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1 ¥ T/RLODUC:CTION:

que
suprjmit =
planificaci®6

y. ctividades
eilos mecAnismos
los recursos del

més efectivos
Es:ado.f“

Asfrﬁf;mdi cabe; a’ ] :Wéédféﬁ; presupﬁestaria
representa -una palanca fundamental :ide . la ~actividad que
desarrolla la AdministtaciGn“Pﬁblica General. .

En este 6rdem de 1deas, ‘para  promover el desarrollo
econémico y social de un PafIs el Estado requiere contar con
sistemas presupuestarios fdoneos. Y es precisamente la
busqueda, el perfeccionamiento y el fundamento jurfdico de
estos sistemas 1lo que nos anima .a realizar la presente
investigacibn.

En un sistema federal como el nuestro la Admianistracibn
PGblica moderna tiene que enfrentarse al reto -  de vigilar la
extricta aplicacién del Derecho, pués nuestra Carta Magna
regula claramente las actividades del Ejécutivo en Materia
Presupuestaria y que durante el desarrollo de este trabajo se
tratard con la atencidn debida ya que no vacilamos en
calificar la importancia que reviste el presupuesto por
programa y actividades come uno de los mis trascendentales que
se hayan producido en 1la historia tanto de la Administracifn

PGblica como la de nuestro Pals, en la medida en que
representa una orientacifn clara y objetiva para las polfiticas
emprendidas por nuestro Gobierno y cuya intencibn es

fortalecer lJas bases de una Administracién m&s sana por tener
indefectiblemente no Gnicamente el derecho de informar a las
Legislaturas y al Pueblo de Mé&xico, como y en que se estén
Gtilizando los ingresos provenientes de los mecinismos del



Estado para obtener los recursos,,sino nﬁn més porque pretunde
de una manera posible y . programada .. los . m&ximos
beneficios sociales justificéndo,jcada partida rebupuestal
aprobada que se invierta en.algﬁn
Desarrollo de la Economfa de& nue

Creemos que el fortalecimi 0 supt por
Programa Yy actividades ‘en ‘nuestro per : precisar
claramente las metas ‘que se tienen,que conseguir de unaiforma
cuantitctativa, ademés establece de ‘manera :: obej:iva los costos
que requieren tales realizactones y 10 . que es fundamental
responsabilizar tanto ‘a: las: Instituciones como :a‘.las; Empresas
dotadas de dicho Presupuesto y. a...la Administraci6n Pablica
General del cumplimiento de las necesidades ‘que -se demanden en
la sociedad.

Paralelamente  coalleva a una saludable evclucidn en 1la
mentalidad de la Administraci6én PGblica Mexicana, la cual
deberd  actuar cada vez més en términos de realizaciones,
productividad y eficiencia, asf como de los elevados objetivos
que debe cubrir de acuerdo a las peticiones establecidas en el
Presupuesto por Programa y actividades y su fundamento
jurfidico, no sblo en nuestro Pails, aunque es el caso que nos
ocupa, sino en cualquier Pafs donde sea aplicado para el
desarrollo de las economfas modernas de cada caso concreto.

Haremos también mencidén en el transcurso de ‘este .trabajo
de la sinté€sis histérica del Presupuesto en general; . del
Presupuesto Tradicional; del Presupuesto por Programa  y
actividades y de la regulacién jurfdica de este, asi como su
elaboracibn y ejecucitn,

Tambi&n analizaremos los aspectos de conveniencia polftica
y administrativa del Presupuesto por Programa y actividades y
por Gltimo se harid wuna breve mencibén del Presupuesto Base
Cero.



CAPL.TULO I

1.1,

. HISTORIA DEL PRESUPUESTO EN GENERAL: .

““para tema’ és‘neéesario
analizazt ;
a1l

" En -, law ) ‘feudali-: habfa
constitufdo-un: latgo ip 1s "doctriaa ‘polfticai: En
cuanto habfa desaparecidolen:61l:-la manifeSCéci6n de toda idea
crftica sobre,wla actividad financiera,¥ la" wvida 'pGblica ' se
habfa adormecido i en’ el régimen feudal, en la tradici6n y la
costumbre. En’ Italia a‘semejanza de cuanto habfa tenido lugar
en la antlgua GrecLa,.donde la “‘cadena de la tradicién’'y 1la
costumbre se  guebTaron . muy - pronto . el argumento financiero,
como todos los' motivos de la vida social encuentra apasionados
crfticos, especlialmente, entre los polfiticos.

En este perfodo los aspectos financleros de los grandes
Estados se vuelven mis costosos por causa de las grandes
guerras -y se enfrentan a 1la obligacidén de resolver los mé&s
graves problemas de organizacién y administracisn; pero a4 su
vez surge por primera vez en la Historia la polémica en
materia de ingresos pGblicos y de administracibén estatal.

"Todo esto explica que los primeros escritores que han
cultivado una concepclién en torno a la actividad de los
Estados, ademés de revelarse como defensores del dominio
polftico, hiclieron de la doctrina financiera unda cuestibfn de
administracién principesca, una economfa empresarial del
cuerpo estatal que se identifica con la economfa del

soberano." (I)

"Los 1llamados cameralistas son los escritores que por
primera vez se ocuparon deliberadamente de la materia
financiera. Su 1iniciador el Alemé4n Sechendoff, influldo por
las concepciones absolutistas delfnea con particular vivacidad
el elemento polftico intrfuaseco a la actividad financlera.
Schroder lleva hasta consecuencias extremas el d6lo pelftico
del absolutismo al sostener que el Principe debe tener un
importante ejército e ingresos adecuados y negar a la
representacifn el derecho de acordar tributos, da abundantes
consejos y preceptos para incrementar los ingresos del Estado.
A pesar de ello admite que 1la prosperidad del pueblo es la
primera condieci6n para una buena fianza." (2) -



En general, se 'asimila 1a' administraci6n 1escatal a una

Empresa privada:. .del- PrIncipe,»f ésta admini tracidn.: dehe
sque; una’ empresa

llevarse con los mismos,ctiterioa econdmico

dom&stica, donde. - se aconseja gastar : nos posible,
recurrir a empréstitos 5610 ‘e X LT

lo m&s ;r&pid menc
necesid&d.

n pr céde a- todos los
posesi6n jurfdica “del . individuo :
establece .iparticularmente, en las relaciones Einancieras. ‘que
encuentran en, el derecho del presupuesto su expresisn tipica.

La  ‘explicacién  financiera .  estatal, a través. “del
movimiento ' de riqueza producida por el individuo, viene
tambi8&n a ser consliderada exclusivamente bajo el ‘aspecto -de un
conjunto 'de relaciones de cambion de bienes y serviclos entre
el Estado y el individuo, o mis bien, entre individuos e
individuo en un trimite necesarfo promovido por la auvtoridad

estatal.

"Con relacién al t&rmino Presupuesto, que en inglés y en
francés se escribe igual (budget) sostienen los autores
franceses que el origen etimoléfgico del vocablo debe buscarse
en la expresién bougette, usada desde antiguo en forma
familiar como equivalente de POCHETTE (bolsillo).” (4)

La mayor parte de los autores reconoce que el primer pais
en que se relacioné el término bougette o presupuesto con la
funcién de goblerno de las finanzas reales, fue Inglaterra,
donde se aludfa a la carpeta o cartera de cuero del Ministro o
Tesoro Real que contenfa los documentos b4 relaciones :
correspondientes al Tesoro con el c&lculo de los recursocs y el
estudio de las necesidades del Pails. . : ;

Como en otros . aspe cctos del derecha pdblico, Inglaterra ha
sido la primera .en abrir el . camino de la “libertad y 'la
soberanfa -en EI'régimen presupuestal.,



tener idea de. esta:  larga “luchd, . que ~honra :la
Historia Ponactcucional inglesa, ' vale 1a® “'pena volvér‘ a

ecocdar - guel.la’ ;"Petlctﬁn de Deréchoe Siodell Parlamento ‘se
proclamb - por ésca Clse acepté por la: Carona bajo Carlos: I en
1688, después cder 105 Estuacdos;y el advenlmlento
de Gutllern . ue' . mecesaria la
"ene:ali7acidn en “las monarquias

occidentales ‘de Futopa,4 para que el Parlamento Ingléq hiciese
la ﬁltima conquista en 1837." 03 o

"Para

b4
e la-cafda

del' Conttol ~Parlamentario sobre las
finanzas” ‘gubernamentales llegd hasta el punto de supervisar
los' 'desembolsos personales del Rey. 'Como consecuencia de los
sucesos - 'de 1688-89 se establecifd la lista civil para separar
los gastos- de la Corona.  de'los" gastoa del Estado, lfmitando
aquéllos’ 'a ‘una cierta donacidn’ “anual controlada por ‘el
Parlamento; se llevaron as'cabo, asf mismo otras modificacfiones
en -cuanto. ' a .los gastos de la Covrona, por parte de Parlamentos
sucesivos,. durante los reinados de Jorge IV y Guillermo IV.
Esto constituys el fundamento del siscrema presupuestario - el
control de 1las finanzas de la  Corona por parte del

Parlamento.” (6)

"La 'l iextensifn

“El eplsodio final fue el pronunciamiento de los Comunes
en 1911, contra el veto de la Cémara Alra (Lores) que permitfa
la enmienda de las reformas econfmicas o fiscales, aprobadas
por los comunes e iniciadas por la Corona. Esta pequeiia
revolucién constitucional, silenciosa e incruenta, tuvo por
causa la resistencia del Partido Conservador, encastillando en
el recinto de los Lores, contra la aprobacifn de las reformas
liberales, inicladas por Asquith en 1905 y prosegulidas por
Lloyd George en 1911, respondiendo a ideales renovadores de

justicia fiscal, econ6mia y social.”™ (7)

"purante los siglos XV y XVI, algunos monarcas franceses
formularon la promesa de establecer el 6rden en sus finanzas y
dar iantervencifn con solemne coavocatoria a los Estados
Generales. Asf lo hicievoa Luis XV y Enrique IV, para citar a
los mis ilustres de los Reyes seudo principlistas.”™ (8)

Sin embargo, la realidad es que solamente a comienzos del
siglo XIX con la Ley del 25 de Marzo de 1817, por iniclativa
de la Cimara de Diputados se establecib el derecho de &sta a
limitar y precisar los gastos que debfan realizarse por el

poder Administrador.

Este principio subsiste hasté‘lhox. fortalecide por  Ta
concepcidén politica .de..:que:-el " presupuesto debfa’ ser el
resultado de la accién “concurreate del Poder ‘BEjecutivo .y el

Legislativa.



“"Hagta mediados del Siglo XIX no se logr6.una.legislaciin
reguladora, ordenada.  y ’completa que permicfleray ‘a los pafses
organizados bajo- ~~el‘ffrégimen democrético, parlamentarto,
preparar,. sancionar7y-‘ oner: en“ejecuc;Gn‘los presupuestos,,de
modo que. lanes
financieros

existenct
necesidad

INGLATERRAY &

Después ‘de  haber  analizado el origen de 1la palabra
prepuesto, hemos considerado que para empezar a desarrollar
este punto es justo hablar del desenvolvimiento histSrico del
Prespuesto en Inglaterra pues como ya veremos fue en &ste pafls
donde se dan las bases y donde se inicla de una manera formal
el estudio del control presupuestarilo en los aflos de 1822; a
partir de ese momento los estados financieros daban a conocer
las rentas pGblicas y 1las evogaclones e indicaban el posible
déficit de los mismos junto con el plan financiero
gubernamental.

"Antes de desarrollar wun presupuesto gubernamental en
toda forma, las operacliones del Parlamento habfaase alterado,
ya en 1706, para estipular que 1la Cidmara no considerarfa
medida alguna respecto a los gastos, con excepclédn de los que

fuesen propuestos por la Corona. Tal estipulaciébn fue
formalizada por la Orden Permanente 66 de la C&dmara de los
Comunes, 1la cual sigue siendo hoy en dfa, un aspecto bisico
del sistema financiero britanico. La importancia de este

procedimiento reca&é en el hecho de que es absolutamente -

necesario que el ejecutivo asuma la responsabilidad de la
situacifn en que se encuentren las finanzas gubernamentales.
El Parlamento retiene la autoridad para aprobar, reducir o

rechazar el gasto propuesto, pero el ejecutivo debe coordinarc. ..

las propocisiones concernientes a las rvrentas pGblicas y las -
erogaclones. E1l plan financiero constituye un ‘documento’
ejecutivo propuesto sobre la base de la autoridad”ejequﬁiyg,f;
El Poder que la legislatura posee para aprobar o desaprobar no
altera la naturaleza de la responsabilidad ejecutfiva.o (11D

-7 -



"De una manera similar, el Parlamento conserva la
autoridad Gltima en lo que se refiere a la ejecucibn del
presupuesto. La Corona es responsable de la efectiva y
eficiente recoleccidn ¥ gasto de dinero. Estas
responsabilidades se hacen valer por el Comit& de Cuentas
Piblicas del Parlamento, establecido en 1862 y por una

auditorfa independiente de las cuentas gubernamentales
pregscrita por la Tesorerfa y el Acta de Auditorfa de 1866.
Con excepcibn de los imaportantes controles que son

administrativos en su naturaleza, estos estatutos completaron
el patr6n del control financiero britéinico, que ha continuado
inmutable en su mayor parte, & través del tiempo". (12)

“"La responsabilidad altamente centralizada que tiene el
ejecutivo para llevar a cabdbo el planteamiento financiero, tan
importante en el sistema financiero britfnico, es un producto
directo del modelo de relaciones entre el Gabinete y el
Parlamento. El Gabinete cono autoridad ejecutiva central es
un Comité de la Cimara de 1los Comunes. En el desempefio de
este papel el Gabinete actfia en diversas capaclidades. Como
ejecutive proporciona un informe de su administracién ~-la
manera en que ha desempefflado sus obligaciones para 1la
conduccién de dicha administracién. Como ejecutivo, asi
mismo, el Gabinete formula wun estado de las necesidades y
recursos del Gobierno para el perfodo siguiente. Como
miembros de la C8mara de los Comunes, el gabinete pide 1la
aprobacifn de su programa y defiende y expllica ese programa.
Despu&s de que la aprobacibn ha sido concedfda, el Gabinete
emprende en su capacidad de ejecutivo, el control de la
administraci6én de su programa”™. (13) .

"El alto grado que, de wuna responsabilidad flexible ¥y
centralizada, existe en estas relaciones entre el Gabinete y
la C&mara de los Com@ines ha hecho que el sistema
presupuestario de la Gram Bretafla sea extremadamente viable.
Es cilerto que el sistema presupuestario britdnico funciona tan
bien, bajo el punto de vista de la responsabilidad
centralizada, que su &xito ha tenido una gran influencia en el
desarrollo de los sistemas Parlamentarios de otros palses. Al
mismo tiempo esta centralizacién de responsabilidades, junto
con la creciente complejidad de los programas gubernamentales,
ha reducido la participacién del Parlamento hasta el punto de
llevar a cabo soclo una minima revisién legislativa de Llos
detalles del presupuesto, ya sea antes o despué&s de haberlos
sometido a votacién". {14)

YEl desarrollo del sistema presupuestario en la Gran

Bretafia no descansa s6le en el modelo formal de
responsablilidades que esta vigente entre el Gabinete y el
Parlamento. El presupuesto se ha transformado en un
siguificativo estado de polfticas gubernamentales y el

procedimiento presupuestario ha desempafiado un importante
papel en la formulacién de tales politicas. Este hecho surgié

~§ -



después de que las caracterfisticas mecinicas del prepuesto se
encontraban bien establecidas.

Los presupuestos no son, simplemente cuestifn de
aritmética, sino que, de mil maneras, llegan hasta la rafiz de
la prosperidad de los individuos, de la relacién de clases ¥y
de la fuerza de las ruinas" . (15)

ESPANRA

Ahora bién, seguirenos hablando de nuestro tema
refirfi&ndonos al desarrollo del presupuesto en otro Pals
Europeo, Egpafila, y empezaremos diciendo que para el tratadista
espafiol Alvarez de Cienfuegos "el contenido fundamental de
toda actividad econdmica es un plan de seleccidén y ordenacibn
en la ampliacién de los wedios a los fines y siendo 1la
actividad financlera (o mejor dicho £fiscal) tambi&n wuna
actividad econfmica no puede sustraerse a un contenido de
planificacién que concretamente se manifiesta en el
Presupuesto, por lo gque dicho tratadista considera que 1la
cliencia de 1a Hacienda PGblica es esencialmente una teorfa del
Presupuesto™. (16)

Para la Ley de Administracifn y Contabilidad de lo. de
Julio de 1911 (afin vigente en sus lineas esenciales) establece
en su ArtIculo 33, que el Presupuesto es la enumeracibdn de 1las
obligaciones de 1la Hacienda en cada affo, con relaci6n a los
servicios que hayan de mantenerse en el mismo y el c¢flculo de
los recursos y medios que se consideren para cubrir aquéllas
atenciones,.

"En el derecho fiscal de Espafila el Presupuesto es una
Ley, pero creemos que tan s61lo lo es por su elaboracibén 'y
promulgacién ya que en su contenlido no es narrativo, sino tan
86lo un plan de gestifn £fiscal; es adem&s un Presupuesto de
competenclia toda vez que las cantidades no cobradas ni pagadas
pasan como resultas del ejercicio econbémico anterior al nuevo
Presupuesto™. (17)

La doctrina espafiola en materia presupuestaria admite
tres principios bidsicos "la universalidad, unidad y
especializacibn, se dan también Prespuestos del Estado Espailol
y ast puede decirse que la totalidad de los 1ingresos y gastos
se establecen en el documento prespuestario, d4ndose también
la especializacisén ya que estan indicados singularmente cada
uno de los iungresos y cada uno de los gastos, pero no sucede
lo mismo con el principio de Unidad, toda vez que adem§s de
los Presupuestos Generales del Estado hay tambi&n 1los de 1la
Colonia (hoy provincia) de Guinea Espafiola y los de Africa

-9



Occidental Espafiola.- Guinaea Espafiola ciene plcna autonomia
financiera, pero coastttuida en‘dos provincias. IFNI ¥y SAHARA
espafol y elln harifa probablemente ‘que. se incluyan -sus gastos
y sus Llngresos dentro de los prasupuestos ge ales del ESCado
Espafiol™. (18) : : .

