO LOS PROCE-
S0S DE MODO QUE LOS TRAMITES FUERAN MAS RAPIDOS, EFICACES Y ECONOMICOS.

Pese a que la historia identifica la década de 1870 como la de mayor corrupcidén
en la contratacion de empréstitos externos, en la ejecucién sobrevaluada de obras
publicasy en el cobro de “tajadas” por parte de funcionarios publicos —o tal vez,
precisamente por eso— en 1876, el ya no ministro sino presidente Manuel Pardo
impuls6 una nueva reorganizacion del Tribunal Mayor de Cuentas, devolviéndole
sus funciones administrativas y sustituyendo a los vocales del tribunal por conta-

dores mayores, como habia sido la tradicidn virreinal. Elreglamento entonces dado
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*a- Manuel Pardo y Lavalle. Primer presidente civil
de la historia republicana. Goberné de 1872 a 1876.

al tribunal se mantuvo vigente, con algunas modificaciones,
hasta inicios del siglo XX. De aquellas reformas, resulté mas
importante la que concentré nuevamente sus labores en la
funcién judicialy sancionadora.

Lastrabas que el Tribunal de Cuentas debid afrontar para
cumplir su labor no desaparecieron. A la ya aludida escasez
de personal se sum¢ la frecuente interferencia de otros po-
deres del Estado. Asi por ejemplo, en 1880, en plena guerra
del Pacifico, el tribunal objetd unas cuentas que la casa co-
mercial francesa Dreyfus esgrimia a su favor. Sin embargo, el
entonces presidente Nicolas de Piérola se erigié como arbitro
entre el Tribunaly Dreyfus, y fallé a favor de la casa comercial
mediante una serie de laudos que pusieron fin a los procesos
pendientes. Presuntos “argumentos de Estado” sustentaron
tal proceder, pues el gobierno esperaba el apoyo de Dreyfus
para financiar la campana militar en marcha.

Ya entrado el siglo XX, el 30 de abril de 1908, y siendo pre-
sidente José Pardoy Barreda, un decreto supremo establecio
que el Tribunal de Cuentas tendria por funciones examinar,
calificar y decidir las cuentas que debian rendir quienes ad-
ministraban, recaudaban o invertian valores del Estado. La
finalidad era averiguar si la recaudacidén habia sido correcta,
si los pagos de tributos se habian llevado a cabo legalmente,
y si la contabilidad y la rendicion de cuentas estaban acordes
con la normatividad establecida. Segun el decreto, todos los
integrantes del tribunal serfan designados por el Ejecutivo, a
excepcion del escribano, que, propuesto en terna por el pre-
sidente de la republica, seria elegido por la Sala Plena.

A partir de 1919 soplaron otros vientos en el asunto del
control. Este afo, cuandoinicié su gobierno Augusto B. Leguia,
seemprendieron en el Perl una serie de cambios fiscales. Uno
deellosfuelaLeyOrgénica 4598, que otorgd a la actividad pre-
supuestaria una serie de pautas modernas para su confeccion
y control,yque buscabanimpedir los excesos. Contrariamente,
el Tribunal Mayor de Cuentas, que debia ser el organismo
fiscalizador, no cumplia con sumision de controlar el aparato
gubernamental, pues los juzgamientos y las rendiciones de
cuentas que debian hacer los encargados de laadministracion
de las rentas publicas sequian siendo deficientes. Suaccionar
resultaba extemporaneo, dado que las acciones de control se
emprendian sobre ejercicios terminados, cuando los respon-
sables de las gestiones en evaluacién muchas veces ya no

ejercian cargo alguno.



Al concluir la guerrda, y varios anos después, la miseria
habia sido grande, tanto a nivel privado como estatal. No solo
se habian perdido los mercados del guano y del salitre, sino
que los enfrentamientosy la ocupacién del pais por tropas
enemigas habian afectado terriblemente la agricultura,

la ganaderia, la mineria e incluso el comercio.

® Chorrillos durante la guerra con Chile, 1881. Archivo Courret.
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«a Nicolas de Piérola, dos veces presidente
del Perd, de 1879 a 1881y de 1895a 1899. Dio
inicio al periodo conocido como Republica
Aristocratica.

Peroen 1922 llegaron al Pert las noticias de los buenos resultados que en Estados
Unidos habia tenido una entidad fiscalizadora que, gracias al control oportuno del
equilibrio presupuestaly de laeconomia en los gastos pUblicos, producia resultados
eficaces. Se trataba de la Contraloria, una institucion técnica moderna, encargada
de realizar el analisis previo y concurrente de las finanzas del Estado. A partir de
entonces surgié localmente una corriente critica respecto a las labores del Tribunal
de Cuentas, unadependencia estatal que intervenia afios después en acontecimientos
de los que en sumomento solo podia ser mudo testigo.

La demanda de un control profesional, y con independencia de criterio para
pronunciarse de manera oportuna sobre hechos actuales, se fue intensificando.
Esta demanda expresaba la necesidad de contar con un organismo técnico que

posibilitara el reordenamiento de la administracion publica.

Una posguerra dificil

DURANTE TODA LA DECADA DE LOS ANOS 20 DEL SIGLO PASADO, EL PERU LUCHABA
PORMANTENER SU ESTABILIDAD POLITICAY ECONOMICA. LOS SUCESIVOS GOBIER-
NOS, CON MAS 0 MENOS ACIERTOS, LA HABIAN BUSCADO DESDE 1883, CUANDO EL
TRATADO DE ANCON PUSO FIN A LA GUERRA DEL PACIFICO.

Adecirde Basadre, al concluirla guerra, y varios afios después, la miseria habia
sido grande, tanto a nivel privado como estatal. No solo se habian perdido los mer-
cados del guano y del salitre, sino que los enfrentamientos y la ocupacién del pais
portropas enemigas habian afectado terriblemente la agricultura, la ganaderia, la
minerfa e incluso el comercio. Muchos capitales habian salido del pais y el papel
moneda se depreciaba constantemente.

Pese a que el Estado habia dejado de ser el tentador botin de los tiempos
previos a la guerra, los caudillos militares volvieron a protagonizar inoportunas
disputas para hacerse del poder politico. Semejante cosa ocurrié hasta 1894,
cuando se sucedieron en el sillén presidencial los militares Miguel Iglesias, An-
drés A. Caceresy Remigio Morales Bermudez, pese al desprestigio del ejército
por su derrota frente a Chile.

Iglesias, quien fue presidente al finalizar el conflictoy gobernd brevemente hasta
1885, no contd durante su gestion con un presupuesto general. El plan de reconstruc-
cién que puso enmarcha se concentré enregularizary optimizar los ingresos fiscales,
pero no hizo esfuerzo alguno por reestructurar el manejo de la hacienda publica.

En 1887 el pago por los derechos de aduana representaba el 80% del ingreso
fiscal, mientras que losimpuestos internos eran un recurso menor, debido a la falta
de habitos tributarios. La postracién econémica impidié que el Perd pagara su deuda
externa, por lo cual el primer gobierno de Céceres firmo, en 1889, el convenio de
refinanciacion de la misma con la firma Grace Brothers, representante del Comité
de Acreedores o tenedores de bonos de la deuda peruana, correspondientes a los

empréstitos de la época guanera.



w Qleo. Presidente Miguel Iglesias Pino de Arce. : Andrés Avelino Caceres, dos veces presidente del Peru, de 1886
Gobernd de 1882 a 1885. a 1890y de 1894 a 1895, cuando es derrocado por Nicolas de Piérola.

De dudoso beneficio para el pais, el compromiso canjed los montos adeudados
porlacesiondurante 66 afos de los ferrocarriles construidos con esos mismos em-
préstitos. También se cedié a la Grace el derecho a explotar 3 millones de toneladas
métricas de guano de isla, el pago de 33 armadas anuales de 80 mil libras esterli-
nas cada unay, finalmente, la concesién complementaria a la operadora de trenes
constituida porla firma Grace, Peruvian Corporation, de medio millén de hectareas
en el departamento de Junin, a orillas de los rios Ene y Perené.

Asi, la Grace adquirié preponderancia econdémica en el Pery. Se hizo propietaria
de la hacienda Cartavio Sugary tuvo bajo su control el guano, los ferrocarrilesy las
minas. Elhistoriador Raul Palacios Rodriguez, en suarticulo “Inicios del predominio
estadounidense enlaeconomia peruana”, comenta que el contrato Grace se vio refor-
zado porunavigorosa recuperacion de la produccién de plata en los afios siguientes,
mientras que las disputas politicas, principalmente entre Caceres y los civilistas,
encabezados por Nicolds de Piérola, amenazaron unavez mas la estabilidad interna.

Ubicados en los sectores productivos méas importantes —la extraccién mineray
petrolera, asicomo los cultivos de algodony cana de azicar—, los capitales extran-
jerostuvieron en el Perdiun margen de utilidad mayor que el promedio internacional,
porque en el pais no se aplicaban impuestos a la riqueza que se generaba en estos
sectores. No es de extrafar, entonces, que, pese a tener tantos recursos, el Peru

padeciera de un equilibrio fiscal precario.
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*8 Presidente Remigio Morales Bermudez. Gobernd
de1890 a 1894. Archivo Courret.

La Republica Aristocrdtica

EN ESTE CONTEXTO, EN 1895 SE INICIO EL GOBIERNO CIVILY DEMO-
CRATICAMENTE ELEGIDO DE NICOLAS DE PIEROLA, DANDOINICIO
AL PERIODO QUE BASADRE LLAMA REPUBLICA ARISTOCRATICA, Y
QUE SE DESARROLLOHASTAELANO 1919. CON OTRAVISION, EMILIO
VALDIVIACONTRERAS, AUTOR DEL LIBRO MANUAL DEL SISTEMA NA-
CIONAL DE CONTROL Y AUDITORIA GUBERNAMENTAL, INCLUYE ESTE
LAPSO EN LO QUE HA LLAMADO UNA EPOCA DE ESTADO FOMENTO,
EN LA QUE, SEGUN DEFINE, LOS GOBIERNOS BUSCARON DESA-
RROLLAR LAS ACTIVIDADES POLITICAS, ECONOMICAS, SOCIALES Y
ADMINISTRATIVAS. COMO SUSTENTO DE SU AFIRMACION MENCIONA
LA CREACION DEL MINISTERIO DE FOMENTO Y OBRAS PUBLICAS Y
LADACION DE LALEY DE CONTABILIDAD DE LOS MINISTERIOS, QUE
DATA DEL 30 DE OCTUBRE DE 1895. ESTA NORMA FUE DADA POR
EL CONGRESO COMO UN INTENTO DE IMPLEMENTAR UN SISTEMA
MAS APROPIADO PARA LA BUENA ADMINISTRACION DE LAS RENTAS
PUBLICAS Y DE DEFINIR CLARAMENTE LAS RESPONSABILIDADES
DE QUIENES LAS TENIAN A SU CARGO.

El primer articulo del citado dispositivo legal declaraba a los
ministros de Estado directa e indirectamente responsables de los
gastosque ordenaran;yelsegundo entregabaa un contadorespecial
latareade llevar, en cada ministerio, una cuenta exacta, ordenaday
comprobable, correspondiente a su determinado campo de actividad.
Esta cuenta tendria que ser consultada antes de que se decidiera
cualquiergasto,yenellasedebianregistrarlas partidas mensuales
de su respectivo presupuesto, asi como cada pago que se hiciera.

Esta ley ordenaba también a los ministros hacer cerrar, cada
30dejunioy31dediciembre, lacuenta comprobada del semestre
cumplido, y pasarla dentrode los quince dias posteriores al Tribunal
Mayor de Cuentas, para su exameny juzgamiento. Ademas, cada
contador debia dar razén diariamente al Ministerio de Hacienda
de las 6rdenes de pago que girara.

Elhistoriador Palacios Rodriguez afirma que el consenso que
mantuvo durante su gobierno le permitié a Piérola impulsar, du-
rante cuatroafios, multiplesy significativos avances en todo orden
de cosas. Sostiene que las transformaciones que se fueron dando
alinterior de los mecanismos del Estado para promovery facilitar
la recuperacion econémica, asi como para mejorar la administra-
cion publica, generaron una especie de “despertar” de la nacion
a partir de 1900. Por esta época surgieron muchas sociedadesy
agrupaciones gremiales, compafias e industrias; ademas, los ne-
gocios inmobiliarios empezaron a expandirse, los bonos crecieron

y elahorro aumento.
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:aEduardo Lépez de Romana, presidente de la republica
desde 1899 hasta 1903. Archivo Courret.

La agricultura costefay la mineria serrana fueron orientadas
hacia la exportacién,yenunafande sistematizar las rentasy gastos
de la nacidn, Piérola emprendio la reforma del sistema de contri-
buciones, ampliando los impuestos indirectos. ALmismo tiempo, el
lider civilista establecid en el pais el sistema monetario del patrén
oro, cuyo empleo se habia generalizado en el mundo entero. De
este modo desaparecié la viejay depreciada moneda peruana de
papel, simbolo de la quiebra del guanoy del salitre, para dar paso
a una moneda estable considerando las alteraciones normales
del mercado mundial: la libra peruana de oro. Con ella —punto
culminante de unalabor de saneamiento financiero, presupuestaly
economicodel pais—, el PerG seincorpord ala moderna corriente
capitalista que primabaa nivelinternacionalen ese entonces. Tres
principios pasaronaregir lavida econémica nacional: el patrén de
oro, el libre comercioy el presupuesto equilibrado.

La fundacién de gremios empresariales como la Cdmara de
Comercio de Lima, la Sociedad Nacional de Mineria y Petréleo,
la Sociedad Nacional de Agricultura y la Sociedad Nacional de

Industrias —todos ellos canales de representacion de la clase




’ o o L L
El Pert se incorporé ala moderna corriente capitalista que
primaba a nivel internacional en ese entonces. Tres principios
pasaron a regir la vida econémica nacional: el patrén de oro,

el libre comercio y el presupuesto equilibrado.

« Ferrocarril Central en puente Verrugas, mas conocido como puente Infiernillo.
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propietaria— mejord la interrelacién de estos sectores con el gobierno, favoreciendo la
creacion de unmarco legaly politicoiddneo para elaumento de lainversidn productiva.

Asi,en 1900y 1901, estandoya en el poder Eduardo Lépez de Romana, se emitieron
nuevos cddigos de mineriay de aguas, que vinieron a sustituir a la legislacion here-
dada de tiempos coloniales. También surgieron una serie de bancos que facilitaron
dinero para la producciény el comercio.

Mas adelante, entre fines de 1903 e inicios de 1904, el presidente Manuel Candamo
promulgd cuatro normas que también contaban con la firma del entonces ministro
de Hacienda, Augusto B. Leguia. Mediante la primera de estas, el Congreso de la
Republica autorizd al Ejecutivo a introducir en el Tribunal Mayor de Cuentas las re-
formas que juzgara convenientes, escudandose en la urgente necesidad que tenia
el Estado de reorganizar dicha entidad. Tales cambios debian ser dados a conocer
al Legislativo en el siguiente periodo ordinario, para la respectiva revalidacion. Sin
embargo, no se tuvo mas noticias al respecto sino hasta la redefinicién de funciones
que ordend, en 1908, el gobierno de José Pardo y Barreda mediante el Reglamento
Organico del Tribunal Mayor de Cuentas.

Lasegundadisposicion dada por Candamo designé un procuradoren el Tribu-
nal Mayor de Cuentas, por considerar que el frecuente cambio de empleados, asi
como otros motivos no especificados, generaban demoras en la tramitacién de los
juicios de cuentas. Ademas, la norma consideraba justo dar a los empleados de
la entidad las facilidades para su eventual defensa, asi como evitarles los gastos
por la contratacion de un apoderado.

En su articulo final, el mencionado dispositivo confirmaba, ademés, que habia
quedado a mitad de camino una pretendida “Nueva ley reglamentaria del Tribunal
Mayor de Cuentas”, al senalar que la decision a la que se referia formaria parte de
dicha norma. Idéntica referencia haria el tercery Gltimo articulo del decreto, que
el 15 de enero de 1904 dispuso el funcionamiento, en el Tribunal, de una seccién
encargada del examen de la contabilidad consular.

EL 10 de febrero de 1904 un decreto supremo, también dado por Candamo, es-
tablecié que el Tribunal Mayor de Cuentas tendria, para el examen preferente de la
contabilidad de Aduanas, un contador, un auxiliary un amanuense, todos ellos con
funciones, rango y rentas propios de los empleados de dicho tribunal.

Posteriormente, pese a que durante el primer periodo de José Pardo (1904-1908)
los presupuestos se empezaron a presentary aprobar anualmente, no fue posible
evitar el desequilibrio fiscal ni la consecuente alza del costo de vida, pues el gasto
empezd acreceraunritmo mayor que los ingresos tributarios. Entonces sevolvid a
la riesgosa politica del endeudamiento externo, recurriéndose a las bancas francesa
y alemana para cubrir las brechas.

Latendenciase acentud durante el primer gobierno de Augusto B. Leguia (1908-
1912), pues se acelerd el ritmo del gasto, pero no el de la recaudacién. El énfasis
que el presidente puso en la ejecucidn de obras publicas generd un crecimiento
explosivo de la burocracia. El consiguiente desajuste entre ingresos y egresos se
siguié financiando con préstamos de la banca europea, es decir, la deuda externa

siguid creciendo.

8 Manuel Candamo. Presidente de
la Republicadel Peri de 1903 a 1904.

« Augusto B. Leguia, dos veces presidente
delPerd:de 190821912y de 1919 a 1930.
Durante su segunda gestion se fundé

la Contraloria General de la Republica.
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El Oncenioyla Contraloria

EL ESTALLIDO DE LA PRIMERA GUERRA MUNDIAL, EN 1914, PROVOCO UNA NUEVA
CRISIS EN LA ECONOMIA PERUANA. PRESAS DEL DESCONCIERTO, LOS AGENTES
ECONOMICOS EMPEZARON A ESCONDER LA MONEDA DE ORO Y A GENERAR, CON
ESTA ACTITUD, EL DEBILITAMIENTO DE LA VIDA COMERCIAL, EL INCUMPLIMIENTO
DE LAS OBLIGACIONES, EL RETIRO DE LOS DEPOSITOS BANCARIOS, LA CAIDA DE LAS
COTIZACIONES BURSATILES Y HASTA EL COLAPSO DE LA BOLSA.

Al comenzar 1915 disminuyeron las exportaciones y las importaciones, y con
estaselrendimiento de lasaduanas. Los recursos para cubrir la planilla piblica, que
habia crecido durante el primer gobierno de Leguia, empezaron a serinsuficientes.
Entonces se incrementaron los impuestos indirectos que gravaban el tabaco, el
alcoholy las patentes.

Enelsegundo gobierno de José Pardo (1915-1919) el boom del azlcar hizo posible
un periodo de bonanza para los propietarios de las haciendas azucareras, lo que,
sin embargo, no se trasladd a la economia nacional. El presupuesto de la republica
siguidé mostrando un déficit que a esas alturas ya parecia estructural. Por lo tanto
fue necesario adoptar medidas de emergencia, como la aplicacién de impuestos a
la exportacién de azucar, algoddn, lana, oro, plata, cobrey petréleo.

Elnotable aumento de los precios internacionales de estos productos de expor-
tacion, como consecuencia de la guerra, generd ingresos extraordinarios al fisco.
Pero el fin de las hostilidades hizo caer las cotizaciones de las materias primas de
una manera considerable, creando una nuevay enorme brecha en la Caja Fiscal.
En este escenario econémico-financiero asume por segunda vez el mando del pais
Augusto B. Leguia, quien tenia la conviccion de que el progreso del Peru precisaba
delaumento sistematico del gasto publico.

Asi pues, el mayor impulso al mercado interno durante los afios iniciales del
Onceniotuvosuorigenenelaumentode lainversiényelempleo publicos. Leguiaya
habia gobernadoentre 1908y 1912,y habia tenido a su cargo la cartera de Hacienda
durante los tres regimenes previos al suyo. En consecuencia, puso en marcha activos
programas estatales en materia de comunicaciones, educaciény salud, y abri¢ las
planillas de los ministerios a un ejército de inspectores, ingenieros, constructores,
trabajadores ferroviarios, carteros, maestrosy enfermeros, que comenzaron a con-
sumir, cada vez mas, bienesy servicios tipicos de las ciudades.

Para financiar la construccion de impresionantes obras publicas, muchas de
ellasimproductivas, Legufa quiso atraer capitales externos e internos. Su segundo
gobierno se caracterizo6 por el despilfarro fiscal: hubo que pagar una burocracia
que ese régimen incrementd a niveles insostenibles y mucho dinero se destiné a la
construccion indiscriminada de urbanizaciones en Lima.

El endeudamiento externo dibujé un espejismo de bonanza, pero hubo mucho
descuido en el terreno de la tributacién, de tal manera que durante la década de

1920 se consolidaron el desbalance fiscaly las condiciones para generar una crisis.

®a Presidente José Pardo y Barreda elegido
en 1904y 1915.
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LOS PrIMELOS PASOS
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*a-El contralor general Ricardo Maduefo ocupd
su cargo de 1929 a1932, un tiempo dificil para el
pais. En 1931 el déficit mensual del presupuesto
de larepublica era de un millén de soles.

En 1925, lluvias e inundaciones propias de un fendmeno de El Nifo especial-
mente agresivo afectaron el rendimiento de las haciendas costenas y dificultaron el
intercambio regional. Al mismo tiempo, los precios internacionales del aztcary el
algoddn experimentaron sendas caidas. Ental contexto, una comisién encargada de
analizar el trabajo del Tribunal de Cuentas, y proponer cambios que le permitieran
cumplir sumisién de una manera masindependientey eficaz, presentd al gobierno
un reglamento organico y otro interior que fueron sometidos al Congreso el 20 de
enero de 1926.

Tres afos mas tarde, y mediante un decreto supremo, el 26 de setiembre de
1929 se cred, como una reparticién administrativa del Ministerio de Hacienda, la
Contraloria General de la Republica, entidad que la opinidn publica habia estado
reclamando haciaya varios anos.

Poco antes el presidente Leguia habia adelantadoy justificado ante el Congreso
lainminente instalacion de esta reparticion, senalando que el crecimiento del sis-
tema financiero de la republica, tanto en volumen como en variedad, demandaba el
funcionamiento de unainstancia especial de supervigilancia. Anuncié entonces que
esta oficina tendria entre sus atribuciones centralizar el movimiento de las direc-
ciones del Tesoro, Contabilidad y Crédito Publico que la integrarian, y vigilar que los
distintos departamentos de laadministracidn publica contrajeran obligaciones solo
por sumas que no superaran los recursos legalmente disponibles, de tal manera
que pudiera garantizarse el equilibrio presupuestal. Es decir que, vigilando todas
las operaciones financieras del Estado, debfaasegurarel cumplimiento estricto de
la Ley Organica de Presupuesto, que habia sido dada a fines de 1922, ademas de
mantener la buena marcha de la hacienda puUblica.

Poco antes de cumplirse un mes de la creacion de la Contraloria en el Peru, el
24 de octubre de 1929 se derrumbd la Bolsa de Valores de Nueva York, originando
laruina de los inversionistas. Esto dio inicio a una depresién mundial cuyos negati-
vos efectos se extendieron hasta 1933y tardaron toda la década en ser superados.
En el Perd se contrajo la produccién, se redujeron las exportaciones, sobrevino la
desocupacién y aumento el tipo de cambio. La naturaleza de la politica financiera
del gobierno de Leguia hizo que dicho colapso repercutiera en la economia perua-
na, porque al quedar interrumpido el financiamiento externo, el Tesoro quedd sin
recursosy las obras publicas debieron ser paralizadas.

El 28 de febrero 1930, la Ley 6784, dada por el Poder Legislativo sobre la base
deldecreto de 1929, oficializé la creacién de la Contraloria General de la Republica.
La nueva oficina nacié como dependencia del Ministerio de Hacienda, contando con
las direcciones de Tesoro, Contabilidad y Crédito Publico. Una de sus funciones, en
acuerdo con el aln existente Tribunal Mayor de Cuentas, era exigir a los adminis-
tradores de rentas publicas la oportuna presentacién de sus célculos.

El primer contralor fue don Ricardo Madueno y Rosas, quien estuvo en el cargo
hasta 1932 y llevd a cabo sus labores en un ambiente del Palacio de Gobierno. En
una entrevista concedida a undiario local en diciembre de 1929 se mostré muy opti-

mista respecto a los logros que tendria la dependencia que habia empezado a dirigir.
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También se mostro muy agradecido con el presidente y el ministro de Hacienda, por

elapoyo que, segun dijo, le estaban dando. Afirméd entonces: “La Contraloria lleva su
fiscalizacién hasta la iniciacidén del gasto, visando, después de ser examinados, los
proyectos de resolucion, antes de que sean firmados por el presidente de la repu-
blica o los ministros, estableciendo asi, por primera vez en nuestra vida financiera,
elcontrol previo; esdecir, antes de que se adquiera el compromiso porel Estado™ A
renglén seguido aseverd: “Por consiguiente, se puede asegurar que con este orden
y buena administracién hacendaria, los ingresos del Presupuesto alcanzaran para
atender debidamente todos los servicios publicos”. Tales declaraciones figuran en
el libro 50 anos de la Contraloria.

