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Resumen

El establecimiento del Departamento de Con-
traloria formé parte de los cambios institucio-
nales que aplicaron los gobiernos de la posre-
volucién para asegurar y centralizar la Hacienda
publica. La lucha armada habfa trastocado su
funcionamiento con la dispersién de las ofici-
nas recaudadoras, fugas de pagadores y poco
control sobre los gastos, entre otras anomalias.
Con este departamento se pretendi supervisar
a todas las oficinas y aduanas que recaudaban
impuestos federales, y fiscalizar el manejo de

recursos piblicos de las secretarias, departamen-
tos y demds dependencias del gobierno federal.
Todos los actos de la administracién publica
que manejaron recursos publicos pasaron por
las manos de esta dependencia. Con ello resal-
ta el interés del ejecutivo por afianzar su pree-
minencia en el proceso presupuestario. Ademss,
este poder tuvo facultades extraordinarias en
materia hacendaria, lo que le dio un gran mar-
gen de accidn para establecer impuestos y llevar
a cabo sus gastos.
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Abstract

Establishing the Treasury Inspector’s Office
formed part of the institutional changes imple-
mented by post-revolutionary government to
ensute and centralize the Treasury Department.
The armed struggle had affected its functioning,
which led to the scattering of internal revenue
offices, the disappearance of taxpayers and lit-
tle control over expenses, among other anom-
alies. This department was intended to super-
vise all the offices and customs offices that
collected federal taxes and oversee the handling

of the public resources of the secretariats, de-
partments and other federal government offices.
All the public administration proceedings in-
volving public resource management went
through this office. This highlights the execu-
tive branch’s interest in reinforcing its pre-em-
inence in the budgetary process. This branch
had extraordinary faculties in treasury issues,
which gave it enormous scope for setting
taxes and carrying out spending.
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El Departamento de Contraloria
y la busqueda del control del presupuesto
en México, 1917-1932. Una aproximacién

Luz Maria Ubthoff Lipez*

espués de los aftos de la guerra

revolucionaria, uno de los proble-

mas mds acuciantes que enfren-
taron los gobiernos posrevolucionarios
fue la reorganizacién de la Hacienda
publica. Tras la destruccién del Estado
porfirista era necesario reorganizar la
administracién federal y hacer del pre-
supuesto un instrumento para reactivar
la economfa. Para realizar esta tarea era
prioritario que el gobierno federal ejercie-
ra un control efectivo sobre sus ingresos
y sus gastos. La guerra habia ocasionado
que los jefes militares asumieran regio-
nalmente atribuciones hacendarias, por
lo que el triunfante gobierno constitu-
cionalista debia reactivar la Secretarfa de
Hacienda y, sobre todo, hacer que la fe-
deracién retomara el control de sus ofici-
nas regionales.

Pero este proceso de reorganizacién en-
frentd serias dificultades. Desde la resis-
tencia de los poderosos jefes militares a
perder sus atribuciones, hasta los conti-
nuos actos de corrupcién que desviaban
los recursos piablicos para el mayor enri-
quecimiento de los nuevos lideres revo-
lucionarios. Durante la presidencia de

* Agradezco los comentarios de los dictaminado-
res, quienes me ayudaron a definir el hilo conductor
e hicieron importantes sugerencias al trabajo.
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Venustiano Carranza se emprendieron las
primeras medidas para la reestructuracién
de las finanzas piblicas. Los numerosos de-
cretos tanto de la etapa preconstitucional
como constitucional eran una muestra pal-
pable de la importancia que le concedia
este gobierno al control del presupuesto.'
Se formaron diversas comisiones, inclu-
so se invitaron especialistas extranjeros
con el propésito principal de establecer
las bases para llevar a cabo un ejercicio
mids estricto del presupuesto. Otra de las
medidas adoptadas consistié en imprimir
un cambio en el funcionamiento de la ad-
ministracién publica con miras a tomar
distancia del antiguo orden hacendario
y hacer mis eficaz el manejo de los recur-
sos publicos. Para tal fin se establecié
el Departamento de Contraloria, a fines
de 1917, con el propésito de imponer
“orden y moralidad” en el manejo de los
fondos publicos y en la administracién
del patrimonio nacional. La creacién de
este departamento modificé la estruc-
tura hacendaria heredada del siglo x1x,
restdndole atribuciones a la Secretarfa de
Hacienda y a la Tesorerfa, y centralizé el
control de la Hacienda publica en una
institucién independiente.

! Véase Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico,
Decretos, 1917.
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Pese a la relevancia que adquirié la
Contraloria, pocos estudios han abordado
su andlisis y, en general, los que existen
se han limitado a hacer un seguimiento
de su desempefio institucional.” Pero fal-
ta examinar la creacién de este departa-
mento a la luz de las posibles causas que
la motivaron, para entender mejor su
desempefio y explicar el porqué de su de-
saparicién en 1932, En este sentido se ob-
serva que la Contralorfa fue ante todo una
primera respuesta institucional ante los
graves trastornos que ocasiond la guerra
a las finanzas nacionales. Pero, también,
pretendié ser un instrumento del ejecu-
tivo para asegurar un mejor control del
gasto publico. Gasto que era fundamental-
mente ejercido por las fuerzas armadas.
La paradoja para el gobierno federal de
esos afios, era, por un lado, necesitar al
ejército para un dominio efectivo del pafs
y mientras no se lograra la completa pa-
cificaci6n; pero, por otro, era imprescin-
dible reducir e institucionalizar a esta
fuerza, sometiéndola a la autoridad civil.
Este trabajo no pretende agotar esta pro-
blemitica, sino aproximarse al andlisis de
la Contraloria como parte de las estrategias
aplicadas por el ejecutivo para reorgani-
zar la Hacienda publica y tener un mayor
control del gasto publico, sobre todo el
ejercido por las fuerzas armadas.

LA REVOLUCION, LA DESORGANIZACION
DE LA HACIENDA PUBLICA Y LOS GASTOS
DEL EJERCITO

Para entender por qué en la administra-
cién publica era necesaria una institucién

2 Dos obras destacan: Guerrero, “Departamento”,
1984, y Lanz, Contraloria, 1993.

84

independiente para fiscalizar el manejo de
los recursos publicos, debe examinarse c6-
mo fue afectada la Hacienda piblica por la
lucha revolucionaria y en qué medida las
fuerzas armadas fueron un obstdculo para
que el ejecutivo alcanzara un control més
efectivo sobre el gasto pablico. Uno de
los problemas cruciales en la reotganiza-
cién hacendaria fue la dispersién de sus
oficinas, y en general de todas sus acti-
vidades, pues fueron controladas por las
distintas fuerzas militares, quienes dis-
pusieron de los recursos para la guerra,
dominaron la recaudacién de impuestos,
emitieron papel moneda y establecieron
contribuciones forzosas. Ciertamente, el
movimiento constitucionalista de Venus-
tiano Carranza establecié desde un prin-
cipio la Secretarfa de Hacienda en 19132
pero su funcién era muy limitada pues
pricticamente se encarg6 de hacer efecti-
vas las 6rdenes de pago de los jefes mili-
tares.® Conforme el constitucionalismo
consolidé un mayor dominio del territo-
rio y obtuvo importantes triunfos milita-
res sobre sus adversarios, los encargados
de Hacienda buscaron tener mayor in-
fluencia nacional. El interés principal de
la Secretarfa de Hacienda fue centralizar el

3 En junio de 1913, Carranza establecié el Depar-
tamento de Hacienda y Guerra, dependiente de la
Primer Jefatura, y para el 17 de octubre del mismo
afio cre6 la Secretarfa de Hacienda. El propésito de
Carranza era que conforme se extendiera el territorio
ocupado se aplicaria la reorganizacién hacendaria.
Breceda, México, 1920, t. 1, p. 445 y t. 2, p. 209.

4 Al respecto, el secretario de Hacienda de Ca-
rranza, Luis Cabrera, afirmaba que los fondos pabli-
cos de los primeros afios de la revolucién fueron ma-
nejados por los propios militares; la Secretarfa de
Hacienda s6lo manej6 no mds de un 30% de todos los
fondos invertidos por la revolucién. E/ Universal, 5
de junio de 1917.
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control de los recursos pablicos, median-
te la reorganizacién de las oficinas de ha-
cienda regionales, concentrando el cobro
de los impuestos y el manejo de los bienes
intervenidos, sufragando los gastos de la
administracién piblica, unificando las dis-
tintas emisiones de papel moneda y resol-
viendo la situacién de los bancos.’