‘de Diciembre’ -
Admtnietrgc

(reunicne’s
dinastfa.”

sus problemas),
{(intrusa). .de’;

espafioles fuero
18237, (19) :

P esupuestosﬁ
de

Gran

Mencionados <10s . fsﬁeﬁaé"’presupuescarios ‘de.la

Bretaia . y._ Espaﬁa,_ har&. aa breve examen del presupuesto en
Rusia. "En “este paIs el presupuesto adquiere caracteristicas
econémicas |y vpoltticas' singulares, no solamenCe' por. . su

magnitud, ya que sintetiza los presupuestos de las RepiGblicas
Soclialisctas y - de las"'colectividades - locales e incluye “los
gastos de inversién -y de explotacisn de toda la .actividad
econdmica del Pats". (20); sino . también por su Intima
conexifn con el desarrollo econdmico. - . -

"A parte del presupuesto financiero -~ de la Nacifn y de
las RepGblicas Federadas - coexisten en Rusia desde 1930, un
plan financiero y un plan econfmico general. El plan

financiero constituye un balance de financiacibfn del sector
colectivista, que adem&s de los gastos y recursos propiamente
dichos iacluye los fondos de amortizacién, de inversidn y de
reserva de las empresas industriales, bancarios 'y comercliales,
aparte de los depSsitos en cajas de ahorro, bancos, etc.
Dicho plan parte, a su vez, del plan econSmico general (que es
de carficter anual correlativo com los de carfcter quinquenal)
que abarca toda la econémia del paIs‘y su, vida culcural"
(21) B R

Come ha quedado sedalado, por la magnitud 'de esta Unibn

~10-



de Repﬁblicas, SoviLthas “Socla
pirrafo segundo del Artfeul
economia se dtrige sobre:La
desarrollo econGmlco:
principios ;” ectorial

conjugnndn 3 'La
’ yila Aniciativa
econ&micas ﬁe' las empre aa;* : catidddes™
(22) y . dicha Eaculcad 1 "&jerce exclusivamente el S,viet
Supremo de la .URSS;. p «JLQ =d spone el Arttculo ;108 en su
Gltima y i Consticuctﬁn yu
que a la. el Sovtec
Supremo de deqarrollo S
econémico v soclalﬁde :

en variQS“paIses~
Estados - Unidos “de=:
presupuestario’- es .
concepcliones polfticas j_,revolucionarias; . Inglaterra
transplantaron desde los jprtmeros ‘momentos de la Colonia, la
idea firme de los' derechos  del Patlamencn. Escb explica que
desde 1los albores de "la Independencia’ 'y~ al- . sanclonarse la
Constitucién del 17 de’ Septlembre3 de 1787 aparecleron
disposicionnes dandao al Congreso facultades v privilegios
ineludibles e irrenunciables para - levantar rentas, recaudar
contribuciones, derechos, impuestos y sisas (Articulo I, Secc.
VII, L) y para autorizar los retiros de fondos de la Tesorerfa
imponiéndo el balance perfodico de entradas y salldas de los
dineros pGblicos. '

"Las colonias habfan tenido presupuestos autBSnomos hasta
el afio de 1765 'y " Gran' Bretafia habfa respetado sin limitacidn
esta situacibn. Al pretender aplicar la metrépoli el impuesto
de sellado y después los grivamenes sobre vidrio, el papel, y
el té, las trece colonias que en forma sucesiva . se habfan: ido
formando desde 1733, "iniciaron wuna resistencia progresiva, .
traducida en’ ‘insurrecelfn general de 1775, que termind. afios.
después con la Independencia™., (24) o

"De 1802 a 1865 tanto la autoridad sobre las rentas:como
la autoridad sobre la apropiacifn se concentraron. en-el Pomité
de Procedimientos de la CAmara. Durante este perIodo, :
Secretario de la. - Tesorerfa siguld presentando sul” inEorme
anual, as i como, tambi&n un 1libro - de estimaciones,
principio de " .cada - sesi6n del Congreso, en 219 -qu
establecfan” 1as  reéquerimientos de gastos .de las Tdiversas
agencias y departamentos. La funcifn del Secretarto;_era,
primerdialmente,  criticar, alterar, reducir, .o'coordtnac las

o ' -11-



peticiones que se encontraban fuera de su jurisdiceibn. El
Gabinete no servfia como -una agencla para el planteamiento

financlero.

Durante este pérfddo}* el 'Comité de Procedimientos de la
Cémara sirvid como ~un - mécinismo para la ‘planeacibén,. por lo
meneos hasta el puntofde proporcionar wuna oportunidad para
presentar una vista® completa, de la situacifan de las finanzas

gubernamentaleS"_,

En. 1865 se establecis por gseparado un -Comité de
Apropiaciones ' de’: la Cimara habi&ndose comenzado a disipar,
desde @ entonces la Unidad que habfa ptevalecido en 1a revisi6n
del presupuesto por parte del Congreso (25)

"Es diffcil precisar uma fecha, pero puede ‘declrse’que a
mediados- de 1920-1930 la .mayor. parte. de las grandes. ciudades
norteamericanas habfan implantado una reforma mfs o ~menos
completa en las pricticas financieras municipales, el paso de
la adopeib6n fue por la severidad . financiera gque siguid al

perfodo"™. (26)

"lLa primera Ley Estatal que autorizaba al Gobernador
elaborar un presupuesto para que io sometiese a la
consideracisfn de la Legislatura fue promulgada en Ohio en
1910. En 1911 los Estados de Wisconsin y California
contribuyeron con mejoramlientos para el procedimiento
financiero estatal, los cuales posefan clerta apariencia de un
sistema presupuestario. Sin embargo, no fue sino hasta 1916
cuando Maryland adopt6 un sistema completo para la elaboracidn
ejecutiva de presupuestos. Despu€s de esto la reforma se
difundib rapidamente, al rededor de 1920, 44 Estados habfan
adoptado ciertas mejoras en sus sistemas presupuestarios; 23
de ellos contribuyeron al establecimiento de un presupuesto

ejecutivista". (27)

"No puede existir duda algunma en cuanto a que su sistema
presupuestario constituye una i1mportante forma gubernamental
particularmente en Unidades Gubernamentales de los Estados
Unidos. La instalaciédn de un slstema presupuestario es un
reconocimiento implicito de que un gobierno tiene
responsabilidades positivas que debe asumir y que esté
dispuesto a hacerlo.

Por esta raz6n el desarrollo del sistema presupuestario en
los Estados Unidos se diriglié hacia 1la doctrina de 1la
separacidén de Poderes. Las divisiones entre las autoridades
legislativas y ejecutivas en las constituclones y pricticas
llevadas a cabo en los goblernos estadounldenses tuvieron que
alterarse radicalmente antes de que los sistemas
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presupuestarios pudiesen ser establecidos, Un sistema
presupuestario es sinfnimo de . umna' clarificaeidn de las
responsabllidades del Gobierno, sin importar ' que el alcance de
los programas gubernamentales sea amplio o .estrecho”.. (28)

“"El sistema presupuestario del Goblerno. de los Estados
Unidos se basa en la responsabilidad del Presidente respecto a
la preparacién y presentacifn; el Buro del Presupuesto deriva
su actividad del Presidente, El Presldente es responsable,
tambi&n en su capacidad conjunta de los Jefes de las Agencias
Administrativas y Jefe del Partido Polftico, de garantizar una
consideracisén favorable de - su presupuesto por parte del
Congreso. La autoridad del Presidente para la preparacibn y
presentacibn E&sta bien establecida; 1la autoridad y el
prestigio del Buro del Presupuesto esta segurta. Mas la
responsabilidad en cuanto a garantizar una conslderacifn
favorable por parte del Congreso est§ definida con mucho menos
claridad.

El Presidente recomienda Yy el Congreso modifica y adopta,
hay ocaciones en que el Presidente interviene personal y
pGblicamente en el apoyo de una aprobacitn en particular a la
que se oponga el Congreso. En otras ocasiones el Presidente
trabaja con Jefes o LfIderes del Partido Polftico en el
Congreso para garantizar wuna acci6n favorable respecto a la
medida que el considera significativa en relacib6n con el
programa. En el perfodo de preparacifn del presupuesto se
organizan confereanclas con lideres congreslistas para asegurar
sus reacciones y garantizar su apoyo a programas especificos,
aunque no para el presupuesto en general, El proceso
presupuestario del Gobiermno de los Estados Unidos no sigue un
simple modelo de revisiones y balances que tenga una clara
divisién entre la autoridad ejecutiva y legislativa". (29)

El presupuesto en este pafs es anual peroe solo en
relacifn al afio fiscal, y segin el tratadista Jesse Burkhead,
este sistema adopta los siguicntes principios "Relacifn entre
el sistema presupuestario y las actividades fiscales de la
Unidad Polftica; el de universalidad que requiere que el
presupuesto abarque todo lo concerniente a 1la actividad
financliera de un gobierno y que no haga fondos o finanzas
extrapresupuestarias fuera del control presupuestario; el de
exclusividad que significa que el presupuesto debe tratar sSlo
con asuntos financleros y no con la legislacifn sustantivaj;
tratamliento de los factores inclufdos ea el sistema por medio
del mecinismo presupuestario; el de Unidad que requiere que el
presupuesto se presente en términos generales, es decir, que
se expongan los 1ingresos y los gastos totales y no los gastos
y los ingresos netos; el de anualidad que requiere que los
presupuestos se presenten cada afio y que cubran s6lo el afio
fiscal; el de exactitud significa que tanto los ingresos como
los egresos deben estimarse correcta aunque conservadoramente;
formas y técnicas para la presentacidn del contenido .del
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presupues o,leivde:élafidéd y publicidad". (30)

"La Ley Naclonal @ de Presupuesto y Contabilidad de
Estados - Unidos . (10 de Junio .de _1921),
proyecto de . presupuesto anual debe contener-- a
de gastos; - b) el cflculo y valuacibn de los recurs‘Sfapoyados 
en los ingresos producidos por las disposiciones gales en

Fundamentales o especiales y de
ejercicio del DPerecho de dominio del Escado sobre de: rmi adOS'

bienes" (31)

ARCENTINA R

Para continuar con este tema el Presupuesto en Argentina

encuentra su “primer antecedente hist6rico a partir de 1la
Revolucitn de mayo de 1810 en la Cl&usula Octava contenida en
el acta del mismo mes de Mayo que dice - La junta - publicard

todos los dfas primeros del mes, un estado en que se de razdn
de la administracifén de la Real Hacienda y no podr& imponer
contribuciones ni grav&menes al pueblo o sus vecinos sin
previa consulta y conformidad de este Exelentfsimo Cabildo".
(32) En 1822 se dispuso casf simult&neamente la inscripcién
de la deuda pGblica, y un régimen de amortizaci6ébn y 1=z
estructuracifn del primer presupuesto orginico argentino.

"La filtima ley relacionada con el Presupuesto General de
la Nacién, se sanciond por el Congreso de Argentina el 29 de

Mayo de 1947. Esta favolucra disposiciones capaces de
perturbar el viejo equilibrio que mantenfa la accidn
legislativa del Parlamento frente a las facultades . de

infciativa y aplicaciédn final de la ley ejercidos por el Poder
Administrador.

En la lfnea general de evolucidén del presupuesto existen
Tazgos comunes. Se han ido transformando y perfeccionando
tanto la estructura material del presupuesto como el sentido
jurfdico y la base legal o institucional en que  se ha  ido
apoyando su preparacifn, autorizacién y aplicacibdn por 1los
distintos ramos del Gobierno". (33)

"EL Presupuesto es en definitiva para el maestro
argentino Salvador Orifia "un acto o wup conjunto de actos
cumplidos por funcionarios del Estado de acuerdo con
tradicliones, normas constitucionales y prdcticas té&cnicas que
los ordenan y sistematizan, para establecer el plan financlero
que habrd de cumplirse dentro de un perfodo determinado,
fijfndose los gastos y los recursos correspondientes.
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Es un acto jJurfdico en el aspecto institueional,
ineludible de su voto .y autorizacibn por el Congreso; €s un
acto administrativo en- -el perfodo imprescindible e inicial de
los cflculos indispensables :..para - su . planteo . econ&mico
contable,” financlero 'y la exposici6n . de sus’  fundamentos".
(34y - - nen S0 SRt S o )

wpresy
ide.con

‘coinc

C.UMEXICOT oo

Dejamos como (Gltimo pafs a M&xico, por que considero que
aunque de una manera muy breve esg muy importancte conocer a
través de nuestra historia como nacié nuestra Haclenda
PGblica, como y por que se han 1do presentando los problemas
financieros de nuestro pafs y las soluclones que se les han
dado y tal vez nos expliquemos un poco nuestros problemas
econGmicos actuales, por lo que empezaré hablando a partir de
la &poca prehispinica.

"lLLa teocracia y el militarismo fueron los caracté&res
dominantes de la raza meshica, pero el ejercicio de las armas
no habfa impedido a é&ste ser astrbnomo, ejercer la medicina,
cultivar la mfislica y 1la danza, posefa nociones de moralidad,
llevadas al rango de preceptos legales, castigaba el
homicidie, el adulterio, el robo, el cohecho, el allanamlento,
la violaci6n de los contratos, reconocia la autoridad de los
Jueces que eran laviolables, daban derechos amplios a la
defensa, posefa un ceremonial diplom&tico, velaba por el pudor
de las doncellas aunque practicaran la esclavitud, extraflo
contraste, la ferocidad de los ritos". (35)

"E1l Estado econbmico de aquél pueblo eran grandes
capitulos de su egreso, el sostenimiento del rey, su
servidumbre, sus palacios y sus huespedes de la clase militar,
sus cultos, el de la nobleza y la militar con sus cuarteles y
arsenales y por Gltimo el sostenimiento de los funcionarios
pGblicos. Solamente la tiranfa fiscal sobre el grupo podfa
cubrir el Presupuesto., El imperio estaba sembrado de templos,
adoratorios y caplllas (unas cuarenta mil seglin Orosco y
Berra), donde a diario celebré&bance varias ceremonias y se
exigfa gran consumo de lefia, mafz, aves, papel, hule, el culto
requerfa gran nlimeroc de sacerdotes, sacrificadores, oficlantes
y servidumbre, los historiadores estiman .en un millén de
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individuos exentos de contribuciones". (36)

"En'-~materia fiscal — legislaba el rey asesorado por cuatro
consejeros, de -los cuales uno (Cihualcoaltl) desempeflaba las
funciones de Ministro '  de Haclienda al cual estaba subordinado
un- Tesorero. General ' (Hueicalpixqui) Jefe de 1los Delegados de
las Provincias 'y de los recaudadores.

El meshica - 'carecfa de moneda proplamente dichaj
representaba la riqueza por multitud de simbolos que
constitufan lLa contribucibn colectiva, rara vez personal,
llamado tributo, principal casf{ Gnica fuente de ingresos.

El tributo consistfa en un tanto del producto de 1las
tierras; un tanto de mercancfas, un tanto de efectos
manufacturados o servicios personales cultivando campos del
trono, general, seflor o hacléndo de bestias de carge, en
consecuencia el bajo pueblo roturaba, cultivaba y cosechaba
sin jormal, el trabajo de todza une cxzlsgtencia eariquecfia a las
clases privilegiadas, el 1labriego cedfa la tercera parte de
haber al fisco". (37)

El legislador congregaba a 1los artesanos de la misma
indole en una villa, un barrio, en una calle y reunidos de
esta manera la recaudacisn de los tributos era pronta y
eficaz.

"A los mercaderes debis el f{mperio su poderioc m&s allsi de
las montaflas en palises lejanos y misteriosos, para el mercader
era un omnlsciente de su E&poca. Como gebSgrafo, levantaba el
plano de 1los caminos recorridos, como embajador representaba
al rey, y con todos los requisitos del ceremonial diplom&tico,
entablaba amistosas relaciones polfiticas y ceremoniales, en
caso de resistencia y previos las admoniciones de estilo se
convertfa en hostil, procedfa al asedio, se tornaba soldado;
como poliglota y sociflogo aprendfa el i1dioma de los pueblos
de trfnsito, se mezclaba con sus habitantes, adoptaba sus
trajes, estudiaba sus Trecursos, Sus costumbres, sus usos y
apuntadas sus observacilones las ponfa en wmanos del rey a
manera de 1informe. M&s aGn el mercader era agente fiscal,
hacfa efectivos los tributos en las estaciones de sus
largisimos viajes, verdaderas expediciones de exploracifén y de
conquista pacffica o armada pero inevitable”,., (38)

"Por el mercader decimos, se convirtié em el emporio de
las artes y en el primer mercado de AnShuac. Ahf figuraron
los plumajes y el cacao de Xoconoxco; el oro y la chinchilla
de los zapotecas, las esmeraldas y el ambar de las costas del
Golfo; la miel, el ocre y el cobre; el papel y los vasos
suntuarios; las esteras de Cuautitldn, las ramas y la lefia de
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la tierra frfa, el tabaco, las gomas aromiticas de los
tr6picos. No es 1Inexplicable que el conquistador se haya
deslumbrado ante tan varladas riquezas y ardido en codicia;
tampoco que los cronistas rindieran justicla a un pueblo cruel
en sus ritos pero igualadoe en crueldad por el invasor; el
pueblo que hubo de <cumplir grandes energfas para alcanzar el
florecimiento de las rentas pGblicas, sin el buey nli el arado,
con una cifra enorme de poblacién consumidora y no productora,
hundido en una charca, en el fondo de un valle rodeado de
montaflas abruptas, sin medios de comunicacién expeditos, en
guerra constante, guerra sagrada, y que, a pesar de todo pecdifa
ejercer la accién fiscal y percibir los tributos™. (39)

"El pueblo conquistado tenfa la costumbre de los
impuestos; los espafioles derrumbaron fdolos y pusieron en su
lugar santos cristianos, extinguleron por el fierro y el fuego
a la clase sacerdotal substituida por el misionero. La renta
del Teocalli se 1llamo diezmo, el servicio personal, servicio
de conventos, servicio de canteras, de minas, el antiguo
Tlatoami de los labriegos se llam6 encomendero; se agrav6 la
condicién de 1los esclavos y se quemaron <ore gpapeles
idol&tricos las pinturas y los <¢6dices de interpretacién
prohibida®™. (40)

Pero se salv6 entre otros uno: la matricula de los
tributos que se convirtieron en ramos de la Real Hacfienda de
la Nueva Bspafia; el inventario del botfn; el documento fiscal,
egstadistico, el primero que encabeza la historia hacendaria en
Nueva Espaiia.

Tan luego como el oro figurdé entre las producciones del
Nuevo Mundo, la «conquista tenfa fatalmente que prevalecer mis
como empresa econfmlica que como empresa evangelizadora; los
Reyes Cat6licos Don Fernandoe y Dofla Isabel, por real cé&dula
fecha en Hedina del Campo a 5 de Febrero de 1504, mandaron que
todos los vasallos, vecinos y moradores de Indias pagasen el
Quinto, es decir, la quinta parte del producto neto del oro,
plata, estaflo, plomo, fierro u otro cualquier metal que
coglesen. El quinto deberfa ponerse en poder de 1los oficiales
de su Real Hacienda en cada provincia.

“En las instrucciones que Diego de Veldzquez, Gobernador
de Cuba, di6 a Hernin Corté&s poniéndolo al frente de una
expedicibn exploradora y no de conquista, lo autoriz8 para

rescatar con los 1indios, oro, pledras preciosas, perlas,
etcetera, rescates que deberfa guardar en una arca de dos o
tres cerraduras, designando para s8u guarda personas de
confianza con el carvicter de Veedor y Tesorero

respectivamente, quienes deberfan tener consigo llaves y
responder del dep&6sito, hecho ante escribano. Aquellas gentes
de aventura miraban por su erario como por cosa sagrada. El
origen de la Real Hacienda por 1lo que mira a los tesoros de
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América, coinclide con las correrfas de los conquisctadores"

(41)

de 1n Veracru7,
;.Tesorero y‘Contador,
.;Avila como tales.

i+ ‘directos

Al fundar Hern&n Cortés la Villa
entre otros nombramientos hizo los
designando a Gonzalo Mexia y Alonso :de
Primeros oficiales reales en la ‘tierra [
representantes del fisco espafiol durante la conquista. El
tributo de Motecuhzoma y el real quinto xtraIdo del botin
fueron los primeros ramos de. 1la. Hacienda Real 'de’la Nueva
Espafia. . . T ‘

Apartadas las joyas, pledras precioéas, telas, plumajes,
obsequio especial para el Rey, tasado todo ello en unos cien
mil ducados segin Cortés, el quinto importaba 32400 pesos oro,
en cuanto al oro tocaj y ciento y tantos marcos por lo que a
ia plata se raefiere.