La flamante Contraloria nacid en el contexto siguiente: el presupuesto habia
crecido de 5 millones de libras peruanas a 14 millones; la deuda interna habia au-
mentado de 5 millones y medio de libras peruanas a 9 millones; la deuda externa
se habia incrementado también de 2 millones y medio de libras a 22 millones; y la
cantidad de empleados publicos habia crecido de 28 mil en 1926 a 33 mil en 1930.
Las exportaciones, en cambio, no habian logrado siquiera duplicarse.

Segun Paul Drake, quien ha estudiado en profundidad aquellos tiempos, en 1930
Leguiatraté desesperadamente de reducir los gastosy obtener para el Perd créditos
de emergencia. Las buenas relaciones con la banca de Nueva York hicieron posible

que los banqueros decidieran ayudarle a cumplir sus obligaciones con tenedores

5

*& Anos de apogeo de laindustria de la cana de
azucar. En la foto, Luis José y Jaime de Orbegoso
en la hacienda Chiquitoy, Trujillo. 1926.
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de bonos. Pero estos le impusieron una condicién: que su gobierno
aplicara algunas reformas en el manejo nacional del presupuesto, la
banca y la moneda; es decir, siempre y cuando aceptara el llamado
“paquete Kemmerer”.

Elnombre se debe a Edwin Kemmerer, catedrético de las universi-
dadesde Princetony Cornell, quien en anos anteriores habia analizado
y propuesto cambios en las finanzas fiscales y bancarias de Colombia,
Ecuador, Boliviay Chile. Gracias a estos, los mencionados paises habian
logrado mejorar su calificacidén y convertirse en sujetos de crédito de
la banca neoyorquina. Por esta razdn se convirtié en condicion de los
banqueros, laembajaday el Departamento de Estado norteamericanos,
que el Estado peruano convocara también a una suerte de “consultor
internacional”. Las areas de trabajo de este alto funcionario serian:
moneda, asuntos bancarios, impuestos, crédito publico, presupuestos
y contabilidad, y administracién de aduanas.

Sin embargo, recién el 6 de noviembre de 1930, cuando ya Leguia
habia sido derrocado por Sanchez Cerro, el entonces presidente del
banco emisory posterior ministro de Hacienda, Manuel Olaechea, pidid
autorizacién ala Juntade Gobierno parainvitaral Pert alafamado asesor
financiero. Dias méastarde Olaechea solicité a Kemmerer su presencia
en el pais, a fin de que estudiara los problemas econémicos locales y
brindara su asesoria en la solucién de los mismos.

Kemmererllegé al aeropuerto de Limatambo el 13 de enero de 1931.
El experto en moneda y banca vino acompanado por otros cinco profe-
sionales —especialistas en crédito publico, presupuesto y contabilidad,
banca, aduanasy tributacién—y por dos secretarios, uno generaly otro
auxiliar. La comision en pleno se instald en el local del Banco Central de
Reservay contd con el apoyo de los funcionarios de dicha entidad y de un
grupo de profesores de la Universidad de San Marcos.

Exactamente tres meses mas tarde, el 13 de abril de 1931, la mision
terminé de preparar los once documentos que presenté al pais. Dos in-
formes abordaron los temas del crédito publico y la politica tributaria
del pais, y nueve eran proyectos de ley. Entre estos Ultimos figuraban la
Ley Orgénica de Presupuestoy otra que regulaba la reorganizacion de la
Contraloria General de la Republica. Unos més se referian a la politica
monetaria, al Banco Central de Reserva, a la reorganizacién de la Teso-
reria Nacional, a laaplicacién de unimpuestoalarenta,aAduanasyalas
contribuciones prediales para los concejos municipalesy provinciales.
Edwin Kemmerer explico entonces que estos proyectos eran parte de
un plany que porello eran complementarios entre si. Ademads hizo unas
declaraciones que nodejan de llamar la atencidn: senald laimportancia
de que los hombres encargados de hacer cumplir las nuevas normas

fueran instruidos y poseedores de un alto espiritu civico. Estas fueron

:a Edwin Kemmerer en el aeropuerto de Limatambo,
Lima, 1931.
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8 Plaza del Congreso. Ca. 1930.

sus palabras: “La suerte de estas leyes dependera en gran parte de la forma en que
el pais sepavalerse de los servicios de estos hombres para desempenar estos altos
cargos de la administracion publica, creados en virtud de las leyes mencionadas,
y de la forma en que se les preste su apoyo de autoridad en el desempeno de sus
funciones”. Tales declaraciones figuran en el primer tomo de El Banco Central, su
historia y la economia peruana 1821-1992 [BCR, Lima, 1999).

El entonces llamado “médico monetario internacional” también recomendé a
las autoridades peruanas que hicieran recortesy reducciones en el presupuesto, y
que estos fueran ejecutados al amparo de las reorganizaciones propuestas para la
elaboracion del mismoyde la Contraloria. Asimismo, sugirid aumentar los impuestos
directos para evitar la inflacidn, ya que no se contaba con recursos provenientes de
préstamos o del comercio exterior. Finalmente, aconsejd que una comisién financiera
viajara a Estados Unidos para negociar la deuda y obtener un préstamo de corto
plazo de parte de los banqueros extranjeros.

Lamentablemente, en las decisiones de la Junta de Gobierno, entonces presidida
por David Samanez Ocampo, primaron los criterios politicos. Este, queriendo evitar
tensiones con grupos adversarios a los que podia haber dado lugar la ejecucidon de
las nuevas leyes de Presupuesto, Tesoro y Contraloria, envid los respectivos pro-
yectosauna Comision Central formada especialmente pararevisar el Presupuesto.
Este grupo de trabajo respaldé las posturas de Kemmerer y aconsejé la pronta
aprobacién de las nuevas normas, para que la banca estadounidense pudiera con-

fiar en la decision firme del gobierno de ordenar sus finanzas, y otorgara al Perd

*8 Puerta de la carcel.
Archivo de la revista
Mundial. Ca. 1930.
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los préstamos que necesitaba. Sin embargo, la crisis internacional frustré las es-
peranzas nacionales de recibir nuevos créditos. El gobierno suspendié entonces
el plan de ajuste presupuestaly dejé de lado las propuestas relacionadas con los
cambios fiscalesytributarios. Asi pues, la unidad de todo el sistema econémico que

habia recomendado la misidon se vio desintegrada.

Las propuestas de Kemmerer

LAINTENCION DEL PROYECTO DE LEY RELACIONADO CON LACONTRALORIA, SUGERIDO
POR KEMMERER, HABIA SIDO CONSERVAR LAS FACULTADES QUE LANORMA VIGENTE
HABIA SENALADO A LA AUN JOVEN ENTIDAD. PERO, A LA VEZ, PROPONIA AMPLIAR
SUCAMPO DE ACCION, QUITANDO LOS DEFECTOS QUE EL PROPIO CONTRALOR HABIA
ENCONTRADO AL APLICAR LAS DISPOSICIONES. LAIDEA ERAELIMINARRASGOS IN-
COMPATIBLES CON LOS PRINCIPIOS BAJO LOS CUALES, DESDE EL PUNTO DE VISTADE
LOS MIEMBROS DE LA COMISION, DEBIA FUNCIONAR UNA CONTRALORIA GENERAL.

Eldecretode 1929 que cred la Contraloria reconocia solo algunos de los anteriores
principios, que para Kemmerery su equipo debian serlos siguientes: independencia
del Poder Ejecutivo; eliminacidn de actividades administrativas; centralizacion de la
responsabilidad, de modo que las leyes financierasy otras vinculadas con la misma
materia pudieran aplicarse correctamente;yaplicacién alaadministracion publica
de un sistema de control preventivo y no correctivo, siempre que fuera posible.

Varios articulos del trunco proyecto de ley eran, pues, ampliaciones de
clausulas de la norma entonces vigente, pero que, aplicados en conjunto con
las sugeridas leyes orgénicas del presupuesto y de reorganizacién del Tesoro
Publico, representaban un plan de control fiscal.

Kemmerery suequipo explicaron que los proyectos de ley que habian elaborado no
tormaban como marco la Constitucidn que regia en ese entonces en el pais, pues una
Asamblea Constituyente estaba empezando a redactar una nueva Carta Magna. Ental
sentido, el grupo de especialistas sefiald, en la exposicion de motivos del documento
que reformulaba la Contraloria, cuatro articulos constitucionales que tendrian que ser
modificados para resolver la falta de armoniaen lo referido al trabajo de dicha entidad.

Todos estos puntos se referfan a las facultades que el Ejecutivo, representado
por el presidente de la republica o los ministros, tenian para normar en cuanto a
temas de recaudacion einversion de las rentas publicas, asicomo a la presentacion
anual de la Cuenta General de la Republica al Congreso. Ocurre que el proyecto
que la misién Kemmerer propuso al pais planteaba una Contraloria independiente,
con amplias atribuciones respecto a la contabilidad y el control fiscal, incluida la
de revisar resoluciones o decretos supremos que tuvieran que ver con el gasto de
recursos publicos, o que de alguna manera pudieran afectar los deberes del contralor.

Laidea era, pues, evitar conflictos de autoridad entre el presidente de la repu-
blicay este funcionario de alto nivel. También buscaba eliminarlas dificultades que
pudieran representar para el ministro de Hacienda la obligaciéon de presentaral pais

unas cuentas que ya no era su responsabilidad llevar.

8 Edwin Kemmerer. Economista norteamericano,
experto en moneday banca, llegd invitado al Peru
como asesor financiero en 1931.
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Elgrupo de especialistas reconocio que el decreto y la posterior ley
que habian creado la Contraloria contemplaban aspectos fundamentales
paraelfuncionamiento adecuado de dicha entidad. Entre estos sefalaban
su independencia del Poder Ejecutivo y la aplicacién de un sistema de
vigilancia preventivo, mas que correctivo, para laadministracion publica.
Sin embargo, sugirieron algunas mejoras.

Entre estas figuraban la concentracion en la Contraloria de toda la
contabilidady larevision de las cuentas de la republica, lo que significaba
velar por quetodos los gastos gubernamentales fueran hechos de acuerdo
alaley. Estaresponsabilidad implicaba también fijar normas sobre conta-
bilidad; llevar las cuentas de toda persona u oficina que tuviera a su cargo
elcobro, larecepcidn, la custodia o el desembolso de fondos u otros bienes
del Estado; y establecer la responsabilidad civil o penal que tuvieran los
funcionarios en el uso de tal patrimonio. Ental sentido, pasabantambién
asersus funciones llevar a cabo investigacionesy elaborar informes.

Consecuentemente con las declaraciones de Kemmerer respecto a
laimportancia del compromiso civico de las personas, la propuesta de la
comisién considerd a los empleados publicos encargados de recaudar,
administrar, gastar o controlar los fondos publicos, responsables abso-
lutos de cualquier pérdida, fruto de su eventual negligencia o deshones-
tidad. Dado el caso, no podian alegar cumplimiento de un mandato de
unaautoridad superior. Quien autorizara un gasto mayor al establecido
en el Presupuesto anual o en otra ley, perderia su puesto de trabajo.
Por otra parte, seria multado quien se retrasara en la presentacion de
las cuentas o informes que tuviera a su cargo.

Paraasegurarelbuendesempenode los trabajadores estatales aludidos
porlanuevanorma, esta lesdemandaba la presentacion de unafianza, que
podia ser un certificado de deposito de dinero, una hipoteca sobre un bien
inmueble, bonos emitidos por el gobierno, cédulas de bancos hipotecarios,
o fianzas prestadas por firmas garantizadoras o fiadores particulares.

En cuanto al contralor, la propuesta de Kemmerer sugeria que fuese
designado porel presidente de larepublica, y que entre sus funciones estu-
viese el envio mensual al mandatario de un informe sobre las operaciones
financieras hechas porelgobierno durante elmesanterior. Segun la norma
propuesta, luego de cada finde ano el contralor debia elaborary entregar, a
mas tardarel 1 dejulio, una memoria de lo hecho, incluyendo sugerencias
paralamejoradministracionydetalles sobre el estado de la deuda publica.

Finalmente, la Junta Nacional de Gobierno de 1931, presidida por
David Samanez Ocampo, acogi6 solamente tres de los proyectos prepa-
rados por la mision Kemmerer, y entre ellos este, sobre las funcionesy
procedimientos de la Contraloria. De ahi que, seglin Basadre, quedara
“desintegrada la unidad de todo el sistema econdmicoy hacendario que
habia recomendado la misidn, unidad sobre la cual Kemmerer habia

puesto enfatico acento”.
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8 El presidente Augusto B. Leguia
con Herbert C. Hoover presidente
electo de los Estados Unidos,
durante su visita en Lima,1928.
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Los dificiles arios 30

SOBRE EL FUNCIONAMIENTO DE LA REFORMULADA CONTRALORIA, BASADRE CON-
SIDERA QUE —ANTES Y DESPUES DE KEMMERER— ESTA SIEMPRE FUE UNA OFICINA
DEMASIADO SUBALTERNA. AUNQUE LA CALIFICA COMO UN ACIERTO DEL REGIMEN
DE LEGUIA, ESTIMA QUE LA CONTRALORIANO LOGRO EVITAR EL DESORDEN FISCAL
QUE VENIA ARRASTRANDOSE DESDE VARIOS ANOS ANTES. SEGUN EXPLICA, LAENTI-
DAD, QUE APARECE AL INICIARSE LA DEPRESION DE 1929, SURGIO PARAVIGILAR LOS
PAGOSY GASTOS ESTATALES, Y PARA SERVIR DE BASE AUNA POLITICAHACENDARIA
EJEMPLAR, EN CONSONANCIA CON UN PRESUPUESTO PRECISO Y UN TRIBUNAL
MAYOR DE CUENTAS ALERTA PARA CAUTELAR LAS INVERSIONES.

Cuando, terminado el Oncenio, se cred el Tribunal de Sancion Nacional, cuya

funcidn era castigar a los responsables de enriquecimiento ilicito, peculadoy otros
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delitos que, segun la opinidn publica, habian sido cotidianamente cometidos a costa
delerario pUblico durante el régimen de Leguia, el expresidente traté de defenderse.
Asi, escribié en sus memorias: “Cuando estuve de conocimiento de ciertas irregu-
laridades que se producian en la Direccion del Tesoro del Ministerio de Hacienda,
resolvi, para conjurarlas, crear, como se hizo, la Contraloria General.

Mas adelante, quizas atendiendo al pedido de Kemmerer sobre la calidad de los
profesionales que debian ejercer las funciones de control, en varias ocasiones se
dieron normas que buscaron garantizar el buen desempefo de la funcién publica.
Una de estasfue el decreto que lajunta de gobierno encabezada por Sanchez Cerro
dio el 2 de octubre de 1930. Este obligaba a los funcionarios estatales a hacer una
declaracién de bienes antes de tomar posesion de sus cargos. Otro decreto ley, el
6897, dado una semana después, dispuso idéntico procedimiento para los jefesy
oficiales del ejército, incluidos aquellos que al egresar de la Escuela Militar tuvieron
bienes o fortuna. Al mes siguiente, el 8 de noviembre, el Decreto Ley 6932 prohibié
laacumulacion de cargos o sueldos en el Estado.

Normas al margen, lo cierto es que las interferencias politicas fueron, a lo largo
de la historia, el gran impedimento para el desarrollo de una burocracia moderna,
integrada por personal técnico estable, que pudiese entender su trabajo como un
servicio permanente y eficaz en auxilio del publico y del Estado.

En cuanto a otro punto, las medidas propuestas por la Misién Kemmerer, sobre
todo una referida al pago de la deuda externa, generaron un amplio debate. Muchos
peruanos, entre ellos economistas, empresariosybanqueros, consideraron que estas
medidas no respondian alinterés del pais de recuperarse econdmicamente. Sefialaban
que, porelcontrario, serviana los fines de Estados Unidos, pais acreedor, para que la
moneda nacional mantuviese una estabilidad cambiaria frente a la estadounidense.

El historiador Gianfranco Bardella asegura que cuando el Perd abandoné por
fin las citadas medidas, recién fue posible dejar de pagar la deuda externayy, apli-
cando una politica muy austera, aliviar los problemas presupuestales del gobierno.
Simultdneamente, la devaluaciéon permitié a los sectores exportadores operar en
condiciones mas favorables, sin causarinflacion. Por entonces, las importaciones
resultarontan caras que el consumo se centré en la manufactura nacional. En medio
de tales circunstancias, el Pert abandoné el patrén oro, en 1932.

No es de extranar, pues, que, al retirarse del Ministerio de Hacienda, el 27 de
enero de 1932, José G. Cateriano pintara un panorama poco alentador, al exponer
sobre el estado de las finanzas nacionales. “El nuevo gobierno —dijo entonces—
ha encontrado desvalorizada nuestra moneda, suspendido el servicio de la deu-
da publica, impagos en gran parte los haberes y pensiones, paralizadas las obras
publicas, creciente la desocupacion, exhausto el tesoro, disminuida la confianzay
casi totalmente agotado el crédito”. EL ministro saliente atribuyo6 tal situacion a la
desacertada politica financiera que durante anos habia seguido el pais, a la crisis
econdémica mundial, a la politica de empréstitos del régimen de Leguia, y a la falta

de previsidn con que este habia efectuado los calculos presupuestales.
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@ Elmariscal Oscar R. Benavides, presidente
de lareplblicade 1933a 1939.

Cateriano estim¢ el déficitde 1931 en mas o menos un millén de soles mensua-
les, parte del cual habia sido cubierto con operaciones de crédito del tesoro. Segun
explicd, laacumulacion de la parte no satisfecha originaba graves dificultades para
atender los servicios publicos, y causaba graves perjuicios a los proveedores, ser-
vidoresy pensionistas del Estado.

Precisamente un dia antes de la intervencion de Cateriano se habia dado la Ley
7483, que ordend que las entidades que recaudaran o administrasen bienes o rentas
publicas entregasen el producto integro de lo recaudado directamente al Ministe-
rio de Hacienda. A partir de ese momento, estas oficinas fueron liberadas de toda
responsabilidad al respecto.

Perodosanos méastarde la Camara de Comercio de Lima se mostrd bastante mas
optimista que el otrora titular de Hacienda. En sumemoria correspondiente a 1933 decia:

Enmediodel cuadro desconsolador que la economia mundial nos ofrece, la situacion
econdémicadel Perd, enelafotranscurrido, ha sido relativamente satisfactoria. Nin-
guna de las caracteristicas de la crisis mundial se ha presentado entre nosotros en
formaaguda. Elcomerciointernacional se ha empobrecido, sin duda, pero la balanza
comercial haacentuado su saldo favorable. Nuestros productos de exportacion en-
cuentran siempre mercadoy hasta ahora no hasido necesario limitar la produccion
como consecuencia de la dificultad de la colocacion de los productos. De alli que
la crisis de la desocupacidn —el problema mas angustioso que ha presentado en el
mundo entero la crisis actual- no haya ofrecido entre nosotros sintomas alarmantes.

Y continuaba el tenor:

Nuestra propia produccionindustrial, destinada a abastecer Unicamente el mercado
nacional, no ha experimentado grandes reduccionesy, por el contrario, algunas
industrias se han beneficiado con la disminucidn de exportaciones producida por la
carestia de la moneda extranjera. Por otro lado, la variedad de nuestra produccion
casi nos permite abastecernos a nosotros mismos. Disponemos de las materias
primas fundamentales para lavida, excepcion hecha deltrigo. La situacidnfinanciera
ha sido también satisfactoria.

También se refirié a nuestra politica monetaria:

Elabandono del patrén de oro que se hizo inevitable en el mes de mayo no ocasiond
felizmente mayores trastornos;y el peligro de la inflacién quedd descartado poruna
politica sanay patridtica, gracias a la cual nuestra moneda ha conservado su valor
adquisitivo en el mercado interno, no obstante la depreciacion en el cambio exterior,
determinada en gran parte por motivos extraeconémicos. La politica bancaria ha sido
muy atinaday la situacién de nuestras instituciones de crédito ofrece las mas amplias

garantias de seguridad. El ejercicio fiscal no ha dejado déficit de consideracion.
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Presidente de la Junta Militar de
Gobierno, Luis M. Sanchez Cerro,
durante la ceremonia en la que le otorgd
laOrden del Sol a Eduardo VIII, Principe
de Gales, de visita por Limaen 1931.

Contraloriayrango constitucional

A DIFERENCIA DE LO QUE OCURRIA EN LOS TIEMPOS DEL ONCENIO, CUANDO LOS
DICTAMENES SOBRE LA CUENTA GENERAL DE LAREPUBLICA SOLIAN SER RUTINARIOS
Y DE ALABANZA AL REGIMEN, EN 1934 UNA COMISION EXAMINADORA, CONFORMADA
POR MANUEL DIEZ CANSECO ROMANA Y ALBERTO ARCA PARRO, EMITIO UN DICTA-
MEN ACUSADOR EN MINORIA, ENJUICIANDO LA CUENTA GENERAL DE 1932. ESTA
COMISION DENUNCIO EN EL DOCUMENTO LA EXISTENCIA DE CUENTAS ESPECIALES
ENDISTINTOS MINISTERIOS, QUE ESCAPARON ATODO EXAMEN. LOS CONGRESISTAS
ACUSARON, ADEMAS, QUE LA DEFICIENCIA EN LOS DATOS COMPROBATORIOS IMPO-
SIBILITABA LAFISCALIZACION PARLAMENTARIA. POR OTRO LADO, OBJETARON UNA
COMPRA DE ARMAMENTO REALIZADA EN EL JAPON, BASADA EN UN TRUEQUE CON
UN CARGAMENTO DE GUANO, Y SE MANIFESTARON, ASi MISMO, EN CONTRA DE UN
CONTRATO SOBRE UN ESTANCO DE LOS FOSFOROS.

Los miembros de la comisién también enumeraron los documentos que falta-
ban en los anexos de la Cuenta General, asi como irregularidades en los egresos.
Igualmente, denunciaron el uso abusivo del servicio de autos en los ministerios.
Con todo esto, trataron de probar la ineficiencia de la Contraloria General de la
Republica, para presentar, a modo de conclusidn, un proyecto de ley que permitia el

examen parlamentario de la Cuenta Generalde la Republica. Calificado de “valiente”



8 El presidente Benavides demostrd que un control exhaustivo del gasto estatal posibilita destinar un presupuesto a obras.
En la foto, supervisa la construccion de la carretera Central.
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por Basadre, el dictamen —dice el historiador— se ocup6 de muchas practicas vi-
ciosas que, sin embargo, continuaron siendo parte de la vida administrativa del pais.

A contrapelo de las impugnaciones, la nueva Constitucion, dada el 29 de marzo
de 1933y que se mantuvo vigente durante 46 anos, otorgd rango constitucional a la
Contraloria Generalde la Republica. Prescribio, enelarticulo 10 de su primer capitulo
—sobre las garantias nacionales y sociales—, que “Un departamento especial, cuyo
funcionamiento estard sujetoa la Ley, controlara la ejecucidn del Presupuesto Gene-
ral de la Republicay la gestion de las entidades que recauden o administren rentas o
bienesdel Estado. El jefe de este departamento serd nombrado porel Presidente de la
Republica, con acuerdo del Consejo de Ministros. La Ley senalara sus atribuciones”.

Mientras todo esto ocurria en los planos econdmicoy legal, en lo politicoy social
el Perdviviatiempos convulsos, que alcanzaron su punto méas dramatico eldomingo
30 de abril de 1933, cuando el presidente Sanchez Cerro fue asesinado mientras
abandonaba el escenario de un desfile patridtico.

El desaparecido gobernante, asi como su sucesor, el también general Oscar R.
Benavides, fueron dos militares que enrumbaron la economia hacia un modelo expor-
tador. Ambos mandatarios modernizaron el sector energéticoy lograron establecer un
presupuesto balanceado, con la consecuente mejora de la situacién estatal. Benavides,
especialmente, puso en marcha una férrea politica de control fiscal a partir de 1934,
cuyos resultados permitieron mejorar la red de carreteras, crear nuevos mercados in-
ternosydinamizar la movilizacién social interna. Dentro de este marco, el 15 de marzo
de 1935 sediolaley8049, que, mediante articulo Unico, autorizd al Poder Ejecutivo para
que declarara al Tribunal Mayor de Cuentas nuevamente en estado de reorganizacion.

Segun una entrevista concedida en octubre de 1936 a un diario local por el con-
tralor general de la repUblica, Manuel E. Tirado, en ese entonces la Contraloria se
componiade las siguientes direcciones: Contabilidad, Egresos [control preventivo),
Ingresos (estadistica hacendarial, Crédito Pdblicoy Direccién del Tesoro. La oficina
de Egresos eralainstancia mediante la cual la Contraloria inspeccionaba las parti-
das globales. Tirado senald también que la institucion gozaba de cierta autonomia.