Con la instauracién del nuevo orden
constitucional, en 1917, el presidente Ca-
rranza buscé deslindar las funciones civi-
les de las militares,® pero el poder de los
caudillos militares impuso un limite. La
Secretarfa de Hacienda, asi, emiti4 diver-
sos dectetos y circulares para delimitar las
facultades hacendarias de los caudillos mi-
litares. Estos decretos iban encaminados
a impedirles imprimir papel moneda, re-
caudar impuestos o establecer contribu-
ciones forzosas e intervenir bienes.’

La Secretarfa de Hacienda enfrent6 una
dificil situacién econémica heredada de la
revolucién. En principio estaba el proble-
ma presupuestal, dado que los enormes
gastos generados por la guerra continua-
ban: la Secretaria de Guerra demandaba
la mayor parte del presupuesto y no era
posible cubrir las necesidades basicas de
la administracién puablica (a los empleados
sélo se les pagaba el 50% de sus salarios).
El déficit fiscal era uno de los principales
problemas a resolver.® Esta situacién lle-
v6 a los encargados de Hacienda, en 1917,
a formar la Comisién de Reorganizacién
Administrativa y Financiera, integrada
por Alberto J. Pani, Luis Cabrera, Rafael

> Uhthoff, Finanzas, 1998, p. 98.

¢ Hernandez, “Militares”, 1984, p. 181, y Garcia-
diego, “Politica”, 1991, p. 437.

7 Uhthoff, Finanzas, 1998, pp. 102-106.

8 Zebadia, Bangueros, 1994, pp. 135-136, y
Uhthoft, Finanzas, 1998, p. 154.

Nieto, Henry Bruere y Thomas R. Lill,
estos dos Gltimos estadunidenses exper-
tos en finanzas.” Su propésito era realizar
un estudio de las cuentas piblicas a fin
de establecer las bases para llevar a cabo un
mejor control del presupuesto. También se
invit6 a dos expertos financieros estadu-
nidenses: Edwin H. Kemmerer y Alfred
E. Chandler, el primero para ayudar a re-
solver los problemas monetarios vy, el se-
gundo, los asuntos fiscales.'®

Con estas comisiones y asesorias la
Secretarfa de Hacienda pretendid estable-
cer los mecanismos necesarios para sanear
las finanzas puiblicas, tener un control més
eficaz de ellas y evitar su desviacién. La
tarea no era sencilla, pues ademds del enor-
me gasto de guerra existia el problema
de la corrupcién, que continuamente se
manifestaba en la malversacién de los
recursos publicos. Si bien, como sefiala
Karz, es dificil definir la corrupcién en un
contexto revolucionario, porque las viejas
leyes han perdido validez y las nuevas
ain no se han aceptado ni aplicado, o bien
todavia son objeto de violentos conflic-
tos entre las distintas facciones revolu-
cionarias.'! Lo cierto era que para 1917
la corrupcién persistia, la opinién pi-
blica se hacia eco del clamor de la pobla-
cién de poner freno a los excesos de las
nuevas autoridades revolucionarias.'> No
en balde, en la etapa armada, se acufié
el término “carrancear”, como sinénimo
de robo.

9 Zebadtia, Bangueros, 1994, p. 123.

19 Ibid., pp. 130-131, y Uhthoft, Finanzas, 1998,
pp. 173-176.

! Katz, “Corrupcién”, 2000, p. 87.

12 Sobre los abusos y el enriquecimiento de los je-
fes militares carrancistas, véanse Herndndez, “Milita-
res”, 1984, y Loyo, Joaguin, 2003, p. 39.
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En diferentes peri6dicos el tema de la
corrupcidn se cernia como la principal
nube negra del pais. E/ Economista obser-
vaba:

Se piensa que los tnicos funcionarios en
quienes radica el manejo de los fondos pt-
blicos son los que controlan el ramo de
Hacienda de la nacién; los funcionarios de
Hacienda sélo tienen datos y nimeros y casi
nunca los fondos y las especies fisicas. En
cambio otros funcionarios cuentan con me-
dios, si bien fraudulentos, para hacer que
afluya a sus bolsillos particulares el dinero
pablico.*?

El mismo periédico documentaba el
caso del cuerpo del ejército de oriente,
donde un divisionario denunciaba que al-
gunos jefes y oficiales hacian aparecer a
un mayor nimero de soldados y presenta-
ban érdenes de pago inexistentes. Al pa-
recer, abultar la cantidad de soldados y
malversar con la compra de ganado y fo-
rrajes fueron pricticas comunes entre los
jefes militares. Si bien la corrupcién no
fue exclusiva de las fuerzas armadas, el he-
cho de que controlaran la mayor partida
presupuestal provocaba que en sus filas
se presentara el mayor niimero de casos.*
Pero el poder real derivado de la guerra
provocaba que sus desviaciones de fondos
publicos quedaran impunes. Por lo regu-
lar; el gobierno federal no procedi contra
los militares acusados de extorsién con-

'3 El Economista, 23 de febrero de 1917.

14 Bl problema de la corrupcién al interior del
Ejército persistié en la etapa posrevolucionaria. Con
la profesionalizacién de la milicia llevada a cabo por
el general Joaquin Amaro, en 1925, se buscé tener
un mayor control sobre ella. Loyo, Joaguin, 2003, pp.
83, 86, 145.
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tra la poblacién civil o de peculado.’” La
problemidtica que enfrentaba el presiden-
te Carranza era que necesitaba del ejérei-
to para subsistir mientras no se lograra la
completa pacificacién del pafs, pero re-
queria limitar y controlar a esta fuerza.!®

La fuerza del ejército quedé evidencia-
da cuando el periodista Gonzalo Parra pu-
blicé en el periédico E/ Nacional el ar-
ticulo “Las prerrogativas de las dguilas”,
donde denunciaba los excesos cometidos
por los jefes militares, lo que provocd la
inmediata clausura del diario.'” Lo mis-
mo sucedi6 con el director de E/ Universal,
Félix Palavicini, quien enfrent6 una de-
manda juridica por parte del ejército. Luis
Cabrera, ex sectetario de Hacienda y en-
tonces diputado, publicé una serie de ar-
ticulos en E/ Universal donde revelaba las
diversas maneras de robar durante la lucha
armada. Entre otras, ocurria con los gas-
tos de representacién, pues estos gastos
personales no requerfan ninguna justifi-
cacién; o también, mediante los gastos
secretos autorizados a las secretarias de
Guerra, Gobernacién y Relaciones Exte-
riores. Otra forma de defraudacién al era-
rio, indicaba Cabrera, era disponiendo de
muebles e inmuebles para uso personal,
asf con el pretexto de la incautacién de
bienes enemigos se habfa formado una
gran cantidad de bienes particulares.'®

1> Garciadiego comenta que ello obedecié al pe-
ligro de desercién de los soldados o que se pasaran al
bando contrario si se les castigaba por tales faltas.
Ademis, acostumbrados a proceder asi durante los
afios de lucha y acicateados por el retraso constante en
el pago de sus haberes. Garciadiego, “Politica”, 1991,
p- 458.

16 Loyo, Joaquin, 2003, p. 53.

7 El Nacional, 28 de marzo de 1917.

'8 El Universal, 5, 6 y 7 de junio de 1917.

Luz MaRiA UHTHOFF LOPEZ
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Ante esto, para el gobierno federal la
moralizacién de un ejército, que muchos
calificaban de “depredador”, fue uno de
los problemas mis graves.!?

Ciertamente poner freno a la desvia-
ci6én de recursos piblicos y disponer de
un control mds eficiente de los mismos
fue la preocupacién prioritaria para la
Secretaria de Hacienda. Es en este contex-
to que se formé, a finales de 1917, el De-
partamento de Contraloria para poner en
orden y, sobre todo, moralizar el manejo
de los caudales publicos.