“"ITristes peripecias tenfa que sufrir aquel oro obtenidoe

por tan distintos medios. La matanza del Templo Mayor,
consumada por Pedro de Alvarado, fue la causa determinante de
la sublevacién de los wmeshica; el 1levantamiento asumib

carficteres tan graves, que Cortés temeroso de una derrota
irremediable, apels a la retirada en secreto. El 30 de Junio
de 1520, seflalado para 1l1la retirada el capithn extremefio hizo
conducir a wuna estancia el acumulado tesoro, requirif a
Gonzalo Mexia y a Alonso de Avila oficiales reales, para que
pusieran en cobro lo perteneciendo al Rey, requirié igualmente
a los alcaldes y regidores de la villa Rica para que se
encargaran de unos setecientos mil pesos, porclones de los
soldados, que eran unos sesenta, y como se negaron a hacerlo
pidi§ a su secretario Pedro Hern&ndez diera testimonio de que
no se podfa salvar aquel cauvdal, y por tanto, lo dejaba a
merced de las tropas, pues era preferible que &stos y no el
enemigo se aprovecharan de €l; los ambiciosos llevaron de tal
manera sus alforjas y a grado tal aumentaron con ello el peso
ya grave de sus armas, que m4s tarde, al pelear y huir, los
invadi6 la fatiga, el oro les embarg5 los movimientos de fuga
y de defensa, el oro les costo la vida; unos por guarecer el
oro gque tenfan y otros por recogerlo, fueron presos ¥
sacrificados cruelmente ante los fdolos. El tesoro, en su
mayor parte, perecilio aquella Noche Triste", (42)

Consumada la toma de México, uno de los primeros cuidados
de Cortés fue 1Indagar el paradero del oro que habfa dejado en
la metr8poll por lo que pidid cuenta de &1 a Cuauhtémoc.

Los tenosha y los tlatelolca se acusaron mutuamente de
haberlo arrojado a las lagunas; los buzos registraron el fondo
de los lagos, las tumbas de los caciques fueron violadas para
despojar a los cadiveres de sus arreos y joyas, no satisfechos
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los soldados, acusaban a Cortés y al Tesorero Alderete de
ocultadores del botfIn, y amenazaron con.. sublevarse y aunque
&plca e 1insensata codicia  .di6 lugar a la tortura de
Cuauhté&moc. e Sulr L

Jomarcar. el derrotero de
1itricula _de  tributo" de
inventario, ‘el catilogo de
sriifiguraban. "los pueblos

“y.iperiodicidad de los

"Un documento azteca
las futuras. empresas:
Motecuhzoma, especia:de
la propledad, ‘el p
tributarios,: la
tribatos"™. (43)

En»715§7‘é1» monarca. ‘Carlos V nombra 'a . Cort&s Gobernador
del reino y Capitidn General de la Nueva Espafia. - :

F&cil “es presumir el egtado de anarquia “reinante 'en una
&poca en la. que la respuesta . de las representaciones y
consultas elevadas al Rey tardaban mi&s de un aflo; por eso
vemos substituir dirregularidades cuya reprobacifn es explfcita
en los cedularios. .

En este aflo la minerfa comenzaba a ser la preocupacién
principal de la Corona, el clero adquiria ya bienes rafces;
pronto esos bilenea preocuparfin a los nmonarcas, andando los
tiempos, serdn el gran problema de los economistas y el eterno
germen de las discordias, del atraso nacional, de los hechos

sangrilentos.

"Nuestra eumancipacién, peleada desde 1810 y no obtenida
hasta 1821 politicamente fue un hecho, moralmente un pré§logo
nada mis; en plena ReplGblica, conservamos en nuestras leyes y
en nuestras doctrinas hasta no hace mucho tiempo y acaso hoy
mismo (1904) no hemos acabado de abolir, preceptos de fndole
afleja, anacrbnica, virreinales”. (44)

"En la polftica hacendarlia persistis6 el error espaflol,
m&s bien dicho, el error de los tiempos, porque la hacilenda
pGblica no se improvisaj; est8 sujeta a leyes ineludibles, es
la formula definitiva, matemdtica del progreso o de la
decadencia nacionales. Los fenfmenos de nuestras rentas
tienen origen en el pasado colonial. La naturaleza no da
saltos, la cadena de los hechos econémicos tampoco presenta
soluciones de continuidad.

Entonces, alcabalas, prohibiciones, diezmos, tributos,
monopolios, bienes de clero, cuanto fué abst&culo para el
desarrollo social y fiscal, lo que provocS primero un estado
de bancarrota crénica y después guerras intestinas )4
extranjeras, na fue sino la repercusién de wun sistema
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profundamente arrailgado que carecif, para’ su ' extirpacién, no
de patriotas generosos, pero s8I de hombres de ciencia, de
economistas 1lustres'. (45)

“"En aquéllos tiempos, la Real Haclenda ' comenzaba a
merecer Su nombre en la acepcifn moderna del vocablo (1904)

Se entendfa por Real Hacienda un acervo complejo, formado por
ingresos cuyo nombre se derivaba no de las fuentes de su
origen sino de su f£inal destina. Lo formaban la masa com@Gn,
destinada a cubrir los Presupuestos coloniales proplamente
dicho, el remisible, constituido por el producto de 1los
estancos, que se consignaba a la penfInsula y los ramos ajenos,
entradas que no pertenecfan al erarioc, pero que puestas bajo
el real patrocinio, se administraban en las cajas reales".

(46)

"Tan disfmbolos ramos no estaban centralizados en una
sola administracién, 8l en una época fuernn superintendidos
por el virrey que eancre otros, tenfa esa facultad, se
recaudaban por el Consulado o Tribula de Comercio, ahora por
la Direcei&n de la Casa de Moneda, por juntas especiales u
oficinas diversas. De estos ramos, algunos eran arrendables y
los encargados de ellas erogaban gastos crecidos de
administracidén, a las veces vejatorfos para el contribuyence.
Multiplicando las oficinas subalternas y su personal, se creb
el vicio nacional de la empleomanfa, mf&s afn, el empirismo y
el desorden, proplcios al contrabando, el fraude, y a 1la

venalidad™. (47)

"En 1511 fue instituido el Consejo de Indias y
perfeccionado por Carlos V en 1524. Este consejo era el
iniciador, asesor, y el Srbitro de las Leyes que debTfan regir
en la colonia y el obligado conducto de las mismas; a el
estaba subordinada la Casa de Contratacién de Sevilly, donde
se concentraban las exportacliones destinadas a Ultramar, se
eobraban los derechos, se sometfa a examen la condicibfn de las

flotas, su carga Yy sus pasajeros, se recibfan las
importaciones, los caudales del Rey, el dinero de 1los
particulares, los bienes de los difuntos. Del consejo de

de Indias dependian adem8s el Goblerno eclesidstico de Amé&rica
y finalmente de el emanaban las Leyes hacendarias hasta fines
del Siglo XVII cuando decayo su autoridad a tal punto, que la
Ordenanza de Intendentes, de tan alta significaclibn politica,
se impulso en la Nueva Espafia'. (48)

En la colonia, del Virrey dependfan las reales 'cajas,
repartidas en el territorio y las Tesorerias particulares, el
tribunal de cuentas, cuerpo moroso y obstrucclonista; oficinas
vy personal de ellas. . e Tl

Cuando se fnventaria el hﬁmgro de .

tribunales
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administraciones y contadurfas de Real Hacienda; cuando se
suma el nGmero de personas empleadas en el manejo de los
caudales, cuando se calcula la multitud de cédulas, bandos,
ordenanzas, acuerdos y reglamentos sobre la materia; ocurre
que eran incalculables los dineros del Rey. Nada m&s
inexacto; el Rey era el primero en ignorar el importe de su
hacienda; la glosa de las cuentas duraba cinco aflos, y en 1767
en balde se tratd de imponer el sistema de partida doble para
llevar la cuenta y razén de la Real Hacienda.,

"Se desprende empero, de los datos conocidos, que a pesar
de su produccisdn entonces maravillosa de metales preciosos 1la
Nueva Espafia era pobre, entendiendo la acepclédn de riqueza
en su moderno alcance (1904). Satisfacian sus necesidades
coloniales, religiosas y muy modestos, unos cuantos, pero la
gran masa carecla de bienestar soclal y de todo aquello que no
era absolutamente indispensable para vivir en la pledad y en
la 1gnorancia merced a las tir&nicas restricciones del
comercio, al menesteroso desarrollo de unas cuantas industrias
y al desenfrenn de lee monopclics”. (43%3)

[ 4

En 1701 se fijaba por Ley el precio de 1las bayetas para
los lutos del Rey Carlos 1; en tiempos de Felipe II se exigis
de los indioes doble tributo, ocho reales, de los cuales
habrfan de pagarse siete en moneda o en mafz y el resto con
una gallina para egstimular su crfa; altas personalidades
polfticas y eclesiisticas dice Torquemada, acapararon las aves
para venderlas a los tributarios —-forzosos en dos y tres
reales; hechos aislados que dan margen para presumir de lo
asentado.

El Conde Revilla~Gigedo dej6 escrita 1la sigulente crfitica
a tan absurdo sistema: "De la relacifn de ramos de guese
compone la Real Hacienda, se hecha bastaante de ver la multitud
de ellos y la dificultad de atender a todos y cada uno de por
si, y evitar 1la complicacién y confusibén de su manejo, el que
deberfa llevarse con el mejor 6rden y mayor claridad. Es
imposible que el comntribuyente tenga noticia de cada uno de
los derechos, saber claramente 1o que debe contribuir, como ¥
por qué debe pagarlo; convendrfa disminuir mucho el nfimero de
rentas, aungue fuese a costas de recargar algo las
principales, para 1indemnizar con aquel exceso a la Real
Haclienda de lo que perdia o dejaba de cdobrar en la supresién
de las rentas menores; convendrfa también informar los nombres
de las exacciones, que siendo wunas mismas, suelen tener
diversos en distintos puertos, como sucede con el derecho que
llamamos de anclaje y se conoce por el de buques en el
Campeche; serfa mucho m&s f&cil que toda clase de derechos se
reuniesen y cobrasen bajo el nombre de los de introduccién y
que tuviesen una cuota fija y segura, variando s6lo segfin la
clase de géneros y frutos; serfa una cosa muy especlal el que
todos las exacciones fuesen a razén de un tanto por ciento y
ninguna por tercios, bultos, barriles o plezas de cualquier



clase que sean, para evitar que una cantidad de efectos de
corto valor venga a pagar tanto como otra de mucho valor gue
haga el mismo bulto, o venga empagquetada de la misma manera.

En la amonedacién, hay tambié&n para que no se deje en
manos del pGblico la razdn de que es menester continuar su ley
y su feble con una delicadeza muy trascendental a las naciones
extranjeras; facilitar su labor para que no haya atraso
alguno, como actualmente se verifica, en que se ponga en
c¢irculacién el metal que sale de las minas.

"A pesar de tan sensatos conceptos, ninguna modificacién
radical se introdujo; y en tal estado, al grito de "abajo el
mal gobierno”, estallé el movimiento ingsurreccional de 1810.
El castillo de naipes del ré&gimen hacendarf{o de la Colonia,
falts de sblida base econbmica, no era capaz de resistir
semejante prueba y tenfa que venlr por tierra apenas careciese
del apoyo de la tradicién y del medroso respeto a la autoridad

constituida.

En Septiembre de 1810, el benemérito cura Hidalgo 416 en
Dolores, el grito de Independencia, y debido a los progresos
que la iInsurreccidén hizo en 1los (lcimos tres meses de aquel
afio ¥y en los siguientes, las rentas vinieron a una decadencia
inesperada. Las muchedunbres corrieron, abandonando los
canmpos, en pos de su libertador; los trabajadores y artesanos
dieron punto de reposo a sus cotidianas tareas; los caminos se
hallaban 1invadidos por toda «clase de gentes anciosas de
terminar con el poderio espafiol; la 1inseguridad comenzd& a
reunir por todas partes, puerteos, pueblos, cludades y
provincias se vieron ocupadas por los insurgentes. Faltaron
brazos a la agricultura, seguridades al comercio, protecci8n a
la industria apenas naciente, y haciendas, fabricas y minas,
todo se vit paralizado en sus productos y en sus

rendimientos'". (50)

"Complejas fueron las causas predisponentes al grito de
Dolores, pero entre ellas pueden contarse, ¢como muy
principales las de origen econfmico; la desigualdad en la
reparticitn de la riqueza, el gravoso gslstema de impuestos
coloniales y las trabas que el monopolio puso a todos aguellos
los conquistadores hubleran podido empliar para
por la que grité la rebelidn, tampoco fue la
raza indigena; fue la clase media 1la 'que <con mayores
aspiraciones ¥y menores prerrogatlivas sacudid el yugo; tres
siglos de pasividad, de rutina, de exacciones; tres siglos de
goce quieto de la riqueza colonial por parte del gobierno,
agravaron md8s el desorden ¥y las peripecias de una lucha
encarnizada que duré once afdos. En vano el clero y la milicia
esgrimieron sus armas; la insurrecci6én cundié§; en vano los
Virreyes derogaron los impuestos mé4s odiosos, ya era tarde, el
periodo espaiiol thalld su ruina en lo' que antes fue su

recursos que
hacerse caudales
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fortuna'. (51)

Comoa puede observarse a pavrtir de 1824 fue cuando se
empezaron a. .'crear leyes con el ff{n de poner Srden a las

finanzas de  nuestro goblerno, pues c¢omo ya se explic6 en el
reseifla la hacienda pGblica era

transcurso de esta
sencillamente un desorden, por lo que hablaré& de algunas de
ellas.

de Noviembre de 1824 expedida por el
Congreso Constituyente, slendo Presidente de la RepGblica Don
Guadalupe Victoria, se cambili6 por primera vez el sistenma
administrativo colonial de l1la haclenda pGblica, conservando
hasta entonces sin mis que lnsignificantes varlaciones; la Ley
de 21 de Septiembre del mismo aflo, suprimi6é los agentes
fiscales del Gobilierno Federal en los Estados y estableci6 en
su lugar a los comisarios, dando el Congreso Constituyente a
la cuestisén de administracifén hacendaria toda la importancia
que tenfa, exXpidi6 la Ley de 16 de MNovicuwbre intitulada de
arregln de la administraclidén de la Hacienda PGblica, en ella
se extinguieron las direcciones y contadurias generales de las
diferentes rentas que entonces existfan, se centralizé la
direccién y adwministracidén de la Haclenda Piblica en el
Secretario del Ramo ¥y se establectd en la Secretaria de
Hacienda un Departamento de cuenta y razén al que se
encomendaron las funciones de las contadurfas generales
suprimidas, y principalmente la formaclién de los presupuestos
y de la cuenta general de ingresos y egresos, que el
Secretario de Hacienda debfa presentar anualmente al Congreso.
Se establecis la Contadurfa Mayor de la Hacienda y Cré&dito
PaGblico encargada de examinar y glosar las cuentas del
EjEcutivo poniéndose esta oficina bajo la inspeccisn exclusiva

de la Cimara de Diputados™. (52)

"En la Ley de 16

Establecida la forma Federativa, se creyé conveniente
dividir entre el Gobierno Federal y de los Estados las rentas
pGblicas que existfan y con este objeto se expidid la Ley de 4
de Agosto de 1824, se dejaron por ella el erario federal los
derechos de importacién y exportacisn, el tabaco, la pélvora,
las salinas, la loterfa, los blenes naclionales, las rentas de
los territorios y un impuesto denominado de internacién, que
se establecis entonces y consistfa en el 152 sobre los precios
del arancel, aumentado en una cuarta parte, cuyo derecho
deberfa substitulr al de alcabala, todas las demis rentas se
dejaron a los Estados que quisieran conservarlas.

“Una ley muy importante del afio de 1824 fue la de Julio 28
que definiendo al fin de las deudas que habrfan de quedar a
cargo de la nacidfn se hizo con una pasmosa libervalidad, pues
aceptd las contrafdas por el Gobierno virreinal hasta el 17 de
Septiembre de 1810 y desde esa fecha hasta Septiembre de 1821,
slempre que fuesen a favor de mexicanos y &stos acreditasen
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que los cré&ditos no habfan sido voluntarios; las deudas que se
acreditase haberse contrafdo para servicio de la nacién por
los Gobiernos conocidos en la Ley de 19 de Junio de 1823,
sobre premios y por los generales declarados benem&ritos de 1la
Patria; los contrafdos por los jefes independientes y por los
del Ejército Libertador desde el Plan de Tguala hasta el 28 de
Septiembre de 1821, asf como los que hubiesen contrafdo los
Gobiernos posteriores a dicho Plan". (53).

"Malfsima y por todo extremo 1nestable como era la
situacién polftica en el interior de la RepGblica, pudieron =a
pesar de ella, negociarse dos empréstitos eneFebrero y Agosto
de 1824, sirviendo una parte exigua de sus productos a
satlisfacer las mis premiosas necesidades del erarlo en ese aflo

y acaso los dos siguientes de 1825 y 1826, los prestamos se
realizaron con la casa B.A. Goldschmidt y Cfa. y la Casa
Barclay, Herring, Richardson y Cfa. de Londres, unoc por

$8°000,000.00 (O0CHO MILLONES DE PESOS 00/100 M.N.) vy
$16-000,000.00 (DIECIESIS MILLONES DE PESOS 00/100 M.N.)."

(54)

Gravada la Repfiblica con tan enorme deuda, s8lo en el pago
de intereses de la exterior y fondos expresados se consume la
mayor parte de los productos de las aduanas marftima y el
total de algunas otras rentas.

Semejante estado de cosas no es el resultado de la
guerra, no es la obra especial de ningdn partido, todos han
countribufdo a &1, porque todos en clerto nGdmero de afos, han
tenido en sus manos la autoridad y el mal estaba consumado
antes de que sufriéramos la adversa suerte de la guerra, Gnico
hecho que wvino a poner mis de manifiesto la situacitn de la
Repfiblica y a  hacer popular el sentimiento de que ya no era
dado continuar en el mismo camino.