EnlaContraloria, elmovimiento de los egresos se consignaba en un libro empastado,
ytodas las resoluciones de pago debian estar de acuerdo con la Ley Organica de Presu-
puestoycon las partidas senaladas en los saldos mensuales. Si estas eran especificas,
como, porejemplo, el pago de sueldos, las controlaba el departamento de Contabilidad.
Alrespecto, Tirado, durante la entrevista, sefald la necesidad de que se llevara un registro
con la historia de todos los empleados publicos, como se hacia en otras contralorias.

Eldepartamento de Ingresos, creado por el propio contralor, funcionaba a través
de telegramas, mediante los cuales las entidades recaudadoras daban la infor-
macion que inmediatamente se registraba en los libros respectivos. Entre estas
oficinas de recaudacion figuraban la Caja de Depdsitosy Consignaciones, Aduanas
de la Republica, Correos y Telégrafos, Tesorerias Fiscales, Muelles, Ferrocarriles,
Consulados, Registro de Propiedad Inmueble y Asistencias Publicas, entre otras.
Gracias al seguimiento que hacia el contralor de estos movimientos, se podia esta-

blecer una curva de ingresos precisa.

®a El contralor Manuel E. Tirado Reyes estuvo al
frente de la Contraloria de 1932 a 1944. Solicité
mas autonomia para su organismoy reportar
directamente al presidente de la republica.
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Otrademanda que formulé el contralor a su entrevistador fue una mayor
autonomia para la Contraloria, de modo que esta pudiera reportar directa-
mente al presidente de la republicay no al Ministerio de Hacienda. Ademas,
Tirado propuso la creacion de la Seccion Revisora de Cuentas, en reemplazo
del Tribunal Mayor de Cuentas, de modo que los tramites se pudieran sim-
plificar. Planted asi mismo una reorganizacion completa de la contabilidad,
y que la Contraloria elaborara el Presupuesto General de la Republica, en
vista de que poseia datos mas frescos e informacidn mas exacta.

Estando Manuel Tirado aln a la cabeza de la Contraloria, se dictd el
decreto supremo del 29 de marzode 1937, que vino a ser el Primer Regla-
mento de Control. Este dispositivo norm¢é el desempefo de los auditores e
interventores del Departamento de Inspeccién de Cuentas de la Contraloria
Generalde laRepublicayestablecio, paraelterritoriode larepublica, cuatro
zonas, cada unadirigida por un auditor-delegado de la Contraloria, quien

tendria las siguientes obligaciones:

% Verificar la justificacion de las quiebras de recibos incobrables pro-
puestas a la Direccidn de Contribuciones.

< Observar minuciosamente el rendimiento de las rentas fiscales e in-
vestigar las causas de eventuales disminuciones injustificadas en la

recaudacidn, para proponer medidas correctivas.

o:o

Presentar un informe mensual claroy sintético.

o‘c

Elevar otro informe, semestral, incluyendo apreciaciones sobre la re-
caudacion fiscal, el movimiento financiero de las tesorerias y oficinas
de significativaimportancia, las deficiencias en los métodos empleados

y las sugerencias para afianzar el control fiscal en la zona respectiva.

Las mejoras econdmicas

VARIOS AUTORES HAN VISTO EN EL REGIMEN DE BENAVIDES (1933-1939)
EL INICIO DE UNA FASE DE REPUNTE ECONOMICO. LOS RECURSOS PU-
BLICOS AUMENTARON GRACIAS AL ALZA DE LOS ARANCELES Y LOS IM-
PUESTOS FISCALES, ASi COMO POR LA PRESION QUE SE EJERCIO SOBRE
ESTADOS UNIDOS PARA QUE IMPORTARA MAS PRODUCTOS PERUANOS. EL
HISTORIADOR GIANFRANCO BARDELLA ENFATIZA, POR SU PARTE, QUE LA
ADMINISTRACION DE BENAVIDES DESTACA COMO UNA DE LAS PRIMERAS
CON SENTIDO SOCIAL Y CONSTRUCTIVO.

Elsiguiente presidente de la republica, Manuel Prado (1939-1945) con-
tinuo la recuperacion econdomicay acentuo la intervencién del Estado en
la economia nacional. Esta politica se habia iniciado en 1934.

Segun Bardella, a fines de 1941 se intensificaron los controles fisca-
les, con la creacidn de la Inspeccion Fiscal de Precios como organismo

del Ministerio de Hacienda y Comercio. Esta dependencia debia “evitar




:a- Manuel Prado fue presidente de la republica de 1939 a 1945, y luego de 1956 a 1962. A fines de 1941, durante su primer gobierno, se acentuaron los
controles fiscales para evitar el alza de los precios.
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*a Presidente Manuel Prado con el presidente Franklin D. Roosevelt, en uno de sus viajes a Estados
Unidos de Norteamérica.

alzas injustificadas de los precios de las mercaderias indispensables, asi como su
acaparamiento”. El Estado, por otro lado, fue autorizado a constituir sociedadesy
celebrar contratos de préstamo. Del mismo modo, se crearon muchas empresas
publicas, cuya carga principal eran los intereses que tenian que abonar por concepto
de préstamos concertados, para suplir la falta de recursos propios. La Cdmara de
Comerciode Lima, a través de su boletin, considerd que “la severa injerencia en las
actividades econdmicas excedia en mucho lo exigido por las circunstancias”.

Durante su gobierno, el presidente Prado se roded de especialistas del méas alto
nivelendiferentes campos, para que lo asesoraran en la tarea de construir un Estado
modernoy eficiente, y dinamizar la economia. El pretendia seguir el modelo que el
presidente Roosevelt habia puesto en marcha en Estados Unidos.

Entre las principales medidas de Prado figuran la politica tributaria que implanté
apartirde 1942y que hizo posible incrementar los ingresos publicos. Parte de los
buenosresultados se debié a la creacidon de la Superintendencia Generalde Contri-
bucionesyalnombramiento deldoctor Daniel Ruzo como cabeza de lamisma. En
menos de tres anos los impuestos directos se multiplicaron por méas de diez veces,
éxito que, segun los historiadores, se debié primordialmente al mejoramiento de
los sistemas de control. Del mismo modo, entre 1934 y 1944 fueron notables los
incrementos en los presupuestos, y también como fueron respetadosy cumplidos.
El mismo Ruzo recibié en 1944 el encargo de reorganizar la Contraloria, oficina
que desde ese mismo ano, y hasta 1949, tuvo a la cabeza a Guillermo Bernardo
Ronald Ayluardo. Dirigida luego por don Oscar Chocano Marquez, la Contraloria
tuvo como sede, por ese entonces, el tercer piso de una casona del Ministerio de

Hacienday Comercio, en la calle La Merced.
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Latendenciaecondmicanofue alterada porelconflicto que en 1941 enfrentd a
nuestro pais con el Ecuador, pero si se afectd por la Segunda Guerra Mundial, de
1939 a 1945. Sibien los enfrentamientos limitrofes generaron una serie de gastos
que sobrepasaron ampliamente la partida del Ejército, el Banco Central de Reserva
fue la entidad que, como proveedora de préstamos, permitié afrontar la situacion.

Para cuando estallo el conflicto mundial, el Perd contaba con un buen siste-
ma de comunicacionesy con un puerto —el Callao— en perfectas condiciones.
Una serie de industrias, sobre todo quimicas, farmacéuticas, de tejidos de lana
y algoddn, de cristales y articulos sanitarios, atendian la demanda internay la
de los paises vecinos.

El que la economia nacional estuviese saneada redujo el impacto negativo
del conflicto sobre nuestro pais. Pero fue igualmente importante que algunos
paises con los que el Perd comerciaba se declararan neutrales, y que geogra-
ficamente el pais estuviese lejos de la zona bélica. Otros factores importantes
que atenuaron el impacto fueron el aumento del precio de algunos de nuestros
productosy la suscripcion del Tratado de Préstamos y Arriendos, que estabilizé
los precios de exportacién de productos peruanos a cambio de la reduccién de
los aranceles norteamericanos.

Ademas, durante la contienda mundial se fijaron rigurosamente los tipos de
cambio, se endurecieron los controlesy se sustituyeron las practicas comerciales
ordinarias por acuerdos intergubernamentales. El Perd estuvo entre los paises
que vieron duplicarse, y hasta cuadriplicarse, los precios de sus productos de
exportacion, entre el comienzo y el final del conflicto, al lado de los Paises Ba-
jos, Portugaly otras diez naciones mas. No obstante, la Guerra Mundial causd,
aun hasta 1948, un hondo impacto en la economiay las finanzas, afectando la
estabilidad social del pais.

Elalza del precio de las materias primasy la mayor produccién de productos
naturales e industriales tuvieron como légica consecuencia la diversificacion
del rubro exportador (pescado y sus derivados, hierro, café)y el aumento con-
siderable de los volumenes y valores de los productos tradicionales (algoddn,
azlcar, plata, plomoy zinc). En este contexto, la industria de harina de pescado
basadaen laanchoveta se convirtié en la principal fuente de divisas para el pais.
El simultdneo desarrollo de los demas sectores productivos permitié que, al
concluir la Gran Guerra, el poder adquisitivo de ciertos sectores de la poblacién
reflejara algunas de estas mejoras.

Don José Luis Bustamante y Rivero protagonizd, de 1945 a 1948, una gestién
que estuvo marcada por un severo control del tipo de cambio, por el cual los ex-
portadores estuvieron obligados a entregar todas sus divisas al Banco Central de
Reserva, auncambiode 6,48 soles pordolar. Esta politica, contrariaala del cambio
libre que habia regido en las décadas anteriores, generd oposiciény contribuyé a

la posterior caida del régimen constitucional.

8 Guillermo Bernardo Ronald Ayluardo,
contralor de 1944 a 1949. Enfrento los efectos
negativos de la Segunda Guerra Mundial.
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Lareducciéndelaproduccién nacional, unafuerte escasez de divisasy serios proble-
mas de abastecimiento provocaron una situacion econémica precaria. Esta, a suvez, generd
caos politico, econdmicoy social. Un golpe militar puso fin al periodo de Bustamante.

La primera etapa del régimen odriista, sucesor del anterior, estuvo a cargo de
una junta de gobierno y durd dos anos. En este periodo no hubo Parlamentoy la
junta legislé mediante decretos. En 1950 se convoco a elecciones que buscaban
legitimar el mandato de Odria. Este siguio, pues, gobernando, ya como presidente
electo, desde el 28 de julio de ese afo hasta 1956.

Odria pudo llevar a cabo un activo programa de obras publicas, principalmente
dirigido a la construccion de locales escolares, vias de comunicacion, hospitales,
ministerios, unidades vecinales, represas, puentes, etcétera. Conté para ello con la
prosperidad material que generaron la diversificaciényelaumento de las exportacio-
nes, debido a las leyes de apoyo a esta actividad ya la guerrade Corea. Ademas, toda
su politica se orientd a revertir la que habia puesto en marcha el gobierno anterior,
especialmente el control cambiario, que tanto habiaincomodado a los exportadores.

Segun Bardella, a las libertades de comercio y cambio se sumé la apertura del
pais a los capitales extranjeros mediante normas sumamente generosas, como la
Ley de Petréleoy el Cédigo de Mineria. El resultado fue que el Pert logré la mayor
bonanza econdmica de su historia contemporaneay pudo sostenerla hasta la década
de 1960. La contraparte paraddjica fue el rigor que puso el régimen para perseguir a
sus detractores politicos.

El despegue econdmico permitié una intensiva politica de asistencia social que
modificé el rol del Estado respecto a las expectativas de las mayorias. Se crearon los
comedores populares, el Seguro Social obligatorio, el salario dominical, el derecho a
no perder los beneficios sociales por despido debido a inasistencias injustificadas, el
pago de los beneficios sociales antes de las 48 horas del retiro definitivo del trabajador
y la participacion de los empleados y obreros en las utilidades de las empresas. Asi

mismo, se cred el Ministerio de Trabajoy de Asuntos Indigenas, y se dio el voto femenino.

Bodas de plata

ENEL PERIODO 1950-1968 LAINDUSTRIA PASO ASER LASEGUNDAACTIVIDAD NACIONAL,
GRACIAS ADISPOSITIVOS LEGALES ESPECIFICOS DE ESTIMULO E INCENTIVO. LAFABRI-
CACION DE HARINA DE PESCADO Y LA MANUFACTURA ENGROSARON LAS FILAS DE LA
CLASE OBRERAY LOS ESTRATOS MEDIOS DE EMPLEADOS, PROFESIONALES, TECNICOS
Y EMPLEADOS PUBLICOS. LOS GRUPOS EMPRESARIALES TAMBIEN SE ENSANCHARON,
PROTEGIDOS DE LA COMPETENCIA EXTERNA POR LA POLITICA OFICIAL, PARA APRO-
VECHAR LAS OPORTUNIDADES QUE OFRECIA UN MERCADO INTERNO EN EXPANSION.

Mas adelante cambiaron fundamentalmente el papel y la presencia del Es-
tado en la economia. A partir de 1955 los sucesivos gobiernos —el segundo de
Manuel Prado y el primero de Fernando Belaunde— abandonaron la politica del

laissez faire'y fueron controlando, protegiendo e interviniendo directamente en el

8 Luis Bustamante y Rivero, presidente
constitucional del Peru de 1945a 1948. En su primer
gabinete se roded de intelectuales, como Rafael
Belaunde, Romulo Ferreroy Jorge Basadre.
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quehacer econdmico y financiero. El régimen militar del general Juan Velasco
Alvarado represent6 la culminacién de dicho proceso.

EL 28 de febrero de 1955, siendo contralor César E. Salazar Souza Ferreira, se
conmemoraron las bodas de plata de la Contraloria. En ese entonces la entidad
tenia 110 empleados, repartidos en el despacho del contralor, la Secretaria Ge-
neral, el drea de Asesoria Legaly las reparticiones de Contabilidad, Fiscalizacién
Preventiva, Inspecciones y Administrativa. La institucién ocupaba algunas areas
deloctavo piso del Ministerio de Hacienday Comercio, y ya contaba con elementos
mecanizados que para la época resultaban de alto rendimiento, como las maquinas
tabuladoras de fiscalizacidn de cuentas y partidas.

La reparticion de Contabilidad llevaba todas las operaciones de hacienday
de deuda puUblicas. Elaboraba el balance y la Cuenta General de la Republica, y
constaba de los departamentos de Contabilidad Central y Cuenta General de la
Republica, Deuda Publica, Bienes Nacionales y Control de Ingresos. La reparti-
cion de Fiscalizacion Preventiva controlaba las afectaciones presupuestales, tanto
del presupuesto ordinario como de las cuentas especiales, y contabilizaba los
compromisosy giros a fin de conocer la libre disponibilidad de los créditos presu-
puestales. Dentro de ella estaban los departamentos de Fiscalizacidn Preventiva
de Presupuestoy de Control de Cuentas Especialesy Liberaciones.

La reparticidon de Inspecciones tenia a su cargo la auditoria en las oficinas que
directaoindirectamente manejaban los fondos publicos, cuidando la debidainversion
de los mismos. Finalmente, la reparticion Administrativa tramitaba internamente

todos los expedientes y preparaba informes.

*& Bustamante y Rivero implementd un severo control del tipo de cambio. Los exportadores
estaban obligados a entregar sus divisas al Banco Central de Reserva. Aqui con su gabinete,
en el que figura Manuel A. Odria.
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*a-Pedro Beltran Espantoso, presidente del
gabinete y ministro de Hacienday Comercio
durante el gobierno de Manuel Prado Ugarteche.
Logré una momentanea estabilidad monetariay
un superavit fiscal.

Lasresefas periodisticas que celebraban el aniversario destacaban las mayores
responsabilidades que la Contraloria habia acumulado, veinticinco afios después
de sucreacion. Esto habia sido posible porelincremento del presupuesto, producto
del progreso econémico que el pais habfa experimentando, especialmente en los
cinco anos anteriores.

Alrecordaral primer contralor, Ricardo Madueno, la prensa reconocia que élhabia
concebido, estructuradoydado forma a la oficina nacida para convertirse en una de las
mas importantes dependencias del entonces Ministerio de Hacienday Comercio, y de
todo el mecanismo de laadministracionfiscal. Los articulos recordaban cdmo, con el
apoyo de eficaces colaboradores, y luego de estudiar la realidad nacionaly experien-
cias de afuera, Madueno presentd el proyecto que fue sancionado mediante decreto
supremo del 27 de septiembre de 1929 y legalizado con ley del 28 de febrero de 1930.

Eldomingo 17 de junio de 1956 gand las elecciones presidenciales Manuel Prado
Ugarteche. En su segundo gobierno, Prado trato de promover el desarrollo regional
y dio luz verde a la Ley de Promocién Industrial, que buscaba impulsar la actividad
manufacturera con la participacién del capital privado. Sin embargo, ainicios de 1959
la situacion econdmica habia vuelto a ser preocupante: las finanzas publicas nueva-
mente mostraban un déficit, que llego a ser de 704 millones de soles, y la balanza
de pagos indicaba un desequilibrio de 19 millones de délares. Se produjo, entonces,
una devaluacién de la moneda nacionaly el precio del délar subié de 19a 23,30 soles.

Frente a esta situacion, Manuel Prado nombrd ministro de Hacienda a Pedro
Beltran, hasta entonces el critico méas severo de su politica econdmica. El conocido
periodistay financista —dueno del diario La Prensa—puso en marcha una serie de
medidas poco populares por su alto costo social, buscando mantener a cualquier
precio la estabilidad monetariay la irrestricta libertad de comercio, aceptando las
duras condiciones que imponia el Fondo Monetario Internacional.

Las severas medidas econdmicas dieron como resultado, para 1960, los siguientes
indicadores: elvalorreal del producto bruto interno crecié 7%, la inflacién bajé de 12,7%
a 8,6%y las finanzas publicas mostraran un superavit de 775 millones de soles. Estos
logros nofueron efimeros, pues la economia se mantuvo en los citados niveles hasta 1962.

El25deagostode 1961 se emitid el Decreto Supremo 7, con las firmas del presidente
Pradoyde Beltran. Lanormaampliaba las funciones de inspeccién de la Contraloria,
creando como dependencias de la misma las reparticiones de Inspeccién y Auditoria
de las Universidades Publicas, de los Concejos Municipales y de Sociedades.

Poco menos de un afio después, el 18 de julio de 1962, el general Ricardo Pérez
Godoy depuso al presidente Prado, anulé el proceso electoral que desde el dia de las
elecciones —10 de junio del mismo afo— esperaba definicidn, y convocd a nuevas
elecciones paraelanosiguiente. Lajunta de gobierno, presidida porel mismo Pérez
Godoy, debia gobernar maximo durante un afo; pero dado que el general empezé
a darle giros personalistas al gobierno, el Comando Conjunto decidié destituirloy
ponerensulugaral general Nicolds Lindley, entonces ministro de Guerra. EL 28 de
julio de 1963 este militar, que nunca ocupd ni despach6 desde Palacio de Gobierno,
nitampoco lucié la banda presidencial, entregé la presidencia a Fernando Belaunde

Terry, ganador de las elecciones de ese mismo ano.
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*a-Comedor popularinaugurado por
el presidente Odria en el afo 1950.
Su gobierno privilegio una agresiva
politica de asistencia social.
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SedalaLey 14814

EL PRIMER GOBIERNO DE BELAUNDE BUSCO EL CRECIMIENTO ECONOMICOY UNAMAYOR
INJERENCIADELESTADOEN LAACTIVIDAD ECONOMICAEN GENERAL, PUESHASTAEN-
TONCES SUPAPELENLAECONOMIAHABIASIDOBASTANTE REDUCIDO. DEELLO HABLA
ELHECHO DE QUE EL COBRO DE LOS IMPUESTOS HABIAESTADO, HASTA 1964, EN MANOS
DEUNAINSTITUCION PRIVADA, LLAMADA CAJADE DEPOSITOSY CONSIGNACIONES, QUE
FUENACIONALIZADAYCONVERTIDAEN ELBANCODELANACION.MEDIANTE LALEY 16000,
DEL27DEENERODE 1966, SELEOTORGARONALAFLAMANTE INSTITUCION LASTAREAS
DE RECAUDAR LAS RENTAS DEL SECTOR PUBLICO, RECIBIR DE MANERA EXCLUSIVA Y
EXCLUYENTE LOS DEPOSITOS DE ESTE SECTOR, EFECTUAR EL SERVICIO DE LA DEUDA
EXTERNAY DESCONTAR AL TESORO PUBLICO OBLIGACIONES HASTA EL EQUIVALENTE
DE UN DOCEAVO DEL MONTO TOTAL DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA REPUBLICA.

Segun el historiador Raul Palacios Rodriguez, es posible distinguir dos etapas en la
gestién belaundista: una primera de 1963 a 1966, cuando el gasto publico gener¢ el alza
del ciclo econémico y el populismo no causé quebranto fiscal alguno; y una segunda de
1967 a 1968, cuando dejaron de ingresar capitales extranjerosy se agotd elamplio margen
de endeudamiento externo del que, hasta entonces, habia gozado el pais. Estos hechos
generaron inflaciény una fuerte devaluacién de la moneda nacional, el receso de los sis-

temas econémicosy el desequilibrio fiscal en el bienio 1967-1968.



Belaunde, quien inicié sumandato en el marco de una notable expansién econdmi-
ca, lotermind en medio de una crisis politica. El permanente bloqueo que desde el
Congreso hizo la oposicidn a toda iniciativa del gobierno impidid, ademas, que este
pudiera realizar los ajustes oportunos en su politica econdmica.

En enero de 1964, cuando era contralor general de la repUblica César Salazar
Souza Ferreira, se dictd la Ley 14816, que en su capitulo IX, “De la Contraloria General
delaRepublicaydel Control Presupuestal Funcional”, estipuld, enelarticulo 67, que
la Contraloria, creada como dependencia del Ministerio de Hacienda y Comercio,
pasarfaaserel Organismo Especialal que se referia elarticulo 10 de la Constitucién
vigente, es decir, la de 1933.

Segun la indicada norma, a la Contraloria le correspondia controlar la ejecu-
cion del Presupuesto Funcional de la Republica y la gestion de las entidades que
recaudaban o administraban rentas o bienes del Estado. También se le otorgd la
responsabilidad de elaborary publicar la Cuenta General de la Republica, conforme
lo disponia elarticulo 177 de la Constitucién.

Estanorma fue conocida como Ley Organica de Presupuesto Funcional de la Re-
publica, de nimero 14816. Aquise precisé que la Contraloria General de la Republica
seriaunorganismoauténomo, conindependencia administrativay funcional. Ademas
la instituyd como la autoridad superior de control presupuestario y patrimonial del

sector publico nacional, sin perjuicio de la maxima facultad fiscalizadora del Congreso.

*a Hospital Obrero, construido e inaugurado durante el gobierno de Odria. Ca. 1950.
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8 El contralor general César Salazar Souza
Ferreira desempend su cargo de 1954 a 1970.
Enfrenté la devaluacion de la moneda en 1967
y el golpe militar de 1968.

La ley también establecié que el contralor general de la republica seria el jefe de la
Contraloria. El cargo seria otorgado por el presidente de la republica, con acuerdo
del Consejo de Ministros, por un periodo de cinco anos, renovable por una vez, y

juramentaria ante la Corte Suprema.

La Ley 14816 dio a la Contraloria General las siguientes funciones:

1. Realizarfuncionesde auditoria sobre todasy cada unade las entidades del sector
publico nacional.

2. Centralizary consolidar la contabilidad presupuestariay patrimonial de la tota-
lidad del sector publico nacional.

3. Establecer métodos y procedimientos de control interno para todo el sector
publico nacional.

4. Reglamentar los sistemas de contabilidad por programas de la totalidad del
sector publico nacional.

5. Controlarlos resultados fisicos 0o metas cuantificables de las unidades de asig-
nacion del Presupuesto Funcional de la Republica.

6. Someter a su fiscalizacion preventiva, total o parcialmente, temporal o per-
manentemente, cualquier aspecto de la ejecucidn presupuestaria del gobierno
centraly del subsector publico independiente.

7. Asumirladireccionyadministracién presupuestariatemporalde cualquier oficina
publica que sea intervenida.

8. Presentar al término de cada ejercicio presupuestario el Informe Financiero
Anual correspondiente, junto con la Cuenta General de la Republica.

9. Juzgarenviaadministrativayatravésdel Tribunal Mayor de Cuentas, las cuentas
de las entidades del sector publico nacional.

10. Publicar mensualmente el balance de la ejecucién presupuestal del gobierno
centraly del subsector publico independiente.

11.Informardeinmediato al titular del respectivo pliegoy a las cdmaras legislativas
de todos los casos de infraccion de las disposiciones legales y reglamentarias.

12. Informar previamente sobre los proyectos de contrato que en cualquier forma
comprometan el crédito o la capacidad financiera del Estado, inclusive el otor-

gamiento de garantias o avales.