EL ESTABLECIMIENTO DEL DEPARTAMENTO
DE CONTRALORIA

Para 1917, la Secretaria de Hacienda esta-
ba lejos de tener el papel preponderante
que habfa tendido en el régimen porfiris-
ta, cuando su secretario, José 1. Limantour,
pudo nivelar los presupuestos y obtener
los primeros superdvit en la historia de la

Hacienda publica del siglo x1x.>° Como

efecto de la revolucién se desquicid el pre-
supuesto, eran mayores los gastos por
motivo de la guerra, se dificultaba la re-
caudacién de los impuestos por el proce-
so de regionalizacién, y no se contempla-
ba la posibilidad del crédito extranjero.
Asi, para finales de ese afio, se establecié
el Departamento de Contraloria como una
institucién independiente para la fiscali-
zaci6n del presupuesto. Seguramente en

19 Garciadiego, “Politica”, 1993, p. 456.

20 Para Carmagnani, durante el gobjerno de
Porfirio Dfaz la Secretaria de Hacienda tuvo una
progresiva dominacién del presupuesto, fenémeno
muy visible especialmente a partir de los prime-
ros afios del siglo xX. Carmagnani, Estads, 1994,
p. 366.

la decisién del ejecutivo estaba, ademds
de hacer frente a la critica situacién de la
Hacienda publica, tener un mayor con-
trol del gasto publico, sobre todo del ejer-
cido por las fuerzas armadas, pues una de
las razones del déficit presupuestario era
el excesivo gasto y la malversacién que
hacfan estas fuerzas. En este sentido, se
puede decir que Ia Contralorfa formé par-
te de una serie de medidas politicas y eco-
némicas que tuvieron como principal fin
subordinar al ejército a la autoridad ci-
vil,2! transformandolo de una fuerza revo-
lucionaria a una institucional, y someti-
da al presidente.

El presidente Carranza, como parte de
la reestructuracién de la administracién
publica, expidi6 la nueva Ley de Secre-
tarfas y Departamentos de Estado, el 31
de diciembre de 1917, y en ella se inclufa
a la Contraloria.?? La iniciativa era de Luis
Cabrera,?® quien retomaba las orientacio-
nes realizadas por los expertos financieros
estadunidenses.? Para Carranza este de-
partamento representé la reforma mds
trascendental de la nueva ley de secreta-
rias.?> Su funcién era “vigilar todas las
operaciones hacendarias, incluyendo los
contratos que afecten el erario nacional”.
Un peligro que se observaba tanto en el
manejo de los recursos ptblicos como en

2! Sobre estas medidas, véanse Matute, Dificul-
tades, 1995, pp. 261-264; Garciadiego, “Politica”,
1991, y Loyo, Joaquin, 2003, pp. 53-57.

22 Rives, Elementos, 1984, pp. 236-246.

2% Centro de Estudios de Historia de México
Carso (en adelante CEHMC), fondo CMLXXV, caja 20,
leg. 001958.

24 De hecho G. L. de Llergo sefialaba que este
departamento era una copia del modelo estaduniden-
se. Llergo, Desorganizacién, 1920, p. 27.

2 México, 1976, p. 336.
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la administraci6n de bienes de la nacién
era “la resistencia de algunos elementos,
enemigos, de rendir cuentas y compro-
barlas”.?° Por lo que este departamento
buscaba la moralizacién de la administra-
ci6én pablica.

El Departamento de Contraloria mo-
dificaba la estructura hacendaria heredada
del siglo XIX, absorbia atribuciones tradi-
cionalmente encomendadas a la Secretarfa
de Hacienda, en particular de la Tesore-
rfa y la Direccién de Contabilidad y Glosa.
Por consiguiente, esta secretarfa perdia la
preeminencia de épocas anteriores y en
paralelo se establecfa una institucién con
las funciones de controlar administrativa-
mente todo lo relativo a 6rdenes de pago,
la contabilidad, la glosa, y en general en-
cargada de llevar una cuenta exacta del es-
tado financiero en que se encontraba el
gobierno en cualquier momento, tanto
por lo que hacia a dinero en efectivo y va-
lores que se encontraran en sus cajas, como
lo que se referfa a la materia de deuda pt-
blica. Pero, ademds, este departamento
buscaba establecer un control sobre los di-
versos actos, en materia hacendaria, de las
diversas dependencias del ejecutivo, pero
en el seno mismo de este tltimo, puesto
que el contralor era responsable sélo ante
el presidente (por el art. 1 de la ley de este
departamento) y, al mismo tiempo, dife-
rencidndose del control y revisién que ha-
cia el legislativo de la cuenta piblica.?’
Sus amplias funciones le concedian un
papel estratégico en el control del pre-
supuesto, pues se encargaba de todo lo re-
lativo a la contabilidad de la nacién, con-
tabilidad y glosa de toda clase de ingresos
y egresos de la administracién piblica, de

26 Rives, Elementos, 1984, pp. 236-246.
27 Thid,

88

la deuda publica y de las relaciones con la
Contadurfa Mayor de Hacienda de la Cé-
mara de Diputados.?®

El antecedente inmediato de este de-
partamento fue el establecimiento de la
Direccién de Contabilidad y Glosa, el 23
de mayo de 1910, dependiente de la Se-
cretarfa de Hacienda.” Esta direccién es-
taba encargada de llevar la contabilidad
de la Hacienda federal, de dirigir las ofi-
cinas de la federacién y glosar las cuentas,
calificar la justificaci6n, la comprobacién
y el registro de la contabilidad y de las
opetaciones practicadas, y todo ello bajo la
sujecién de la Secretaria de Hacienda.
También era la encargada de entregara la
Contaduria Mayor, dependiente del po-
der legislativo, los libros principales y au-
xiliares de la contabilidad federal.
Asimismo, tenfa funciones fiscalizadoras.>°
A la caida del antiguo régimen, con la
nueva reestructuracién administrativa de
Carranza, estas funciones pasaban al De-
partamento de Contralorfa y desaparecia
aquella direccién. También la Direcci6n
General de Aduanas y la Direccién Gene-
ral del Timbre perdfan funciones que pa-
saban a la Contralorfa. Se establecfa, asf,
una institucién encargada de fiscalizar el
manejo de los fondos pablicos, prevenir
pagos indebidos y erogaciones innecesa-

28 Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados
(en adelante DDCD), 17 de noviembre de 1917.

2% Existi6 una propuesta anterior en 1889, cuan-
do Emiliano Busto, oficial mayor de la Secretaria de
Hacienda, escribié en su obra, Lz adnministracion pribli-
ca en México, sobre la conveniencia de establecer una
Inspeccién General de Hacienda separada de la
Secretarfa de Hacienda, que vigilara la adminis-
traci6n financiera. Guerrero, “Departamento”, 1984,
p. 223.

30 Lanz, Contraloria, 1993, pp. 127-128.
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rias. Asi pues, su funcién era ante todo
preventiva, ya que la practica demostra-
ba que toda revisién posterior resultaba
infructuosa, si se trataba de reintegrar al
erario recursos sustraidos.>' Con esto se
diferenciaba de las funciones fiscalizadoras
sobre el presupuesto, atribuidas al Con-
greso, pues este efectuaba la revisién de
la cuenta publica « posteriori.>

Al establecer la Contraloria directa-
-mente dependiente del ejecutivo, este po-
der contaba con un mecanismo especifico
de control interno sobre la Hacienda pui-
blica. Sus amplias funciones le concedfan
un papel estratégico al interior de la admi-
nistracién federal, pues este departamen-
to supervisaria todas las operaciones que
tuvieran que ver con el manejo de fondos
publicos de las secretarfas, departamen-
tos y demds dependencias de la admi-
nistracién federal. Con ello se buscaba
fomentar la conciencia entre los servidores
publicos con manejo de fondos a rendir
cuentas, al ser la Secretarfa de Guerra la
que ejercia la mayor parte del presupues-
to, y al no estar acostumbrados los milita-
res a comprobar sus erogaciones, ahora
quedarfan sometidos a la nueva funcién
fiscalizadora de este departamento.