Sin embargo ne s6lo se continuf, sino que se volvi6 més
tortuoso y los obsticulos se multiplicaron con nuevas
desgracias; nos referimos a las famosas '"convenclones
diplom&ticas'" que tuvo su origén bajo la sexta administracién
del funesto Don Antonio L&6pez de Santa, en 1847, pactindose
entre el representante de Espafla, Don Salvador BermlGdez de
Castro, y los Ministros de Relaciones, Don José& Ramb6n Pacheco
y de Hacienda Don Juan Rondero, que se procederfa a liquidar
las reclamaciones de sGbditos espafloles, que por las sumas
liquidadas se expedirfan tftulos especiales con causa de
réditos y que al servicio de 1intereses y amortizacifn se
consignarfa un fondo especial constitufdo por una parte de los
derechos que se cobraban en las aduanas marftimas y
fronterizas. Esta convencifn que, aunque revestfa en forma
de un tratado, nunca se sometlf al Congreso, fué& renovada en
1851 y abri6 el camino para que determinados acreedores, asit
como en general sGbditos ingleses y franceses, se acogleron a
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la proteccilébn de sus ministros y arrancaron a la debilidad y
apuros de nuestro Gobilierno pactos semejantes respecto a sus

créditos contra el erario. Los fraudes que se cometieron al
ejecutar esas convenciones ya Thaciendo fligurar como de

sGbdicos extranjeros que €éstos adquirfian a vil precio, y vya
admitiendo créditos dudosos y hasta ilegftimos, fueron en su
tiempo verdadera piedra de escandalo, que no impidi8 que
cuando mis tarde esos pactos no se cumplieron, como no podia
menos de suceder, los goblernos europeos interesados anos

enviaron sus ejé€rcitos. Retirfindose, como es sabido el
espafiol vy el inglés; pero quedo aqul el frances, en son de
intervencién armada y causandonos infinitos males y

desgracias, implant§ por breves aflos el efimero lmperio que
acabo en la tragedia de Queré&taro.' (55)

Durante 13 afios de guerra de 1853 a 1867, vinieron 1las
dictaduras de Don Juan B. Cevallos y de Don Antonio L6pez de
Santa *Ana, el triunfo de 1la revolucién liberal de Ayutla, la
promuligaci6n _de la Constitucidn de 1857, el golpe de estado
del General Comonfort, la guerra de tres aflos, durante la cual
se promulgaron las Leyes de Reforma, que tan profundamente
cambiaron los principios directores de egsta nacibén, el triunfo
del Benemé&rito Julirez a fines de 1860, la coalici6n de
Inglaterra, Espafla y Francia para reclamar por las armas el
cumplimiento de las famosas convenciones, la guerra de
intervenci6én y por (Gltimo el dimperio de MaxiImiliano; trece
aflos sin tregua habfan transformado 1la Nacibn, inspirfndole,
sobre todo, fe en su porvenir, confianza en sus destinos y
desligindola de las trabas que le habfan impedido adquirir 1la
forma definitiva en que su crecimiento debfia efectuarse,

"Qué decir de la Hacienda PGblica de entonces, regida més
que nunca por las Leyes de la suprema necesidad de no
perecer?." (56)

“"En 1867 bajo el gobierno de Don B&nito Juirez, el liberal
Don Jos& Marfa 1Iglesias sigull desempefilando el cargo de
Ministro de Haclenda y para 1868 empez6 a dirigir y ordenar la
Haclenda PGblica Don Matfas Romero, tomando posesién de su
cargo el 16 de Enerc de ese mismo affio, el cual elabord un plan
y que el wismo resumif en su Memoria de 1870: Los cambios
radicales en la Legislacién Fiscal de la Rep@Gblica que exigen
imperiosamente tos intereses materiales de la nacién son

estos .- a) No hacer de los derechos marftimos la base de las
rentas interiores que rindan productos equivalentes a las
marftimas: b) Hacer una rebaja prudente en las cuotas de la

tarifa de dimportaciones una vez sistematizado las rentas
interiores; establecimiento de las rentas interiores del
timbre, herenclas y contribuciones directas sobre propiliedad
rafz; aboliciébn de toda clase de derechos de exportacién;
cambio radical de 1los impuestos de minerfa; abolici6bn de
alcabalas; supreslén de la contribucibn federal para el erario
de la Federacién; apertura de la Costa° al comerciec de
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establecimiento de lineas de vapores que
auesgtras costas y gigstematicen una comunicacifa
demarcaci{8n de los lImites de la Repfiblica
prohibicibn a les Estados de gravar

(57)

exportaciln;
frecuenten

regular con ellas;
en las fronteras del Sur;
las Llmportacliones y exportaciones”.

Bastante se adelaatd y bajo mnGltciples conceptosa En el
se

terreno importanti{simo de la prSctica de las instituciones,
alecanzaron grandes progresos que han perdurado y estln ya
definitivanente congquistadas, de elias mencionaremas la
presentacidn anual de las cuentas del tesoro y de los
proyectos del presupuesto, que no sole permiten, sino imponen
al pafs y a su goblerno wun atento &xamen dJde sus mis
importantes negocios, que indefectiblemente reflejan en las

finanzas sus buenos o malos resultados.

"En el terreno de la administracidn, se abolieron - los
fondos especiales, se impuso la autoridad superior de 1la
Secretarfsa de Haclenda, se dictaron numerosas disposiciones
para implantar la uniformidad en las cuentas, el 6rden y la
subordinacidn en las oficinas de Hacienda, en el Srden
legislativo se 1introdujeron reformas iwmportantisimas, se
autorizéb la exportacién de ore y plata co barras, asi como
permitido ¥ reglamentado pX-¥'q primera vez ¢l comercio de
trineito a travfiz del tervritorio nacional, y la exportacidn de
lz piedra mineral y de polvillos, la Ley que declard sujetos s
doble pago de derechos a las mercancfas importadas por puertos
la obediencia del Gobierao, se instituys y

substraldos a
contra—-resguarde de la frontera del Norte, se

reglanentsé el
creé la Ley interior del timbre®". (58)
“"En el perfodo presidencial del Sefior Lerdo de Tejada, se
Leyes de Reforma e incorporindogse a 1la
Se

crearon las
Constitucisdn de 1857 y la importante creacibn del Senado.
18 de Noviembre de 1873, sobre 1la manera de

cre§ la Ley de
preparar los presupuestos y de formar y examinar la cuenta del

completando la abolicién de 1los fondoas
especiales, permitis en t&rmincs favorables para los
censualistas, la redencidn de los capitales de Instruccién
piblica, s8I como el heche de haberse llevadeo a la prictica en
Enero de 1875 1la Ley del tiembre; se establecil en esa &poca
un impuesto a las fAbricas de hilados y tejidos de algodSn gue
habfan sido una “sancta sanctorum"™ que los
temerosos de la resistencia de susg
e fnfluyentes que
(59)

Erario, la que

hasta entonces
gobiernos no habfan tocado,
propletarios en su mayorfa espafloles ricos
se habfan opuesto a contribuir al gasto pGblico".

Manuel

“"En 1la administracién del Sefior General Don
hecho

Gonz%lez se comenzbd a construir grandes lineas férreas,
que determin6 la resurreccidn econbmica deil pafs y con ella el
tan

auge y la bonanza del tesoro pGblico., Por desgracla,
no se aprovechs para introducir en la

favorable coyuntura
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Hacienda el arreglo que solo es posible con un presupuesto
solidamente equilibrado, aunque en un principio 81 era de
creerse que esta grande obra se emprenderia, porque se expidié
la importantfsima Ley de 30 de Mayo de 1881 que mando crear
una oficina encargada de liquidar las revueltas e incompletas
cuentas del Erario llevadas hasta entonces, dfo pavra lo futuro
reglas precisas y acertadas, tanto para la presentacidan de los
presupuestos como para formar y rendir al Congresc la cuenta
anual de Ingresos y egresos.

Se establecieron en la Ley de 14 de Junio de 1883, bases
bastante justas y equitativas para el arreglo de nuestra deuda
pGblica que, como se verd sirvieron de fundamento a la de 22
de Junio de 1885; y hasta el intento de subsistir la moneda
fracclionarfa de plata con otra de niquel habrfa sido de
aplaudirse si, contra los sanos principilos econSmicos no se
hubiera dado a esa moneda por el Congreso, que en ese punto
modificé la fniciativa ministerial, poder liberatorio

1limitado™. (60)

"Como era de rigor, el abismo fue ahonddndose mis y mis; y
cuando el lo. de Diciembre de 1884 se inagnurs el nucvoe perliodo
sresidenclal del Sefior General Dfaz, la situacidén hacendaria
era en todo punto insostenible. Los compromisos contraidos
para continuar 1la construccién de ferrocarriles y ejecutar
otras obras pfblicas, fueron m&s de una vez motivo de que 1los
gastos siguieran excediendo a los ingresos y de que por lo
mismo, los presupuestos se saldaran con deficientes que hacian
crecer la deuda flotante; por 1lo que en 1890 se pidid un
enpréstito de 6,000.000 de libras esterlinas con un inter&s de
6% anual y garantfa de 12 por cien del producto de aduanas®.

(61)

"En Mayo de 1892 vuelve Don Matfas Romero comc Ministro de
Hacienda diciendo "no es posible hasta ahora, conseguir la
completa nivelaci6n de los ingresos con 1los egresos y es
evidente que no conviene seguir con el sistema de cubrir el
deficiente anual de los gastos pGiblicos por medio de prestamos
pagaderos en oro y con ré&ditos relativamente altos, aGn cuando
fuera posible ninguna nacién debe abusar de su cré&dito por que
el abuso trae su p&rdida completa y con ella males siun cuento,
cuyas consecuenclias no se pueden reparar sino con el
transcurso de muchos afios.

Decfa el Ministro de Haclenda Don Matfas Romero 'cuando
los articulos de primera necesidad, como el mafz, el frijol,
etc., que constituyen la base de la aslimentacién de un gran
nimero de mexlicanos, han llegado a tener un precio muy alto,
la mayorfa de nuestros conciudadanos, que cuenta con medios
muy reducidos para vivir, tiene necesarlamente que invertir
sus cortos recursos en procurarse la subsistencia material y
naturalmente deja de comprar otros artfculos, especialmente de
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manufactura extranjera, las importaciones y derechos que el
goblerno recauda <c¢on motivo de ellas y de reducir, por otra
parte, las operaciones de comercio interior, lo cual afecta
también a las rentas federales". (62)

Como se puede observar a lo largo de todas estas notas
todavia hasta 1905, afilos en que se escribif esta obra, los
presupuestos y cuentas han sido bastante imperfectas: aqu&llos
porque contenfan en calidad de notas autorizaciones abilertas
para gastar sumas no determinadas y an para aplicar a un
objeto las cantidades que no se gastaran en otro; y estas
porque abarcaban numerosas partidas virtuales, que impedian
conocer el verdadero resultado de la «cuenta y tenfan casi
siempre por objeto disimular con artificlos mds © menos
ingeniosos, el eterno deficiente anual.

Ademis de conocer datos tan Iimportantes a través de
nuestra historia y las causas de los problemas financieros de

nuestro pals, esta serie de notas de tan Iimportante obra, nos
da los antecedentes de como surgleron 1lags diversas Leyes
relacinonadas con ios presupuestos, pues como ya se mencion8

son las Constituciones de 1824 y 1857 donde se empieza a
legislar en materfa financlieva y se consolidan algunos de sus
preceptos en la de 1917, pues contienen disposiciones claras
que regulan y garantizan el manejo y ejercicio coerrecto y
objetivo del gasto pGblico en el 6rden federal, a través de
las diversas Leyes, tales como la Ley de Planeacifn, la Ley de
Deuda PGblica, la Ley de Prespuesto, Contabilidad y Gasto
Piblico. Disposiciones que en los capftulos sigulentes se
tratarfiin mis detalladamente.

1.3 PRINCIPIOS GENERALES DEIL PRESUPUESTO

Como hemos visto en el desarrollo de 1los dos primeros
puntos de este Capftulo, 1la 1dea original del presupuesto ha
ido evolucionando, ast tambi&n ha sucedido con 1os principlos
generales del presupuesto, pues el carfcter absoluto que les
atribufa las doctrinas cl&sicas o tradiclonales tanto en su
carficter como en su estructura, se han visto trasformados;
pero empezaremos a desarrollar este punto hablando de las
teorias clidsicas.

Para la doctrina tradicional hay principios de carfcter
sugstanclal, por referirse al concepto general del presupuesto
y otros de carfcter formal, por relaclonarse con su estructura

interna. oo

Entre los pridciﬁios‘de - carfcter sustanclal tenemos el
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equilibrio presupuestario y de anualidad y entre los
principtios de carficter formal tenemos el de' unidad,
universalidad, de no afectaclén de recursos y de

especiflcacién de gastos.

Para el tratadista Giulizai Fonrouge el principlo del
equilibrio del presupuesto ‘constitufa un axioma en las
finanzas tradicionales .y afin cuando ese concepto también es
aceptado por las teorias modernas, la idea de un equilibrio
puramente financliero - de <ciiras ‘o contable -~ ha sido
reemplazado por un equilibrio econfmico, manifest&ndose de tal
mode una evoluclén de lo estftico a lo dinfmico”. (63)

Teorfa c¢lisica.- La posicifn antigua hallé ambiente en
los medios populares por estar muy generalizada 'la idea de
. 1dentificar las finanzas piblicas con las privadas,

consliderando el com@n de la gente que el Estado, lo mismo que
los particulares no deben gastar en un perfodo determinado mis
de lo permitido por los ingrescs obtenidos, Ezta wmenera de
enfoecar ¢l precblema responde al concepto de los economistas
clfisicos acerca de los Ffines &2 la actividad financiera que
desde A. Smith, concebian 1la accién estatal limitada a
funciones esenciales, abstenié&ndose de sustraer a la actividad
particular recursos que reinveriidos en ella resultan m&s

productivos.

"La teorfa clisica no se linitaba a <condenar el déficit
presupuestario, es decilr el exceso de gastos con relacién a
los recursos normales disponibles, sino tambié&n el superfvit
de 1ingresos. En cuanto al primer perfodo y afin cuando
existen considerables variantes en las teorfas desde la &poca
de Smith hasta los de Bostoble 7y Dalton, sus i1deas sobre el
d&ficit y la menera de enjugarlio - empréstitos o emisibn
moneda - pueden concretarse en ias siguientes proposiciones;
a) el desarrollo del <c¢ré&dito p#dlico sustrae fondos a las
actividades privadas productivas; b) como los d&ficit son
menos dolorosos que los impuestos normales, los presupuestos
desequilibrados son propicios para expander las actividades
estatales y para la irresponsabilidad gubernativa; ¢) el uso
del cré&dito determina el aumento futuro de los cargos por la

acumulacisén de intereses; d) el aismo es costoso; e) los
presupuestos desequilibrados proavocan inflaci6n; £) el
equilibrio presupuestario proporciona una guia para 1la

transferencia de recursos del sector privado al pGblico." (64)

E1l maestro Giuliani Fonrouge seflala que "de esos
argumentos merece destacarse, en primer t&rmino el referente a
los peligros que ofrece el abuso del cré&dito pGblico, por
que su onetrosidad al acumular el interés a la amortizaciGn
determinaria la necesidad de recurrir a nuevos empré&stitos
que, al no ser atendidos por su magnitud, podrfan conducir a
la bancarrota del Estadoe. Otra coasideracidn estimable en la

-29-



E€poca contempordnea, es el peligro de la inflacién por el
emisionismo del papel moneda para cubrir el déficit que
aumenta los medios de pago sin un incremento equivalente de
bienes de consumo. Sin embargo bueno es tener presente que
los clasicos no rechazaban el dé&ficit en forma absoluta;
simplemente lo consideraban un mal admisible Gnicamente en
situaciones excepcionales, de 1o cual resultaba que el uso del
crédito debfa ser limitadisimo y concretado a casos especlales
(de la emisiSn de moneda ni se hablaba)."™ (65)

"pPero segln vimos, la doctrina clidsica también condenaba
el superfdvit, aspecto en el cual se manifestaba en pafises como
Francia, donde se rinde culto al ahorro, ya que parecerfa
inconcebible que el Estado mno atesorara los excedentes
presupuestarios. (66) :

Empero los t&c¢cnicos ¢refan en su tunconveniencia desde el
punto de vista polftico, por la tendencia de los legisladores
a 1incorrir en gasgtne de tipo ° demaglgico, que podrfian
traducirse a 1la larga en -déficit; en tanto que ahora se
prefiere el argumento econémico de que ese proceder sustraerfa
recursos a la economfa, disminuyendo el poder adquisitivo.

En Telaci&n a los beneficios del equilibrio, serfan
efectivos si el presupuesto financiero pudiera aislarse de 1la
vida econfmica nacional, cuando por el <contrario se halla
estrechamente ligado a ella. Pues como lo seflala Duverger,
de nada valdrfa ese equilibrio si el pafs sufriera un
desequilibrio ecoanbémico; en tal supuesto es preferible que se
aumenten los gastos o se reduzcan los ingresos, en una palabra
que se llegue al desajuste presupuestario.

Finalmente, existen obstficulos de 6rden prictico al
equilibrio del presupuesto por las nuevas clircunstancias
derivadas de los cambios econlmicos y soclales sobrevenidos
con posterioridad a la primera guerra mundfal.

Doctrina Moderna.- "Partiendo de la idea de. que los
problemas financieros son inseparables de la vida econbmica y
social esta doctrina considera que en determinadas
clircunstanclias el equilibrio de «conjunto de 1la economfa
nacional s6lo puede lograrse mediante el déficit
presupuestario, sin que ello signifique pretender que el
presupuesto siempre deba estar en dé&ficit, ni que &ste siempre
resulte inconveniente, se trata, finlcamente de propiciar un
mé&todo activo para estimular la economfa y combatir la crisis
por oposicién al método pasivo de deflacibén de gastos
preconizado antiguamente y de resultados inoperantes", (67)

Corresponde a un aspecto de la nueva escuela desarrollada
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alrededor de la doctrica Keynesiana, propiciada en Estados

Unidos de América con la denominacién de “"Fiscal Policy” o
"Theory Fiscal"™ principalmente por Hansen y en su forma m&s
radLfcal de ‘'"functionnal Finance” por Abba P. Lerher, afin

cuando se haya puesto en duda su originalidad por tener sus
antecedentes en autores alemanes del Siglo XIX.

"Para el Licenciado Rafael Mancera Ortiz, ex subsecretario
de la Secretaria de Haclenda y Crédfto PGblico de nuestro pals
en 8u estudio sobre el Presupuesto Fiscal y la Econcnia
Nacional sostiene que "el principic clidsico del equilibrio
presupuestal se substituye, cada vez mis, por la teorfa del
equilibrio de la economfa nacional considerada como un todo,
teorfa que se considera mejor adoptada a las funciones del
Estado moderno, que ya no es inicamente responsable de la
admninistracisén de los servicios pGblicos tradiclonales. Sin
embargo, debe tenerse presente que el d&ficit o superdvit
presupuestal, es decir, el desequilibrio constante del
presupuesto en un mismo sentido, serfa factor que perjudicaria
la situacibén financiera de cualquier pafs.” (68)

Principlo de Anualidad.- Afirma Giuliani Fomnrouge que "a
partir del sigle XVII ¥ por influencia de las pricticas
brit&nicas, el carficter anual del presupuesto l1legé a

constitulr un principio indiscutido en las finanzas clfsicas,.
Contribuyeron a su afianzamiento argumentos de 6rden polftico
ya que el sistema robustecia la facultad parlamentaria de
controlar al ejecutivo, de modo tal que la prfctica iniciada
bajo forma de voto anual del impuesto, se trasform6 en un

medio efectivo de cenocer, vigilar y 1limitar la accibn
general del Gobierno en la democracia clisica. La influencia
ejercida por los principios liberales de la Revolucibn

Francesa y difusién de las instituciones polfticas inglesas,
Tesultaron factores predominantes en la generalizacién del
principlo de la anualidad presupuestaria.

Es verdad que en Francla se seflalan otros argumentos de
6rden financiero, porque el presupuesto anual resultd un medio
eficaz de poner fin al desorden y despililfarro del antiguo
Tégimen, pero creemos que esta consideracifn es demasiado
limitada en el tiempo ¥y en el espacio, para iniciar en 1la
adopcibn universal del principio.” (69)

En nuestro pafs, este principio de anualidad, estd
claramente adoptado ¥a que nuestra Constitucibén Politica asi
lo establece en su Artfculo 65 cuaundo dice ™El Congreso se
reunirf a partir del dia lo. de Septiembre de cada aflo para
celebrar sesliones ordinarias, en las cuales se ocupari del
estudio, discusidn y votaciSn de las inictativas de Ley que se
le presenten y de la resolucifn de 1los demis asuntos que le
corresponda conforme a esta Constituci6n™...; (70) y de
acuerdo con el Artficulo 74 Fraccién TV de 1la propla
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Constitucifén es facultad exclusiva de la Cimara de Diputados:

"Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacisn y del Departamento del Distrito
Federal, discutiendo primero las constribucfones que a su

juicio, deben decretarse para cubrirlos; asiI como revisar la
Cuenta PGblica del afio anterior". (71)

Principfos de carfcter formal.- Unidad del presupuesto.