Un aspecto resaltante de esta ley se encuentra en los articulos 82 y siguientes.
En ellos se dispone que el Tribunal Mayor de Cuentas —la Ley 8049 habia otorgado
facultades al Poder Ejecutivo para declarar en reorganizacion a este organismo—
debia integrarse a la Contraloria General de la Republica. De igual modo, dispuso
que, cuando apareciese tacha o reparo en las cuentas, contratos o actos de adminis-
tracion, como consecuencia de las actividades de auditoria, inspeccién o denuncia en
la administracién de gastos, ingresos o bienes del patrimonio publico, el contralor
generalde larepublicatendria el deberde ordenarlaaperturade unjuicio de cuentas.

Respectoaeste proceso —eljuiciode cuentas—, la ley establecié que debia sustanciarse
en laviaadministrativa, a cargo de ladependencia correspondiente de la Contraloria. Esta
debiaexaminarlos documentosy las pruebas que se aportaran, asi como comunicar las

observaciones halladas al funcionario que hubiere rendido las cuentas, para que en un
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plazo de treinta dias pudiera absolverlas. Recaido el fallo, el contralor deberia emitir la
decisién definitiva, en la via administrativa, certificando la responsabilidad o no del fun-
cionario cuestionado, e iniciando, dado el caso, la accidn judicial que pudiera derivarse.

La promulgacion de esta ley marcé el final del Tribunal Mayor de Cuentas. Desde el
ano 1943 laadministracion de su local, ubicado en las mismas instalaciones de la Casa
Nacionalde Moneda, se puso a cargo del Banco Central de Reserva. Este fue declarado
Patrimonio CulturalInmueble de la Nacién mediante Resolucion Suprema 2900-72-ED.

Al promulgar la Ley Anual de Presupuesto Funcional para ese mismo ano 1964
(Ley 4930), el presidente Belaunde asigné nuevas funciones a la Contraloria General

de la Republica. De entre ellas se pueden citar las siguientes:

< Emitirinformes que sirvieran de sustento a los decretos supremos mediante
los cuales se tendrian que aprobar, a partir de entonces, las adquisiciones que
debieran hacerse con caracter de “secreto militar”.

* Auditar obligatoriamente todas las transacciones publicas que se hicieran por montos
superiores a los cinco millones de soles.

< Publicar las leyes econdmicasy financieras del Estado inmediatamente después

de su promulgacion.

En 1964 la Contraloria General de la Republica contaba con el Despacho del
Contralor, la Secretaria Generaly Asesoria Técnica, las reparticiones de Fiscaliza-
cién Preventiva y Contabilidad (hasta 1969), de Auditoria del Gobierno Central, de
Auditoria del Subsector Publico Independiente, de Auditoria de Gobiernos Locales,
de Asesoria Legal, y de Liberaciones y Administrativa.

En lineas generales se puede afirmar que hasta entonces la accion de la Con-
traloria no habia alcanzado el sitial que le correspondia como organismo tutelar
de los intereses del Estado, pese al esfuerzo de quienes tuvieron a su cargo tan

importante ente estatal. Las causas fueron laausenciade un sistema que integrara

¢t Juan Velasco Alvarado dio un golpe de Estado y depuso al gobierno de Fernando Belaunde Terry
enelano 1968. Se quedod en el poder hasta 1975. Aplicé grandes y polémicas reformas.
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#8 Durante su primer periodo presidencial,
Fernando Belaunde Terry aparece en portada
de larevista Time de 1965. Fue el segundo
presidente peruano que ocupd la caratula de
ese medio; anteriormente lo hizo el presidente
Augusto B. Leguia.

racionalmente las acciones de control, la falta de planes de capacitacién para el
personal técnico profesionaly la superposicidn de las funciones de la Contraloria
con las de otros organismos que ejercian el control en diferentes niveles del sector
publico nacional. Por otro lado, el enfoque fundamental se circunscribia a los as-
pectos contables del presupuesto, sin considerar el andlisis y la evaluacién de los
resultados de la gestion de las entidades publicas.

Aunque la Ley 14816 incluyd importantes disposiciones, estas no fueron sufi-
cientes para garantizar una labor efectiva a nivel del sector publico nacional, de
modo que el control se siguid realizando de manera dispersay sin aplicar criterios
de racionalizacién de la actividad contralora, lo que en no pocos casos se tradujo en

duplicidad de funcionesy esfuerzo.

Reformasy gobierno militar

DURANTE LA CAMPANA ELECTORAL, EL CANDIDATO FERNANDO BELAUNDE HABIA
OFRECIDO “TRANSFORMACIONES ESTRUCTURALES” QUE LUEGO, POR DIVERSAS
RAZONES, NO SE LLEVARON A LAPRACTICA. ELLO GENERO FRUSTRACION Y DESEN-
CANTOENALGUNOS SECTORES SOCIALES, UTILIZANDO ESTO COMO UNA JUSTIFICA-
CION PARA EL GOLPE MILITAR QUE LO SACO DEL PODER EL 3 DE OCTUBRE DE 1968.

Elgobierno que en esa fecha inicié el general de division Juan Velasco Alvarado
puso en marcha, de inmediato, cambios en las estructuras politicas, econémicasy
sociales. Partia de una base doctrinaria e ideoldgica que se habia venido transmi-
tiendo desde inicios de la década de 1960 en el Centro de Altos Estudios Militares.

Con un sesgo nacionalista, el gobierno militar trasladé al Estado el papel que
habiavenido desempefando el capital extranjero en la mineria, el petréleo, la elec-
tricidad y los ferrocarriles, sefalando que con esto buscaba poner al pais distante
de las hegemonias internacionales. Ademas, puso a su cargo la mayor parte del
sistemabancario, casi la totalidad de las exportacionesy toda la actividad pesquera.
Tomd posesion de los yacimientos de La Breay Parinas; decreté la Ley de Reforma
Agrariay con ello expropié a los hacendadosy adjudicé a los campesinos mas de siete
millones de hectareas detierras. Ademas, promulgd una polémica Ley de Industrias.

También dicté la Ley General de Pesqueria, que declaré de dominio estatal las
especies hidrobioldgicas contenidas en el mar territorialy controlé las exportacio-
nes. Asimismo, nacionalizd la mineriay cred la empresa estatal Minero Peru, cuyas
tareas fueron la comercializacién del mineral, el control de la refineria de metales
y la explotacién de los yacimientos.

Otras medidas fueron la Ley General de Educacidn, la Ley General de Teleco-
municaciones, la Ley de Empresas de Propiedad Socialy la confiscaciéon de los
diarios. En el dmbito internacional, el gobierno de Velasco decidié participar en
eltercermundismo, el no alineamientoylaindependencia frente a Estados Uni-
dos, fortaleciendo, en cambio, los vinculos con los paises del bloque comunista:

Cuba, Unién Soviéticay la Republica Popular China. Del mismo modo, impulsé
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la formacién del Pacto Andino. Teniendo a su cargo el Estado tantas actividades
econdémicas, no es de extrafar que en 1970 se creara la Reparticion de Auditoria
de Ingresos Publicos.

La administracion de Velasco logré que la participacidon del Estado alcanzara
niveles nunca antes vistos en la economia. En 1975, al final del periodo del general
Velasco, el Estado controlaba 31% de las empresas en funcionamiento, 75% de las
exportaciones, 50% de las importaciones, 66% del crédito bancario, 50% de la inversién
fijay 33% delempleo en el sector empresarial. Sin embargo, entre 1973y 1975, sus
dos ultimos anos en el poder, el alza del costo de vida, la devaluacion de la moneda,
el déficit en la balanza de pagos y el aumento de la deuda externa originaron una
crisiseconémica que se prolongd inclusive mas alléd de sumuerte. Estaocurrid el 24
de diciembre de 1977, dos anos después de que fuera depuesto por su ministro de
Guerra, el general Francisco Morales Bermudez, también mediante un golpe militar.

Arguyendo tener interés en moralizary reformar la administracion publica, el
gobierno militar dio, el 28 de enero de 1971, el Decreto Ley 18750, que declard en
reorganizacion la Contraloria General de la Republica. En su segundo articulo, la
norma otorgaba categoria de ministro de Estado al contralor general.

Lareorganizacidn propuesta tuvo como finalidad estructurar el organismo con-
tralor para que se convirtiera en la autoridad superior de control presupuestario
delsectorpubliconacional. También buscaba asegurar la totalindependencia de la
entidadygarantizarlaidoneidad de su personal. La tarea de elaborar un proyecto de
decreto ley que rigiera la organizaciény las funciones de la entidad se encomendé
al general Oscar Vargas Prieto, en ese entonces contralor general de la republica.

Pocoantesde que lalabordel general Vargas se tradujera en el Decreto Ley 19039,
se inauguraron, el 1 de octubre de 1971, las nuevas instalaciones de la Contraloria,
ubicadas en el jirén Augusto N. Wiese 315, en Lima, primer local adecuado en los
41 anos de funcionamiento de la entidad.

El16de noviembrede 1971 se promulgd el Decreto Ley 19039, que cred el Sistema
Nacional de Control. Aqui se reconocié a la Contraloria General de la Republica como
entidad superior del sistema, dandole una autonomia administrativay funcional. La
norma definié también las responsabilidades de los demés drganos y del sistema
en su conjunto, y senalé los diferentes aspectos del control.

Elflamante Sistema Nacional de Control debid orientar suaccionaryano solo hacia
laejecucidn del controlfiscal tradicional, que se concentraba enverificar la legalidady
veracidad del gasto, sino también hacia el controladministrativoy de gestién, poniendo
énfasis en el controlinterno. Del mismo modo, proyectaba su accion mas alla de las
entidades del sector pUblico, pues abarcaba los entes juridicos mixtos, asociados y
privados que recibieran fondos publicos o que funcionaran con participacioén del Estado.

La accion de control pasé a entenderse como un proceso indispensable en to-
das las fasesy niveles de la actividad publicay, por lo tanto, se debia realizar en las
diversas etapas administrativas. Este concepto conllevaba la necesidad de dar a la

tarea una continuidad adaptable a la dindmica del objetivo controlado.

:a El gobierno militar del general Juan Velasco
Alvarado expropid las empresas de hidrocarburos.
Refineria La Pampilla,1968.
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:a Contralor (JscarVargas Prieto durante una ceremonia oficial. Ocupé el cargo en dos periodos:
de 1971a1972yde 1976 a 1977, ambos correspondientes al gobierno militar.

Elpropdsito de cohesionaren untodoarmaénico el control —tanto el que a partir de
entonces debid ejercer laadministracion publica sobre sus propios actos como el que
llevabay siguid llevando a cabo la Contraloria— fue racionalizar la actividad y permitir
un mejor uso de los recursos, asi como desarrollar técnicas adecuadas, en el marco
de una accion coordinada, con criterios uniformesy objetivos comunes definidos.

Este nuevo enfoque buscaba influir en la gestidn de las entidades publicas a
fin de cautelar el cumplimiento de sus objetivos de manera eficaz, pero también
economica. Se partia, para ello, de la premisa de que la eficiencia solo es posible
cuando se lleva a cabo una accién planificada, con metas claras, cuya ejecucion es
necesario evaluar constantemente, con el fin de descubrireventuales desviacionesy
adoptarlos correctivos necesarios para el cumplimiento de los resultados previstos.

El Sistemna Nacional de Control se concibid, entonces, como el marco legal de
un control para entonces moderno, técnicoy orientador, del que ninguna entidad ni
persona pudiera quedar libre.

Ademas de fijar los requisitos para ser contralor, el Decreto Ley 19039 establecid
que quien ocupara el cargo se convertiria en el funcionario superior de control y,
por lo tanto, no estaria sujeto al mandatoimperativo de ninguna autoridad. También
establecid que el contralor debia ser nombrado por el Poder Legislativo, a partir de
una terna propuesta por el Ejecutivo, y que desempefaria sus funciones durante
siete anos, periodo que se podria renovar una vez. Con categoria de ministro de
Estado, el contralor debia, segun este dispositivo legal, prestar juramento ante la
Corte Suprema de la Republica.

Entre lasfacultades que el decretodio entonces al contralor figuraba la de disponer
el cese, sin necesidad de proceso administrativo, de los funcionarios y empleados
que la situacion requiriera. También le daba potestad para crear o suprimir plazas,

estableciendo la remuneracién respectiva.



156

Por primera vez, la norma definié al control previo como las acciones que eran de
responsabilidad de las autoridades institucionales, y como una funcién inherente al
proceso de direcciony gerencia, con el propdsito de cautelar recursosy productos. Atono
con lanorma, todos los esfuerzos de aquellos anos estuvieron orientados a consolidar
los drganos de control interno, cuyas evaluaciones se convirtieron en valiosas herra-
mientas para la administracion, pues permitieron, a los responsables de ella, adoptar
las acciones correctivas necesarias para mejorar su rendimiento.

Por su parte, el control posterior se definié como aquel que incluia el examen, com-
probacién, revision e informe de la exactitud y oportunidad con que la entidad auditada
hubiere aplicado las normas legales y reglamentarias vigentes. Ademas, observaba
cdmo habia usado su potestad discrecional en la programacioén y utilizacidn de los re-
cursos humanos, materiales y financieros, tanto en la obtencion de las metas como en
los resultados programados. El control posterior externo de los actos y procesos de
administracién de todo el sector publico nacional se convirtid en responsabilidad de la
Contraloria General. Sin embargo, este debia ser selectivo, dado que llevar a cabo una
accion directay permanente sobre todas las entidades del sector publico hubiera sido

—como aun ocurre hoy— imposible.

Como el dispositivo amplid las funciones de control de la Contraloria, estas pasaron a ser:
1. Ejercer el control posterior externo de los actos y procesos de las entidades del
sector publico, asi como de la utilizacién de los fondos publicos por parte de otras
entidades, cualquiera fuese su naturaleza juridica.
Dictar normas técnicas a seguirse en el proceso de control.
Tomar las medidas temporales necesarias que garantizaran una completa deter-
minacién de responsabilidades, cuando en un proceso de auditoria se hubieran
determinado deficiencias.

4. Declarar las responsabilidades en que hubieran podido incurrir los servidores del
sector publicoenelejercicio de sus funciones; aplicar las sancionesy denunciar al
Poder Judicial los hechos susceptibles de ser calificados comoiilicitos, con el objeto
de que se determinase la responsabilidad civil o penal.

5. Comunicaralos ministrosya los titulares de las entidades auditadas los resultados
de las auditorias practicadas.

6. Informaraltitular del pliego y del sector correspondiente todos los casos de infraccion
de las disposiciones legales y reglamentarias, en cualquier aspecto relacionado con sus
funciones de control, ordenando las publicaciones correspondientes en el diario oficial.

7. Presentarallegislativouninforme de auditoria sobre la Cuenta Generaldel Sector
Publico Nacional.

8. Formularrecomendaciones que promovieran reformas en laadministracion publica
y en las oficinas centrales de los sistemas administrativos.

9. Informarsobre los proyectos de normas legales que originaran nuevos sistemas de

caracter administrativoy financiero.
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10. Dictarlasdisposiciones necesarias paraasegurarelfuncionamiento del proceso
integral de control.

11. Informar previamente sobre las operaciones, fianzas, avalesy otras garantias que
otorgara el Estado, inclusive los proyectos de contrato, que en cualquier forma
comprometiesen su crédito o capacidad financiera, se tratara de negociarla en
elpaisoenelexterior. LaLeyde Presupuesto del Sector PUblico Nacional debia
fijar los casos sujetos a esta disposicion.

12. Intervenirenladestruccidéneincineracién de moneda, documentos de la deuda
publicay especies valoradas.

13. Autorizar el pago de presupuestos adicionales, salvo por obras realizadas en

condiciones de emergencia o fuerza mayor.

La Ley Organica del Sistema Nacional de Control estuvo compuesta de 33 arti-
culos, integrados en cinco capitulos, relativos al control de la actividad publica, al
control previo o interno, al externo o posterior, a las funciones y atribuciones de la
Contraloriayalas responsabilidadesy sanciones derivadas del proceso de control.

Los objetivos de la nueva ley fueron, pues, asegurar la calidad y condicién de
Autoridad Superior de Control de la Contraloria, garantizando su total e indispen-
sable independencia, y otorgando al contralor los poderes suficientes para dictar
y actualizar las sanciones necesarias, de acuerdo con las nuevas organizaciones
estatales. En su exposicion de motivos, la nueva norma sefnalaba que en los Estados
contemporaneos las funciones de la contraloria no eranya solamente la fiscalizacién
tradicional, sino también el analisis y la evaluacidn total de la gestion econdmico-
administrativa del sector publico.

Afin de facilitar la interrelacion del Sistema Nacional de Control con el Poder

Judicial, el Decreto Ley 21215 dispuso posteriormente que el procurador gene-

ral de la republica, a cargo de los asuntos del Ministerio de Economia y Finanzas,
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de Saludyde la Juntade Asistencia Nacional,asumiera también la defensa de los asuntos
de la Contraloria General de la Republica.

El Reglamento de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Control se expidié
mediante el Decreto Supremo 001-72-CG, el 7 de marzo de 1972. Gracias a las obli-
gaciones, normas de procedimiento, sancionesy definiciones que incluyd, el Decreto
Ley 19039 qued¢ listo para ser aplicado. La norma contempld capitulos referidos al
control previo, al control posterior, al proceso de determinacidn de responsabilidades
y a las sanciones, entre otros.

Mediante la nueva normativa, la accion de control adquirié una perspectiva mas amplia,
ya que la administracion publica asumid roles que le dieron jerarquia a su funcidn. La
participacién que se lefijd al contralor general de la republica en el Consejo de Ministros
resulté elocuente respecto al significado que obtuvo el control en sus deferentes nive-
les. Talintervencidn pasé a ser la fuente indispensable de la informacidn confiable que
siempre necesitan las autoridades superiores para la toma de decisiones.

Porentonces, los nivelesinstitucional, regionaly sectorial que componian la estructura
de laadministracion publica demandaban informacién técnica, confiable y oportuna. Por
lo tanto, fue necesario emprender la sistematizacion del control.

Lacreacidén del Sistema Nacional de Control se habia convertido en unatareaimpos-
tergable, pues a lo largo de los anos, y con el transcurrir de los gobiernos, la adminis-
tracion publica habia crecido sin que hubiera relacion entre los fines y requerimientos
de sus entidades componentes o del Estado en su conjunto.

Los cambios en la concepciéon y estructura de la administracidn publica reper-
cutieron en la vida institucional de la Contraloria. Asi, esta debié asumir un enfoque
macro administrativoy sistémico, atono con la reforma de la administracion financiera
gubernamental. En general, puede apreciarse que, desde su creacion y hasta el final
del gobierno militar, la Contraloria fue evolucionando de acuerdo con las necesidades

de control de la época, con las circunstancias propias de la administracién estatal

y con el desarrollo de las técnicas al interior de las especialidades comprometidas

\

DEUDA PUBLICA
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PERU CONTROL

«a Durante los primeros anos de la década
del setenta la Contraloria edit6 un 6rgano de
difusion llamado “Peru Control”.

consuquehacer. Enellapsode mediosiglo es posible identificar, pues, tres etapas:
ladeinstitucionalizacion, la de consolidaciényautonomia, y la del controlintegral
y sistémico, este Ultimo iniciado durante el gobierno militar.

En la memoria correspondiente al afo 1972, el general Vargas Prieto, todavia a
cargo de la Contraloria, efectivamente refiere que, al transformar lainstitucion, el DL
19039 habia afectado su concepcidn, sus procedimientosy suambito de accidn. Este
hecho demandd una reestructuracién organizativa interna, que tuvo como objetivo
lograr que la Contraloria fuera asumiendo progresivamente sus nuevas funciones.
Alfinalizar el afo, el proceso se hallaba en la fase de consolidacidn de las mejoras
ya efectuadas, y buscaba cubrir el escalén de “control de gestion”.

No obstante vivir este trabajoso proceso, a lo largo del ano 1972 se efectuaron
102 exdmenes de control en diversas entidades, de los cuales 54 habian sido audi-
torias contable-financierasy 46 exdmenes especiales; 9 de estos Ultimos, fruto de
la Operacion Contaldi 1971, detectaron irregularidades que demandaron un estudio
mas detenido. Otros 16 exdmenes se hicieron como parte de la Operacion Lima, de
fines 1971 a principios de 1972. La memoria se refiere, asi mismo, a 77 interven-
ciones no programadas, consecuencia de denuncias o pedidos, sobre las cuales el
documento llama la atencidn.

Segun el informe, las operaciones de control se habian efectuado en solo 12
de los 23 departamentos de la repUblica, por lo que se reclamaba un aumento de
recursos financieros, de modo que se pudiera incrementar la accidn contralora a
nivel nacional, e inclusive en las embajadasy consulados fuera del pais.

Elreporte recoge también las acciones de control posterior indirecto que habia
realizado la Contralorfa a través de las inspectorias y oficinas de auditoria interna,
y mediante la evaluacién de los informes remitidos a la entidad; en total, 406. Igual-
mente, hace referencia ala presencia de 44 delegados en igual nimero de subastas
publicasen las que se habian rematados bienes del Estado, cumpliendo con una de
las funciones que la ley le habia otorgado.

Entre las otras tareas consignadas en la memoria figuran la atencién de 646
consultas de diversas entidades, respecto a la interpretacion de las leyes; el visado
de 114 expedientes de autorizacién de pago de presupuestos adicionalesy latramita-
cionde 163 expedientes sobre determinacion de responsabilidades, los mismos que
habian significado la reversion de mas de 13,5 millones de soles al Tesoro Publico.

Dieciocho expedientes habian pasado a los juzgados de intervencidn por pre-
sentar indicios razonables de comision de delito, y 14 habian sido declarados sin
responsabilidad de sus rindentes.

En 1972 la Contraloria publicé la primera edicién de las normas técnicas de con-
trol aprobadas por resolucion del 20 de junio de 1972. Las entidades responsables
del cumplimiento de tales normas tuvieron, por ley, un plazo de seis meses para
programar su debida implantacion, con la asesoria de la Contraloria, a través de la
Direccién General de Sistemas, Normas y Procedimientos.

Elnuevo rol de la Contraloria hizo necesario que el personal de todo el Sistema

Nacional de Control participara en actividades de capacitacidén. No es de extranar,
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entonces, que el 22 de marzode 1972 se creara la Escuela de Auditoria Gubernamental de
la Contraloria Generalde la RepUblica, mediante resolucion 169-011-72-CG/AT. Laidea
eraofrecera los trabajadores un complemento de su formacién practicay la ocasion de
profundizar sus conocimientos técnico-profesionales, atendiendo una recomendacién
del Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

También con fines formativos se suscribié un Convenio de Asistencia Técnica con la
AgenciaInternacional para el Desarrollo de Estados Unidos, y no pocos miembros de la
Contraloria participaron en reuniones internacionales. Una de estas fue el lll Congreso
Latinoamericanode Entidades Fiscalizadoras Superiores, que se llevé a cabo en Bogota
del2al 10 de julio. Alli la ponencia peruana presentada ante la asamblea fue aprobada
unanimemente como declaracién de principios del evento, y quedd como tema prioritario
del siguiente congreso, que se llevaria a cabo en Lima, en 1975.

La Contraloria General de la RepUblica recibié también visitas de funcionarios de
otros pafses, como Angel Gonzales, jefe de Auditorfa del Banco Interamericano de De-
sarrollo, y Charles Flinner, contralor de la Agencia para el Desarrollo Internacional. Del
mismo modo, Elmer Staats, contralor general de Estados Unidos, invitd a suhomoélogo
peruano, quien viajé en julio a Washington, donde funcionaba la sede de la contraloria
estadounidense.

Para el bienio 1971-1972 la Contraloria contd con un presupuesto inicial de 105 342
700 soles, que se amplié al 31 de enerode 1971 en 12,5 millones de soles mas. El perso-
nal asignado al 31 de diciembre de 1972 fue de 386 personas. Ademas, una resolucién
suprema dispuso que las entidades del sector publico nacional pusieran a disposicién
de la Contraloria el personal profesionaly técnico que fuera solicitado por esta cuando
le tocase efectuar acciones de control de caracter prioritario.

Aludiendo a la especial significacion que habia adquirido la funcién de control del
Estado como un sistema administrativo y de gobierno [pues aportaba informacién con-
fiable y oportuna para la toma de decisiones), y por la creciente participacion estatal en
las diferentes areas de la actividad nacional, el 12 de mayo de 1976 el Decreto Ley 21486
sustituyé el articulo 14 del Decreto Ley 19039 y dispuso lo siguiente: “ELl Contralor es el
funcionario superior de controly no esta sujeto a mandato imperativo de ninguna autori-
dad. Serd nombrado porel Legislativo, sobre una base propuesta por el Ejecutivo, porun
periodo de 7 anos, renovable porunavez,y prestara juramento ante la Corte Suprema de
la Republica. Tiene categoria de Ministro de Estado, convoz en el Consejo de Ministros,
y goza de las prerrogativas y preeminencias correspondientes”.