LOS DEBATES EN TORNO
A LA CONTRALORIA

La aparicién de la Contraloria desperté
una serie de comentarios encontrados. Las
criticas se orientaron a sefialar el caos ad-
ministrativo que provocaba la creacién de
este departamento al afectar las funciones
tradicionalmente encomendadas a la Se-

3 Ibid,, p. 169.
32 Guetrero, “Departamento”, 1984, p. 222.

cretarfa de Hacienda. También, algunos
legisladores cuestionaron la pertinencia
de la Contralorfa, pues consideraban que
su labor fiscalizadora se contraponia a la
que constitucionalmente le correspondfa al
legislativo.

Entre las opiniones favorables estuvo
la del entonces secretario de Industria, Co-
mercio y Trabajo, Alberto J. Pani, quien en
su libro E/ camino a la democracia®® dedica
un apartado a “El nuevo Departamento de
Contraloria”. Pani se referia a la creacién
de esta oficina como uno de los pasos més
importantes de los gobiernos que habfan
existido hasta entonces en México. Asi-
mismo, destacaba sus efectos de moraliza-
ci6n y la importancia de haber establecido
este departamento independiente de las
funciones de la Secretaria de Hacienda.

Otros autores contribuyeron a funda-
mentar su constitucién, entre otros figuran
Alberto Hijar y Haro y Paulino Machorro
y Narvdez. El primero elabot6 el Manual
de Contraloria, y el segundo escribi6 La si-
tuacion legal del Departamento de Contralovia,
en donde revisaba los antecedentes hist6ri-
cos de la creacién de este departamento, su
sustento constitucional y las diferentes
funciones que llevaba a cabo respecto a las
de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Y, entre los criticos a la Contralorfa,
estuvo G. L. de Llergo,> quien publicé

33 Pani, Camino, 1918.

34 G. L. de Llergo era ingeniero, miembro de la
Comisién de Limites con Guatemala de 1888 a 1897,
jefe de la Seccién 1 en la Direccién General de
Telégrafos de 1898 a 1905, jefe de la Seccién de Ad-
ministracién de la Secretarfa de Instruccién Publica
en 1912 y subsecretario en la misma secretarfa de
septiembre de 1912 a febrero de 1913. También fue
diputado ante la XX VI Legislatura, hasta octubre de
1913; jefe de Departamento de Crédito de la Secre-

EL DEPARTAMENTO DE CONTRALORIA Y EL CONTROL DEL PRESUPUESTO . 89


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SECUENCIA

Revista de histora y cenc

en 1920 Desorganizacion de la Secretaria de
Hacienda, por efecto de la creacion de la Con-
traloria.?® Llergo, antiguo funcionario de
la Secretarfa de Hacienda, buscaba con
este texto demostrar-que el Departamento
de Contraloria habia afectado el buen fun-
cionamiento de la Secretarfa de Hacienda.
El autor partia del hecho de que esta se-
cretarfa habfa tenido un buen desempe-
fio durante el régimen de Potfirio Dfaz,
y con la Contraloria se venian abajo todos
los logros alcanzados. Al sustraerle a la
Secretaria de Hacienda la Direccién de
Contabilidad y Glosa, parte de la Direc-
ci6n General de Aduanas y de la Direccién
General del Timbre se habfa trastocado
la administracién eficaz de la Hacienda
piiblica.?® Para Llergo la creacién de este
departamento provocé un intrincado la-
berinto, con tantas funciones mal defi-
nidas y desahogdndose parte de ellas
en Hacienda y parte en Contralorfa.?” Asf,
Hacienda ha descendido de la funcién que
su nombre expresa y casi ha quedado con-
vertida en una oficina supeditada a Con-
tralorfa.?® También criticaba el desempe-
fio de esta Gltima, pues para este autor la
verdadera obra de moralizacién y control
del presupuesto no se habfa logrado:

Lo que pretendo poner de relieve es que la
creacion de Contralorfa, en la forma actual,
nada verdaderamente ha remediado en cues-
tién de abusos, porque sus legiones de ins-

tarfa de Hacienda de fines de 1916 a comienzos de
1918. En 1920 desempefié la funcién de jefe de la
Seccién de la Contaduria Mayor de Hacienda.

35 Este texto compila articulos que publicé Llergo
en El Heraldo de México en 1920.

36 Llergo, Desorganizacion, 1920, pp. 68-69.

37 1bid., p. 71.

38 [5id., p. 86.
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pectores y sus multiplicadas auditorfas ni
impidieron las suplantaciones de soldados
ni aun batallones enteros dejaron de exis-
tir, as{ como tampoco las demds violaciones
de las leyes fiscales en lo relativo a las adua-
nas, ni menos fueron parte a impedir las es-
capatorias de pagadores con fondos del era-
rio.>?

La critica de Llergo no s6lo se encami-
naba a sefialar la desorganizacién de la
Secretarfa de Hacienda por la creacién de
la Contraloria, sino a denunciar los pocos
resultados de esta tltima. Desde su pun-
to de vista, persistian los problemas de
corrupcién, y ademds este departamento
no habia procurado el buen manejo de los
dineros piblicos.

También en el Congreso hubo voces
opositoras a la Contraloria. Una de las
preocupaciones de los legisladores era que
esta nueva dependencia asumiera fun-
ciones que constitucionalmente pertene-
cfan a la Contadurfa Mayor de Hacienda.®
De acuerdo con el ordenamiento constitu-
cional de 1917, la autoridad para pro-
mulgar el presupuesto anual radicaba en
la Cdmara de Diputados (articulos 73 y
74). La Cdmara también era responsable
de proveer los medios de ingresos necesa~
rios para cubrir los gastos del presupues-
to. Ademds, conforme al articulo 73, el
Congteso tenfa la facultad para establecer
una oficina auditora general, la Contadurifa
Mayor de Hacienda, con autoridad para
examinar las cuentas anuales que el eje-
cutivo tenfa la obligacién de presentar vy,

3 Ibid,, p. 36.

40 Para algunos de los diputados, la creacién de
este dsepartamento era anticonstitucional. DDCD,
1 de septiembre de 1921 y 7 de diciembre de 1922.

) Tena, Leyes, 1999, pp. 845-852.
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finalmente, contrastar los gastos realiza-
dos con las autorizadas en el presupuesto.

En los debates se puso de manifiesto
el hecho de que la Contralorfa se habfa es-
tablecido en condiciones anormales, en un
periodo donde no habia un efectivo con-
trol del presupuesto, pero a medida que se
normalizara el funcionamiento de la
Hacienda pablica, seégin los legisladores,
era necesario que este departamento de-
sapareciera.*? Los diputados, en contraste,
defendieron el papel de la Contadurfa
Mayor de Hacienda como fiscalizadora de
las cuentas puablicas, pues mientras la

Contralorfa podia desaparecet, la labor de .

la Contaduria era fundamental para man-
tener el equilibrio entre los poderes, pues
este organismo era una oficina indepen-
diente de la administracién puablica para
vigilar y fiscalizar los fondos ptblicos.
Estas mismas preocupaciones se hicieron
sentir en la Cdmara de Senadores. Para
esta Cdmara, la Contraloria, ademds de
perturbar las funciones de la Secretaria
de Hacienda, afectaba a la Contaduria
Mayor de Hacienda. Se argumentaba que
la labor de esta Gltima era precisamente
revisar las cuentas publicas y con ello se
cumplian las exigencias de un sistema de-
moctitico, en el sentido de que no fuera
un mismo poder el que gastara y justifi-
cara sus gastos.*?

En las opiniones de los legisladores se
dejaba entrever la disputa en torno a las
dreas de competencia sobre el control pre-
supuestal entre los poderes legislativo y
ejecutivo. Discusién por demds importan-
te después del proceso revolucionario ya
que, una vez promulgada la Constitucién
de 1917, los distintos poderes buscaban

42 DPDCD, 12 de diciembre de 1918.
43 Lanz, Contraloria, 1993, p. 174.

definir en la prictica cémo debfan inte-
ractuar en la definicién del presupuesto.
Ciertamente el ejecutivo buscaba tener un -
mayor control sobre la Hacienda publica,
porque ademds del establecimiento del
Departamento de Contraloria contaba con
facultades extraordinarias en materia ha-
cendaria.*® Por su parte, los legisladores
esperaban hacer efectivas sus funciones en
la preparacién y aprobacién de la politica
fiscal y del gasto piiblico.*?