"El principio de unidad presupuestaria, mencionado por 1la
doctrina financiera, consiste en la reuniédn o agrupaci8n de
todos los gastos y recursos del Estado, en un documento Ganico.
Por cierto su enunciacibn como principio de derecho
presupuestario es una creacifn doctrinal, pues no resulta de
ainguna disposicién constitucional o legal y hasta las viejas
obras no lo consignan explicitamente, sino en forma indirecta.
Es asi como Stourn al hablar del presupuesto ordinario o
presupuesto general expresa que del precupuesto ocdinario o
Pres3upuesto general deberfa ser el presupuesto finico para
diferencliarlo del presupuesto extraordinario que es como un
usurpador pero de aquf no pasa'. {72)

"LLas finanzas tradicionales fundamentan esta exigencla en
consideracién de 6rden politico, que pueden sintetizavrse de
esta manera: a) permite aprecliar fa&cilmente si el presupuesto
esta equilibrado; b) dificulta la realizaci6n de manilobras,
como la simulacis&n de economfas o la ocultacibén de gastos en
las cuentas especfales; c) hace posible conocer la magnitud
efectiva del presgupuesto y la porcién de renta afectada por
las erogaclones; d) evita complicaciones y oscuridades; e)
finalmente desde el punto de vista polftico, facilita el
control parlamentario, que se verfa dificultado con las
cuentas fraccionadas, al propio tiempo que posibilita 1la
comparacifn del grado de utilidad de los gastos al enunciarlos
en forma integral', (73)

En relacién con el principlio de Unidad, en nuestra
doctrina, el maestro Gablno Fraga manifiesta que "la unidad
implica que haya un solo presupuesto y no varios, siendo dicha
unidad exigible por 1la forma que permite -apreciar con mayor
exactitud las obligaciones del Poder PGblico, 1lo cual
constituye una garantfa de O&6rden en el cumplimiento de
ellas;"(74) pero de acuerdo con el Artfculo 126 de nuestra
Carta Magna este principio no es absoluto ya que en s8su
disposicién deja abierta la posibilidad de presentar un nuevo
gasto o presupuesto posterior al ya aprobado por medioc de una

ley posterior.

Principio de Universalidad.- "El principio de
universalidad también conocido como del producto bruto, exige
que no haya compensacién o confusidn entre gastos .y recursos,
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que -tanto uno como otros sean consignados en el presupuesto
por su 1lmporte "Bruto" sin extraer saldos netos, Esta norma
es confundida algunas veces con el principio de unidad y no es
raro ver atribufdo a é&ste principio el significado que
corresponde a 1la univerdalidad, como por ejemplo en los
sigulentes conceptos de Burkheand "la wunidad exige que el
presupuesto sea presentado en cifras brutas, es decir que se
consigne el total de recursos y el total de gastos y no de
Tecursos y gastos netos. Creemos empero, que la
interpretacifn expuesta en primer t&€ramino es la correcta y
desde luego, la aceptada por autores de diversos pafses®”. (75)

Para este wismo tratadista Jesse Burkhead la universalidad
requiere que el presupuesto abarque todo lo concerniente a la
actividad financiera de un Gobilierno y que no haya fondos o
finanzas . extrapresupuestarias fuera del control
presupuestario.

Para la legislacién Argentina este priancipio de
universalidad esta expresamente consignado en el presupuesto
nacional en 1los siguientes té&rminos: "los recursos y 1las
erogaciones figuran separadamente y por su importe integré, no
debiendo en caso alguno compensarse entre sf..."(decreto ley
23.354/56 Art. 2), ni ser materia de transferencias. Para
evitar los incounvenilentes derivados de estimaclones err6neas,
el Artfculo 50. autoriza la fijacifn de un cré&dito global de
emergencia para refuerzo de partidas, proporcional al total
general de ellos, que no alcanza a los gastos en personal y al
plan anual de obras y trabajos pGblicos. La Ley respeta el
régimen contable especial inherente a las entidades que
desarrollan actividades comerciales o industriales que por 1lo
comin, se aparta de los principios generales de la
contabilidad p&Gblica y admite implicitamente la derogacién del
principio de universalidad al egtablecer que Gnicamente se
computarin en el presupuesto general, los aportes para cubrir
sus déficitc de explotacién o sea saldos netos", (76)

En nuestra legislacisén el principio de universalidad se
encuentra establecido en el Artfculo 126 de nuestra
Constitucibén Polfitica al manifestar que "No podri hacerse pago
alguno que nmo esté comprendido en el presupuesto...(77)"; ya
que este principio consiste en que todos los gastos deben ser
considerados en el presupuesto, eg decir deben salir de una
caja Gnica; a contrario sensu debemos 1interpretar que los
ingresos que van a formar el presupuesto deben llegar a esa
caja Gnica.

Principio de no afectacién de recursos.-~ "Contemplando
las reglas examinadas, el prinecipio de no afectaciftn de
recursos tiene por objeto que determinados recursos no se
utilicen para la atencitn de gastos determinados, esto es, que
no tengan una afectacifn especial, sino que ingresen a rentas
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generales; de modo tal que todos los ingresos, sin

discriminacién, entren a un fondo comGn y sirvan para
financiar todas lasg erogacliones. La Ley de Contabiliad de
Argentina, lo adopta al establecer que el presupuesto de

gastos, es decir, el presupuesto de funcionamiento o de
operaci8n ser8 cublerto globalmente con rentas generales, sin
afectacifn particular de recursos especiales a gastos
determinados”. (78)

Principlo de especificacibédn de gastos.- La legislacién
Argentina adopta el principio de especificacibn de gastos, que
en la muestra se llama especlalidad, esto es, para el Maestro
Gabino Fraga '"la especlalidad significa que las autorizaciones
presupuestales muno deben darse por partidas globales, sino
detallando para cada caso el monto del cré&dito autorizado. La
finalidad de esta regla es no 8610 establecer el 6rden en la
administracisn de los fondos pGblicos sino también dar la base
para que el Poder Legislativo pueda controlar eficazmente las
erogaclones. Una consecuencia de la regla de especialidad del
presupueste @5 la prohibicifa de thacer transfereacla de
partidas, es declr, que la aplicacién de un crédito sefialado
para objeto especial a otro que no quepa dentro del que se ha
consignado expresamente"”, (79)

Como ya lo seialé, la legislacifn Argentina 1le llama al
principio de especlalidad, especificacién de gastos, por lo
que el tratadista Giullianl Fonrouge seflala que "como resultado
de una prolongada lucha entre el Parlamento y el Poder
Ejécutivo, desarrollada durante el siglo XIX, llegose en
Francia la formulaci6én del prinecipioc 1llamado "Specialité des

Crédits" y que es m8s proplo denominar especificacién de
gastos, generalizfndose pronto e incorporfindose a las
pricticas presupuestarias de casi todos los pailses, Conforme

a E€El, la sauncisfn Parlamentaria no debia traducirse en sumas
globales libradas a la discrecionalidad de la administracién,
sino que debe consistir en importes detallados para cada tipo
de erogaciones.

AGn cuaundo no pueden emitirse juiclos de carfcter general,
por estar todos condicionados a circunstancias de tiempo y
lugar especialmente al grado de cultura polfitica del pueblo,
puede afirmarse que un pals con sistema de gobierno de tipo
presidencial y <con mayor razén tratindose de democracias
incipientes, es peligroso el procedimiento de las partidas
globales, que se presta a los mayores abusos. Por la misma
raz6n son inconvenientes las transferencias y compensaciones
de cr&ditos, que actualmente prohibe la Ley de Contabilidad de
Argentina". (80)

En conclusifn, lo que debe buscarse en un presupuesto es
que sea veraz en la preparacién de recursos y gastos, que sea
integral total en su contenido, claro para facilitar su

-34-



compre:asidn y tener amplia publicidad real y efectiva para que
sea eatendible por el comfin de la gente,

lob. CARACTERISTICAS DEL PRESUPUESTO

Para concluir este Capfitulo, al estudiar las
caracteristicas del presupuesto nos hemos dado cuenta de que
los diversos autores en sus doctrinas consideran que es 1lo
mismo hablar de principios generales del ©presupuesto o
caracterfsticas de &ste, aunque al decir del maestro Argentino
Salvador Orla opina que "los razgos caracteristicos de un
presupuesto cualquiera que sea la legislacién o el sistema que
se coaslderen dentro de la organizacifn estatal contemporinea
son los siguientes: I) Es un acto de previsién y de Srden
destizado a regular la funcifn administrativa y financiera del
poder ejécutivo; I1II) La aplicacién y cumplimiento de las
previsiones y autorizaciones contenidas en el presupuesto no
puedszs aplicarse en la wvida normal del Estado, sin
autorizaci8dn del Parlamento; III1) La autorizacién legal para
1a aplicacibén del presupuescto se refiere, invariabieweute a un
perioio determinado; IV) La ejecucidn del presupuesto por el
podec administrador, dentro del ejercicio previsto es
correlativa al deber legal de rendir cuentas. :

Estos razgos esenclales de los presupuestos modernos son-
una derivacién irreductible del nuevo derecho presupuestal que

es considerado en nuestros dfas como signo de independencia, a .-:

la vezr que expresién de la soberania popular", (81)
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CAPITULDO I1

2.1, DEFINICION DEL PRESUPUESTO

En este punto nos referiremos a las definiciones tanto
doctrinales, como legal y econfmico que a travé&s del tiempo se
han dado respecto del presupuesto, en este sentido el
tratadista Salvador Oria nos manifiesta que "las definiciones
de 1los profesores de finanzas y las formulas con que las
leyes traducian la concepci6én bésica del presupuesto siguieron
el curso varilable de los acontecimientos polfticos, paralelos
con los cambilos del régimen legal o constitucional; pues en el
derecho pGblico fueron surgiendo formulas concretas 'y
definiciones precisas para los distintos aspectos de la:-
materia presupuestal’. (82) oen

"A mediados del siglo pasado las definiclones . del
presupuesto se van condensando al rededor de tregs ideas; a)
intervencién d=1 poder administrador para elaborarlo; “b?)
autorizacién del Parlamento para transformarlo en.‘Ley.yi¢c)
utilizacién del presupuesto sancionado durante un perfodo fijo
o ejercicio, m&s o menos limitado y breve, comunmente de un
afio". (83)

Asf por ejemplo este autor considera que la definicibn
que aparece en el Dicclonario Financlero de M. y A. Meliot
(Paris 1910) podria considerarse como sintesis de las que
.figuran desde entonces hasta la fecha en las obras mis
conocidas. "El presupuesto de un Estado es el ordenamiento
previsto de los gastos y los recursos de un afio, presentado al
Parlamento y convertido por el mismo, despu&s de su discusién
¥y sanclfn en un elemento regulador y contable de dichos gastos
y rentas". (84)

Para Benvenuto Griziotetdl en su tratado de Principios de
Polftica, Derecho y Ciencia de la Hacienda, define al
presupuesto como"” el documento Jurfdico y contable en el gque
se enumeran los ingresos y gastos del Estado en su cuantfa por
el perfodo de un afio, se llama presupuesto, que tiene fuerza
de Ley por la aprobacién del Parlamento"; con el dereche del
Parlamento de aprobar el presupuesto se ejerce el concurso de
la representacién nacional al Gobilerno para la polftica y la
economfa del Estado". (85)

La definicién que Rene Stourm (Paris 1889) nos da es muy
concreta pues dice, "el presupuesto es el acto que contiene la
aprobacifn previa de las rentas y los gastos pfiblicos" (86);
la definicifn del tratadista antes mencionado Salvador Oria
dice "el presupuesto es en definitiva, un acto o un conjunto
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de actos cumplidos por funcionarios del Estado de acuerdo con
tradiciones, normas constitucionales y pricticas técnicas que
los ordenan y sistematlzan, para establecer el plan financiero
que habrid de. cumplirse dentro de wun perfiodo determinado,
fijdndose los gastos y los recursos correspondientes"™ (87),
como vemos este Autor define mis ampliamente al presupuesto a
diferencia de los antes citados.

En relaci6n con la doctrina mexicana diremos que para el
Maestro Rafael Anguiano Equihua el presupuesto "es ~ la:
estimaci6n de los 1ingresos Yy gastos de wuna entidad pGblica
durante un perfodo determinado, generalmente de ~un aiflo.. No
obstante en M&xico se acostumbra llamar Prespuesto Gnicamente
a la previsién de los egresos del Gobierno Federal o de las
entidades locales, en tanto que las estimaciones de los
ingresos federales y estatales, asf como las disposiciones
legales relacionadas con ellos, se presentan en un documento
llamado Ley de Ingresos de 1la Federacifn o del Estado o
entidad Federativa que corresponda™ (88); creo que es
convenlente hacet alusién a esta diferencia del presupuesto de
egresos en México, pues como hemos visto en los puntos
anteriores casf en todos los palises se le llama presupuesto a
los ingresos y egresos de un Estado y se presenta en un solo
documento a diferencia del nuestro.

“"En la actualidad el presupuesto del gobierno federal es
un amplio documento que presenta los egresos proyectados en
forma muy detallada, llegando hasta especificar las cantidades
asignadas por objeto especifico del gasto y se presenta
resuanilendo, en su exposicién de motivos, en cuatro formas o
clasificaciones: administrativa, funcional, econfmica y en
cuenta doble. En esta Gitima, se incluyen también las
previsiones de ingresos, en tanto que las primeras s6lo se
refieren a los egresos. Fue a partir de los afios 1954 y 1955
cuando se adoptaron la clasificacién funcional y la econbmica,

respectivamente, y en 1957 aparece por primera vez la
clasificacién en cuenta doble que es también una
clasificacifn econSmica de los gastos e ingresos

presupuestales de la federacién". (89)

Para el maestro Andrés Serra Rojas el "presupuesto de
egresos se¢ forma con las previsiones financleras anuales en
las que se calculan y analizan los gastos necesarios que el
Estado debe hacer". (90) “"El presupuesto en su sentido
tradicional es el conjunto de previsiones financieras de un
ente pGblico, en virtud de las cuales se precisan los gastos
calculados que ha de realizar durante un perfodo de un aflo y
evaluar los ingresos probables, con los que se cubrem aquellos
gastos, provenientes de los particulares y de sus propios ¢
recursos™. (91) SR

Ahora bié&n, en cuanto a las definiciones: que ias
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diferentes legislaciones han dado podrfamos dar un siln ndmero
de ellas, pero solo hablaremos de algunas. N B .

"Ooth6én Bismarck, sosteniendo en la Cfmara de Diputados de
su pais, el 27 de Enero de 1863, que para llegar a la sancién
de la Ley de Presupuesto, debfan actuar la Corona Yy las dos
ramas del Parlamento, en acciSn concurrente y con facultades
iguales, di6 sin que tal vez fuera su propb6sito, una de las
definiciones clisicas, repetidas por la mayorfa de los
escritores alemanes; La Constitucién wvigente en esa época,
disponfa que "todas las rentas y los gastos del Estado, debfan
ser calculados anticipadamente por cada afio e insertados en el
Presupuesto, sujeto a autorizaciones anuales'™. (Articulo 99)
con el acuerdo de la Corona y de ambas Camaras (Artfculo
62)". (92) :

Desde hace m4s de un siglo figuran en leyes orgfinicas o en
simples decretos del Poder Administrativo expresiones 'que
implican una verdadera definicidn oficial o burocrfitica del
presupuesto. . . E s :

La Ley Orginica de Contabilidad PGblica promulgada_  en
Belgica en 1846, decfa en su Artfculo lo." las  rentas y los
gastos pGblicos a efectuarse para el cumplimiento de cada
ejerclicio, forman el Presupuesto General del Estado. :

De acuerdo con el ArtIculo 69 de 1a 1la Constitucién del
Imperio Alemén, definfa el Presupuesto del Estado como el
cfilculo de las rentas que deberl obtenerse, seglin la previsién
hecha y de todos los gastos que resulten necesarios, durante
el curso de un afio financiero. :

Estas formulas de definiciones imperativas en las .= que
subsiste una gota de esencia absolutista, se mantienen ‘en
disposiciones legales bfsicas de diversas naclones, atin hasta
comienzo del siglo XX". (93)

"Turquia, bajo el régimen constitucional de Mahoma VvV,
implantado ya un tvé€gimen constituciomal como consecuencla de
la revolucibn de 1908, sancionb la Ley de 24 de Mayo de 1910,
en la que también figuraba una definiecidn "el presupuesto es
el acto por el cual son previstos y autorizados, anualmente
los ingresos fiscales (inclufdas toda clase de rentas) y los
gastos del Estado'.

Expresa A. Buck, destacado publicista y asesor financiero
del Gobierno de los Estados Unidos ' de.  América (1939~1940),
refiriéundose a la historia de su' pals que durante mis de un
siglo, desde 1la administracifn de Washigton, no hubo una
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cooperacién suficlente entre el Congreso y el Presidente para
mantener un sistema del Presupuesto Nacional; Buck se refiere
a la corriente polftica de la doctrina democrictica, que
imprimis un carfcter proplo al sistema de elaboracidn y
aprobacién de los presupuestos americanos. Podrfa declirse con
exactitud que a la concepcidn absolutista de los gobiernos
europeos que subsistié hasta mediados del siglo XIX, en la que
dominaba la Corona o el Poder Administrativo, cualquiera fuese
su r6tulo legal, las iastituciones americanas opusleron la
concepcidn democrdtica, que daba preeminencia al Poder
Legislativo y presioné en las modalidades polfticas de los
Estados Unidos hasta la notable reforma de 1921. Desde esa
fecha apoyindose en nuevas normas de gobierno, la nacibén del
Norte integré el nlGecleo de los paises que cuentan con un
presupuesto ejecutivista". (94)

En relaci6n a nuestra legislacifn podemos decir que 1la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, que entrb en
vigor el lo. de Enero de 1977 y que abrogé la Ley Orgénica del
Prespuesto de Egresos de la Federaci&fn define al Presupuesto

diciendo en =zt Artfculc 15 "EL1 Presupuesto de Egresos de la
Federaci6én ser§ el que contenga el decreto que apruebe 1la
Cimara de Diputados, a 1iniciativa del Ejecutivo, para

expensar, durante el perfodo de un afio a partir del lo. de
Enero, las actividades, las obras y los serviclos pGblicos
previstos en los programas a cargo de las entidades que ea el
propio presupuesto se seflalen™. (95)

"Y em au Artfculo 16 de dicha 1ley dispone que "EI
Presupuesto de Egresos de la Federacifn comprenderd 1las
previsiones de gasto pGblico que habridn de realizar las
entidades a que se refleren las Fracciones I a IV del Artfculo
20. de esta Ley". (96) -

Para hablar del presupuesto desde el punto de vista

econSmico podemos decir que "a diferencia del <concepto
tradicional, la doctrina moderna considera al presupuesto del
Estado —el presupuesto financiero propiamente dicho- como

parte integrante de un documento méAs amplio, que refleja toda
actividad econfmica de la Nacidén ¥y que por esto, se denomina
Presupuesto Nacional o Presupuesto Econémico de la Macibn, ¥y
es concebido como un acto de previsidn integral de los
ingresos y gastos probables de la Nacidn durante determinado
perfodo". (97)

"La adopcibn del presupuesto econSmico es un hecho
reclente posterior a la segunda guerra mundlial, con excepci&n
de Rusia y demi4s pafses socialistas, donde la planificacién
integral lo exigié§ tiempo atr&s. El los palises de régimen
capitalista constituye un punto intermedio entre le
presupuesto financiero de tipo clisico y el de planismo
econbénmico, representando un ensayo de adaptacibn de régimen
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individualista a las exlgencias colectivas dentro del marco
de la libertad". (98)

“"Todo gobierno debe-tener un plan:financilero o econSmico y
es a través del presupuesto como:- ‘este plan se concreta en su
régimen de ingresos 'y egresos, que incluye una relaci6én de
obras y actividades que han de emprenderse y los medios de que
dispone el gobierno federal para llevarlas a cabo.