Entre las disposiciones mas saltantes de la norma figuran la obligacion del contra-
lor de declarar la responsabilidad de los servidores del sector publico, en el caso de
que aparecieran reparos en los informes de auditoria; aplicar la sancidn respectiva de
acuerdo con la responsabilidad incurrida; y denunciar ante el Poder Judicial los casos
en que, como consecuencia de las acciones de control, se hubiera incurrido en delitos.
También se autoriza alfuncionario respectivo a teneracceso a toda clase de documentos
administrativos del sector publico nacional, aunque fuesen secretos y confidenciales,
salvo aquellos de las Fuerzas Armadas que pudieran comprometer la seguridad nacional.

En cuanto a las responsabilidades, controles y sanciones derivados del proceso de

control, la norma disponia que las resoluciones emitidas por el contralor general eran
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8 General Oscar Vargas Prieto (al centro), encargado de la reorganizacién de la Contraloria
durante elanode 1971.

definitivas, y no podian ser objeto de recurso alguno en la via administrativa; y en la
via judicial, tan solo a nivel de la Corte Suprema. Sin embargo, ningln informe de
auditoria podria emitirse sin escuchara los funcionarios responsables de la entidad
investigadayauditada, y después de habérseles dado oportunidad de defendersey de
presentar pruebas documentadas, salvo en los casos de fraude o desfalco evidente.

La declaracién de responsabilidad pecuniaria conllevaba, decia la norma, la
obligacion de los responsables de depositaren el Banco de la Nacidon el monto de la

misma, a la orden del Tesoro Publico o de la entidad correspondiente.

Actividadesyrelaciones internacionales

A PARTIR DE 1971 LA CONTRALORIA INTENSIFICO SU PARTICIPACION EN FOROS Y EN-
CUENTROS INTERNACIONALES. LA IDEA ERA PERMITIR A SUS AUTORIDADES Y FUN-
CIONARIOS INTERCAMBIAR CONOCIMIENTOS Y EXPERIENCIAS, AFIN DEMEJORARLOS
RESULTADOS DE SUQUEHACER GRACIAS ALA APLICACION DE LOS SISTEMAS Y PROCE-
DIMIENTOS APRENDIDOS.

Esta mayor participacion fue la consecuencia de admitir que el sistema econdémico
vigente demandaba un alto nivel de especializacion. Esto permitié que las delega-
ciones peruanas diesen aportes técnicos durante la exposicidn de sus respectivos
informesy los debates que estos inspiraban.

La mejora del nivel técnico de los funcionarios de la Contraloria se evidencié
con el reconocimiento de los colegas de las entidades fiscalizadoras superiores de
diferentes paises del mundo al esfuerzo, dedicaciény despliegue de actividades de
la representacion de nuestro pais durante el VI Congreso Internacional de Entida-

des Fiscalizadoras Superiores (INCOSAI), realizado en Montreal, Canada, en 1971.
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La delegacion estuvo presidida por el contralor Vargas Prieto y recibid, al final
del evento, el encargo de organizar el IV Congreso Latinoamericano de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (CLADEFS], que se llevariaa cabo en Lima, en 1975. Esta
decisién fue posterior y undnimemente ratificada en 1972, durante la asamblea
plenaria que cerrd la tercera edicion del mismo evento, en Bogotd, Colombia. Del
mismo modo, Lima se convirtid en la sede del Instituto Latinoamericano de Ciencias
Fiscalizadoras (ILACIF] para el periodo 1973-1975.

Teniendo por lema la frase “Control para el desarrollo”, el IV CLADEF se realizé
entre del2al8de noviembre de 1975. Asistieron 16 delegaciones de las contralorias
y tribunales de cuentas de Antillas Holandesas, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, Venezuela y Perd. Ademas llegaron,
en calidad de observadores, especialistas de Cuba, Republica Dominicanay Para-
guay. También asistieron representantes de las Naciones Unidas, la Agencia para
el Desarrollo Internationaly el Instituto de Administracién Publica de Nueva York.

La reunién, presidida por el contralor peruano, abordd los siguientes temas:
sistemas internos y externos de fiscalizacién en la administracion publica, control
de proyectos de desarrollo econémico, y control del sector descentralizado de la
administracion publica.

Durante losafios en que Lima fue sede del ILACIF, la secretaria generaldelinsti-
tuto tuvo su despacho en el quinto piso del edificio de la Contraloria, donde también
contd con salones para la realizacidn de jornadas de capacitacion. Anteriormente, y
desde sucreacionen 1969, estainstitucion habia operado desde Caracas, orientando
sus esfuerzosala promocion del desarrollo de sistemas, técnicasy procedimientos
en materia de control fiscal, y al uso y difusion de los trabajos que al respecto se
hicieran en cada pais. Asi mismo, se ocupd de funcionar como un centro de investi-
gacion, asesoria e informacién de sus naciones miembros, y a entrenar a los profe-
sionales que laboraban en los organismos superiores de control de Latinoamérica,
coordinando su actuacidn entre ellos.

Al ser Lima la sede del instituto, se buscé elaborar un proyecto de reglamento
y un plan de actividades. Para ello se contd con la cooperacidn de especialistas de
las Naciones Unidasy de la Agencia Internacional para el Desarrollo. Através de la
aplicacion de unaencuesta entorno adichas propuestas, se definié el funcionamiento
definitivo del ILACIF, y a fin de concretar los programas de trabajo proyectados, se
gestioné financiamientos ante la ONU, la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Fundacién Ford,
entre otros organismos internacionales.

Elinstituto desarroll6 cursosy seminarios en Lima, pero también propicié una mayor
participacion de los paises miembros, y organizé programas de capacitacion en Boliviay
Ecuador. Ademas, desarrollé las dreas de informacion, asesoria, investigaciony desarro-
llo, através de la publicacién de documentos técnicos, boletines informativos y el costeo
de la estadia y viaticos de funcionarios extranjeros que visitaron la Contraloria del Peru.
En 1974 salid a circulacién, por primera vez, la revista Latinoamérica Control, 6rgano
informativo del ILACIF.
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En 1974 la Ley Organica del Sistema Nacional de Control obtuvo elogiosos co-
mentarios entre las entidades de control de otros paises. La actividad del ILACIF
con sede en Lima, asi como la activa participacion peruana en las comisiones de
trabajo del VIII INCOSAI, que tuvo lugar ese ano en Madrid, contribuyeron a que la
asamblea de dicho evento decidiera, de manera unanime, encargar a nuestro pais
larealizacion delIXCongreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INCOSAI). Este se llevd a cabo en Lima, del 17 al 26 de octubre de 1977, tras una
serie de pasos previos, como la conformaciéon de un comité organizador localy la
asistencia del general Vargas Prieto, en Viena y Méalaga, a las decimoquinta y deci-
mosexta reuniones del Comité Directivo del International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), de donde era vicepresidente. Los preparativos para el
evento de Lima fueron parte del temario principal en ambas ocasiones. También
se prepard, con cuatro meses de anticipacion, la infraestructura necesaria para
garantizar la correcta marcha del certamen y la estadia Gtil de los participantes.

Los asistentes llegaron desde 95 paises de los cinco continentesy en represen-
tacién de los principales organismos internacionales del rubro. Fueron recibidos
por el entonces presidente de la republica, general de division Francisco Morales
Bermudez, quien inaugurd el evento.

Los temas abordados fueron el control de los organismos descentralizados de
la administracion publica, el roly las necesidades de los organismos superiores de
control en la reforma de la administracion publica, el control de la sanidad publica
y la proteccién del medio ambiente, y la declaracidn de los principios basicos del
control financiero. Fruto de los debates en torno a este Ultimo punto se produjo el
documento “Declaracion de Lima sobre las lineas bésicas de la fiscalizacion”, que

consta de 25 articulos. Estos establecen la finalidad del controly definen el control

previo, posterior, interno, externo, formaly las realizaciones. Asimismo, se refieren
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alaindependencia, incluso financiera, que deben tener las entidades fiscalizadorasyy
sus miembrosyfuncionarios. Del mismo modo, aluden a las relaciones que se deben
mantener con el Parlamento, la administracion publicay el gobierno. También se
mencionan sus facultadesy competencias, los métodosy el personal de control, la
adecuadamanerade rendirinformesal Congresoya la ciudadania, y la conveniencia
delintercambio internacional de experiencias.

Esta llamada "Declaracién de Lima” constituye, hasta hoy, uno de los elemen-
tos primordiales del marco de referencia para la auditoria gubernamental que se
realiza en el pafs, al lado del Cédigo de Eticay Normas de Auditoria del INTOSAI, las
Normas de Auditoria Gubernamental (NAGU), las normas internacionales de audi-
torfay sobre aseguramiento, revisiény servicios afines, emitidas por la Federacion
Internacional de Contadores, las declaraciones sobre normas de auditoria dadas
por Junta de Normas de Auditoria del Instituto Americano de Contadores Piblicos
Certificados (AICPA) y los Postulados Basicos de la Fiscalizacién del INTOSAI, entre
otros documentos.

Al cierre del Encuentro, el entonces contralor general de la republica del Perd,
general EP Luis Montoya Montoya, fue proclamado presidente del INTOSAIy de su
comité directivo. Este funcionario intensifico el contacto permanente entre las enti-
dadesfiscalizadoras superiores, integrantes de la agrupacién, y entre los organismos
regionales, como la Asian Organization of Supreme Audit Institutions (ASOSAI), cuya

constitucién fue seqguiday apoyada desde Lima con interés y entusiasmo.

El fin del periodo militar

COMO SE CONOCE, A PARTIR DEL 29 DE AGOSTO DE 1975 EL GENERAL FRANCISCO
MORALES BERMUDEZ CONDUJO LA “SEGUNDA FASE” DEL GOBIERNO MILITAR. TRATO
DE OBTENER EL APOYO POLITICO Y ECONOMICO DEL SECTOR PRIVADO, DESACTI-
VANDO LA MAYORIA DE REFORMAS EMPRENDIDAS DURANTE LA “PRIMERA FASE”.
PRESENTO, ADEMAS, EL PLAN TUPAC AMARU, CUYAS PROPUESTAS, SEGUN SUS
AUTORES, BUSCABAN UNA NUEVA ESTRUCTURA ECONOMICA Y UNA NUEVA CONS-
TITUCION PARA EL PAIS.

Con respecto al Sistema Nacional de Control, dicho plan propuso su perfec-
cionamiento, incidiendo particularmente en el control de resultadosy de gestion.
Atales efectos, se dispuso la desconcentracidon de las actividades de control para
facilitar suaplicacion anivelregional; y la coordinacién de las funciones de control
de los organismos especializados de laadministracion publica que se encontraran
fueradelsistemayrealizaran labores de control de los recursos publicos. También
se autorizaba la puesta en marcha de mecanismos adecuados para el efectivo con-
trol de los aportes del Estado en las empresas multinacionales, cualquiera fuera

su naturaleza juridica, y la contribucién a la moralizacion de la funciéon publica.

*8 La Fiscalia de la Nacion tiene suscrito un
protocolo mutuo con la Contraloria para combatir
la corrupcion, que busca ganar eficacia en la lucha
contra este fenémeno delictivo.



Para cuando en julio de 1980 el gobierno militar entreg6 el poder al arquitecto

Fernando Belaunde, el Pertd habiavivido en medio de una galopante crisis econdémica:
lamoneda se devalué constantementey el costo de vida experiment6 sucesivas alzas.
La inflaciéon alcanzé el 40% anualy el descontento social se expreso en huelgasy
protestas. Es entonces cuando los mandos militares deciden devolver el gobierno
a los civiles, previo proceso electoral llevado a cabo dentro del marco de una nueva
Constitucion, lade 1979. Segun Gianfranco Bardella, la gravedad de los problemas
econdmicos se reflejé en la répida sucesion de tres ministros de Economia en un
lapso relativamente corto, hasta que Javier Silva Ruete asumid el cargo para ejercerlo
durante tres anos, hasta el final del régimen.

Cabe sefnalar que lanueva Carta Magna, en suarticulo 145, otorgé al Sistema Na-
cionalde Contabilidad la funcién de uniformar, centralizary consolidar la contabilidad
publica, asi como de elaborar la Cuenta General y proponer las normas contables
que debian regir en el pais. En el articulo siguiente, el 146, el nuevo documento
entreg6 a la Contraloria General, como organismo auténomoy central del Sistema
Nacional de Control, la labor de supervigilar la ejecucion de los presupuestos del
sector publico, las operaciones de la deuda publicay la gestion, y el uso de bienes
y recursos publicos. Asi mismo, el capitulo IV, referido al Presupuestoy a la Cuenta
Generalde la Republica, establecia que esta, asi como elinforme de la Contraloria,
debia ser remitida al Congreso por el presidente de la nacién, durante la segunda

legislatura ordinaria del afo siguiente al de la ejecucidn del Presupuesto.
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*a Fernando Belaunde
Terry tras llegar por
segunda vez al gobierno
en 1980. Devolvié los
diarios a sus legitimos
propietarios como primera
medida democratica.

En relacién con el contralor, la Constitucion de 1979 expresaba que este debia
designarlo el Senado, a propuesta del primer mandatario, por el término de siete
anos. Sobre el Sistema Nacional de Control, el documento senalaba que una ley
definiria su organizacién, sus atribucionesy sus responsabilidades.

Elarticulo 200 disponia: "La Cuenta General es remitida al Congreso por el Pre-
sidente de la Republica durante la seqgunda legislatura ordinaria del afio siguiente
al de ejecucién del Presupuesto. La Cuenta General es examinada y aprobada o
desaprobada enla misma legislatura ordinaria en que se presenta o en la siguiente
segun el tramite sefalado por el Presupuesto”.

Deacuerdo conelarticulo 179, cualquier representante del Congreso podia pedir
al contralor general, lo mismo que a los ministros de Estado, al Jurado Nacional de
Elecciones, al Banco Centralde Reserva, ala Superintendencia de Bancay Seguros
yalos gobiernos regionales o locales, los datos e informes que estimara necesarios

para cumplir su cometido de informacién y supervigilancia parlamentaria.

Laleyde la actividad empresarial del Estado

FERNANDO BELAUNDE TERRY INICIO SU SEGUNDO GOBIERNO EL 28 DE JULIO DE
1980. ESE MISMO DiA, EL ARQUITECTO PROMULGO LA CONSTITUCION DE 1979. MAS
ADELANTE, RESTABLECIO LAS ELECCIONES MUNICIPALES Y CREO EL TRIBUNAL DE
GARANTIAS CONSTITUCIONALES Y LA FISCALIA DE LA NACION.

Entre los dispositivos que se dieron de 1980 a 1985, y que de alguna manera
involucraron el control gubernamental, destacan el Decreto Legislativo 216y su
reglamento, dados en junio de 1981y diciembre de 1982 respectivamente. Ambas
normas abordaron la actividad de las empresas del Estado, buscando legislar sobre
suorganizacion, competenciasyfuncionamiento. La intencion fue ordenar, mediante
unsolo cuerpo legal, las disposiciones aplicables a dichas entidades, estableciendo
unaformaiddnea para su reorganizacién como companias de derecho privado. Ade-
mas, se precisaron los alcances de la relaciéon entre la administracion publicay los
representantes del Estado en las empresas estatales, de modo que la conduccidn
de estas pudiera ser auténoma, responsable y eficiente.

En la exposicién de motivos de la Ley de la Actividad Empresarial del Estado se
hizo notar la necesidad de que las actividades empresariales contaran con técnicas
y procedimientos propios de control, distintos a los aplicados a la administracion
publica centralizada. Se buscaba que su dindmica operativa no se viera trabada, y
que fuese posible obtener informacién homogénea, objetivay actualizada sobre la

situacion del conjunto de las empresas fiscalizadas.
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En su articulo sexto, la ley definid las cuatro posibles for-
mas de actuacion del Estado en el &mbito empresarial: como
empresa de derecho publico, como empresa estatal de dere-
cho privado, como empresa de economia mixta o a través del
accionariado del Estado. De acuerdo con esto, el capitulo Il de
lanorma, dedicado exclusivamente al control, establecidé que
este se llevaria a cabo en forma posterior a las actividades,
atendiendo la naturaleza del quehacer empresarial en cada
caso. Elarticulo 31 del mismo capitulo otorgé a la Contraloria
Generalde la Republica latarea de controlar externamente, y
desde los puntos de vista legal y contable, a las empresas de
derecho publicoy a las estatales de derecho privado.

Delmismo modo, este dispositivo legal autorizé la interven-
cion de auditores independientes, designados por la Contralo-
ria pero remunerados por la empresa auditada. El control de
las otras formas empresariales se llevaria a cabo mediante la
auditoria interna de la empresa, si concernia a la legalidad, y
porauditores externos independientes, designados porlajunta
general o el directorio de cada compania, si era de auditoria.
Las observaciones que pudieran surgir de tales acciones de
control debian ser comunicadas por la Contraloria al ministro
del sector correspondiente o a la junta general de la empresa
auditada, segln se tratara de una empresade derecho publico,
de derecho privado o de economia mixta.

De 19802 1987 fue contralorgeneralde larepublica Miguel
Angel Cussianovich, a quien la entidad le reconoce haber forma-
do profesionales de carreray especializados en sus funciones,
ademas de habertecnificado los procesos de fiscalizacidn. Se le
datambién el mérito de haber sido quien nombro al procurador
publico encargado exclusivamente de la atencidn de los asuntos
judiciales de la Contraloria. Durante su gestion, el personal
dedicha oficinayel propio contralor se vieron prohibidos, por
resolucion, de aceptar condecoraciones o cualquier tipo de
distinciones de las instituciones o autoridades sujetas a la

fiscalizacion del Sistema Nacional de Control.

*& Asamblea Constituyente durante una sesion en elano 1979. Elaboré la
Constitucion que fue sancionaday promulgada el 12 de julio de 1979.
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8 MigueLAngelCussianovich fue contralor
generalde la republica entre 1980y 1987. Formo
funcionarios profesionales para la Contraloria.

Dos décadas dificiles

LAS ELECCIONES DE 1985 LLEVARON A PALACIO DE GOBIERNO A ALAN GARCIA PEREZ.
DURANTE ESTE PERIODO SE PRODUJO UNA CRISIS ECONOMICA DE GRAN MAGNITUD,
AGRAVADAPORLAACTIVIDAD TERRORISTADE SENDERO LUMINOSO Y EL MRTA, QUE
CAUSO CUANTIOSAS PERDIDAS HUMANAS Y ECONOMICAS. LA DELICADA SITUACION
ECONOMICA GENERO DESABASTECIMIENTO, ESPECULACION Y ACAPARAMIENTO,
MIENTRAS EL “MERCADO NEGRO” SE DESBORDABA.

Es poca la informacién disponible respecto al rol desempenado por la Contraloria
entre 1985y 1990. Quien tuvo a su cargo tan importante entidad, la abogada y pro-
fesora de Filosofia Luz Aurea Saenz, fue designada al cargo mediante Resolucién
Senatorial 812-87, del 31 de octubre de 1987. Las memorias que se guardan de su
gestionen labiblioteca de la Contraloria corresponden, méas bien, a los afios iniciales
del gobierno delingeniero Fujimori, los Ultimos de su gestion.

En 1990, ganando de una manera sorpresiva las elecciones que tenian al es-
critor Mario Vargas Llosa como favorito, el ingeniero agrénomo Alberto Fujimori
se convirti6 en el siguiente presidente del Peru. Entre otras medidas dadas por su
gobierno, el 29 de diciembre de 1992 el presidente de la republicay el Consejo de
Ministros promulgaron el Decreto Ley 26162, también conocido como Ley del Sis-
tema Nacional de Control.

Este decreto ley establecidé que el sistema nacional estaria conformado por
la Contraloria General de la Republica, las Oficinas de Auditoria Interna de las
entidades que se encontraban bajo su @mbito de control y las Sociedades de
Auditoria designadas.

Establecié también que el control gubernamental consistiria en la verificacién
periddica del resultado de la gestidén publica, a la luz del grado de eficiencia, eficacia,
transparencia y economia que exhibieran en el uso de los recursos publicos, asi
como del cumplimiento, por parte las entidades pUblicas, de las normas legales,
los lineamientos de politicay los planes de accién.

Asi mismo, precisé que el control que ejerceria el sistema seria interno y ex-
terno, pero siempre selectivo y posterior. Definié que el controlinterno previo seria
competencia exclusiva de las entidades, bajo el &mbito del sistema, en funcion
de los procedimientos establecidos en sus planes de organizacion, reglamentos,
manualesydisposiciones emanados del titular de la entidad. Estos procedimientos
debian contenerlastécnicas de autorizacion, procesamiento, registro, verificacion,
evaluacién, seguridad y proteccion de los bienes y recursos de la entidad. De igual
modo, sehalé que el controlinterno posterior debia ser ejercido porlos responsables

superiores del servidor o funcionario ejecutor.



*a Alan Garcia Pérez, presidente electo en 1985, dando un discurso en el Aula Magna de la Casa del Pueblo, local partidario del APRA.
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El dispositivo ordend que los drganos internos de control realizaran el control
posterior mediante auditorias y examenes especiales, para evaluar la medida en
que las normas internas, lineamientosy procedimientos puestos en practica por las
entidades habian sido eficaces para salvaguardar sus activos, asegurar la confiabi-
lidad de suinformacion contable ytender hacia una gestién eficiente que cumpliera
las metasy obtuviera los resultados previstos.

Delmismomodo, el decreto definié el control externo como el conjunto de politicas,
normas, métodos y procedimientos técnicos aplicados por la Contraloria General,
o los 6rganos del sistema, en ejercicio del control gubernamental, para evaluar la
gestidn, captaciony uso de los recursos publicos por estas.

Ademas, establecid que la accidén de control seria la que desarrollaria el personal de
los 6rganos del sistema, para cumplir -mediante la aplicacidén de un conjunto de pro-
cedimientos y métodos de trabajo- las atribuciones que le conferia la ley. Igualmente,

preciso que el control externo se efectuaria mediante auditoriasy exdmenes especiales.

Entre las atribuciones que el decreto ley 26162 otorgaba al Sistema Nacional de
Controly ala Contraloria General de la Republica se encontraban los siguientes:

¢ Establecerlos procedimientos para que todo titular de una entidad sujeta a la ley rinda
cuenta oportuna de los resultados de su gestion.

# Exigiralosservidoresyfuncionarios publicos la plena responsabilidad por sus actos en
lafuncién que desempefian, sea administrativa, civilo penal, recomendando la adopcidn
de las acciones preventivas necesarias, de validacion, correctivas o sancionadoras, en
caso de incumplimiento.

< Considerar que los informes y dictdmenes emitidos como resultado de una accién de
control sean una prueba preconstituida para lainiciacion de las acciones administrativas
y legales a que hubiera lugar.

< Supervisarygarantizarelrespetoy cumplimiento de las observaciones, recomendaciones
y sanciones que sean propuestas sobre la base de los informes de control emanados
de cualquiera de los érganos del sistema.

< EnloscasosenlosquelaContraloria determinara dafio econémico o presuncién de acto
doloso, podiadisponer que el procurador publico, o el representante legal que correspon-
dieraalaentidad examinada, iniciaraenformainmediata las acciones legales pertinentes.

Auditaranualmente la Cuenta General de la Republicayemitir el dictamen correspondiente.

ofe

Durante el primer periodo presidencial del ingeniero Fujimori se promulgd
una nueva Constitucién, en 1993, que rige hasta hoy, en cuyo articulo 82 hay una
referencia a la Contraloria General de la Republica. Alli se la reconoce como una
entidad descentralizada de derecho publico, que, gozando de autonomia, es el
érgano superior del Sistema Nacional de Control. Como tal, debe supervisar la

legalidad de la ejecucidn del presupuesto del Estado, de las operaciones de la deuda

*a Brigada canina de la Policia Nacional buscando explosivos en el hemiciclo del Congreso
de la Republica antes del mensaje del presidente Fujimoridel 28 de julio de 1994.

- | acontralora general de la reptblica
Luz Aurea Saenz Arana desempeiié su labor
delano1987 alano 1992.
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publicay de los actos de las instituciones sujetas a control; auditar la Cuenta Ge-
neralde la Republica, y controlary supervisara los gobiernos regionalesy locales
mediante la organizacién de un sistema de control descentralizadoy permanente.

Sobre el contralor general, el documento establece que debera ser designado
a propuesta del Poder Ejecutivo, por un periodo de siete anos, aunque el Congreso

puede removerlo por falta grave.

Los contralores en la década de 1990

CUATRO PERSONAS TUVIERON ASU CARGO LA CONTRALORIA GENERAL DE LAREPU-
BLICA DURANTE LOS DOS PERIODOS PRESIDENCIALES DEL INGENIERO FUJIMORI:
LUZ AUREA SAENZ, MARIA HERMINIA DRAGO CORREA, VICTOR ENRIQUE CASO LAY Y
CARMEN HIGAONNA OSHIRO.

En las memorias de gestion que la doctora Sdenz dejd para este periodo sefala
que el Sistema Nacional de Control tenfa limitaciones que impedian hacer un buen
trabajo. Entre ellas menciona la carencia de registros contables actualizados en
algunas entidades publicas, el desorden administrativo general, instrumentos nor-
mativos desactualizados y falta de continuidad administrativa debido a la rotacion
de los niveles directivos en las empresas estatales.