Cabe sefialar que estas criticas vislum-
braban algunos de los argumentos que fi-
nalmente llevarian a la desaparicién de
este departamento, como la afectacién
que le habrfa ocasionado a la Secretarfa de
Hacienda en el desempefio de sus funcio-
nes. Asimismo, el argumento que atribuia
a la Contralorfa una funcién coyuntural,
creada en un momento de trastorno ha-
cendario, y en la medida que se lograra
una mayor institucionalizacién las fun-
ciones de esta dependencia dejarfan de
tener sentido, como en la realidad ocu-
rrié. Antes de ver las circunstancias de su
desaparicién, se examina las fases de
su desempefio.

1.OS PRIMEROS ANOS DEL FUNCIONAMIENTO
DE LA CONTRALORIA

Si bien con la creacién del Departamento
de Contralorfa se esperaba poner orden a
la desorganizacién hacendaria, durante los
primeros afios enfrenté serios problemas
que limitaron su desempefio. De acuerdo

44 DDCD, 30 de abril de 1917.

43 Cabe sefialar que en un sistema democritico es
la representacién nacional la que tiene las atribucio-
nes en materia fiscal y presupuestaria. Al respecto vé-
ase Gutiérrez, Lujambio y Valadés, Proceso, 2001.
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con el propio diagnéstico de este departa-
mento, la causa principal del desnivel del
presupuesto residia en la distraccién del
gasto publico. Al parecer mientras los in-
8resos se recuperaban incluso registraron
un incremento,*® el problema era contro-
lar y reordenar los egresos, sobre todo el
ejercido por las fuerzas armadas. La Se-
cretarfa de Guerra seguia absorbiendo la
mayor partida presupuestal, pese a que
fue disminuyendo: para 1917 retenfa 71%
del total del gasto 4publico y para 1920
descenderia a 56%.*" La preocupacién por
controlar el gasto militar se reflejé en la es-
tructura administrativa de la Contraloria,
pues se establecieron varias instancias ad-
ministrativas con la finalidad especifica
de vigilarlo, como la Auditoria de Inspec-
cién, encargada, entre otras funciones, de
inspeccionar lo relativo a los cuerpos del
ejército y el licenciamiento de tropas. La
Auditoria de Glosa Militar, cuya funcién
era revisar y glosar las cuentas de las ofi-
cinas que realizaban el pago de sueldos y
gastos erogados en el sostenimiento de las
corporaciones que formaban el ejército y
la armada.*® También figuraba la Audi-
torfa de Guerra y Marina, que entre sus
funciones contaba con la de intervenir en
los licenciamientos de fuerzas, labor muy
importante porque estos licenciamientos,

46 Durante los afios de 1917 a 1923 los impues-
tos.tuvieron modificaciones, mientras algunos ten-
dieron a disminuir; los derivados del sector exporta-
dor, los nuevos gravamenes al petréleo y a la mineria
tuvieron un enorme crecimiento. Ello explica el au-
mento en el total de los ingresos federales que en
1918 alcanzaron 146 000 000 de pesos y para 1922
se incrementaron a 283 000 000 de pesos. Hustracidn,
1923.

47 Aguilar, Presupuestos, 1940, p. 145.

48 Lanz, Contraloria, 1993, p. 210.
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y a través de la compra de ganado y fo-
rrajes, eran los principales rubros donde
existia malversacién de recursos publicos.

En general, la Contralorfa encomendé
a sus supervisores ejercer una mayor fis-
calizaci6én en el manejo de fondos para
prevenir con oportunidad pagos indebi-
dos, gastos improcedentes y erogaciones
innecesarias, evitar malversacion de cauda-
les y coadyuvar con las secretarias y los
departamentos a mantener el control de
todas las oficinas con manejo de fondos.
En esta tarea de la fiscalizacion de los egre-
sos se encontrd la resistencia de algunos
elementos afectados por la tarea morali-
zadora que en obsequio de la sociedad y de
la ley lleva a cabo el departamento. Y, se-
guramente, entre las filas del ejército se
encontraba la mayor resistencia a acatar
el nuevo control de este departamento,
por lo que su labor de vigilancia de los
fondos piiblicos no fue una tarea fécil, pues
mds de ocho visitadores fueron asesinados
por las fuerzas militares cuando llevaban
a cabo sus inspecciones. 4 En las filas mi-
litares existieron fuertes resistencias a la
fiscalizacién de este departamento, como
en el caso de Francisco Murguia,*’quien se
enfrenté con el contralor general de la na-
cién, Francisco M. Gonzilez, por haber
detenido unos libramientos para el soste-
nimiento de la campafia militar que di-
rigfa en el norte de la repiblica contra
Francisco Villa. La discusién, en la que
mediaron amenazas con pistola en mano
por parte de Murgufa, pudo dirimirse s6lo
tras la intervencién personal del Estado

4 DDCD, 7 de diciembre de 1922.

%% Herndndez Chévez muestra los diversos nego-
cios que emprendié Murguia con la produccién del
guayule cuando era jefe militar de Coahuila y Du-
rango. Herndndez, “Militares”, 1984, pp. 206-207.
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Mayor Presidencial y del propio presiden-
te Carranza.’' En otro episodio que era
comun, el delegado del departamento en
Zacatecas, Flavio FE. Beruben, denunciaba
que el general Matfas Ramos trataba de
hacer pasar un niimero mayor de solda-
dos del que realmente contaba, con lo que
se pretendia defraudar al erario por una
suma, entre haberes y forrajes de la caba-
llada, de més de 36 000 pesos.’*

Junto a las dificultades en la fiscaliza-
ci6n del gasto piblico, también la Con-
tralorfa tuvo problemas para cumplir una
de sus funciones principales: elaborar la
cuenta publica. Ello muestra cémo des-
pués de la revolucién el gobierno federal
careci6 de un registro adecuado de sus in-
gresos y egresos, y en general del estado de
la Hacienda publica. Esta situacién tam-
bién afectd las funciones del poder legis-
lativo, pues al no presentarle oportuna-
mente la cuenta piblica, no podia cumplir
su tarea constitucional de revisién de la
misma. Fue hasta 1924 cuando este de-
partamento present6 a la Contaduria Ma-
yor de Hacienda la cuenta por primera
-vez durante el término constitucional.>®

Asf, las cuentas de 1917 a 1923 tarda-
rfan muchos afios en ser depuradas, y que
el Congreso otorgara su finiquito. Y como
presentaron tantas irregularidades por la
falta de comprobacidn, tuvieron que ser
sujetas a una serie de dispensas. Para 1922
atn se discutia en la Cdmara de Diputados
la cuenta piiblica de 1917,>* después de
pasar por la revisién de la Contaduria y

> Lanz, Contraloria, 1993, p. 298.

>2 E| delegado Beruben acusaba las amenazas de
que fue objeto por parte del general Ramos. CEHMC,
fondo CMIXXV, caja 2, leg. 0000130.

>3 Lanz, Contraloria, 1993, p. 275.

54 DDCD, 18 de septiembre de 1922,

hacérsele graves cuestionamientos por la
falta de comprobacién de los gastos. Los
legisladores sefialaban las irregularidades
de dicha cuenta, a lo que la Contralotia
manifestaba que la aplicacién efectuada
la hizo en vista de las condiciones anor-
males por las que atravesaba el pafs,
siendo la comprobacién necesariamente
defectuosa debido a las necesidades de
campaifia, por lo que la Contraloria pro-
ponia, en uso de la facultad que le con-
cede su Ley Orgdnica, dispensar muchos
requisitos legales a las cuentas que se pre-
sentaban. Los diputados hicieron notar a
este departamento que esta dispensa era
incorrecta, puesto que sélo al Congreso
competia autorizarla.