La polftica financiera se -explica hor las medidas que un
goblerno adopta para regular sus ingresos, sus egresos, los
problemas generales del crédito, etc.". (99)

"Para reallizar la polftica econSmica, . el ., presupuesto
representa el elemento esenclal de la vida e€con6mica, ‘En.un’
sentido m4s moderno del Presupuesto lo convierte en parte
integrante del plan economfa del Estado o- programa de : toda
actividad gubernamental. Esto se realiza los mismo en los
pafses democriticos, que en las naciones conmunistas, pues su
finalidad es atender las necesidades pGblicas". (100)

“"Desde el punto de vista econSmico el presupuesto expresa

la condicidn financiera del Estado, en su aspecto contable
expresa el desarrollo del sistema de las cuentas pGblicas y 1la
aptitud de las cosas que maneja el Estado para poder

reducirlas a cuenta o cflculo™. (101)

"De 1lo expuesto debemos conslderar que el régimen
financiero del Estado depende en esencia del sistema econSuico
en el que se desenvuelve. En nuestro 'sistema econfmico se

emplean aquellos mecanismos financleros derivados de nuestra
propia realidad”". (102)

Para M. Groves, el presupuesto econSmico es "aquél que
resume en unas cuantas cifras generales 1la corriente 'de
mercanclas y del poder adquisitivo por medio de -los
principales sectores de la economfa; el consumo familiar, -los
negoclos, las actividades oficlales del gobierno y la =zona
internacional.

A pesar de su nombre el presupuesto econémico de la nacibn
no contiene previsiones para lo futuro, ya que su Gnico objeto
es mostrar los cambilos de significacif&n en la ecounomfia durante
el afio precedente. No obstante, servirl de guia al
Presidente eu la Polftica que ‘inspilre las recomendaciones
contenidas en su informe econdmico anual al Congreso". (103)

"El presupuesto -econémico no es un presupuesto en el
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sentido técnico del vocablo, sino méis bien una cuenta
nacifonal, un cuadro econSmico que facilita la administracién
de los recursos nacionales por el Estado; carente de contenido
jurfdico "y que ‘no constituye un acto 1legal y obligatorio,
simplemente es un 1instrumento de orientacidn. Por lo demis
el - presupuesto econdmico no reemplaza ni absorbe al
presupuesto financiero ya que tiende a completarlo”. (104)

"pPuede decirse a mwmanera de conclusidén que el presupuesto
es  un’' acto de trascendencia que regula la vida econfmica y
social del pais, con significacidn integral de la legislacibn
y no meramente contable, que es manifestacién integral de la
legislacién, de carfcter unitario en su constituciln, fuente
de derechos y obligaciones para la administracién y productor
de efectos con relacién a los particulares". (105)

De" lo  anterior podemos desprender diversas ideas, dentro
de ‘las cuales. se aslenta fundamentalmente la importancia que
tiene para un Gobierno de contar con un presupuesto de
ingresos y egresos integrado. La base de todo Gobierno es su
presupuesto, el cual debe mantener el equilibrio necesario
entre lo que ingresa y lo que gasta,

Un presupuesto puede ser manejado de diferentes maneras,
por que es flexible, pero no debe olvidarse que el mayor
gasto requiere un mayor ingreso y constitucionalmente los
renglones o conceptos de ingresos no manejados adecuadamente
conducen a la depauperacién de los hablitantes de una nacién y
a la nacifn misma, por lo que se impone el principio del gasto
razonado.

2.2 ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO TRADICIONAL

Para dianiciar el desarrollo de la estructura del
Presupuesto tradicional, considero importante apuntar algunos
aspectos y exigencias que los presupuestos deben reunir, antes
de tratar el caso especifico de México. )

"Los criterios tradicionales de la estructura
presupuestaria estaban apoyados en la ficci6n de que el Estado
era un sujeto econSmico cuyo comportamiento era semejante al

de 1los sujetos privados. En consecuencia, el Presupuesto
del Estado se formaba siguiendo 1las técnicas de 1los
presupuestos de las economfas privadas. En el momento

higtSrico en que imperaban las ideas de la Hacienda cldsica,
la estructura y la técnica presupuestarias se basaba en la
ficeclfn de que los ingresos y los gastos de la economia
pGblica constitufan un £lujo autfnomo que ‘corrfa paralelo al
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de los demas sectores de la economfa naclional. La ordenacién
formal o contable del presupuesto estaba presidida por el
principio - del equilibric presupuestario, concretamente a fin
de integrav el Presupuesto del Estado dentro de un presupuesto
econdmico -nacional- gque abarque toda 1la actividad econb6mica
del sector plblico". (106)

"Una estructura presupuestaria debe respoader a
determinadas exigencias tales como: permitir wuna <clara
formulaci6n del cual va a ser el programa financiero del
Goblerno que facilite un rdpido conocimiento y control por
parte del Legislativo; permitir una ejecucién eficiente del
presupuesto y un control contable y jurfdico de dicha
ejecucidn, reflejando claramente como los distintos organos de
la administracién del estado atienden al cunplimiento de las
funciones que a cada uno le estan encomendadas; y ademés
ofrecer el cuadro mis exacto posible de los efectos econfmicos-
a realizar durante el perfodo presupuestario". (107)

""Se ha dichc que el presupuesto constituye el centro
nervioso de la economfa pGblica; en el sector pGblico las
decisiones respecto a los blienes y servicios que se van a
producir, sobre quién recibird los beneficios asf como quién
pagard por dichos bilenes y servicios, son tomadas por las
interrelaciones de los funcionarios del Ejecutivo y del Poder
Legislativo en M&xico y de los organismos parlamentarios en
otros pafses y es el presupuesto el instrumeanto para llegar a
tales decisiones™. (108)

En relaci6én a la estructura del Presupuesto en nuestro
pals considera el maestro Rafael Aanguiano Equihua que &stos
deben ser claros, signlificativas y f&ciles de apreciar y
entender, no scglé por los tE&g¢nicos y especialistas en la
materia, sino también por 1los represcntantes de la poblacidn ¥y
por otros miembros de &€sta que se lnteresen por las cuestiones
pGblicas.

Como veremos, la estructura del presupuesto federal ha
venido evolucionando y de una clasificacifn administrativa
tradicional ahora se presenta resumida en cuatro formas o
clasificacliones: administrativa, funcional, econfmica y en
cuenta doble, de las que iremos detallando una a una.

Para entrar de lleno a la egtructura del presupuesto
federal en M&xico podemos decir que antes de 1954 1la
presentacién de &ste era la original de 1928, aflo en que se
cref la Ley Orgfinica del Presupuesto de Egresos que adoptl una
clasificacién que dividfa 1los gastos en seis grandes
caplitulos:
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I. Gastos

II.: Elaboraciones

III. Construcciones

Iv. Adquisiciones

V. . . Inversiones

VI. Cancelaciones de Pasivo

Los éapitulos anteriores se dividfan en conceptos dueﬁé su
vez se subdividfan en partidas, las cuales contenfan
autorizaciones especIficas del presupuesto.

En el punto 1.2 del Capftulo Primero de este trabajo ya
hablamos en lo gque respecta al presupuesto de nuestro pais,
del desorden que 1imperaba en &ste y asf lo apunta el autor
antes mencionado cuando dice "Aun cuando ya se disponlfa de
partidas especfficas, el agrupamiento de &stas en losgs seis
capfctulos mencionados, no indicaba claramente la clase de
egresos que se Iinclufan en cz2dz uwng de ellos, con excepcidén de
los denominados construcciones, inversiones y cancelaciones de
pasivo; en 1los otros tres figuraban gastos de diversa
naturaleza que los mlismo podfan ser gastos corrientes, de
inversidn o de tramsferencia". (109)

“Por otra parte, los egresos totales se agrupaban en una
clasificacibn administrativa tradicional, constitufda por
ramos, o sean los presupuestos de cada uno de los 6rganos de
la Administracifén o de los Poderes, asf como presupuestos
especiales que por su naturaleza general no encontraban cabida
dentro de los 6rganos de la Administracién o de los Poderes
Legislativo y Judieial. Hasta 1958 1a clasificacibn
administrativa comprendfa XXII ramos y a partir de 1959 se
agregan dos, para finalmente, incluir umo mi&s en 1965". (110)

La clasificacifn administrativa tradicional presenta al
presupuesto federal a partir de 1955 con 25 ramos, divididos
por &rganos de Estado; por previsiones especiales y por
erogaciones de organismos y empresas estatales.

a) Por 6rganos de Estado:
Ramos: I. Legislative

II. Presidencia de la Repfiblica
III. Judicial
Iv. Gobernacién
V. Relaciones Exteriores
VI, . Hacienda y Cré&dito PaGblico
VII. Defensa Nacional
VIII. Agricultura y Ganaderfa .
IX. " Comunicaciones y Transportes .
X. Industria y Comercio PN g
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Educacién PGblica

Salubridad y Asistencila

Marina

Trabajo y Previsién Social
Asuntos Agravios y ColonizaciGn
Recursos Hidriulicos
Procuradurla
Patrimonio Naclonal:
Industria Militar
Obras Pfiblicas
Turismo.

b) é@ia;gézr
Inversiones" e
Erogaciones Adicionalesxw
Deuda Pﬁblica. : o

c) da organilsmos y empresas estatales:

XXV Organismos Descentralizados v

Empresas Propledad del Gobilierno
Federal.

En la presentacisn de esta clasificacidén administrativa,
los ramos de I al XXV subdividen las erogaciones en obras y
servicios generales, excepto la Presidencia de la Reptblica,

Judlicial, Gobernacién, Relaciones Exterlores, Hacienda y
Cré&dito PGblico, Procuradurfa, Turismo y Deuda Pfiblica; en
estos ramos se presenta dnicamente el total de sus

correspondientes egresos.

Por lo que hace el ramo de erogaciones adicionales de
organismos descentralizados y empresas propiledad del Goblerno
Federal, los egresos se subdividen en Ggastos de operacifn,
inversiones y amortizacién de pasivo.

En el cuerpo total del presupuesto, cada ramo se subdivide
en capftulos, conceptos y partidas y que se relaciomnan con la
clasiflicacibén econbmica.

"No obstante que en algunos casos de clasificaci6n por
ramos indica, por el nombre de &stos, la naturaleza de los
egresos desde un punto de vista funcional, no siempre la
Secretarfa o Departamento correspondientes asumen totalmente
funciones que est&n de acuerdo con su denominacidn, asi por
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ejemplo, el ramo- VIIL Agricultura 'y Ganaderfa, incluye los
gastos -de la -Escuela Nacional de Agricultura, que ‘en. una
clasificaclé6n .de cardcter funcionmal  corresponden a-educacién
técnica o -superior y no a fomento agrfcola y ganadero'.: (1l11)

‘La clasiflicaci6n:funcfonal fue adoptada en 1954 con el. fIn'
de’ queise  expresara. con mayor claridad 1las actividades o
funciones  .del Gobierno Federal, pues como se k
pirrafo anterior habfa una serie de confuciones.: 1
esta clasificacifn comprende los grupos siguientes. f u-vez
estos grupos se dividen en una serie de subgrupos,.
se comprenden las erogaclones de toda clase- : )
llenar. un mismo fin o sufragar el costo - .de. un: ctividad
concreta y especifica. S o

“Carreteras
"Ferrocarriles
Obras Marftimas
Aeropuerto

: Correos
16 .= Tel&grafos
17.- Telecomunicaciones
18.- Servicios Generales
El grupo marcado con el nGmero 10  comprende las

asignaciones destinadas a la construccién ¥y conservacién de
caminos, ferrocarriles, puertos marftimos, aeropuertos y las
cooperaciones federales concedidas especfificamente con estos
prop6sitos.

AdenSis, se incluyen en este grupo las ayudas o subsidios
destinados a mantener serviclos de transporte aéreos,
terrestre o marftimos. Sin embargo, las asignaciones para
operaclilones puramente regulativas relacionadas con actividades
de transporte privado, se clasificarfn en el subgrupo (33)

Pronocifn y Reglamentacifn del Comercio e Industria. Quedan
comprendidas también las asignaciones para construccibn,
conservaciébn y administracién de los serviclios pGblicos de
comunicacibn (correos, telé&grafos, telecomunicaciones,

etcétera).

Las actividades de los ramos Comunicaciones y Transportes

y Obras PdGblicas, tales como . las de direccisSn de . 1la
Secretarfa, Subsecretarfa y Oficialfa Mayor, y las de carficter
general, como las de los departamentos de inspeccisn y
administracidn, cuya mnaturaleza las hace ‘relacionarse con
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varias fudcidneb,‘_debérﬁn clasificarse en el subgrupo (18)
"Servicios-Generales", dentro de este mismo grupo,

CONShRVACION ‘DE RECURSOS NATURALFS

20.- " -

;Agrtcola
‘Ganadero
“Fo "Avicola
~Fomento Forestar
~Riego
Colonizaci6n y. Reparca Agrario
Otros Conceptos

Este grupo nGmero 20 comprende las asignaciones: destinadas
al desarrollo -y fomento de estas actividades, :asf ‘como a la
construccibn y conservaclisdn de obras hidr&ulilcas, colonkzacibn
rural y reparto agrario y otras actividades en beneficio del
campo. - : .

Las escuelas de enseflanza agrfcola - superfor: ‘se

clagsificarin en el gsubgrupo (45) '"Universidades, -Escuelas e
Institutos de Enseffanza Té&cnica, Profesionmal 'y Cultural®, y
las escuelas practicoagrfcolas en el subgrupo (46)  'Otras

Ensefianzas).

Las actividades del ramo '"Agricola y Ganadertfa”™, tales
como las de direccién de la Secretarfa y Oficfalfa Mayor y las
de carfcter general, como las de cuenta y administracién, de
consulta y legislacibén y otras conmnprendidas dentro de la
unidad administrativa" Servicios Generales", cuya naturaleza
les hace relacionarse con varias. funciones, deberdn
clasificarse en el subgrupo (27) "Otros Conceptos), dentro de
este grupo. .

30.- FOMENTO, PROHOCION Y. REGLAMENTACION TINDUSTRIAL Y

COMERCIAL.

31.- Apoyo ‘a Empresas Comerciales

32.- Apoyo a Empresas Industriales

33.- - ‘Promoci8n y Reglamentacién del Comercio e
Industria.

.34 .- Energfa Eléctrica

35.-~ Turismo

36 .- " Ootros Gastos de Fomento

Grupo anfimero 30, comprende las asignaciones destinadas al
sostenimiento, ayuda y fomento de actividades comerciales e
industriales, de produccién de energfa eléctrica, turismo y
otras de promocién y reglamentacibén.
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Las inversiones financieras que realice el goblerno
federal se —clasificarfin dentro. de este ‘. grupo, . segGn su
naturaleza y las no espectficadas en. el subgrupo (36) "Otros
Gastos de Fomento'. AR )

40 .- SERVICIOS EDUCATIVOS Y CULTURALES
41.— N Educaciﬁn Prescolar;
42°,-; - "Enseflanza Primaria
43,~ " 'Segunda Enseflanza

bbb “Enseflanza Normal R
“45.="""" Universidades, Escuelas

Enseflanza Té&cuica, Profeaibha
Otras Enseflanzas

“iie-4 7=t Sexrvieclos de Bibliotecas,
L - Museos.
48— Construcciones Yy Conservaci ne
49, Otros Servicios :

Grupo nGmero 40, cocapreunde las asignaciones destinadas .a

la ' construccilén, conservacidn, fomento, 'sostenimiento . .y
administraci6n de escuelas, universidades, institutos, museos,
galerfas de arte, bibliotecas, etcétera. Los subsidios.o

ayudas que el goblerno federal otorga especificamente para
fines educativos y de especializacibn. :

Los servicios de salubridad y asistencia socilal ﬁﬁé'se-
realizan en las escuelas, se clasificardn en el grupo (50)
Salubridad, Servicios Asistenciales y Hospitalarios".

Las actividades de direcci6n de 1las Oficinas superiores

del ramo "EducaciSn PGblica™ vy las de carficter general, como
las de administracidn, registro de profesionistas, asuantos
jurfdicos, divulgacidén y otras comprendidas dentro de  1la
unidad administrativa '"Serviclos Generales”, cuya naturaleza

las relaciona con varias funciones a la vez, se clasificarén
en el subgrupo (49) '"Otros Servicios" dentro de este mismo
grupo.

50.- SALUBRIDAD, SERVICIOS ASISTENCIALES Y
_HOSPITALARIOS
51.- Salubridad, Asistencia Mé&dica y Servicios
Hospltalarios.
52.~ Construcclones Hospitalarias
53.~ Maternidades y Asistencia Infantil
5S4 .~ Agsistencia Social
233, Diversos Servicios Complementarics

Eétg‘gfﬁﬁo comprende las asignaciones pafaﬂactividadéé,y;ﬁ
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y tratamientos de enfermedades de la
poblacifn en general; no asi las que beneficia a los empleados
pGblicos u otros nGcleos especiales, que se clasificar8n en el
subgrupo (61) "Servicios M&dicos a Empleados PGblicos" y en el
(66) "Otros Gastos Soclales", respectivamente.

servicios de prevencldn

Las actividades directivas del ramo "Salubridad y
Asistencia" y las de carfcter general, como las de
administracifn y otras comprendidas en la unidad presupuestal
"Servicios Generales", cuya naturaleza las relaciona con
varias funciones, deberdn clasificarse en el subgrupo (55)

"Diversos Servicios Complementarios"”

60.~ BIENESTAR Y SEGURIDAD SOCIAL
61.~  Servicios M&dicos a Empleados Pfiblicos
62.~ 7 Otros Servicios a Empleados Pﬁblicos'
63.—= ¢ Pensiones y Jubilaciones
64 .~ .Contribucibfn Estatal al Seguro Social
65.~ Ayuda a NGeleos Indfgenas
66 .- Otros Gastoc JSoclales

Comprende las asignaciones destinadas a proporcionar ayuda
econfmica y social a determinados sectores de la poblacién
exclusivamente Y que no deben incluirse dentro de 108 grupos
funcionales (40) "Servicios Educativos y Culturales” y (50)
"Salubridad, Servicios Asistenciales y Hospitalarios". Por
ejemplo, las aportaciones al Instituto Méxicano del Seguro
Social ¥y al Instituto de Seguridad y Servicos Sociales de los
Trabajadores del Estado, los subsidios a diversos organismos,
como los que atienden los problemas de la poblacién indigena y
las diferentes prestaciones o ayudas que proporciona el
gobferno federal a sus empleados y a otros sectores,

EJERCITO, ARMADA Y SERVICIOS MILITARES

70 .-
7i.- Haberes y Otras Remuneraclones
72.- Serviclos M&dicos y Hospltalarios
73.- Servicios Educativos y Socilales
74 .- Pensiones y Jubilaciones
75.~ Gastos de Mantenimiento de las Fuerzas
Armadas
76.— Adquisicidn y Elaboracién de Equipo
‘B&lico :
77 ..~ Construcclones e Instalaciones Militares
78.- Otras Erogaciones
Este grupo comprende las asignaciones destinadas’ “al
sostenimiento de las fuerzas armadas (ejército, marina,

aviacifa) para fines de defensa y seguridad pGblica.
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80.- ADMINISTRACION GENERAL

81.— Poder Leglslativo

82.~- " Direccibn Ejecutiva

83.- Administracién de Justicia
84.- Administraci6én Fiscal

85.- Relaciones Exteriores

86.— Ayudas a Estados y Territorios

Comprende las asignaciones destinadas a las actividades
legislativas, ejecutivas, de administracibn de justicia,
recaudacifn y administracidén de los fondos pGblicos, servicios
diplomaticos y <consulares, ayudas para los serviclos de los
territorios y todas aquellas actividades de carfcter general
que no puden clasificarse en otros grupos especificos.