Delmismo modo, se refiere a las deficiencias de caractertécnico que presentaban
los procesos judiciales, debido al desconocimiento de la Ley del Sistema Nacional de
Control por parte de algunos jueces; a la entrega de informacidn falsa por parte de
algunas entidades y al incumplimiento de los plazos de ley por parte del Ministerio
Publico. La contralora hace referencia también a los paros que, en protesta por sus
bajos sueldos, habian protagonizado, durante dos meses, los trabajadores de la entidad.
Sin embargo, segln sus propios informes, se concluyé el 48% de los 7658 procesos

administrativos que se abrieronafuncionariosy servidores publicos durante esa etapa.

8 La doctora Maria Herminia Drago Correa, contralora general de la republica durante el gobierno
de Fujimori, los anos 1992y 1993.



*8 Fachada del Congreso de la Republica, ubicado en la Plaza Bolivar.
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Asimismo, la contralora da cuenta de una baja recaudacién de tributos, ingresos

fiscales decrecientes, sistemas de recaudacién deficientes y altos indices de eva-
sidn tributaria. La méaxima autoridad de la Contraloria también sefiala la existencia
de defraudacion de rentas fiscales, escasa idoneidad del personal de la Sunat e
inadecuadas politicas de exoneracidn tributaria y de supervision en las actividades
aduaneras. Igualmente, afirma que faltaba dar seguimiento a la ejecucidény evalua-
cién del presupuesto, y que habia demora en la remisidn de los estados financieros
por parte de las entidades del sector publico, y deficiente promocion en busca de
nuevos mercados en el exterior.

Adelantando lo que luego seria materia de titulares en la prensa, la contralora
mencionairregularidades observadas en laimportacién de medicinas de la Republica
Popular China, en el entonces Instituto Peruano de Seguridad Social, hoy Essalud.

La accion de la Contraloria del afo 1991, seglin la memoria de gestion de la
doctora Saenz, se orientdé hacia aspectos criticos de la actividad estatal, prestan-
do atencion prioritaria a las entidades responsables de la implementacién de las
medidas dadas por el gobierno para poner en marcha la reactivacién econdémicay
mejorar la prestacion de servicios basicosy de interés social. Marco de las acciones
de control efectuadas endicho periodo fue el proceso de reorganizacion del Estado,

que incluyd la reduccidén de la capacidad operativa institucional.

8 Personal calificado de los 6rganos
de auditoriainterna de la Contraloria
en plena actividad.
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La memoria oficial para el citado ano senala que la estructura orgénica de la Contra-
loria habia sufrido modificaciones, no solo porque el Centro de Investigaciones pasé a ser
parte del Centro de Altos Estudios de Ciencias Fiscalizadoras, sino por la introduccién
de las contralorias regionales, que aln no habian empezado a operar.

La capacidad operativa institucional, segin el mismo documento, se vio afectada por
larenuncia de 255 trabajadores debido a los dispositivos gubernamentales que buscaron
reducir laadministracion publica. Este hechoincidié especialmente en la atencién de las
93 solicitudes que presentd el Congreso, de las cuales alfinal del periodo solo se habian
concluido 67%, mientras que 14% se transfirieron a los érganos internos de control.

Resulta interesante echar un vistazo a las acciones de control més significativas
que se ejecutaron durante el ano 1991, asi como a sus resultados. El Proyecto Especial
Chaviméchic observé un perjuiciode masde 11 millones de soles, asi como elincumpli-
miento de las metas previstas. Las Compania Peruana de Vaporesy Aeroperu arrojaron
pérdidas por cerca de un 1800 000 délaresy 6,5 millones de délares, respectivamente.

Hierro Perd, la Empresa Comercializadora de Alimentos (ECASA), la Superintendencia
de Aduanas [SUNAD), el Ministerio de Economiay Finanzas, el Fondo de Reactivacién del
Sector Pesquero ([FONRESPE], el Banco de Vivienda del Pery, la Beneficencia Piblica de
Lima, la Universidad Nacional de Ica, el Banco Regional Sur Medioy Callao [SURMEBAN)]
y el Fondo de Promocién Turistica (FOPTUR) son otras empresas en las que se constataron
pérdidas millonarias. Las causas fueron diversas: irregularidades en contratos, adquisi-
ciones equivocadas, falta de cobro, inadecuada aplicacidon de las normas, pagos excesivos
o indebidos, compras innecesarias, sobrevaluaciones, apropiacién y aprovechamiento
ilicito, incumplimiento de disposiciones de austeridad, cobros indebidosy remuneraciones
excesivas a los funcionarios.

Durante la breve gestidon de Maria Herminia Drago al frente de la Contraloria, los afios
1992y 1993, la entidad fue sometida a una drastica reorganizaciony disminuy6 aun mas
su ya limitada capacidad operativa. Tan es asi que de los 860 trabajadores que tenia al
iniciarse el proceso, solo quedaron 120.

Victor Enrique Caso Lay fue designado contralor general mediante una resolucién del
Congresode mayo de 1993. Alfinal de su gestion, en elafo 2000, publicéd una memoria en
la que exhibfa sus logros institucionales. Entre estos figuran: crecimiento de la capacidad
operativa de la institucion; aumento de 224% en la cantidad de trabajadores, y de hasta
2372 auditores, mediante la asignacion por concurso publico de numerosas sociedades
de auditoria externa; impulso al Programa de Apoyo a Jévenes Profesionales, como pro-
ceso de captaciony formacion especializada de nuevos auditores gubernamentales; y
reforzamiento de la estructura organizacional, mediante un modelo flexible acorde a las
tendencias internacionales de gestiony control.

Otras menciones sefalan la descentralizacion institucional a través de siete sedes
regionales de auditoria (Chiclayo, Arequipa, Huancayo, Piura, lquitos, Moyobamba'y

Cuscol; el incremento de los recursos presupuestales asignados, de 5 millones de
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solesen 1993 a 49 millonesen 1999; el equipamientoy la mejora de la infraestructura
para la Escuela Nacional de Controly del Centro de Instruccién Académica Cusipa-
ta. Seguidamente figuran 13 762 acciones de control en sus diversas modalidades,
practicadas a érganos desconcentrados y de linea del gobierno central, empresas
municipalesyregionales, organismos auténomos, proyectos de inversion, sociedades
de beneficencia piblicay Comités Especiales de Privatizacién [CEPRI); el seguimiento
directo de 303 procesos en la via penal, y en lo civil, de 41, todos ellos derivados de las
auditorias practicadas entre 1993 y marzo del 2000, involucrando a méas de tres mil
funcionarios pUblicosy un monto de cerca de 400 millones de soles por malversacion
de fondos, concusién impropia, peculado, cobroindebido, abuso de autoridad, colusion
ilegal, corrupcion de funcionarios y otros delitos.

Caso Lay refiere, ademas, la atencidn de 84% de los 2983 expedientes preparados
porelCongreso; la presentacién de propuestas de normativas; la creacién del Registro
Unico de Sociedades de Auditoria (RUNSAJ; y la aprobacién de las Normas de Auditoria
Gubernamental [INAGU), del Manual de Auditoria Gubernamental (MAGU] y del Cédigo
de Etica del auditor gubernamental. También hace figurar la creacién del Programa de
Participacion Ciudadana, através del cual se habria atendido a mas de diez mil ciudada-
nosyun totalde 8688 denuncias; el fortalecimiento de la infraestructura institucional;
y lareinserciony liderazgo entre las entidades fiscalizadoras superiores en eld&mbito
regionaly mundial, a través de la presencia en organismos internacionales. Menciona,
asimismo, laimplementacion de programas de cooperacion técnica internacional, la
firma de convenios de colaboracién interinstitucionaly la organizacién de eventos de

capacitacion de alcance nacional e internacional.

:a El presidente Alejandro Toledo y la primera dama, Eliane Karp, en el hoy denominado
Parque de la Democracia, 2001.
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28 Victor Enrique Caso Lay, contralor
general de la republica, desempefd su
cargo delano 1993 al 2000.

Combatiendo la corrupcion

EN AGOSTO DEL 2001, YA BAJO LA PRESIDENCIA DE ALEJANDRO TOLEDO, EL PLENO
DEL CONGRESO APROBO LA CONFORMACION DE LA COMISION INVESTIGADORA DE LOS
DELITOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS COMETIDOS EN EL LAPSO 1990-2001, LA QUE A
INICIOS DEL ANO 2003 PUBLICARIA SU INFORME FINAL. DICHO TRABAJO, QUE CONSTA
DE OCHO CAPITULOS, DEDICA EL CUARTO DE ELLOS AL PROCESO DE CORRUPCION QUE
SUFRIERON LAS INSTITUCIONES DE CONTROL, REGULACION Y FISCALIZACION. ALLI SE
REVISAEL ROL QUE JUGARON DURANTE EL PERIODO FUJIMORISTAALGUNAS INSTITUCIO-
NES QUE HABIAN NACIDO EN LA DECADA DE 1990, 0 POCO ANTES, PARA PROMOCIONAR
LALIBRE COMPETENCIA O REGULAR EL MERCADO: INDECOPI, OSIPTEL, OSINERG, SBS,
CONASEV Y SUNAT.

Conrespecto a estas, el informe asegura que en ellas laboraban personas vinculadas a
ciertos sectores del Ejecutivoy del Servicio de Inteligencia Nacional, pasando por encima a
susjefesinmediatos. Alenfocarse en la Contraloria General de la RepuUblica, el documento
reconoce que se trataba de una entidad tradicionalmente poco considerada por los manda-
tarios, por lo que siempre vio limitadas sus posibilidades de accidn. Se afirma alli que habia
padecido, por décadas, de un equipamiento pobre yanticuado, asi como de remuneraciones
poco competitivas, lo que generaba desgano en los trabajadores.

Luegodereconocereltrabajo delcontralorMiguelAngelCussianovich, de 1980a 1987,
eldocumento menciona a Maria Herminia Drago, recordando que despidié a 740 de los 860
trabajadores que encontré al hacerse cargo brevemente de la Contraloria. Entre los afec-
tados figuraban los auditores mas experimentados, por lo cual la entidad quedé debilitada,
situacion que se agravé con la drastica reorganizacion que emprendid luego la contralora.

La comision responsabilizé a Victor Caso Lay de haber puesto en marcha un sistema
con caracteristicas ineficientes durante sus siete afios de gestion. De este funcionario
dice que solo tuvo planes de accidén durante sus dos primeros afios, y que luego su tra-
bajo carecid de estrategia. Tal ineficiencia se habria expresado, segln la comision, en
la omision de verificaciones indispensables en casos de corrupcidén importantes, como
los procesos de compra de armas, que tenfan como requisito la autorizacién de la Con-
traloria. Segln denunciasy constataciones recogidas por la comisién, este permiso se
dio sin tener cuidado ni controles adecuados.

Adecirde lacomision parlamentaria, la Contraloria solo puso celo pararevisar las cuentas
de las pocas instituciones aun lideradas por representantes de la oposicidn o por funciona-
rios probos. Asi, detalla, fueron controladas con rigor las municipalidades opositoras, en
donde se instalaban durante meses los profesionales de la Contraloria para examinar con
detenimiento toda la administracion. En cambio, sefala la comisidn, se habrian soslayado
procesos econémicos de gran envergadura, como la privatizacion, sin que se ejerciera sobre
ellos control alguno. Elinforme menciona que no se observaron los numerosos contratos
de operacidn de las empresas privatizadas que desacataban las bases de los concursos de
adjudicacién. Dice, igualmente, que tampoco se vigilaban aquellos casos en los cuales ciertas

empresas primero ganaban licitacionesy luego negociaban los términos de su ejecucion.



® Laingeniera Carmen Higaonna de
Guerra fue contralora general de la
republica los anos 2000y 2001.
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Carmen Higaonna de Guerra asumi6 el cargo de contralora general de la republica
cuando alin gobernaba Alberto Fujimori, en el afo 2000. Ella calificé de “realmente cri-
tica” la situacidon en que hallé a la Contraloria, en su organizaciény funcionamiento. En
elinforme de gestion para el periodo julio 2000-junio 2001 que presentd al Parlamento,
describi¢ la situacidn institucional al 30 de junio del 2000. Alli detalld los aspectos que,
a su juicio, habian incidido en los resultados negativos de su gestién, como las redu-
cidas acciones de control, muchas de las cuales no habian sido concluidas; la falta de
implementacién de recomendaciones de auditoria debido a deficiencias en el respectivo
seguimiento;y unaacumulacionimportante de expedientes no atendidosy de denuncias.
Del mismo modo, mencion¢ la falta de un sistema de informacién integrado y una baja
productividad de los recursos, tanto humanos como presupuestales.

Entre las deficiencias de tipo administrativo, Higaonna senalo la debilidad e inestabi-
lidad de lainstitucién. Explicé que entre noviembre de 1992y abril del 2000, la Contraloria
habia estado sujeta a continuos cambios en su estructura organica, pues se habia llegado
a aprobar hasta cinco modelos, que en todos los casos habian disenado areas de linea
organizadas por sectores generales de laadministracién publicay no por funciones es-
pecializadas. Por si esto fuera poco, sefald, la distribucién del personal se habia hecho
sin criterio técnico algunoyalentando el burocratismo, recargando excesivamente a las
unidades de asesoriay apoyo. La permanente rotacion de los profesionales contribuyé
a agudizar la inestabilidad institucional.

Del mismo modo, senalo, se habian encargado algunas jefaturas, como la de Siste-
masy Procesamiento de Informacidn, a profesionales de ramas no afines con la funcidn.
Otras, como las de las dreas de Auditorfa y las Sedes Regionales, se vieron limitadas
en la ejecucion de sus labores, pues las decisiones se concentraban en el despacho del
contralor. Engorrosos procesos internos y controles de calidad excesivos, dijo, causa-
ron continuos retrocesosy desfases en la programaciony ejecucion de las acciones de
control, y en la aprobacion de los informes de auditoria.

Higaonna sefiald también que el Ministerio de Economiay Finanzas habia recortado
sucesivamente el presupuesto de la institucion, pese a que el Decreto Ley 26162 establece,
ensuarticulo31°, que dicho monto debe mantener suvalor de manera constante. Incluso
los recursos que habian llegado a la Contraloria via la cooperacién técnicainternacional
se habian agotado cuando dicha funcionaria inicid su gestidn.

La contralora hizo alusion también a limitaciones informaticas, calificando de “in-
eficiente y obsoleto” el equipamiento. En cuanto al sistema de informacién, estimé que
solo servia parcialmente a las necesidades especificas de las areas, y que cada médulo
operaba independientemente debido a que no se habia concebido un proceso integral.
El &mbito de dichos mddulos no abarcaba, afirma, a toda la institucion ni cubria a los
érganos del Sistema Nacional de Control. Senala que tampoco se tenia acceso a la
informacidén de otras entidades publicas vinculadas a la actividad, como la Contaduria
Publica, el Ministerio de Economia, la SUNAT, los Registros Publicos, la RENIEC, la

Superintendencia Nacional de Aduanasy el Ministerio Publico, entre otras.



Otra debilidad aludida por Higaonna respecto a las acciones previas a suincorpora-
cién ala Contraloria fue el control sesgado hacia el @mbito municipal, que dejé de lado
entidadesy procesos trascendentes, como el Ministerio de Economiay Finanzasy el de
Defensa, la deuda publica, la privatizacién y situaciones de emergencia.

Segun suinforme, el Plan Estratégico de la Contraloria General 2001-2005 tuvo por
objetivos mejorar la coberturay calidad de las acciones de control, y modernizary for-
talecer el sistema en su conjunto. Parte de la reorganizacién orgénica de la institucion,
afirma, fue el disefio de una estructura planay especializada que cubrié nuevas areas
de control, como las de ingresos publicos, medio ambientey privatizacidn. La politica de
racionalizacién estuvo dirigida, concluye, a reforzar los servicios de auditoria y control,
y paso por la implementacion de gerencias de control integradas por auditores de las
areas de lineay personal reasignado de las dreas de asesoriay apoyo que contaban con
experiencia en la tarea. De esta manera, asegura la exfuncionaria, buscaba dotar a estas
gerencias de las herramientas necesarias para hacer frente a las atribuciones plenas
que les fueron delegadas, con el fin de optimizar los procesos internos de auditoria.

Higaonna cred una serie de comisiones especiales para atender los problemas
mas criticos, heredados de la administracion previa. Estas medidas de emergencia
hicieron posible, sefald Higaonna, reducir los pasivos que se habianacumuladoen la
aprobacion de informes de auditoria, pendientes desde 1993 en adelante. Gracias a
idéntica estrategia, fue posible, sefala, resolver numerosos expedientes de denuncias
y pedidos del Congreso que no habian sido atendidos oportunamente.

La excontralora resalté la puesta en marcha del disefio del Sistema de Auditoria
Gubernamental (SAGU), una herramienta informatica que facilité el registro y segui-
miento de los planes anuales de control, de las medidas correctivas y de los procesos
judiciales derivados, asi como la supervisién de los Organos de Auditoria Interna (OAl) y
las Sociedades de Auditoria (SOA).

Otrasacciones administrativas que realizd fueron el refuerzo de las sedes regionales,
mediante la delegacidn de atribucionesy la revision de los procesos técnicos que guiaban
su labor, y la ampliaciéon de la cobertura de las acciones de control encargadas a los
OAI. Através de una serie de nuevas normas, buscé, afirma la exfuncionaria, optimizar
los procesos y regular la informacién que debia ser remitida con los fines de control y
transparencia publica. En este mismo sentido, fue creada la paginaweb de la Contraloria
(www.contraloria.gob.pe).

Del mismo modo, el informe destaca la implementacion del sistema de tramite do-
cumentario automatizado, que permite hasta hoy el registro, seguimiento y control de
los documentos internos generados por la Contraloria, asi como de los expedientes
externos que llegany son acogidos por la entidad.

Por Resolucion Legislativa N° 010-2001-CR aprueban la remocién de la Contralora Ge-
neralde la Republica Carmen Higaonna quien fue acusada de haber cometido peculadoenla
adquisicion de bienesy servicios poradjudicacién directa en la Aduana durante 1999, cuando

ya no era Superintendente de Aduana.
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Sin embargo, el Poder Judicial a través del 65 juzgado Civil de Lima, con Resolucidon N°
25del 30.03-204 determina que hubo vulneracién del derecho al debido proceso, al derecho
de defensa, al principio de la legalidad y a la doble instancia, lo que fue ratificado por la 5a.
sala civil, donde también ademds dice: de acuerdo a la normatividad el Contralor debe ser
destituido porelCongreso de laRepublicayno porla Comisién permanente. El Poder Judicial
dice que la Contralora no puede serrestituida poraplicacion delarticulo 6° de la Ley N° 23506

por haber otro Contralor juramentado, determinando que el dano es irreparable.

La Ley Orgdnica del Sistema de Control

EL 23 DE JULIO DEL 2002 SE PUBLICO LA LEY 27785, LEY ORGANICA DEL SISTEMA NACIONAL
DE CONTROL Y DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, QUE HASTA HOY ES EL
MARCO LEGAL DE ACCION DE AMBAS INSTANCIAS. LANORMA CONSTA DE 11 CAPITULOS Y
44 ARTICULOS, 3DISPOSICIONES TRANSITORIAS Y 9 DEFINITIVAS. TIENE POR OBJETO PRO-
CURARELAPROPIADO, OPORTUNOYEFECTIVO EJERCICIO DEL CONTROL GUBERNAMENTAL
PARA PREVENIRY VERIFICAR LA CORRECTA, EFICIENTE Y TRANSPARENTE UTILIZACION Y
GESTION DE LOS RECURSOS Y BIENES DEL ESTADO, ASi COMO EL DESARROLLO HONESTOY
PROBODELAS FUNCIONESYACTOS DE LAS AUTORIDADES, FUNCIONARIOS Y SERVIDORES
PUBLICOS. TAMBIEN ES UNAHERRAMIENTA PARA LAS INSTITUCIONES SUJETASACONTROL,
AFINDE QUE PUEDAN CUMPLIR SUS METAS Y LOGRAR RESULTADOS.

Segun esta ley, el control gubernamental es la supervisidn, vigilancia y verificacion de
los actos y resultados de la gestion publica, de acuerdo con el grado de eficiencia, eficacia,
transparenciayeconomiaenelusoydestinode los recursosy bienes del Estado, asicomo del
cumplimiento de las normas legalesy de los lineamientos de politicay planes de accién. Cla-

sificaelcontrolgubernamentaleninternoyexterno,ylosdescribe en los términos siguientes:

< Elcontrolinternocomprende las acciones de cautela previa, simultdneay de verificacion
posterior que se realizan en la entidad, para que la gestidn de sus recursos, bienesy
operaciones se efectlen correctay eficientemente, siendo responsabilidad del titular
fomentary supervisar su funcionamiento y confiabilidad para evaluar la gestiony el
efectivo ejercicio de la rendicion de cuentas, propendiendo a que este contribuya con
el logro de la misidény objetivos de la entidad.

< Enrelacién con el control interno previo y simultadneo, precisa que es competencia
exclusiva de las autoridades, funcionarios y servidores publicos de las entidades, y
unaresponsabilidad propia de las funciones que le son inherentes. Asimismo, estipula
que el control interno posterior debe ser ejercido por los responsables superiores
del servidor o funcionario ejecutor, asi como por el érgano de control institucional,
segun sus planesy programas anuales.

< En cuanto al control externo, sefala que se encuentra constituido por el conjunto
de politicas, normas, métodos y procedimientos técnicos que compete aplicar a la
Contraloria General u otro érgano del sistema. Su objetivo es supervisar, vigilary

verificar la gestidn, la captacidny el uso de los recursosy bienes del Estado.
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« Pagina web de la Contraloria General de la Republica, que, como toda institucion moderna, utiliza
los ultimos adelantos de la tecnologia informatica.

<= Precisa también que el control externo puede ser preventivo o simultaneo cuando
asi lo determine la ley, sin que, en ningln caso, suponga injerencia en los procesos
dedirecciénygerenciaacargo de la administracion de la entidad, o interferencia en

el control posterior que corresponda.

La ley considera que la “accién de control” es la herramienta esencial que deben
utilizar los érganos del sistema para verificary evaluar, objetivay sistematicamente, los
actosy resultados producidos por la entidad en la gestion y ejecucidn de los recursos,
bienes y operaciones institucionales. Esta no se da por concluida sin antes otorgar al
personalresponsable la oportunidad de conocery hacer sus comentariosyaclaraciones
sobre los hallazgos en que estuvieran incursos. Como resultado del trabajo realizado,
se emitiran informes con recomendaciones para mejorar la gestion de la entidad, e
identificando las responsabilidades.

ElSistema Nacionalde Controles el conjunto de 6rganos de control, normas, métodos
y procedimientos, estructurados e integrados funcionalmente, destinados a conduciry
desarrollar el control gubernamental en forma descentralizada. Comprende todas las
actividadesyacciones en los campos administrativo, presupuestal, operativoy financiero
de las entidades, yalcanza al personal que presta servicios en ellas, independientemente
del régimen que las regule. El sistema esta conformado por la Contraloria General de

la Republica, los 6rganos de auditoria internay las sociedades de auditoria designadas.
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La Contraloria es el ente técnico rector del Sistema Nacional de Control. Tiene

autonomia administrativa, funcional, econémicay financiera. Sumisién consiste en

dirigir y supervisar con eficiencia el control gubernamental, orientando su accio-

nar al fortalecimientoy transparencia de la gestion de las entidades, la promocidn

de valores y la responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos. También

contribuye con los poderes del Estado en la toma de decisiones, y con la ciudadania

para su adecuada participacién en el control social. Es fiscalizada por el Congreso

de la Republica. Sus atribuciones son, entre otras, las siguientes:

KX

Disponerque el procurador publicoinicie lasacciones legales pertinentes cuando
enlaejecuciondirecta de una accion de control se encuentre dafo econdémico o
presuncion de ilicito penal.

Presentar anualmente al Congreso de la Republica el informe de auditoria a la
Cuenta General de la Republica.

Efectuar las acciones de control ambiental sobre los recursos naturales y los
bienes que constituyen el patrimonio cultural de la nacion, informando semes-
tralmente los resultados al Congreso.

Emitiropinidn previavinculante sobre adquisicionesy contrataciones de bienes, ser-
vicios u obras que tengan el caracter de secreto militar o de orden interno, y por lo
tanto estén exoneradas de licitacién publica, concurso publico o adjudicacion directa.
Otorgar autorizacién previa a la ejecucién y pago de presupuestos adicionales
de obra pUblica y mayores prestaciones de supervision, cuyos montos excedan
los previstos en la Ley de Contratacionesy Adquisiciones del Estado, cualquiera
que sea la fuente de financiamiento.

Informar previamente sobre las operaciones, fianzas, avales y otras garantias
que otorgue el Estado, inclusive los proyectos de contrato que en cualquier forma
comprometan su crédito o capacidad financiera.
Recibiryatenderdenunciasysugerencias de la ciudadania relacionadas con las
funciones de laadministracion publica, cautelando la reserva de la identidad del
denunciante y del contenido de la denuncia.