El problema de las d1spensas por las
irregularidades en el manejo de los fon-
dos publicos no sélo se presenté en la
cuenta de 1917, sino también en la de los
afios siguientes. De tal modo que para
1926 se formul6 un proyecto de Ley sobre
Dispensas de Irregularidades y Déficit a
las Cuentas Publicas de la Hacienda Pa-
blica Federal que, previa opinién de la
Contaduria Mayor de Hacienda, fue so-
metida a la aprobacién del Congreso.>®
En este proyecto se observé que muchas
de las responsabilidades fincadas a los
funcionarios resultaban muy dificiles de
ejecutar, ya fuera porque prescribian, ya
porque los responsables habfan desapa-
recido. El principal problema era la com-
probacién de los gastos de las fuerzas
armadas, por lo que se decfa: hay que no-
tar que los jefes del ejército, ocupados de
preferencia en los asuntos militares, no
pudieron atender la parte administrativa
ni llevar los requusitos legales en todos los

55 Ibid., 29 de noviembre de 1926, y Lanz,
Contraloria, 1993, p. 267.
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casos. De esto provino un verdadero de-
sorden, porque cada jefe militar disponia
de los gastos sin mds requisitos que el
cerciorarse personalmente de que eran
procedentes.*®

Fue hasta 1930, previa depuracién de
445 098 144.56 pesos, de saldos de deu-
dores y acreedores, que la Contaduria
Mayor de Hacienda expidiera un finiqui-
to general relativo a las cuentas de la
Hacienda Pablica Federal por los ejercicios
de 1917 2 1924.57

UNA NUEVA ETAPA EN LA CONTRALORIA

Después del accidentado desempefio de
sus primeros afios, en 1925 la Contralorfa
fue reorganizada, iniciando una nueva eta-
pa en su funcionamiento. Para ese enton-
ces las circunstancias eran muy distintas.
La Hacienda puablica vivia un proceso de
reforma,’® cuyos objetivos eran: la reha-
bilitacién hacendaria; la nivelacién de los
presupuestos y eliminacién del déficit;
reorganizacién del sistema fiscal, princi-
palmente-con la creacién del impuesto so-
bre la renta, y el establecimiento de un
sisterna bancario y la restauracién del cré-
dito interior y exterior. Con la ampliacién
y diversificacién de la base recaudatoria, y
después de lograr el equilibrio fiscal, la
politica econémica del gobierno federal
empez6 a tener una mayor intervencién
en la direccién econémica del pais, cada
vez mids el gasto se destiné a la inversién
productiva, tanto econémica como social,

56 DDCD, 29 de noviembre de 1926.

37 Lanz, Contraloria, 1993, p. 277.

8 Desde 1924 el secretario de Hacienda, Alberto
J. Pani, llevé a cabo esta reforma. Pani, Polftica, 1926,
pp. 9-10, y Aboites, Excepriones; 2003, pp. 131-154.
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y cada vez menos a gastos militares y ad-
ministrativos.>® Esto altimo fue posible
gracias a la reforma militar emprendida
por el general Joaquin Amaro en 1925,
cuyo objetivo fue prioritarjamente dismi-
nuir la partida presupuestal militar. Para
ello se llevé a cabo un rigido programa
econémico y se redujeron los miembros
de esta fuerza.®® En este nuevo contexto
el desempefio de la Contraloria parecia re-
gularizarse, y a esto se sumabala llegada
como contralor de Luis Montes de Oca,®!
en enero de 1925.

Montes de Oca llevé a cabo cambios
importantes en el funcionamiento de este
departamento: empez6 por establecer una
nueva Ley Orgénica, pues la anterior® to-
davia no deslindaba adecuadamente las
actividades que correspondfan a la Contra-
lotia y a la Secretarfa de Hacienda, y se
hacfa apremiante debido a las rivalidades
surgidas al respecto. La cuestién era que
esta Gltima se regia por la Ley del 23 de
mayo de 1910, y que en su articulado se
contraponia a las nuevas atribuciones de la
Contralorfa. También existia la contradic-

32 Véase Cirdenas, Hacienda, 1994, pp. 36-37.

% De acuerdo con Loyo, el presidente Elfas Calles
consideraba més urgente y necesaria la reforma mili-
tar que la hacendaria. Si bien la reorganizaci6n de las
fuerzas armadas estuvo presente en las administracio-
nes anteriores, esta se habfa retrasado por la necesidad
de pacificar al pais. Loyo, Joaguén, 2003, pp. 122-123.

6! Luis Montes de Oca nacié en la ciudad de
México en 1895, estudi6 en la Escuela Superior de
Comercio y Administracién en donde se gradu6 como
contador piiblico, tuvo cargos diplomdticos antes de
ocupar el puesto de contralor de 1925 a 1927. A prin-
cipios de este Gltimo afio fue nombrado secretario de
Hacienda; un elemento que contribuy6 a su nombra-
miento fue su notoria labor al frente de la Contralotfa.
Solérzano, “Luis”, 2002, p. 413.

62 Ley Orgdnica del 19 de enero de 1918.
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toria posicién que ocupaba esta depen-
dencia en el contexto de la administra-
cién publica, pues se le situaba en un
rango inferior a las secretarias de Estado
que debifa supervisar, lo que le restaba
autoridad para su accién controladora y
fiscalizadora.®® Con la nueva ley se buscé
precisar sus funciones a desempefiar, as{
como eliminar ambigiiedades y contra-
dicciones que comprendian: 1) fiscali-
zacion de-los fondos y bienes nacionales
y de aquellos que estuvieron bajo la guar-
da del gobierno federal; 2) glosa de las
cuenta de oficinas y del personal, en gene-
ral, con manejo de fondos y bienes perte-
necientes a la nacién o administrados por
el mismo gobierno; 3) contabilidad de
la Hacienda pablica federal; 4) examen y
autorizacién de todos los créditos en con-
tra del gobierno federal; 5) fiscalizacién
en materia de deuda piiblica, y 6) registro
general de funcionarios empleados de la
federacién.® Ademi4s se ordené que las
funciones que la ley encomendaba a este
departamento fueran ejercidas por el con-
tralor de la federacién y los érganos que lo
integraban “en representacién directa del
presidente de la repablica”. Fue necesario
subrayar la relacién directa del ejecutivo
para que las otras dependencias estuvie-
ran dispuestas a acatar sin reparos las dis-
posiciones de la Contralorfa.

La nueva ley pretendi6 afianzar las am-
plias atribuciones de este departamento
sobre la Hacienda ptblica, pues tenfa que
ver con todo movimiento de los cauda-
les publicos, ingresos y egresos, deuda pa-
blica o bienes intervenidos. Ademds, se
reiteraba su funcién de llevar la conta-
bilidad, formar la cuenta anual de la Ha-

63 Lanz, Comtralovia, 1993, p. 248.
4 Ibid., pp. 249-250.

cienda ptiblica y enviarla a la Cdmara de
Diputados para su justificacién y com-
probaci6n.®®

En esta nueva etapa, a medida que el
Estado afirmaba su rectoria sobre la vida
econémica del pais, la Contralorfa amplia-
ba y diversificaba sus funciones. Asf su
tarea de fiscalizacién, ademds de compren-
der a las secretarfas y departamentos del
gobierno federal, inclufa las nuevas de-
pendencias establecidas en esos afios, como
la Comisién Nacional de Caminos, Co-
misién Nacional de Irrigacidn, Talleres
Grificos de la Nacién, Escuelas Centrales
Agricolas y Control de la Administracién
del Petréleo Nacional.®® También su esfe-
ra de accién abarcé la supervisién de los
contratos celebrados por el gobierno fe-
deral. Esta atribucién inclufa todos aque-
llos relacionados con adquisiciones de
materiales, maquinaria, equigaos, provi-
siones y muebles, en general.®’

Otra de las preocupaciones de Montes
de Oca fue contar con personal calificado,
para ello uno de los cambios fue estable-
cer un examen previo de seleccién. Al res-
pecto, cabe mencionar que la Contraloria
era, en el contexto de la administracién
publica, una institucién pionera en el
establecimiento del servicio civil de ca-
rrera.%® Los empleados de Contraloria se

.

6 La obligacién de Contralorfa era enviar la cuen-
ta anual en los.primeros dias de septiembre de cada
afio. CEHMC,{fondo CMLXX\Qcaja 21, leg. 002093.

66 Ihid., caja 23; 16g. 002244, y Lanz, Contraloria,
1993, p. 254. p FXP. .

67 Ejemplo de esta atribucién fue la supervisién
de contratos de las compafifas petroleras con el go-
bierno federal para el abastecimiento de petréleo y
aceite. CEHMC, fondo CMLXXYV, caja 34, leg. 003357.