90.- DEUDA PUBLICA
91 .- Deuda PGblica Interior
92.- Deuda PGblica Exterior

93.— Deuda PGblica Flotante

Este grupo incluye todos los pagos por cancelacioneé de
pasivo del Gobierno Federal.

Por 1lo que respecta a los organismos descentralizados y
empresas propledad del Estado, sus erogaciones se clasifican,
de acuerdo con su funcibén, en los siguientes rudbros:

Comunicaclones y Transportes; Fomento, Promocidn y
Reglamentaci6n Industrial y Comercial, Salubridad y Servicios
Asistenciales y Hospitalarios; Biemestar y Seguridad Social,
Amortizaciones de Pasivo. Estos conceptos son equivalentes a
los que se refieren al gasto directo del Gobierno Federal.

“Como puede verse, la clasificacisSdn funcional, ademfs de
mostrar las funciones fundamentales del Sector PGblico, sBirve
para 1anformar de s8us actividades, asI como 1los campos O
aspectos econ8Smlcos y soclales que resultan beneficiados con
los gastos pfiblicos. Tambi&n, debido a su simplicidad y
claridad, sirve para informar al Congreso de la Uni6én y a 1la
poblaci6n en general sobre las actividades gubernamentales",
(112) pues como se comento al principio de este punto que los
presupuestos deben ser claros y fSclles de apreciar y entender
por el com@n de la gente.

Pasaremos a la clasificacibn econ6mica adoptada en nuestfo
pals en 1955, esta clasificacidn se origina de 1la
clasificacifn administrativa o por ramos ya que cada ramo se
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subdivide en capftulos, Los capItulos de todos los ramos se
agrupan y se resumen para ser presentados en. la expasiciﬁn de

motivaos que acowmpafia al presupuesto.

capftulos a su vez se dividen en:,una serie;,de
que se agrupan erogaciones ’ que ‘se: puedenw_
denonmninar por objeto del gasto, por Gltimo, los conceptos se’
subdividen en partidas especificas de  la .administraclén
pGblica, sin que en ningfin caso, ni a titulo de anologfa
puedan uwtilizarse para necesidades distintas de aquellas que

comprenden su propla definicibn.

Los
conceptos, en los

Esta clasificacidén econdmica por capftulos tiene por
cbjeto mostrar la demanda de bilenes y serviceios -incluyendo
serviclos personales~ que se consumen durante un afio o sean
los gastos de la administracifn durante el ejerclcio; estos
gastos se encuentran en los capltulos Servicios Personales,
Compra de Bienes para Administraci6n y Servicios Generales.

Tambi&n se muestra en esta clasificacldn la contribucidan
hace el Goblerno a la capitalizacida del pafs, mediante
de ios :capftulos Obras 'PGblicas y
adquisicién de . Bienes para Fomento ¥y

gue
las erogacionesn
Construcciones y
Conservaciln,

Se encueuntra tamblén el capftulo - de Transferencias, el
cual muestra los recursos que se transfieren de unos sectores
de la actividad econf6mica a otros, a los que considera
conveniente ayudar a dimpulsar, tado esto con el ffn de
countribuir a una redistribucibn del ingreso nacional. Sin
embargo, tal como se presenta en los presupuestos de los
diferentes ramos, egte capftulo incluye también, en algunos
casos, subsidios para inversisén o sea transferencias que
contribuyen tambifn a la capitalizacisn del pafls, por lo que
ya tiene wuna naturaleza diferente a las transferencias para

conNsumo «

En el capftulo de Inversiones Financieras se incluyen
partidas que no solamente se destinan a la adquisicién por
parte del gobierno de actividades ya existentes, sino también
gastos que son aportaciones de capital para nueva {nversidn,
priacipalmente a cargo de organismos descentralizados y
empresas estatales, por lo que también significan aumentos a

los activos nacionales.

Para fianaldizar, el capftulo de Erogacilones Especlales
puede incluir también gastos corrientes o de inversidn, aunque
predominan los primeros. Y en el capftulo de Cancelaciones
de Pasivo se incluyen los pagos por amortizaciédn de capital,
los pagos por intereses de la deuda y otros gastos ocasionados
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por la misma; de estas erogaciones, para fines de contabilizar
el gasto efectivo deben  excluirse, 1las amortizaciones de

capital

de la deuda.

;EA,cénEiﬁugciq

10

2000 =

- muebles destinados directamente al funcionamiento de

30 00

4000,

50 00

y considerar Gnicamente el pago de intereses y gastos

pié;éh:a@bﬁ,és;giélﬁéificac16n econbmica:

'Séfv;éiosf _pefsbnales : (C6m§fénde “las agignaciones

destinadas “a pagos . que-se hégan" al personal empleado
“la’  administracién. ' pGblica::-en -el desempefio .de

P
~gervicios pficiales).

Compra de blenes - para administracién (comprende las
asignaciones para 1z compra de toda clase de bienes

la administracifén pGblica o necesarios para 1la

‘atencién de los servicios pGblicos tradicionales).

Servicios generales (comprende las asignaclones
destinadas a sufragar diversos gastos de servicios
complementarios de la administraciba pGblica,

necesarios para el funcionamiento o para la atencifn
de los servicios publicos).

Transferencias {compreade 1las asignaciones que el

:Gobierno Federal transfiere a través de ayudas o

subsidios a otros sectores pGblicos o privados, no con
2l objeto de adquirir directamente bienes o servicilos,

-sino- que realiza tal tipc de gastos desde un punto de

vista social, tratando de mejorar niveles de vida de
determinados grupos de poblacién, o de fomentar
actividades de Indole cultural o ec6nomico).

Adquisicién de bienes para fomento y conservacién
(comprende las asignaciones destinadas a la compra de
materias primas y materiales, equipo, maquinaria,
vehficulos, y refacciones que sean necesarilos para
fines de fomento y conservaciédn de recursos naturales,
al igual que para estudios, investigaclones
clentfficas; asf como tambié&nm a la adquisicifn de
materias primas, materiales y efectos para la
construcecifn y conservaclén de toda clase de unidades
navales o aéreas. Ademis, comprende asignaciones
destinadas a la conservacién y adaptacifn de inmuebles
que se utilicen en servicios pblicos, ya sean
propiedad particular o federal.
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60 00

70 00

80 00"

90 00

Obras Piiblicas y Construcciones (comprende las
asignaciones destinadas a sufragar el costo de 1las
obras materlales de cardcter phGblico federal). .

Inversiones Financleras (comprende las asignacionesT
destinadas a la adquisicidn o inversifn en 'bienes

inmuebles, accliones, bonos, obligaciones,
participaciones, fideicomlisos y tftulos de crédito en
general. Se exceptf(a de este capitulo la compra de

valores registrados en el pasivo de 1la Hacilenda
PGblica Federal).

Erogacliones especiales (comprende las asignaciones
destinadas a cubrir determinados servicios
especificos, cuyo monto esti condicionado al eantero de
sus productos en la Tesorerfa de la Federaci&n; las

que por su carficter de emergentes no pudieron
comprenderse en capftulo respectivo; las destinadas a
cubrir deficiencias justifiicadas que pudieran

presentarse en las partidas especfficas de cada ramo;
asl como las asignaclones necesarlas para sufragar las
erogaciones de nuevos programas de actividades, cuya
subdivisifn en detalle —-por partidas— no sea factible
de realizar hasta conocer las necesidades del
servicio).

Cancelaciones de pasivo (comprende las asignaciones
destinadas al pago de capital o intereses de la Deuda
PGblica Consolidada y Flotante, tanto interior como
exterior, asf como a otros gastos en que se incurra
con motivo de la emisién, colocacifn o rendicifn de
los cr&ditos a cargo del Goblerno Federal).

En la presentacidén del pregﬁpuéito, desglosado por ramos,
capfitulos, conceptos y partidas;:'se“cuida . que &stos se ordenen
por la clasificacién que les corresponda, de . acuerdo con el

siguiente ejemplo:

7, representa el ramo del presupuesto, qué‘geﬁfeé;e
particular es la "Defensa Nacional'”; : SRRt

3, el

enumeracién de capftulos que antes se menclonf;

1, el

7 3101 13-72

capftulo "Serviecios Generales'", de. aéuefdo'éqn

concepto que corresponde al capftulo de. "Servicios

Generales" o sea el de "Alquileres y Energfa El&ctrica;’
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o1, represenca el nGmero ordinal de la par:ida "Alquileres: de
Blenes Huebles ; . : R

13, el nGmero de 'la unidad presupuestal o admih;sfrétiya'del
‘ramo en que Eigura,:yi i el w

72; representa vei; nﬁmero de " la clasificaci&n Eu clc

cor esponde “al grupo "Ejé&rcito,
el nﬁmero 2 'al subgrupo "Servicios Ho pitalarios,

Sociales de las Fuerzas Armadas")

:C;asificaciﬁn,eédnﬁmica en cuenta doble.

La  clasificaciln econSmica ~ en cuenta doble de las
operaciones presupuestales, fue adoptada en 1957 y tiene por
objeto separar los gastos corrientes de los gastos de capital,
y al efecto, dentro de los primeros incluye los servicios
personales, las- adquisiciones y 1los servicios generales para
administracién, los gastos poeT servicios e intereses de 1la
Deuda PGblica, las transferencias para consumo y las
erogaciones especlales. Todos estos gastos tienen 1la
caracteristicas de que no significan aumentos en los activos
del Estado. Dentro de la cuenta de capital se incluye a la
inversién fisica, ya sea directa o indirecta, y la inversidn
financlera propiamente dicha, o sea la adquisicifn de activos
existente. Se incluyen dentro de los gastos de capital los
subsidios para inversi6n, como inversisén fisica directa o
indirecta, y tambi&n 1las aportaclones de capital destinadas a
inversién fisica, iaclufdas en el capftulo de Inversiones

Financleras,

A partir de 1957 se utiliza esta clasificacibn econbSmica
del presupuesto en cuenta doble con el £4n de anelizar y
conocer la naturaleza econf6mica de los gastos efectivos del
Goblerno Federal, y en 1965, tambi&n los organismos
descentralizados y eumpresas propledad del Goblerno Federal la

adoptan.

La primera divisi6n que se va a hacer es la que separa la
cuenta corriente de la cuenta de capital.

Se entiende por gastos corrientes de cada una de 1las
entidades que componen el subsector gobierno, todas las
erogaciones que no significan aumentos en los activos de

dichas entidades. Es decir los gastos que se consumen en el
ejercicio de las funciones administrativas y en la
prestacién de servicios, asf como las transferencias de

recursos que se hacen a sectores particulares o al Subsector
de Organlsmos Descentralizados Yy Empresas Estatales. Sobre
estas Gltimas conviene aclarar que aquellas que signifiquen
aunentos de los derechos de propiedad °~ de la entidad
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gubernamental dentro de los organismos y empresas estatales,
no se incluyen dentro de los gastos corrientes, sino que serén
considerados como gastos de capltal.

Los gastos corrientes se Subdividen en,éuatro‘ grupos:
gastos de administraciébn, intereses ' '-de. la - deuda,
transferencias y erogaciones especilales. S : o

Los gastos de administracibn consisten en la adquisicifn
de bienes y serviclos, incluyendo servicios personales, que se
consumen en el ejercicio de las funciones administrativas o de
prestacifn de servicios de las entidades gubernamentales.
Significan por tanto, una demanda adicional a la que hace al
sector privado de bienes y servicios y wun empleo, tambié&n
adicional, del factor trabajo en el conjunto de la economfa
nacional.

Intereses de la deuda.~ Se consideran propiamente como un
pago al factor <capital, raz6én por la cual se colocan en un
grupo dintermedio de gastos entre los de administracifn y los
de transferencia. No se les da el mismo car8cter que a estos
Gltimos en virtud de que la deuda que los origind fue
destinada a fines productivos; lo cual uno sucede en otros
paises en los que la deuda contraida se destina principalmente
a gastos de guerra, a cubrir pensilones y otras transferencilas
a financiar una parte de los gastos administrativos.

Transferencias.-— Dentro de estas se incluyen solamente
aquellos gastos que no tienen una contraprestacifn directa por
parte de las persomnas o entidades, que la reciben. Se trata
de las erogaciones que hacen las entidades gubernamentales a
tfitulo gratuito o por disposiciones legales (caso de 1las
aportaciones al Seguro Social y al ISSSTE). Puede suceder que
parte de estos recursos transferidos se destinmen a incrementar
activos fiIsicos de otras entidades gubernamentales o privadas,
pero no se trate de un incremento en los activos de la entidad
gubernalmental que traausfiliere los fondos, la erogacién se
considera un gasto corriente.

Lo mismo sucede con algunas transferencias a entidades el
subsector de Organismos Descentralizados y Empresas Estatales
como en el caso de las aportaciones gubernamentales a las
instlituciones de seguridad socilal, que flguraan dentro de 1los
gastos de las entidades del subsector Gobferno como gastos
corrientes, si bien parte de ellos 1las pueden destinar las
menclonadas instituciones de seguridad social a cubrir
erogaclones de tipo corriente o de lanversibn.

La diferencia entre los gastos de transferencias y los
gastos de administracién, que realizan 1las entidades
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gubernamentales, estriba en que mientras estos Gltimos
represceantan un uso directo de recursos por el Gobierno, los
gastos de transferencia implican solamente un redistribucién
de recursos de un segmento a otro del sector privado de la
economfa. Como afirma el autor Kenyon E. Poole, en su obra
Flanzas PGblicas y bienestar social, "El Gobierno es el que
toma la decisifn b&sica, pero no determina por sf mismo el uso
de los recursos'". Es pues, a trav€8s de las transferencias
como el Estado interviene en el logro de una redistribucién
del ingreso, en ocaclones favoreciendo a los sectores de 1la
poblacién de escasos recursos econ6micos y en otras,
favoreciendo determinadas actividades del Sector Privado.

Por Glcimo, dentro de las erogaciones especlales, puede
haber gastos -perteneclentes a otros renglones y a@in a los de
la. cuenta de capiltal, sin que se encuentren debidamente

clasificados.

Los gastos de capital son todas aquellas erogaciones que
se traducen en aumentos de los activos fIsicos o financieros
de las entidades gubernamentales. Se incluyen, por tanto,
adenis de la construccidn y mantenimiente de las obras
pGblicas, las adquisiciones, por parte de las entidades
gubernamentales, de activos ya exlstentes en otros sectores no
gubernamentales. Ello implica la inclusibn, como ya se
dijo, de los aumentos en la propledad de los activos £fisicos
(de nueva creaclidén) y financieros de los organismos
descentralizados y empresas estatales y parestatales. Al
hablar de la subdivisibn de los gastos de capital se explicaré
el tratamiento conceptual de estos aumentos en los derechos de
propledad de los activos ff{sicos y financieros del subsector
de Organismos Descentralizados y Empresas Estatales y
Paraestatales.

Los gastos de capital se subdividen en inversiones ffsicas
e Inversiones financieras. Las primeras pueden ser directas o
indirectas segGn sean las dependencias de 1las entidades
gubernamentales las encargadas de su realizacifn, o que &sta
se encomiende a organismos y empresas que operen con algumna
autonomfa,

Convienen aclarar, sin embargo que esta divisibn de la
inversién ffsica en directa e indirecta resulta en ocasiones
demasiado sutil, ya que hay organismos que ain cuando se
consideran como descentralizados tienen un control por parte

de las entidades del subsector Gobierno, tan completo y
estricto como las propilias dependencias gubernamentales, Casos
como estos se encuentran en el Comité Nacional

Pro-Construcclén de Escuelas, Las Comisiones de Irrigacién,
Las Juntas Federales de Caminos, etcé&tera. En rigor las obras
realizadas por estos organismos deben considerarse como
inversiones fIfsicas directas. .

~-55~



También se advierte que en un presupuesto global
consolidado debe evitarse la duplicaci6n de estos gastos, o
sea que sl se contabilizamn dentro de 1los del subsector
Gobierno ya no debem computarse dentro de los gastos del
subsector de Organismos Descentrallzados y Empresas Estatales
o viceversa. Y el mismo criterio debe aplicarse -a las
tnversiones fisicas propliamente indirectas, o sea las que so=n
realizadas por organismos que sf operan en forma auténoma,
pero que para la realizacibn de dichas inversiones emplean
fondos proporcionados por las entidades gubernamentales., va
sea a traveés de subsidios o de aportaciones de capital.

Por medio de 1las inversiones ff{sicas el Gobierno
contribuye a la capitalizaci6n del pafs, destacfindose el hecho
de que en MExico este tipo de 1inversiones  consiste

principalmente en la construccién y conservacifn de obras
bfisicas de  desarrollo que, por su propia naturaleza, muchas
veces no son productivas a corto plazo. ’

"Las inversiones fimancleras son los gastos ' que . 'se
traducen en adquisiciones por parte de las . entidades
gubernamentales, de activos ya existeates en otras entidades
del mismo del subsector Gobilerno, del subsector organismes
descentralizados y Empresas Estatales o en Sector Privado.

Las inversiones financieras comprenden erogaciones en
adquisiciones de inmuebles, fideicomisos para créditos ¥
diversas inversiones de este tipo que pueden hacerse
directamente por las entidades gubernamentales o con fondos en
fideicomiso en alguna institucifén nacional de cré&dito del
subsector que <complementa al Sector PGblico. A través de
ellas el Estado proporciona recursos financieros a las
actividades productivas o interviene en el mercado de valores,
principalmente con la finalidad de sostener empresas del
Sector Privado que se encuentran temporalmente con
dificultades de tipo financiero™ (113).

2.3 NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

La doctrina extranjera ha discutido mucho en relacién a si
el presupuesto de egresos tiene el car8cter de un.  acto
legislativo tanto en su aspecto formal como , en su aspecto
material. ‘

Bajo la influencia de ' los ‘administrativistas franceses,
Dugult, Lize, quienes ‘a su vez se inspirardn en los jJjuristas
alemanes Leband y Jellinek, una gran mayorfa de autores se_ han
inelinado por <considerar - el presupuesto de ‘egresos como un
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acto formalmente legislativo, pero materialmente
administrativo, por ser un acto de previsi6n .y autorizacién.

El Maestro Serra Rojas "expone que estos . autores .franceses
discuten - la naturaleza jurfdica del presupuesto concluyendo
que la  Ley de ingresos ofrece los mismos" caracteres que ‘el
presupuesto de egresos. El presupuesco . ven .'8u’ ‘doble
consideracién de ingresos y egresos es 'un acto eminentemente
legislativo, formal y materialmente.