Recibir, registrar, examinary fiscalizar las declaraciones juradas de ingresosy
de bienesy rentas que deben presentar los funcionarios y servidores publicos
obligados de acuerdo con la ley.

Establecer los procedimientos para que los titulares de las entidades rindan
cuenta oportuna de los fondos o bienes del Estado a su cargo, asi como de los
resultados de su gestidn.

Establecer el procedimiento selectivo de control sobre las entidades publicas

beneficiarias de las mercancias donadas provenientes del extranjero.

Afindeorganizarel sistemade controldescentralizadoy permanente a que se refiere

la Constitucién Politica, la ley dispone que la Contraloria cuente con oficinas regiona-

les de control, como érganos desconcentrados en el &mbito nacional, con el objeto de

optimizarla laborde controlgubernamental. Suaccionar debe contribuiractivamente

con el cumplimiento de los objetivos del proceso de descentralizacion del pais.

*a Paisaje de la sierrade
Ancash. La Contraloria
tiene presencia activa en
estaregiony se preocupa
por la proteccion del
medio ambiente.
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Los érganos de auditoria interna constituyen las unidades especializadas res-
ponsables de llevar a cabo el control gubernamental en las entidades que se en-
cuentran en eldmbito de control del sistema. Organicamente, se ubican en el mayor
nivel jerdrquico de la estructura de la entidad. La Contraloria tiene la facultad de
nombrar, mediante concurso publico de méritos, a los jefes de estos 6rganos;y por
designaciéndirecta, hasta un 25% del personal profesional de la propia institucion.

En cuanto a las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, la ley establece que, sin
perjuicio de sus inspectorias generales, cuyas competencias se circunscriben a
asuntos netamente castrensesydisciplinarios, dichas instituciones contaran dentro
de su estructura orgénica con un é6rgano de auditoria interna. Este se encargara
de efectuar el control de la gestién administrativa, econémicay financiera de los
recursosy bienes del Estado asignados.

Las sociedades de auditoria son las personas juridicas, calificadas e indepen-
dientes, en la realizacién de labores de control posterior externo. Estas son desig-
nadas por la Contraloria, previo concurso publico de méritos, y contratadas por las
entidades para examinar las actividadesy operaciones de las mismas, opinar sobre
larazonabilidad de sus estados financieros, y evaluar la gestion, captacidony uso de

los recursos asignados.

La gestion del contralor Genaro Matute

ESTANUEVALEY, ASi COMO EL PLAN ESTRATEGICO INSTITUCIONAL 2002-2006, APRO-
BADO EN NOVIEMBRE DEL 2003, SIRVIO DE MARCO A LA GESTION DEL NUEVO CON-
TRALOR DE LA REPUBLICA, GENARO MATUTE, QUIEN ORIENTO SU GESTION HACIA EL
CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS ESTRATEGICOS DE DESARROLLO EN EL MEDIANO PLAZO.

Segun refirid Matute en suinforme de gestion del ano 2003, fue necesario cambiar
la concepcidndel controly los procesos internos, reorientando los servicios tradicio-
nales e impulsando los nuevos, y poniendo en marcha un estilo gerencial técnico, que
garantizara una labor profesional. Mas adelante, en el documento correspondiente
alano 2005, ratificé los esfuerzos desplegados para desarrollar servicios de control
inscritos en los principios de oportunidad, imparcialidad, transparenciay objetivi-
dad. Lo que se quiso, a decirdel contralor, fue desarrollar un sistema que, lejos de
perseguiry maltrataral funcionario publico, retomaray fortaleciera un sistema de
control eficaz, basado en la inmediatez, la profundidad y la sancidén ejemplar.

En aquellos dias la Contraloria enfocd su actuacién en cuatro dimensiones: fis-
calizacién, prevencién, capitalhumanoy la institucién misma. Dentro del marco de
la fiscalizacion, los servicios se diversificaron e innovaron; se buscé la desconcen-
tracion funcional; se reorienté el control tradicional hacia otro mas bien sumarioy
estratégico, asistido por sistemas de informacion;y se fortalecié el servicio de aten-

ciénde denuncias. La prevencionincidio en laadopcién de practicas sanas, como la

@ Sede central de la Contraloria General de la Republica.

@ Contralor general de larepublica Genaro
Matute Mejia saliendo del Congreso. Ejercié
su cargo del 2001 al 2008.
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promociéndel controlinternoenelaccionarde la gerencia publica; la promocidn del
control socialy de los mecanismos participativos, como formas de tutela directa de
la sociedad; la generacion deiniciativas legislativas anticorrupcidn; la capacitacién
de los servidores de la administracién estatal; la promocién de la transparencia
publica mediante la difusion de informacidn, y el control de los bienes y las rentas
de lasautoridadesyfuncionarios publicos;yla suscripcion de compromisos de ética
con las organizaciones representativas del sector privado.

Una nueva estructura orgénica se aprobo, implementdy perfecciond, afin de impulsar
una mayor especializacién entre las unidades de linea 'y, al mismo tiempo, fortalecer
las relaciones funcionales con los érganos de control institucional. Asi se crearon la
Gerencia de Estudios, Investigaciones y Normas de Control y la Gerencia de Organos
de Control Institucional. Mas adelante, se contd con la Gerencia Central del Sistema
Nacionalde Controly con tres gerencias zonales (Norte, Centroy Sur). Posteriormente
fueron incorporadas al organigrama institucional las gerencias de Capacitaciony De-
sarrollo de Personal, y de Programas Sociales, cuyas labores dieron inicio al control
de los programas sociales a cargo del Estado. El Grupo de Trabajo de Prevencion de la
Corrupcidnsurgid, asi mismo, para dar forma a la estrategia preventiva anticorrupcion.

Lagestiéndel contralor Matute buscé reforzar las veedurias para los procesos de
licitaciones, concursos publicos y adjudicaciones directas. A cargo de observadores
de los drganos de controlinstitucional, en las entidades respectivas, estas se cons-
tituyeron en la principal modalidad de control preventivo, para evitar desviaciones
administrativas en los procesos de compras estatales, por entonces la quinta parte
del presupuesto nacional.

Buscando el desarrollo de la Contraloria, se crearon nueve oficinas regionales —en
Huaraz, Puno, Cajamarca, Ica, Trujillo, Huanuco, Ayacucho, Abancayy Tacna-, amplian-
dose los servicios a nivel nacional, y dando impulso a la necesaria desconcentracion.

Entre los nuevos métodos de trabajo destacaron las “acciones rapidas”. Este
servicio nacio para atender de formainmediata las denuncias de irregularidades que
hiciera la ciudadania, mediante verificaciones sumarias, y la posterior entrega de los
casosa lallamada policia adscrita. Las ventajas de este servicio son la reduccion del
tiempo necesario para confirmar o desmentir el presunto delito, la mayor facilidad
paradisponer de evidencias probatorias, con anterioridad al proceso de control, y la
identificacién de puntos que ameritan atencidn, segun la frecuencia de denuncias.

Unade lasvias fundamentales para lograr el fortalecimiento del Sistema Nacional
de Control, asi como la modernizacién de sus criterios y procesos, fue la blsqueda
de la cooperacion técnica y financiera internacional. Se hicieron gestiones ante
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Agencia de Cooperacién Técnica
Alemana (entonces GTZ, hoy GIZ] y la Agencia Sueca de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo. EL BID apoy¢ la contratacién de la consultoria Plan Estratégico
de Tecnologia de la Informacioén, que resultd fundamental para disefar soluciones
tecnoldgicas integrales, definir estrategias relativas a la tecnologia de la informacion

y formular los planes operativos correspondientes.
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Fondos del BID también hicieron posible la ejecucién del proyecto Modernizacion
de la Contraloria Generaly Desconcentracion del Sistema Nacionalde Control. Este,
asociado con los objetivos del plan estratégico internacional, tuvo los siguientes
componentes: modernizacion de sumision, mejora de la gestion interna, desarrollo
del capital humano, desarrollo de sistemas de informacién, fortalecimiento de los
drganos de controlinternoy de las sociedades de auditoria, fortalecimiento de las
oficinas regionales y del Servicio de Atencion de Denuncias Ciudadanas, asi como
perfeccionamiento de la infraestructura fisica, entre otros.

Del 2002 al 2005 se ejecutd el proyecto Fortalecimiento del Control de la Gestidn
Ambientalydel Patrimonio Culturalde la Nacién gracias al contrato de contribucidn
que firmaron la Contraloriay el Reino de los Paises Bajos (Holanda), porunvalor de
mas de dos millones de délares.

Del mismo modo, la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados
Unidos (USAID) dond cerca de 900 000 délares a la Contraloria, para promover la
transparencia del proceso de descentralizacidén de los gobiernos regionales mediante
el control gubernamental.

Comointegrante de la Organizacion Latinoamericanay del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores y de la Organizacion Internacional de las Entidades Fis-
calizadoras Supremas, la Contraloria también participé en eventos internacionales
promovidos por estas agrupaciones.

Mencion especial merece la Reunidn del Grupo de Trabajo sobre Normas de
Auditoria de Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores,
que tuvo lugar en Lima en marzo del 2005. El cénclave sirvi6 para revisar las
normas internacionales de auditoria (NIA) 320, relativas a la materialidad y el
riesgo de auditoria, y NIA 540, sobre los procedimientos aplicables por el auditor
gubernamental en la auditoria de estimaciones contables.

Ese mismoano, nuestra ciudad fue sede de las IV Jornadas EUROSAI-OLACEFS,
uno de los principales certamenes de instituciones de control a nivel mundial, orga-
nizado por la Contraloria peruana. Entre los temas que fueron expuestosy debatidos
destacaron el de las legislaciones existentes y posibles formas de fiscalizacion del
patrimonio, y los ingresos de los representantes publicos. También se intercambiaron
ideas sobre la metodologia para mediryevaluarelimpacto de la fiscalizacidénen los
ahorrosy el buen uso de los recursos publicos.

Dentro del marco de la lucha contra la corrupcidn, las principales acciones es-
tuvieron encaminadas a promover la participacion ciudadana en la tarea del control,
através del Servicio de Atencidn de Denuncias (SAD), tanto en la Contraloria como
en los organismos de control internoy las oficinas regionales. Del mismo modo, se
elaborarony aprobaron los lineamientos béasicos de dicho servicio.

Por otro lado, se impulsé la capacitacién de la poblacién y las organiza-
ciones de base, a través de sus representantes, en lo vinculado a la adminis-

tracién de los programas asistenciales y al buen uso de los recursos estatales.
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Ademas, se emprendieron acciones preventivas a nivel escolaryen el sector privado,
gracias al Programa de Difusion para la Prevencién de la Corrupciény del Programa
Juega Limpio, respectivamente. El primero fue unainiciativa que promovié la parti-
cipacionde lacomunidad escolar, através de seminariosy talleres; y el sequndo, la
aspiracion fue preveniry reducir los actos de corrupcién en las relaciones comer-
ciales con el Estado. Por ello se firmaron compromisos de ética y responsabilidad
social con diversos comités de produccién de la Sociedad Nacional de Industrias.

Conelfinde confirmar laveracidad de las declaraciones juradas de bienesy rentas
que por ley presentaron inicialmente mas de cuarenta mil funcionarios publicos, se
disefd un sistemade informacion que brinda a los auditores los datos que necesitan
para llevara cabo el control selectivo en dichos documentos. Hasta el 2004 se logré
digitar, digitalizar y archivar cerca de ochenta mil declaraciones.

Un paso importante hacia el logro de la probidad y la transparencia publicas
fue la creacién del Grupo de Elite de Inteligencia Anticorrupcién. Sus tareas son
identificar e investigar actos de corrupcion aislados y sistémicos; determinar el
tipo de responsabilidad; y recomendar la adopcion de acciones preventivas y co-
rrectivas, segln la naturaleza de los actos comprobados. Los integrantes del grupo
son miembros de las Gerencias Anticorrupcion, y de Denuncias y Participacién
Ciudadana, asi como de la policia adscrita.

Queriendo también aportara una mayor capacidad técnicay un mejor desempefo
de los responsables de los sistemas administrativos en el sector publico, la Escuela
Nacional de Control llevd a cabo cientos de eventos en materia de control gubernamen-

taly gestion publica, en los que participaron miles de personas, en Limay provincias.

Los lineamientos estratégicos 2006-2010

EN JUNIO DEL 2005 EL CONSEJO NACIONAL PARA LA ETICA PUBLICA (PROETICA)
—CAPIiTULO PERUANO DE TRANSPARENCY INTERNATIONAL, ORGANIZACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL QUE LIDERA LALUCHA CONTRA LA CORRUPCION ANIVEL GLOBAL—
PRESENTO UN INFORME SOBRE EL ESTADO DE LA LUCHA ANTICORRUPCION HASTAEL
ANO 2004. AL EVALUAR EN QUE MEDIDA EL ESTADO HABIA ATENDIDO LAS SUGEREN-
CIAS DE FORTALECER EL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL, EL ESTUDIO CONSTATO
UN AVANCE IMPORTANTE Y SUSTANCIAL EN LA IMPLEMENTACION DE LA LEY 27785.

La elaboraciény puesta en vigencia del Reglamento de Infracciones y Sancio-
nes, en enero del 2004, constituyd un avance trascendente, pues era un requisito
indispensable para que la Contraloria pusiera en practica su facultad sancionadora.

Entre los problemas todavia por resolver que resefa elinforme de Proética des-
taca la ausencia de una escala de prioridades para llevar a cabo las acciones de
control, que de por si se dificultan dada la magnitud del universo —alrededor de
dos milinstituciones— que la Contraloria debe supervigilar. También se reclama la

difusién del seguimiento a las declaraciones juradas de los funcionarios publicos.
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Enelafo 2006 elcontralor Genaro Matute presenté eldocumento Lineamientos
Estratégicos de la Contraloria General de la Republica 2006-2010. Tomando en
cuenta los cambios que iban ddndose a nivel mundial, monitoreados por la INTO-
SAl, y postulando la independencia del accionar del control gubernamental, tales
lineamientos sirvieron de base para el Plan Estratégico Institucionaly para todo el
Sistema Nacional de Control.

Aldescribir la estructura organica de la Contraloria, eldocumento menciona seis
procesos de ejecucion transversal: la contratacion, la ejecucion de obras, los progra-
mas sociales, las contratacionesyadquisiciones del Estado, el control del presupuesto
publico, el control del medio ambiente y del patrimonio cultural, y las auditorias infor-
maticas. Para cada uno de ellos se crearon unidades organicas encargadas de dictar
lineamientos, elaborar normas, establecer procedimientosy proponer guias para un
mejor control gubernamental. Todas estas disposiciones deberian ser, pues, acogidas
y aplicadas por cada una de las gerencias de la Contraloria, por lo que se esperaba

una mejor gestién publica en cada uno de los temas considerados.

Cambios en la estructura orgdnica

HACIAFINES DEL ANO 2006 SE PRODUJO UN NUEVO CAMBIO EN LAESTRUCTURA ORGA-
NICADE LACONTRALORIA. ESTE SE REALIZO PARAREFORZAREL CONTROL FINANCIERO
Y PRESUPUESTAL DEL ESTADO, EL ROL PREVENTIVO INSTITUCIONAL EN LA LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION Y RACIONALIZAR LAS UNIDADES ORGANICAS DE ASESORIA,
APQOYOY GRUPOS ESPECIALIZADOS, CON EL PROPOSITO DE INTEGRAR SUS ACCIONES.
CONESTEFIN SE CREARON LOS DEPARTAMENTOS DE EVALUACION PRESUPUESTARIAY
DE SUPERVISION DE AUDITORIAS FINANCIERAS, DENTRO DE LAGERENCIA DEL SECTOR
ECONOMICOY LA GERENCIA DE PREVENCION DE LA CORRUPCION. TAMBIEN SE FUSIO-
NARON LAS GERENCIAS DE ESTUDIOS E INVESTIGACIONES Y DE CONTROL DE GESTION
YRIESGOS. DEL MISMOMODO, SE UNIERON OTRAS AREAS DE ASESORIAY APOY0. ESTOS
AJUSTES LLEVARON A MODIFICAR EL REGLAMENTO DE ORGANIZACION Y FUNCIONES
DE LA CONTRALORIA, PARA ADECUARLO A LA NUEVA ESTRUCTURA ORGANICA.

Posteriormente, ainicios del 2008, se crearon la Gerencia Central Técnico-Nor-
mativa y la Gerencia de Control de Sistemas Informaticos. Esta modificacién fue la
respuesta ala necesidad de conducirde manera centralizada el control de procesos
transversalesyde viabilizar una linea adicional de produccién de servicios, para aten-
derunademanda especializada en materia de sistemas de informacién. En agosto
delmismo ano fusionaron las gerencias de Planeamientoy Controly la de Procesos.

Continuando con el desarrollo tecnoldgico de lainstitucidn, se pusieron en ope-
racién 36 médulos informaticos, pensados como soporte del proceso de controly
como apoyo a la gestion administrativa. Ademas, se adquirieron cien licencias de la
suite Team Mate, cuya implementacion se inicié con la adquisicion de computado-

ras portatiles. Se capacitd a 19 técnicos, a cargo de la Price Waterhouse Coopers,
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*a Presidente Ollanta Humala Tasso.

ya 701 auditores, a cargo de la Escuela Nacional de Control. También se desarrollé
la libreria basica para el uso del sistema en acciones de control y se conformaron
28 comisiones piloto a nivel nacional.

Pero fue la implementacidn del sistema E-KIPU lo que permitid tener una he-
rramienta informatica propia para mejorar los procesos de control. Gracias a ella
se uniformaron las fases del proceso de auditoria y se simplificaron los procesos
fisicos, mediante el uso de documentos electrénicos. Igualmente, se hizo posible
que las gerencias de Control llevaran a cabo supervisiones en lineay explotaran las
bases de datos con informacidon recogida durante el trabajo de campo.

Més adelante se modifico el sistema de sociedades de auditoria y se implementd
un Sistema de Informacién Geogréfica, que permite visualizaryanalizar la informacion
del Sistema Nacional de Control en un entorno geografico. De esta manera se puede
perfeccionar la planificacidn, gestion, supervisidony monitoreo de las acciones de con-
trol. Del mismo modo, se procedié a usar el Sistema Prisma, que mejord los procesos
de registro, analisis y archivo de las declaraciones juradas de ingresos y bienes que
presentan los funcionariosy servidores publicos. Finalmente, el Proyecto Mochica se
convirtid en el soporte de los procesos de captura, analisisy reporte de informacion de
las entidades encargadas de conducir y evaluar los programas sociales. Otro avance
tecnoldgico fue lainterconexion de la sede central con las oficinas regionales de control.

La Agencia Alemana de Cooperacidn Internacional (entonces GTZ), el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD]J, la Unién Europeay
el gobierno de Estados Unidos fueron las entidades que ofrecieron apoyo téc-
nico y financiero a la Contraloria. Esto hizo posible la gestacion de proyectos
como el reforzamiento de la capacitacién institucional en apoyo a las inversiones
publicas regionales, las Veedurias Ciudadanas, el Fortalecimiento del Siste-

ma Nacional de Control, el Fortalecimiento del Control Preventivo en el marco
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del Proceso de Descentralizaciony el Programa Umbral, orientado a promover el
comportamiento ético del empresario privado, con el desarrollo de metodologias
para medir el riesgo de corrupcién en la relacidn empresa-Estado. También se
implementd un sistema de verificacion de actuacionesirreqularesy distorsiones
en dichas relaciones.

Igualmente se suscribieron convenios de cooperacidn técnica con la Contraloria
Generalde Colombia, la Contraloria General del Ecuador, la Auditoria Superior del
Estado de Zacatecas, la Entidad de Auditoria Superior del Estado de Guerrero, la
Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso del Estado de Yucatany los Organos
de Fiscalizacién Superior de los Congresos de los Estados de Tlaxcala, Durangoy
Guanajuato, todas de México.

En cuanto a la gestién de la Contraloria en el ambito internacional, desde julio
del 2007 la institucién asumio la presidencia del Comité de Capacitacién Regional
de OLACEFSy sigui6 integrando los de Medio Ambiente, Etica Piblica, Probidad Ad-
ministrativay Transparencia, asi como el de Revisidn. Ademas, como integrante del
Subcomité de Creacion de Capacidades de la INTOSAI, participd, con las entidades
fiscalizadoras superiores de Fiji, Kazajstan, Marruecos, Pakistany Eslovenia, en la
elaboracion del Plan de Trabajo del mencionado subcomité, y presidié la reunidn que
elgrupo tuvo en Londres. En marzo del 2008 tuvo lugar en Lima la primera reunidn
delGrupode Trabajode Lucha Contra el Lavado Internacional de Dineroy la Corrup-
cién, y tres meses mas tarde, se congregaron en nuestra ciudad, los miembros del
Subcomité 2 del Comité de Creacion de Capacidades del INTOSAI.

Enfebrerodel 2007 comenzd aimplementarse el Sistema de Gestidn de la Calidad,
conuna filosofia de mejora continua, y afines del 2008 se terminaron de elaborar los
manuales de Calidad, de Control de Documentos, y de Procedimientos de Acciones

Correctivasy Preventivas.

Gestion del contralor Fuad Khoury Zarzar

AL ASUMIR SUS FUNCIONES EN MAYO DEL 2009, LA PRIMERA MISION QUE SE IMPUSO
EL NUEVO CONTRALOR, FUAD KHOURY ZARZAR, FUE ELABORAR UN DIAGNOSTICO.
ESTE REVELO LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES, ORGANIZACIONALES, OPERATIVOS
Y FUNCIONALES QUE AFECTABAN EL DESEMPENO DE LA CONTRALORIAY, ALAVEZ,
IDENTIFICO LAS OPORTUNIDADES QUE OFRECIA EL ENTORNO.

Desdeelinicio de esta nueva gestion estuvo claro que la Contraloria requeria una
transformacién radical en suforma de llevar adelante el control de las entidades,
conmiras aresponder a las expectativas de los diferentes publicos de interés, en
especial los ciudadanos. Antes de iniciar esta reingenieria era necesario crear
las bases organizacionalesy operativas, asi como las competencias minimas que
permitan emprender los proyectos de transformacion con niveles aceptables de

riesgoy atender la resistencia ldgica que implica un cambio de esta naturaleza.
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8 Fuad Khoury Zarzar, actual contralor
generalde larepublica, 2012.

En esta linea, se fueron tomando decisiones para consolidar el equipo directivo
de lainstitucidony encontrar un esquema organizacional con un gobierno corporativo
solido que responda a los cambiosy mantenga las politicas institucionales. Otro de los
grandes convencimientos fue que la Contraloria del futuro debia serunainstitucién que
refuerce suautonomia mediante laintegracion con otras instituciones que comparten
su labor frente a la mejora en la gestidn publica y la lucha contra la corrupcién; por
ello se inicié una relacién muy estrecha con el Poder Judicialy el Ministerio Publico,
entre otras entidades rectoras para consolidar la institucionalidad anticorrupcion.

Se inicio también una labor de acercamiento a la ciudadania, con el fin de
escucharsusdemandasyalavezacercarlosdiscursosyproductos a sus nece-
sidades. En esta labor se fue aumentando la confianza ciudadana en la Contra-
loria, que pas6 de menosde 1% en el 2010 a 21%" de personas a nivel nacional
que confian en su labor anticorrupcién.

Asumiendo valores como la honestidad, la justicia y la prudencia —entendida
como el actuar oportuno—, con responsabilidad y conocimientos técnicos, la Con-
traloria se propuso realizar una gestion eficazy moderna de los recursos publicos,
que actle en beneficio de los peruanos. Para ello se trazd una meta: ser una insti-
tucion de excelencia, capaz de crear valor y contribuir a mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos.

La modernizacion de lainstitucion demandaba varias transformaciones. Pri-
mero, una nueva estructura organizacional; luego, un nuevo modelo de gestién
que articulara eficazmente los esfuerzos de los 6rganos del Sistema Nacional
de Control, sequido de un enfoque integral distinto, con énfasis en el control de
gestion y en el manejo del conocimiento, asi como en la incorporacién de las
mejores practicas a nivel internacional.

Unaspecto culminante fue la organizacion de la gestion por resultados. Esto
ha permitido cumplir con la vigilancia de las metas trazadas, pues se fijaron
plazos eindicadores, herramientas basicas para orientar los esfuerzos hacia el
logro de los resultados trazados.

Con este punto de vista se impulsé resueltamente el control interno en las
instituciones del Estado, asegurando un quehacer eficaz y transparente, y, al
mismo tiempo, un buen desempefio econémico en tales entidades. A la vez, se
acentud el control preventivo, para que laadministracidn de las entidades pUblicas
estuviese al tanto de los riesgos que pudieran afectar su gestion.