68 Se formé una Comisién Revisora de Expedien-
tes, para fijar las politicas de seleccién de los candida-
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ubicaron en la ciudad de México (fiscali-
zando las dependencias de la administra-
cién federal) y en distintas partes de la re-
publica (donde estaban las oficinas de los
estados y los municipios que recaudaban
fondos de la federacién).®® Al interior de
la reptiblica se establecieron auditorfas re-
gionales,”® con la encomienda de fiscalizar
tanto a los cuerpos militares como a las
oficinas federales: jefaturas de Hacienda,
principales del Timbre, administraciones
de correos y oficinas telegréficas, asi como
a las aduanas maritimas y fronterizas.”’
El alcance de estas auditorfas permitié una
mejor supetvisién de los recursos pabli-
cos en las regiones, afianzando el control
y centralizacién de estos recursos.

Con Montes de Oca se logté elaborar
y presentar oportunamente a la Cdmara
de Diputados la cuenta ptiblica.”? Cierta-
mente en una etapa de mayor rectorfa del
Estado en la economia era imprescindible
contar con registros mas adecuados de las
finanzas nacionales. Por ello, la labor de
la Contraloria fue importante, pues se pue-
de decir que la informacién contenida en
estas cuentas representa el registro conta-

tos a ingresar a la Contralorfa, o bien, para determi-
nar sus ascensos. Los exdmenes que se previeron para
ambos casos fueron presentados ante profesores de la
Escuela Superior de Comercio y Administracién.

 CEHMC, fondo CMLXXV, caja 9, leg. 00000906.

70 Ibid., caja 1, leg. 0000058; caja 2, legs.
0000130 y 0000193; caja 4, leg. 0000480 y caja 16,
leg. 00001514

7 1bid., caja 2, leg. 0000130.

72 Al respecto, véase la correspondencia entre
Montes de Oca y Rafael Izquierdo de la Contaduria
Mayor de Hacienda. Biblioteca Miguel Lerdo de
Tejada (en adelante BMLT), fondo Histérico de Ha-
cienda, Departamento de Contralorfa, Cuenta de la
Hacienda Ptblica Pederal, 1924.
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ble més completo del estado de la Ha-
cienda pablica de 1924 a 1931. En di-
chas cuentas se resumian los siguientes
rubros: balance general, Ingresos y egresos,
deuda piiblica, balanza general de com-
probacién, medificaciones habidas en la
cuenta “Hacienda publica”, pérdidas y be-
neficios del erario, estados detallados
y aclaraciones, y relacion de dispensas.”?
No obstante que esta cuenta buscé ser la
mejor aproximacién a la situacién hacen-
daria del pais, Montes de Oca sefialaba
varias deficiencias, como era el hecho de
que el balance general no establecia de una
manera total y precisa los valores de acti-
vo y pasivo de la Hacienda publica, tan-
to por la falta de inventarios de bienes
muebles e inmuebles de la federacién,
cuanto porque no habfa sido posible prac-
ticar la liquidacién de los créditos a favor
y en contra del erario. El contralor agre-
gaba que las alteraciones que habia sufri-
do la paz piblica en los Gltimos afios y
las dificultades de menor cuantia habfan
impedido hacer un inventario fisico de
los bienes de la nacién. Ademds, las di-
ficultades en los tegistros del activo y
pasivo obedecian a que estaban pendien-
tes de glosa y depuracidn las cuentas de
los afios anteriores. Asimismo se desco-
nocia el niimero de personas que habfan
manejado fondos del erario, en especifico
los agentes civiles y agentes habilitados
militares.”4

En esta nueva etapa de la Contraloria
resulta dificil precisar si los casos de mal-
versacién de fondos publicos disminuye-
ron, sobre todo entre las fuerzas armadas.
Por la documentacién con que se cuenta
se sabe que continué la corrupcién y el

73 Ibid., afio 1925.
74 Ibid., afios 1924 y 1925.
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peculado,”® pero falta una mayor investi-
gacién a este respecto. Loyo comenta que,
pese a que las reformas del ejército fueron
notables en varios aspectos, la corrupcién
y malversacién rebasaban las posibilida-
des del general Amaro, pues se siguieron
presentando casos de irregularidades, so-
bre todo en las compras y en los ricos con-

tratos de la milicia.”® En el 4mbito civil -

también existieron denuncias y consigna-
ciones, pero por lo regular la accién de la
Contralorfa no alcanz6 a los altos funcio-
narios, sino s6lo a empleados subalternos,
fincdndoles responsabilidades por peque-
fios caudales sustraidos. Como es el caso
que se presentaba en Ferrocarriles Nacio-
nales de México, donde se revelaban dis-
tinros fraudes y contrabando.”” También
en las auditorias regionales se reportaron
casos de malversacién: en la administra-
ci6én principal del Timbrte en Sayula, Ja-
lisco, se denunciaba al administrador por
un fraude de 16 621 pesos;’® y en Ciudad
Judrez se denunciaba el robo cometido por
un empleado del Timbre que se llevé mds
de 30 000 pesos.”

Una de las funciones de la Contralorfa
fue fincar responsabilidades a los funciona-
rios y empleados que manejaban fondos
o bienes de la nacién, y para ello contaba
con la oficina de Asuntos Juridicos. Asf, se
registran casos en que este departamento
consignaba ante la justicia a los servidores
publicos. Un ejemplo fue la solicitud que
hizo el contralor, Luis Montes de Oca, ante
el procurador general de la reptblica para

7> Véase CEHMC, fondo CMLXXV.

76 Loyo, Joaguin, 2003, pp. 145-146.

77 CBHMC, fondo cMLxXV, caja 18, leg. 00001660,
y caja 23, leg. 002288.

78 Ibid., caja 15, legs. 00001570 y 00001577.

7 Ibid., caja 2, leg. 0000193.

que ordenara la detencién del general
Ignacio Otero por responsabilidades con-
traidas en la administracién principal del
Timbre de San Luis Potosi, Oaxaca y otros
lugares de la reptblica.®°

LA DESAPARICION DE LA CONTRALORIA

Los informes presidenciales de 1918 a
1931 reportaron, por lo regular, que la
labor de la Contralotfa habfa permitido al
erario ahorros millonarios.3! Pero, pese a
estos ahorros, el presidente Abelardo L.
Rodriguez decidi6 eliminarla en 1932.
Las razones principales en las que se basé
para su desaparicién fueron la ineficacia
en su desempefio, y su rivalidad crecien-
te y falta de coordinacién con la Secreta-
rfa de Hacienda. Asf{, después de catorce
afios de funcionamiento, la Contraloria
desaparecia y sus funciones eran absorbi-
das por la Secretarfa de Hacienda.

Al parecer, para el gobierno de Rodri-
guez los resultados logrados por esta de-
pendencia no eran los esperados, y en la
argumentacién que promovia su desapa-~
ricién se hacfa una severa critica de su la-
bor.8? Uno de los problemas que desde
afios antes se habfa presentado era la cre-
ciente rivalidad entre este departamento y
la Secretarfa de Hacienda. Existieron con-
tinuos enfrentamientos entre ambas de-
pendencias por delimitar sus competen-
cias en materia hacendaria, con lo que se
impidié un seguimiento mds estricto del

80 Ibid., caja 36, leg. 003592.

81 Por ejemplo, el presidente Venustiano Carranza
informaba que la Contralorfa permitié un ahorro de
54 000 000 de pesos. “Informe”, 1966, t. I, p. 372.
Véase también el DDCD, 7 de octubre de 1921.

82 DDCD, 27 de octubre de 1932.
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presupuesto. Hubo casos en que se presen-
taron diversas diferencias y discrepancias
en los célculos de la cuenta puiblica. Asi-
mismo, el distanciamiento entre ambas
dependencias impedia que se formularan
oportunamente los datos para los infor-
mes sobre los ingresos y egresos de la na-
ci6n.®? Pese a que la Ley Orgdnica de
1926 buscé deslindar las funciones de la
Contralorfa, continué la rivalidad con
la Secretarfa de Hacienda. El caso registra-
do en la Aduana de Veracruz ilustra los
enfrentamientos y diferencias entre estas
dependencias. Contraloria exigfa a dicha
Aduana la entrega oportuna de sus cuen-
tas de 1924 y de afios anteriores,® y, en
consecuencia, dictaba disposiciones seve-
ras en contra del administrador y contador,
teniendo la aprobacién del presidente de
la repiblica. Pero intervinieron el oficial
mayor y el director general de Aduanas
de la Secretarfa de Hacienda y solicitaron
una prérroga para que la aduana presenta-
ra sus cuentas. Al cumplirse la prérroga
y sin disponer de los informes, la Con-
tralorfa pretendia aplicar la Ley de 23 de
mayo de 1910 en contra de las personas
responsables de este atraso. El secretario
de Hacienda, Alberto J. Pani, justificaba
las razones de tal falta de cumplimiento
de la Aduana y hacia pesar su influencia
para eximir la aplicacién de dicha ley.*
El presidente Rodriguez, en su justifi-
cacién para suprimir este departamento,
expresaba que las tareas de la Secretarfa de
Hacienda se habian visto obstaculizadas
al no contar con informaciones precisas,

83 Ibid., 5 y 10 de diciembre de 1924.

84 cEHMC, fondo CMLXXV, caja 15, leg.
00001455.

85 Jbid., caja 16, leg. 00001583, y caja 17, legs.
00001612 y 00001665.
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fidedignas y oportunas sobre el movimien-
to de fondos y valores en qué basarse para
orientar la politica hacendaria del gobier-
no, pues sélo ha dispuesto de estados que
se le proporcionan con considerable retra-
S0 y que, por su cardcter de escasa apro-
ximacién, son mds propicios para inducir
a etror que para proporcionar una orienta-
ci6n bien definida.®® De esta forma, la Se-
cretarfa de Hacienda, encargada de la res-
ponsabilidad de la situacién financiera del
gobierno, se habia encontrado privada de
uno de sus principales medios de orien-
tacién: la contabilidad real de la Hacienda
publica, esto es, el registro de hechos y no
de simples créditos o autorizaciones. Por
tanto, la Contraloria no habfa sido capaz
de elaborar en forma oportuna y periédi-
ca los estados de la cuenta piblica. Y eran
tales las divergencias entre la Contraloria
y la Secretaria de Hacienda que mientras
la primera informaba de superdvit en los
presupuestos de 1927 a 1931, la segunda
reportaba un déficit. Ademds, los trdmi-
tes impuestos por la Contralorfa habfan
impedido el funcionamiento eficaz de las
dependencias federales, pues no podian
desempefiar con la oportunidad debida
los servicios publicos que tenian a su car-
go 'y bajo su exclusiva e inmediata respon-
sabilidad.®’

Otro argumento fueron los pocos re-
sultados que habfa logrado la Contralorfa
en su tarea moralizadora, pues en el caso
de la rebelién delahuertista no fue capaz
de impedir que el secretario de Hacienda,
Adolfo de la Huerta, hiciera un uso inde-
bido de los dineros publicos y no se fincé
ninguna responsabilidad. En general no
se alcanzd el efecto moralizador que se es-

86 Tbid.
87 DDCD, 16 de noviembre de 1932,
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peraba, pues el concepto de responsabili-
dad se diluyé y se pervirtid, ya que, por
una parte, para los altos funcionarios la
visa de las 6rdenes de pago por la Contra-
loria equivale a un finiquito y, por otra,
se fincan responsabilidades a empleados
subalternos por simples errores de trami-
tacién que a veces s6lo merecen observa-
ciones o correcciones disciplinarias.®®
Como se observa, este balance le era
bastante desfavorable a la Contralorfa,
pues no solamente habia sido ineficaz
en su funcién fiscalizadora, sino que ha-
bia obstaculizado la labor hacendaria del
gobierno federal. Es dificil saber si el
ejecutivo, con el propésito de lograr la
aprobacién del Congreso a esta iniciativa
de reforma administrativa, exageraba las
deficiencias de este departamento. Lo cier-
to era que, para inicios de la década de
1930, las circunstancias econémicas y
politicas en que se habia creado la Con-
tralorfa eran muy distintas. La Hacienda
publica tenfa un mejor equilibrio entre
sus ingresos y egresos, incluso tuvo un su-
perdvit que le permitié al gobierno pagar
cuentas atrasadas y reiniciar el pago del
servicio de la deuda externa.® El ejército
quedaba finalmente subordinado a la
autoridad civil, después de las derrotas
de la rebelién delahuertista, del movi-
miento antirreleccionista de lo generales
Gomez y Serrano, de la rebelién escoba-
rista, y mediante la reforma militar del
general Amaro. Y la formacién del Parti-
do Nacional Revolucionario permiti6 el
dominio de un solo partido sobre la gran
mayoria de los cargos publicos y la co-
hesién de las bancadas en el Congreso, y
asimismo sentd las bases del sistema pre-

88 Ihid.
82 Cardenas, Hacienda, 1994, p. 40.

sidencialista.”® Probablemente en este
nuevo contexto se hizo innecesaria la labor
de la Contralorfa, pues, al desaparecer, la
“situacién de anormalidad” era mejor que
la Secretarfa de Hacienda recobrara sus
funciones.

La supresién de la Contraloria ocurrié
durante la gestién de Alberto J. Pani co-
mo secretario de Hacienda. Pani, en otro
momento, fue un firme defensor de la
creacién de este departamento,” ahora
como secretario de este despacho apoya-
ba su desaparicién, con lo que Hacienda
recobraba sus antiguas funciones en ma-
teria de contabilidad de la federacién,
glosa de cuentas y fiscalizacién preven-
tiva. Esta secretaria, entonces, absorbié
integramente las facultades y responsabi-
lidades como la administradora del patri-
monio de la federacién, tanto respecto al
manejo de fondos como en cuanto a la fis-
calizacién preventiva. Y las funciones de
manejo de fondos, en sus diversos aspec-
tos —recaudacién, pago, contabilidad, glo-
sa y rendicién de cuentas—, quedaban bajo
la responsabilidad de la Tesorerfa de la
Federacién, dependiente de esta secreta-
ria. Las diferentes dependencias federales
dejaban de tener la supervisién de la Con-
tralorfa, y cada uno se hacia responsable
del manejo de su presupuesto, limitando-
se la Secretarfa de Hacienda a comprobar
la legalidad de las erogaciones.

Por tanto, con la desaparicién de la
Contraloria se centralizaban en la Secre-
tarfa de Hacienda el conjunto de atri-
buciones de la Hacienda publica, y vol-
via a retomar su papel protagénico adqui-
rido a finales del siglo XIX y principios
del xx.

9% Nacif, “Impacto”, 2002, p. 235.
2! Pani, Camino, 1918.
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COMENTARIO FINAL

El Departamento de Contralotfa pretendié
ser una de las respuestas al problema de
la fiscalizacién de la Hacienda puablica.
Ante la desorganizacién hacendaria, el
excesivo gasto militar y la falta de super-
visién del mismo, el ejecutivo creé un
mecanismo especifico de control interno.
Asf, resalta el interés del ejecutivo por
afianzar su preeminencia en el proceso pre-
supuestario, pues, ademds, contaba con
facultades extraordinarias en materia ha-
cendaria, lo que le dio un gran margen de
accién para establecer impuestos y ejercer
el gasto. Si bien el poder legislativo era a
quien le correspondia la funcién de con-
trol, autorizacién e inspeccién del presu-
puesto, falta examinar la dindmica que
oper6 entre ambos poderes debido a la ri-
validad jurisdiccional puesta en juego en
torno al proceso presupuestario.
Establecer una institucién indepen-
diente de control interno fue una nove-
dad en el contexto de la administracién
pablica de ese entonces. Por los documen-
tos analizados se puede observar que esta
dependencia se constituy6 en una presen-
cia fiscalizadora en todas las formas de re-
caudacién y de gasto publico. Ademds, el
hecho de que este departamento tuviera
constantes enfrentamientos con los jefes
militares por la vigilancia de sus gastos,
que incluso llegé al asesinato de algunos
de sus supervisores, muestra que de algu-
na manera representd un freno al dispen-
dio acostumbrado hasta entonces por las
fuerzas militares. Después de su desapa-
ricién en 1934, el ejecutivo tardarfa mu-
chos afios en contar con una dependencia
de estas caracterfsticas, y no seria hasta el
afio de 1983 cuando se instituye la Se-
cretarfa de la Contraloria de la Federacién.
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