Los esfuerzos de la Contraloria giraron entornoatres ejes, los que generaron,
a suvez, objetivos estratégicos con sus respectivos propositos, responsables,

plazos e indicadores de logro. Estos son:

% relaciones con el entorno;
< despliegue del control gubernamental;y

< desarrollo organizacional.

VIl Encuesta Nacional sobre percepciones de la corrupcién en el Perd 2012, Proética, Ipsos Apoyo.



En lo referido a las relaciones con el entorno, se trazaron cuatro objetivos:
lograrun alto nivel de confianza entre la ciudadania; ampliar las relaciones ins-
titucionales en la lucha contra la corrupcién; aumentarelintercambio de cono-
cimientos con otras instituciones pUblicasy privadas; y vigorizar las relaciones
con las entidades fiscalizadoras superiores internacionales.

Desde la perspectiva del control gubernamental, los objetivos fueron reor-
ganizar e integrar el Sistema Nacional de Controly la normativa que lo soporta;
descentralizar y desconcentrar la Contraloria; instaurar el nuevo enfoque de
control con una definicién clara de los productos y servicios brindados; instituir
la funcion de control de gestidn y evaluacion de politicas publicas; imaginar un
enfoque nuevo y moderno en la lucha contra la corrupcién; aumentar la pro-
ductividad de la organizacidn; e incorporar las mejores practicas de gestiény
control conocidas a nivel mundial.

Las metas que se propuso la Contraloria, en el contexto del desarrollo orga-
nizacional, fueron establecer un nuevo modelo de gestién del talento humano;
mejorar la culturayelclimaorganizacional; administrar efectivay eficientemente
los recursos de la Contraloria; implementar un modelo de gestidn por resultados,
asicomoun sistema de seguridadintegral con unainfraestructura fisica adecuada;
implantar la gestién de procesosy proyectos; tener una plataforma tecnolégica
moderna e integrada; y poner en marcha un sistema de informacién gerencial.

Una encuesta efectuada por Proética, Ipsos-Apoyo y la Confederacién Na-
cionalde Instituciones Empresariales Privadas (Confiep) reveld, a mediados del
2010, que la percepcidon de la corrupcion como el principal problema del pais
habia aumentando durante los cinco afios anteriores, y que eso opinaba 51% de
la poblacidn. La Contraloria, atenta a esta demanda, adoptd una agresiva estra-
tegia anticorrupcion. Esta contemplaba: sancidn efectiva para los funcionarios

que cometieran faltas; efectiva rendicién de cuentas por parte de los servidores
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publicos, transparencia en la administracién de los recursos publicos; instau-
rar en las entidades publicas la gestidn por resultados para medir y evaluar el
desempeno de las mismas; campanas de difusidn de ética y valores; y alianzas
estratégicas con lasinstituciones que forman la cadena de valor del control, a fin
de efectivizar las sanciones, hasta entonces casi inexistentes. Las instituciones
con las que se reforzaron vinculos fueron la Fiscalia de la Nacién, el Jurado Na-
cional de Eleccionesy la Defensoria del Pueblo; con todas ellas, la Contraloria
concret6 acuerdos.

La Contraloria también presentd varias iniciativas para la lucha anticorrupcion
mediante el fortalecimiento institucional competente, promoviendo la éticayla trans-
parencia, y fomentando la participacién ciudadanay la modernizacién del control.

Hubo que poner en marcha un plan para posicionar la lucha contra la co-
rrupcién en la agenda nacional, y para convocar la participacion y el respaldo
de las fuerzas politicas y de los sectores representativos de la sociedad en una
estrategia de desarrollo sostenible. Este plan contemplaba organizarla primera
Conferencia Internacional Anticorrupcién, como parte del evento Gestién Lim-

piay Eficiente, que contd con el auspicio del Programa de las Naciones Unidas
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para el Desarrollo, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrolloy
la Cooperacion Técnica Alemana.

La conferencia se llevo a cabo los dias 3y 4 de noviembre del 2010, en la sede
delCuartel Generaldel Ejército. Participaron ocho conferencistasinternacionales
y nacionales, ademas de 35 panelistas, y acudieron més de seiscientas personas,
entre expertos, lideres politicos y representantes de organismos publicos y de la
sociedad civil. Descolld la presencia del Dr. Robert Klitgaard, prestigioso catedratico
de la Escuela de Gobierno de la Universidad de Harvard y decano de la Escuela de
Posgrado Rand, de California, un investigador del fendmeno de la corrupcién, y
asesor de varios paises para poner en marcha acciones anticorrupcion.

Con la misma energia, la Contraloria disei6 el Programa Auditores Juveniles.
Aqui el objetivo era definir las bases para ejecutar actividades de formacion en
valores éticos y civicos entre la juventud. También se firmd un convenio con el
Ministerio de Educacidén para desarrollar actividades conjuntas en instituciones
educativasyfomentar, de esta manera, una cultura democraticay de participacion
ciudadana. Una primera etapa de este acuerdo fue el establecimiento, en la Escuela
Nacional de Control, del diplomado Etica, Ciudadania'y Compromiso Social, que
beneficid a 47 docentes y tutores seleccionados por el Ministerio de Educacion.

Como lanueva gestion de la Contraloria habia percibido que el Sistema Nacio-
nal Anticorrupcion careciade una norma que sancionara eficazy ejemplarmente
las inconductas funcionales de los servidores publicos, considerd que era un
logro institucional la aprobacidn de la Ley 29622. Esta ampliaba las facultades
de la Contraloria en el proceso sancionador en materia de responsabilidad ad-
ministrativa funcional. Los castigos establecidos por este dispositivo van desde
una suspensién temporal durante treinta dias hasta la inhabilitacién por cinco
anos para ejercer la funcion publica.

Por otro lado, la Ley 29542, Ley de Proteccidn al Denunciante en el Ambito
Administrativo y de Colaboracién Eficaz en Ambito Penal, protege y da bene-
ficios a quienes denuncien con sustento la comisién de hechos arbitrarios o
ilegales ocurridos en cualquier entidad publica, a fin de que sean investigados o
sancionados administrativamente. La norma establece que la Contraloria es la
autoridad competente para recibiry evaluar las denuncias presentadas, dando
tramite a las que se hallan dentro de su competencia, y derivando aquellas cuya
resolucidn corresponde a otras instancias administrativas, vinculadas a la ma-
teria objeto de la acusacidn.

Otro importante dispositivo legal aprobado por el Congreso de la Republica
en julio del 2010 es la Ley 29555, que otorga a la Contraloria el manejo del pre-

supuestoy las plazas de las Oficinas de Control Interno (OCI).
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ElMinisterio de Economiay Finanzas aprobd, tambiénen el 2010, una partida
de 50 millones de soles para la Contraloria. Los fondos hicieron posible crear
y habilitar una nueva Oficina Regional de Control en Huancavelica. Al finalizar
ese afo, la Contraloria tenia diecinueve oficinas regionales de control, respon-
sables de inspeccionar las operaciones y recursos de los gobiernos locales y
las empresas municipales.

Como efecto de la revisién del Plan Estratégico Institucional 2010-2012
se considerd necesario precisar, en el plan del siguiente periodo, 2012-2014,
que los lineamientos estratégicos que deberian guiar el trabajo de la Con-
traloria se sustentaran en la necesidad de crear valor entre la ciudadania,
promoviendo una mejor gestién del Estadoy la lucha contra la corrupcion en
la administracién pUblica. Esta propuesta consta de dos dimensiones, una
socialyotraecondmico-financiera. La primera incorpora la optimizacién de
la coberturay calidad de los servicios publicos, la reduccién de las pérdidas
enlasociedad acausade lacorrupcién,yla confianza ciudadana en el control
de susinstituciones; la segunda da cabida a una gestion eficiente y eficaz de
los recursos publicos.

Eltrabajo efectuado en este tiempo en lainstitucién ha producido cambios
en los @mbitosinternoy externo. Porello se ha considerado necesario hacer
ajustes a los objetivos estratégicos, racionalizandolos e integrandolos con
un nuevo modelo de gestidn. Este prioriza el control gubernamental, con un
enfoque cliente/producto, para generar valor en los servicios que brinda el
Sistema Nacional de Control, de manera que estos respondan a los reque-
rimientos de su entorno.

Los esfuerzos del quehacer de la Contraloria han empezado a orientarse
haciaellogrode unaltonivel de confianzay a lograr el apoyo ciudadano; ala
definicion, disefio e implantacion del nuevo enfoque de controly lucha contra
la corrupcion. También a la definicion de los clientes, productos y servicios;
alareorganizacion, descentralizacion e integracién institucional; y al diseno
e implantacién de politicas, proceso y normativas que respondan al nuevo
modelo de gestion. Asimismo, apuntan al establecimiento de un nuevo modelo
de gestion del talento humano; a la adquisicion de la tecnologiay los sistemas
deinformacién necesarios para soportar los nuevos procesos; y al respaldo

de un soporte administrativo eficiente y una infraestructura adecuada.
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Retos y desafios

Trabajaren una de las instituciones fundamentales en el quehacer nacional, como la Contraloria General
de la Republica, es, en primer lugar, un privilegio como ciudadano. Con la seriedad que el cargo amerita,
me impuse retos y desafios, para hacer de mi gestion una de las mejores en la historia de nuestro pais, y

que esta sirva para que las generaciones futuras de nuestra querida nacién tengan un Perd mejor.

Alasumirel cargo nosimpusimos una forma distinta de gestidn, en la que hemos privilegiado la eficacia
ynuestro compromiso de funcionarios publicos. Ello implicé la identificacion plena de las necesidades del
pais en cuanto al rol de la Contraloria. Sobre esa base iniciamos el proceso de conformacidn de nuestros

equipos de ejecutivos y colaboradores, los que hoy administramos la institucidn.

Hicimos un profundo anélisis del funcionamiento de nuestra entidad y reforzamos sus puntos débiles,
recogiendo las nuevas demandas sociales para el Sistema Nacional de Control. Nuestro fin era contar
conun Plan Estratégico que consigne las metas de cortoy mediano plazo, asicomo las pautas necesarias

que nos permitiesen alcanzar los fines y objetivos institucionales, establecidos en nuestra Carta Magna.

De esta manera, promovimos un decisivo proceso de modernizacion institucional que perfeccionamos
dia a dia, el cual ha demandado acciones rotundas que hemos puesto en marcha. Asi, hemos creando un
nuevo modelo organizativo que nos permitira cubrir las demandas permanentes de control, orientandolas

a nuestros usuarios y permitiéndonos desarrollar diversos procesos de control.

Poseemos una misién como dérgano rector del Sistema Nacional de Control. Esta nos obliga a

tenerunavisién clara de los aspectos que influyen en los diversos procesos que consolidan, interna
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y externamente, la presencia de la Contraloria en el accionar nacional. En este sentido, buscamos
y encontramos en el Congreso de la Republica un aliado en nuestro propdsito de luchar contra la

corrupcion, y en la mision de generar mejores y mayores valores éticos para nuestro pais.

Producto del analisis de las necesidades legislativas del sistema, propiciamos la aprobacidn de
dos importantes leyes. La primera de ellas es la Ley 29627 sobre la capacidad sancionadora de la
Contraloria. Mediante este dispositivo legal se amplian las facultades de la institucion para sancionar,
en materia de responsabilidad administrativay funcional, a los funcionarios publicos. La sequnda es
la Ley 29555, sobre la incorporacion de los Organos de Control Institucional a la Contraloria; esto ha

posibilitado incluir, gradualmente, a los jefes y personal de estos drganos a nuestro dmbito.

Acorde con unavision de Estado moderno, hemos trabajado intensamente en fortalecer la des-
centralizacion de nuestra institucion. Para este fin hemos dado un nuevo modelo organizativo a la
institucién, a fin de cubrir la demanda de control. Este se ha orientado hacia nuestros usuarios y
nos permite desarrollar los diferentes procesos de control. Hemos dividido nuestro trabajo a nivel
nacional en cuatro macrorregiones, cada una con una carga de control equitativa. El propdsito es
ampliar nuestra cobertura de accidn, y establecernos fisicamente en zonas del pais donde, anos

atras, la Contraloria no tenia presencia.

Merece subrayarse el trabajo realizado por la Gerencia de Desarrollo, que ha colaborado des-
tacadamente en la transformacidn de la institucién. En uso de sus atribuciones, esta gerencia
prioriza y dirige la ejecucidn de los proyectos en distintos frentes, tanto en los procesos de soporte
comoen las labores de controlyen el desempeno de la tecnologia. Asi obtenemos mayor eficiencia

e informacion completa y oportuna.

Como ciudadano, me siento satisfecho cuando veo que los proyectos que iniciamos se convierten
en realidad. Ala fecha, hemos emprendido con decision el fortalecimiento de la plataforma tecno-
[égica, para obtener un soporte adecuado y desconcentrado de nuestra administracion. Esto nos

permite optimizar nuestra eficiencia y alcanzar altos niveles de productividad y control de la gestion.

Cabe destacar laimplementacién del Sistema Nacional de Denuncias [SINAD], como un méto-
do moderno que permite proteger la identidad del ciudadano o la empresa denunciante de actos
de corrupcién. Con este sistema recogemos su manifestacion en forma presencial, escrita o por
Internet, generando un proceso de seguimiento continuo hasta la culminacidon de las acciones de

control pertinentes.

Elanhelo de que la Contraloria tome las riendas de las acciones sancionadoras en el marco
de su autonomia constitucional ya es una realidad. Esto ha sido posible por la emision de un de-

creto supremo, el 023-2011-PCM. Tal dispositivo legal permitird iniciar los primeros procesos
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administrativos para sancionar las infracciones ocurridas después del 6 de abril del 2011, fecha
en que se emitié el reglamento de la ley propiciada por nosotros. El Proceso Administrativo San-
cionador (PAS] se aplica a los que infringen la responsabilidad administrativa funcional, a partir

de los informes emitidos por los drganos del Sistema Nacional de Control.

Lalucha contrala corrupcion es un trabajo que amerita un esfuerzo conjunto entre las institu-
ciones ligadas a la sancion de actos punitivos. Porello, no hemos querido dejar pasar la oportunidad
para unirnos con el Poder Judicial y el Ministerio Publico, bajo la firma de un acuerdo tripartito. El
objetivo de tal acuerdo es sincronizar esfuerzos para acelerarla sancién de los funcionarios publi-
cos denunciados. Complementariamente, el mismo acuerdo contempla la capacitacion de jueces,
fiscales y auditores, con el propdsito de homologar y homogeneizar criterios técnicos y juridicos,

a fin de hacer mas eficiente la capacidad sancionadora del Estado.
Prevenciony gestion por resultados

Elproceso de transformacidn que realiza nuestra institucion tiene multiples facetas y resultados.
La Constitucion Politica le encarga a la Contraloria la responsabilidad de supervisar la ejecucidn
del presupuesto del Estado y los actos administrativos de sus instituciones. Este mandato se
ha venido ejerciendo, sobre todo, a través de la verificacidn ex post de las operaciones en las
entidades publicas. En la mayoria de los casos, si bien este proceso conduce a la identificacidn
deirregularidades o actos de corrupcién en perjuicio del Estado, la recuperacion econémica es

compleja y tardia.

Los hechos nos revelan que una parte importante de las irregularidades detectadas ocurren por
dos razones centrales. Primero, porque los responsables de administrar los recursos en las entida-
des publicas desconocen las normas, procedimientos y politicas administrativas. Segundo, porque

no han implementado mecanismos de control eficientes en sus respectivas gestiones de gobierno.

La Contraloria ha tomado como herramienta la accién preventiva. Esta, desde una posicion téc-
nica e independiente, alerta a los gestores publicos para que se evite realizar actos o situaciones no
deseadas, reduciendo de esa manera la posibilidad de malos manejos de los recursos del Estado.

Pero esto no conduce, en ningun caso, a inmiscuirnos en sus decisiones administrativas.

Esta forma de actuar permite formular, oportunamente, recomendaciones para mejorar la ca-
pacidad y eficiencia de las entidades en la toma de decisiones y en el manejo de recursos. Aquies
importante entender que tanto la actuacion ex post, asi como la accion preventiva de la Contraloria,

no son tareas excluyentes, sino, mas bien, complementarias.

Una de las modalidades de control preventivo que venimos usando intensamente es la denomina-

da “Veeduria a los actos de gestién”. Tal modalidad nos permite identificar los riesgos que pudieran
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afectarlatransparenciayelcumplimiento de los objetivos delacto administrativo, asicomo la norma-

tivaaplicada, pero, sobre todo, sirve para disuadir a los funcionarios de cometeractos de corrupcion.

Al parecer, el celo que los funcionarios publicos han puesto en el cumplimiento de las formas y
detalles de las acciones administrativas ha ocasionado que la calidad del servicio publico disminuya,
generando altos niveles de insatisfaccion en la sociedad. Para revertir esta realidad estamos poniendo
en practica las Auditorias de Gestidn o Auditorias de Desempeno. Estas modalidades estan dirigidas
a verificar si las entidades publicas cumplen con sus objetivos y metas, lo que lleva a identificar las
causas que generan los incumplimientos y a formular las recomendaciones y mejoras correspon-
dientes. Para realizar este tipo de auditorias estamos recogiendo la experiencia de otras entidades
fiscalizadoras superiores, que aplican tal método exitosamente. De esa manera, la Contraloria asume

un rol mas activo y sensible frente a las necesidades que afectan directamente a la poblacion.

También hemos puesto énfasis en los procesos de coordinacion entre la Contraloriay las oficinas
regionales de control para lo cual se crearon en esta gestion las ORCs en Moquegua, Huancavelica,
Pucallpay Tumbes, que en el marco del proceso de descentralizacion, interactuan y reportan a sus
respectivas macro regiones, en el norte con sede en Chiclayo, en el centro con sede en Huancayo,
enelsurconsedeenArequipaylamacroregionLima, las que asuvez, reportan sus actividades a
nuestra Gerencia Central de Operaciones, ubicada en la sede central de Lima. Tal forma de actuar
potencia lacomunicacion en tiempo real, asi como el sequimiento y monitoreo de las acciones de

control a nivel nacional, reduciendo las brechas geograficas del territorio nacional.

A través del Sistema de Rendicidn de Cuentas de Titulares, las entidades sujetas al Sistema
Nacional de Control rinden cuentas a la Contraloria por el uso de los fondos y bienes del Estado a su
cargo, yporellogro de los objetivos establecidos. Por medio de estos procedimientos, los jefes de las
Oficinas Generales de Administracién de las entidades publicas registran y remiten a la Contraloria

las declaraciones juradas de sus funcionarios y servidores.

La Contraloria, por otra parte, no es ajena a la aplicacion de la tecnologia de informacidn en su ad-
ministracion, a fin de mejorar sus niveles de eficiencia y eficacia. Por ello hemos puesto en ejecucion
los siguientes planes: el Sistema de Control Gubernamental ex SAGU], donde se registran, desde cada
oficina regional o macrorregidn, los trabajos realizados en tres etapas: planeamiento, trabajo de campo
yemisién delinforme. Luego esté el Sistema de Documentacién Interna [Chasquil, a través del cual se
gestionan las comunicaciones internas, y que incluye a las oficinas regionales de control y macrorre-

giones. Ademas, tenemos el Sistema de Teleconferencia y otras comunicaciones en linea.
Comprometer a la sociedad

La Contraloria debe tener un vinculo permanente con la poblacion. Porello promovemos la participacion

activa de la sociedad en la lucha contra la corrupcion. Sostenemos que el desarrollo y rescate de valores
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es determinante para lograr medidas anticorrupcidn de largo plazo, pues logra un efecto multiplicador
ysostenible en el tiempo. Para obtener resultados concretos es necesario un esfuerzo integral y perma-
nente de la escuela, la familia, los medios de comunicacidn, las universidades, las Iglesias, entre otros;

es decir, de la sociedad en su conjunto.

Con el mismo propdsito, se haimplementado el Sistema Nacional de Atencion de Denuncias [SINAD),
para ampliarla cobertura y dar una respuesta oportuna a los ciudadanos que presentan denuncias de

actos de corrupcion, a nivel nacional.

Cambiando de tema, segun estimaciones de agencias internacionales, en los proximos tres anos
el Pert crecera por encima de 5%. La inversidn publica esta creciendo a un ritmo de 30% en términos

reales, razén por la que la Contraloria estd comprometida a optimizar su labor.

Estas perspectivas econdmicas son buenas para el Peru y exigen del sector publico un mejor des-
empeno en la administracién de los recursos y en la distribucion de la riqueza. Todas las instituciones
gubernamentales deben estar en capacidad de prestar los bienes y servicios que la sociedad demande
enunentorno de crecimiento econémico. Se estima que el presupuesto del sector publicovaaaumentar

en ocho mil millones anuales de soles en los préximos anos, lo que impone nuevos desafios.

La Contraloria ha dispuesto concentrar sus esfuerzos en dos ambitos: el espacio propiamente de
control, donde se deben fiscalizar los puntos en los que se generan las mayores pérdidas para el Estado;

yelambito institucional, con la consolidacién del proceso de transformacion que se viene efectuando.

Para fortalecer este proceso nace el Sistema de Informacién de Obras Piblicas (INFObras). Esta es
una herramienta tecnoldgica puesta a disposicién de la sociedad, con el propésito de que la ciudadania
verifique el avance de las obras hechas por el gobierno central, y los gobiernos locales y regionales.
Se trata de que, usando Internet, se informe a la Contraloria sobre el particular, por escrito y con las

fotografias respectivas, para el respectivo sequimiento.

INFObras utiliza la herramienta que ofrece Google Maps, donde se observa geogréficamente la ubica-
cién de obras. Este procedimiento, ademas, se interconecta con otros sistemas de informacién nacional

[SNIP, SEACE, SIAF] para extraery compartir los datos disponibles a lo largo del territorio nacional.
La visién a futuro

Muchas veces la retdrica se apodera de los buenos deseos y crea suenos irrealizables. Sin embargo,
en una institucion como la que tenemos, la responsabilidad de conducir, los anhelos y las ilusio-
nes tienen que ser realistas. Estos deben estar dirigidos a consolidar el proceso de formacion de
valores y acciones que permitan una mejor administracion de nuestros recursos, en la bisqueda

del bienestar de los habitantes de nuestro paris.
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Nosotros hemos querido trasladar nuestra vision a futuro, elaborando un Plan Maestro. Tal instrumento
servira de guia en la formacién de mejores profesionales en materia de control. Este Plan Maestro busca prin-
cipalmente cuatro objetivos. El primero es tener un control descentralizado en todas las regiones. El sequndo
es implementar los productos de control que sean eficaces, mejorando las hojas de trabajo con un adecuado
soporte tecnoldgico. El tercero es la formacion del personal del Servicio Nacional de Control con una linea de
carrera, debidamente capacitado y motivado para su funcién.  Por dltimo, consideramos que se debe vigori-
zar la infraestructura, con el objetivo de aminorar el nivel de corrupcion a cifras significativamente menores.
Creemos que la Contraloria moderna debe aplicartécnicas internacionales de control, con una administracion

ligera y eficiente.

Debemos enfatizar que la formacidn de un profesional en el quehacer de la salvaguarda de los recur-
so0s publicos empieza por consolidar los valores en la familia. Nada sera posible de realizar si el espiritu
de los que son funcionarios de la Contraloria no tiene su fortaleza moral y espiritual dentro de su propio
hogar. La lucha contra la corrupcidn es casi un apostolado; la entrega y la dedicacidn se realizan, muchas

veces, soportando carencias. En estas circunstancias, ser un servidor publico se pone a prueba dia a dia.

También debemos decir que nuestro Plan Maestro busca consolidar un trabajo descentralizado,
en el cual nuestros productos de control deberan estar sostenidos con aplicaciones tecnoldgicas.
Esto permitird que los criterios aplicables estén unicamente basados en las normas legales vigentes,

reduciendo los riesgos de la subjetividad.

Otro aspecto importante lo constituye la aplicacion de una verdadera linea de carrera, que im-
ponga la meritocraciay la eficacia delservidor de la Contraloria. El propdsito es tener una institucion

sdlida, que garantice los derechos y las obligaciones de nuestros colaboradores.

La Contraloria, como eje fundamental del Sistema Nacional del Control, busca mejorar en el resto
del sector publico las herramientas necesarias para consolidar el buen uso de los recursos publicos.
En esto, debe existir un compromiso permanente y decidido con los poderes del Estado, ddndose las
normas que nos doten de mejores y mayores herramientas para realizar un control mas efectivo. El tra-
bajo es transversal, y el éxito de una eficiente labor de control involucra, necesariamente, el esfuerzo del

Estado en su conjunto.

El anhelo de tener un mejor pais, con instituciones sdlidas que garanticen la eficiencia en el
manejo de los recursos publicos y el control que se realice de ellos, debe ser un compromiso que

involucre a autoridades publicas, empresariado y sociedad en general.

Con esta publicacién, la Contraloria busca generar un debate permanente y continuo para encon-
trar, entre todos los peruanos, una formula que nos permita tener un pais sequro, en crecimiento,

libre de corrupcién y con bienestar para los peruanos de hoy y del futuro.

Fuad Khoury Zarzar

Contralor General de la Republica
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