En sentido contrario a lo expuesto, Garcia Oviedo nos
jurfdica gemneral, condicidn indispensable para que haya acto
legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como

determina la aplicacién de una regla general a un caso
especial en cuanto al concepto, al monto y al tiempo, esta
realizando un acto administrativo. E1l presupuesto no
particfpa de la naturaleza esencial de 1la Ley. Tienme un
contenido econémico, implica una ordenacibn, econbdmica, afecta

a una gestidn. Su naturaleza administrativa aparece en primer
plano. Y es, ademi&s, un acto de autorizacifn del Pode v
Legislativo al Poder Ejecutivo para efectuar gastos y realizar
ingresos., Y un acto también de limitacibébn  juridica para la

administraci6n ya que los créditos que recomnoce no pueden ser
rebasados por ella." (114)

El maestro Gabino Fraga opina en el sentido de que para
"llegar a wuna coanclusifén sobre el particular es necesario
conocer a fondo Jos efectos jurfdicos que produce el
presupuesto, y estos son:

El Presupuesto de egresos, constituye la autorizacién
indispensable para que el Poder Ejecutivo efectle la inversién
de los fondos ptblicos.

b) El presupuesto constituye la base para la rendicibn de
cuentas que el Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo.

c) El Presupuesto consecuentemente, produce el efecto de
descargar de responsablilidad al Ejecutivo, como todo manejador
de fondos se descarga cuando obra dentro de las autorizaciones
que le otorga quien tiene poder para disponer de esos fondos.

d) A su vez, el presupuesto . es la base y medida para
determinar una responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra
fuera de las autorizaciones que contiene." (115)

"Otorgar una autorizacifn no es otra cosa sino realizar la
condicibébn legal necesaris para ejercer una cOmpe:encia que no
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crea el mismo acto.. de. autorizacién, sino que esta regulada
por una ley anterior'". (116) - .

No puede decirse, por. tan ] H""/V d iputados
por medio. del ‘presupueBCO,: : 1
juridica general,
legislativo, ~en  tanto.
determina  1la aplicacibn - a ) Y ]
especial en . cuanto al concepc nto ;' “esta

El Maestro Rafael AnguianolEquihqé; opina que por. "el
hecho de que el presupuesto -es-aprobado. solamente por una de
la Cimaras del Congreso, -algunos jurfstas han discutido que el
Presupuesto de Egresos no --es<una: Ley sino la autorizacié6n
expedida por 1la Céimara derzbiputados, e iniciativa del
Ejecutivo, para expensar las-actividades oficiales, obras y
servicios pGblicos a cargo del Gobierno Federal, durante el
perfiodo de un afio. Al respecto ~se afirma que si bien el
rresupuesto de Gastcos tiene una -estructura diferente a la
tradicional de 1la Ley, sigue conservando todos los atributos
de la Ley." (117)

Tambi&n afirma dicho maestro que el Presupuesto de
Egresos' es una ley por que histéricamente el Congreso de la
Unibén, conforme la Constitucibébn Federal de 1857 aprobada el
presupuesto; y 1la reimplantacién del bicamerismo en 1874
0olvid6 atribuir a la Cadmara de Senadores las facultades sobre
aprobaciéfn del Presupuesto de Gastos, provecando el
exclusivismo de una Cimara; cuya circunstancia inopinadamente
se incorpora en la Constitucién de 1917." (118)

En conclusifn el Presupuesto de Egresos es un acto
jurIdico en el aspecto institucional, ineludible de su voto y
autorizacida por el Congreso. Es un acto administrativo en el
perfodo imprescindible e incial de los c8lculos indispensables
para su planteo econSmico, contable, financiero y la
exposicibn de sus fundamentos. !

Por eso un presupuesto ya autorizado, se suma el aspecto
administrativo al jurfdico. R E

En el contenido de esta tesis,“.,nos referimos al
procedimiento jurfdico administrativo :-de: la ;elaboracién,
autovizacibn y ejercicilo tanto del presupuesto de'ingresos de
la Federacién, como del presupuesto de ~Egresos: (Ley orgénica
del Presupuesto de Egresos de la .  Federaeibn), .. por lo. que
presindimos de lievar a cabo un andlisiside lo anterior, por
que tambi&n nos referiremos al fundamento ' -.Constitucional y a
las facultades que 1l1la Ley Orgénica  'de la  Administraci6n
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CAPITUTL O IIL

proyectos

En. el “presente siglo la Administracién PGblica ha sufrido
grandes transformaclones. Tan solo en Norteamérica podemos
identificar en materia presupuestaria tres etapas, las cuales
han influido en Latinoamérica y especialmente en Mé&xico, "La
ptimera etapa que data apréximadamente de 1920 y 1935, el
hincapié predominante se referia a la formacién de mecanismos
adecuados para controlar los desembolsos; la segunda etapa se
inicid con el ''New Deal' del Goblerno de Rogsevelt y culminé a
principios de 1la década de 1950, cuando se iniediaron los
presupuestos de rendimientos o desempeflo que determinaron una
meta de los estudios administrativos; la tercera etapa es la
de los esfuerzos realizados hoy dfa para vincular los planes
estratégicos con los presupuestos y para formar un sistema
presupuestal de multiples finalidades". (119)

El precedente de los verdaderos presupuestos programiticos

lo constituys el 1lamado presupuesto de rendimientos
implementado por la comisién Hoover en la década de los afios
cuarenta, con la finalidad de evaluar el trabajo o servicio

que rinden y lo que costarid ese trabajo o servicio". (120)

La Segunda Guerra Mundial sensibilizé6 grandemente la
actividad racionalizadora del gasto pdblico sustentada por el
Gobierno estadounidense. A fines de los afios cuarentas el
War Production Board (Consejo de Producci6bn Bélica) implementéb
el Presupuesto por Programa y actividades como parte de 1los
sistemas de control de esta etapa heréica. En 1946 el
Departamento de Marina de este pafls presentf un presupuesto
con doble clasificacién; una por objeto y otra por programa,
esta Gltcima orientada fundamentalmente a racionalizar méds el
gastos pGblico. Como respuesta al 'momento bélico que
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envolvia a Estados Unidos de América, se cred e instautrd en
esos  aftos el Presupuesto. por Programa y Actividades, "en los
afios cincuentas con la dictacibn | de la. Ley sobre
procedimientos presupuestarios 'y contables, que-fncorporé gran
parte de .las recomendaciones de 'la Comisi6n Hoover y revis6 y
amplid,la:Ley de 1921 en todo lo relativo al presupuesto. En
esta.  Ley -no se menciona - el presupuesto por programas nl se
especifica la separacién deL‘ s ip ‘ogramas’ de..operaciSn de los
de -capital), Acomoi';sucede  ‘en 1'Ministerio de Defensa,
autotizan¢dse cualquier:: clas ci6n de “los~i datos que _ se
es:imé.-fcoﬁveniente.,‘ La flexibilidad de: +la- legislacién
permitidé incorpeorar el' mECOdo de presupuesto por progtamas en
el gobierno federal a partir de- 1950.-‘ : : ;

El: sistema sufridé en 1956 'algunos cambios import ntes.
Acogiendo las recomendaciones de la segunda Comisidn’ Hoover se
diet6 -1a. Ley 863 de Agosto de 1965, que establece’ cambios ‘en”
el sistema de contabilidad ¥ un presupuesto basado-en cos:os
en tddas las dependencias ejecutivas y simplifica-las
asignacliones. - Se inicia asft la etapa del 1Yamado

cst~based-budget, que poune especial é€nfasis en la.medicifnide
los costos de las actividades a realizar para cumplir los
programas. Otro paso significativo fue dado en 1961 . al
introducirse reformas para mejorar el control presupuestario
por parte del ejecutivo y del legislativo". (121)

En América Latina los presupuestos por programa y
actividades se implantaron con base en los planes de
desarrollo y 1los programas a realizarse para lograrlos; as{
tenemos por ejemplo en Ecuador "al someter el
presupuesto=-programa para la vigencia de 1963 por el
Presidente de ese pafs, expresaba en su mensaje La Reforma
Presupuestaria para 1963 estd basada en el sistema de

Presupuesto por Programa de Actlvidades, con el objeto no
solamente de informar a la Legislatura ¥ al pueblo ecuatoriano
c6bmo ¥y en qué estd utilizando los ingresos provenlientes de la
tributacibn, sino atGn m&s, a fin de procurar un ordenamiento
administrativo y Thacer posible que los colaboraderes de su
gobierno traten de obtener los miximos beneficios sociales por
cada sucre que se gaste o se invierta". (122)

"En una exposicién pGblica, el Ministro de Hacienda de
Guatemala seffalaba en 1964 que el presupuesto por programa "es
la presentaci6n adecuada del plan que el goblerno se ha
trazado para invertir los fondos pGblicos, durante un afio, ‘con
el fin de cubrir las necesidades de la ¢comunidad y un célculo
de los recursos que necesita para ese fin" (123) .

"En las conclusiones del Seminario para los Jefes de Rama’
de los MInisterios de Colombia, en 1963, en el” que .sus
miembros acordaron; considerar la técnica del presupueSCO ‘por
progtama como .'la herramienta mis eficaz de programacifn iy’
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ejecucibn y recome=ndar la reforma de la actual legislacién

presupuestaria y fiscal para el "logro de su . aplicacién
inctegral; y establecer a la:-brevedad. posible, en cada
Ministerio, sistemas de caostos. .‘de las actividades 'y de

registro ‘de - unidades. . :significativas. ' de: . .resultados por
programa”. - (124) L S Fis e T

‘cdasi ‘todos los palses de
-,esfuerzos por - modernizar
una:programacion de

parcialnente en..1964 aflora el 'Presupuesto por
y,Actividades “e'n ‘huestrd pafs, en la Secretaria de
Obras Pﬁblicas. ‘asf mismo; la Secretaria de la Presidencia, en
colaboraciﬁn ,co,} la SecretarIa de 'Agricultura y Ganaderia,
experimenta las; modalzdades éon las cuales podrfa aplicarae el
sistema de " presupuesto por Programas a nuestra realidad
admxnistfativa- .evaluando .con mayor precisifn el destizc ahs
convenienCe y el expleo wds eficaz de los recursos materiales,
humanos:-y ‘financieros™ {125)

"Desde 1966 la Universidad Nacional Autb6noma de México, ha
venido impulsando wunaz serie de modificaciones a su sistema
presupuestal tradicional, con el fin de establecer elementos
que le permitan conocer el destino de gasto e inversién y
estudiar la integracifn de los costos de sus actividades
fundamentales. Pars formular el proyecto de presupuesto
correspondiente al ejercicio de 1968, amplié el catflogo de
cuentas de egresos, identific6 las plazas del personal de
base, estableci6 calendarios de compromisos para equilibrar
los egresos y los ingresos y solicité a cada una de sus
dependencias la descripcién de sus programas de trabajo. Como
la operacifn del sistema s61o puede concebirse como un proceso
gradual que se consolidard8 durante varios afios, la Universidad
previs que su implantacifn comprenderi el periodo de

1969~-1971". (126)

A partir de 1970 e! sector paraestatal abre sus puertas =z1
Presupuesto por Programa y Actividades de tal forma, que en
1975 wni&s del 90% del total de recursos de los organismos
descentralizados se manejaban conforme a este sigstema
presupuestal. En 1976 surge el Presupuesto de Egresos de la
Federaci6én con marcada orientacibn program&tica y en 1977 el
presupuesto programé&tico creandose asi los pilares
existencialistas de verdaderos presupuestos por programa b4
actividades.

La década de los setentas representa parta nuestro pals eun
materia presupuestal la plena implantacién del presupuesto cow
la wvigoroza intencién de reformar nuestra “Administracidw

62—



PGblica.

En conclusién podemos decir que casl todos los palses de
América Latina han venido haciendo esfuerzos por modernizar
sus t&écnicas presupuestarias y realizar una programaciﬁn de
SuS presupuestos y en los pafses ~en los que'.ya’'se implanté
este sistema de presupuesto por programa 'y actividade
de vincularlos a la ejecucifn o pteparacidn.
generales de desarrollo econémico y han introduci
simultdneamente en todos los sectores de

En los pafses centralmente planificados,' "el ~'sistema
presupuestal esti estrechamente vinculado a todo~ el proceso de
planificaci6n, mecanismo que comprende a. la -totalidad-de 1la
economfa del pais. En estos paises ° ‘se - -‘considera el
presupuesto como un elemento estratéglco dentro del sistema de
planificacibn. Por ejemplo en la URSS se estima que el
presupuesto estatal counstituye el plan financiero basico del
Estade Sovietico. La concentraciban en el presupuesto estatal
de 1la parte mis grande de los recursos financlieros del pais,
ast como su utilizacién centralizada, permiten al gobiernc
afianzar el desarrollo de todas las ramas de 1la economfa
nacional.

El presupuesto del gobierno estd formado por un sistema

presupuestario muy ramificado que comprende 60,000
presupuestos de distinta clase. En efecto, cada organismo
del poder pGblico tiene su presupuesto. El presupuesto del

Estado estd integrado por el de la Unibn y los de l1la Repiblica
Federal, los que comprenden los de las repGblicas auté6nomas,
los de 1los soviets locales, o sea de los soviets rurales, de
distrito, urbanos, regionales y otros'. (127)

"Los presupuestos de los pafses socialistas de Europa
orientales tienen una estructuracién de doble nucleo, o sea,
el presupuesto central y 1los presupuestos locales est8n
reunidos en un s8s6lo presupuesto estatal. Este es el sistema
que exlste en Polonia, Rumania, Hungrfa, Bulgaria y 1la
Repfiblica Democritica de Alemania. Cabe hacer notar que la
elaboraci6tn del sistema checoslovaco es diferente, pues
incluye el presupuesto central, los presupuestos locales de
las regines checoslovacas y el presupuesto de Eslovaquia, que
se compone de los presupuestos de las direcciones centrales
eslovacas y de los presupuestos de los comité& eslovacos"
(128)

Como puede observarse, el papel predominante en los
sistemas presupuestarios de los pafses socialistas pertenece . a
los presupuestos centrales, cuya parte de los gastos es de. las
dos terceras, cuarta o quinta partes de todos los.egresos de
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los'presupuestos estatales totales.

"En -la RepGblica Popular de China, graclas a la Unidad
presupuestaria, se agrupa en un solo . documento los ingresos
con . 1os egresos del Estado, por una parte, los de todas las
subdivisiones territoriales, de 1la provincia en la comuna
popular, y por otra parte, los de las empresas estatales cuya
importancia es preponderante en la industria y el comercio.
La centralizacidn Jjunto a esta unidad presupuestaria no
excluye, ademis, 1la autonomfa de las empresas estatales y de
las autoridades locales, ya que la centralizacidén y
descentralizaci6én estin armoniosamente combinadas. Debido al
aumento notable de las tareas que conciernen al Estado, las
respounsabilidades de las provincias y de las ciudades
aumentaron considerablemente en 1958". (129) .

3.2 DBFINICION'DEﬁ'PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y ACTIVIDADES

Antes de hablar de algunas definiciounes sobre este punto
es necesario hacer una grave mencifn acerca d€ los objetivos y
finalidades que persigue esta nueva clasificacién
presupuestaria, asf tenemos que los presupuestos por programa
y actividades constituyen una 1nnovacién en la pleneacibn
administrativa para la ponderacifn y valoracién de programas
optativos que se incluyen en el desarrollo y establecimiento
de las polfticas econbémicas y fiscales. "En efecto, ya no se
concibe el presupuesto come un mecanismo del gobierno aislade
y ajeno al funcionamiento de la esconomfa, de la socledad y de
la wvida de una nacién. Tampoco se considera como un
instrumento puramente administrativo y contable, Hoy es mucho
mis que eso0: es una herramienta polftica, em cuanto expresa
en transacciones concretas y resultados propuestos, decisiones
gubernamentales, y contribuye a través del ejercicio del poder
a ejecutarlas; es un instrumentc de planificacib6n en cuanto
contiene metas que cumplir con determinados medios; y es un
instrumento de administracidn en cuanto debe realizar acciones
especificas para coordinar, ejecutar y controlar los planes y

programas”". (130)

Desde el punto de vista del trabajo a realizar, programar
es wuna disciplina intelectual de ordemnamiento racional de
recursos escasos tras objetivos precisos; implica, ademds del
diagnéatico, la tarea de pronosticar el futuro. En
consecuencia el presupuesto moderno es un conjunto arménico de
programas y proyectos a realizarse en el futuro Inmediato.

"El presupuesto por programa y actividades, es Gtil_ para
fines de planeacifn econbmica, no s80lo en lo que se refiere a
la elaboraciban de los programas, sino tambi&n para poder
llevar un control adecuado y obtener 1Ia 'evaluaci6n de l1os
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mismos, auxilidandose para esto Gltimo con la contabilidad de
costos, contabilidad y control de 1las operaciones del Sector

PGblico". (131)

"La adopcibn de presupuestos por programa y actlividades,
subprograma, proyectos, ast como la implantacibén de la
contabilidad de costos en los estados financieros y contables
del Sector PGblico, se considera un requisito indispensable
para lograr la coordinacién, control y evaluacibbn de 1las

actividades de dicho sector en la economfa nacional. En
efecto para poder evaluar la acci6én gubernamental, asi como
para poder informar a las autoridades ejecutivas y

legislativas y ejercer un control sobre las actividades de las
diversas dependencias que integran el Sector PGblico, es
indispensable no solamente llevar el registro de los gastos
globales y por partidas, para los fines de la clasificaci6n
econbmica y funcional, sino tambi&n conocer el costo de los
programas generales y de algunos casos de los subprogramas,
actividades y proyectos que les han sido asignados a 1los
organismos pGblicos™. (132)

El presupuesto tradicional hace pnsible el ani&lisis que
podrfamos llamar de <control aritmético, que suma columnas y
las compara, pero, definitivamente, no sabe que es lo que hay
detrfis del grupo de trabajo.

"La clasificacién por programa permite crear organicamente
las "unidades presupuestarias’™ a las cuales se asignarfn los
recursos correspondientes, en funcibn de las cosas que el
Gobiermnoe hars. Los programas, subprogramas, actividades y

proyectos, pasan asi a ser una unidad de control y
contabilidad del gasto pGblico. Es decir, que adem&s  de
traducir 1los objetivos que el Gobierno persigue, esta
clasificacién permite 1la cuantificacibn de 1las metas

programadas y de los costos correspondientes, los cuales se
predeterminan para compararlos con los costos reales obtenidos
para que s1 hay diferencias entre unos y otros, investigar y
conocer las causas que los ocasionaron”. (133)

Ast podemos decir que otro objetivo fundamental del
presupuesto por programa es modificar el sistema tradicional
de control presupuestal que dedica primordial atenci6én a la
revisibn y autorizacibn contable y financiera de los recursos,
para transformarlos en un sistema de control integral, que
ademds de mejorar los actuales sistemas haga especial enfasis
en 1la eficiencia del gasto, .en cuanto al costo de los
programas y a las realizaclones obtenidas, asf como facilitar
la implantacién de un proceso sistembtico de evolucién de
resultados, a través de la utilizacitn de mecanlsmos e
indicadores que permitan la observacién y correccidn en su
caso de los avances o desviaciones de las metas fijadas en
cada programa o proyecto.
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Esta clasificaci6n sirve ademds de fijar el plan de
trabajo anual, para identificar las metas a mediano plazo,
establecidas en planes del Sector Pﬁbllco.' - R v

En base a todas estas ideas ahora podemos exponer algu'
definiciones de diversos autores que considero imporcantea

"La Divisi6n Fiscal de las Naciones: Unidas define
presupuesto por programa y actividades como un sisctema en
se presta particular atencién a las cosas que un gohie‘no
realiza m&s bien que a las cosas que adquiere. Las ‘cosas’ que

un gobierno adquiere tales como servicios persqnqles;
provisiones, equipos, medios de transporte, etc.;‘no"son
naturalmente, sino medios que emplea para el cumplimiento de
sus funcilones. Las cosas que un Gobierno . ‘realiza

cumplimiento de sus funciones pueden ser carretas, escuelas,”
tierras me joradas, casos tramitados o aprobados, pe:misps
expedidos, informes preparados, etc. Lo que. no queda:-claro en
los sistemas tradicionales es esta relacién entre cosas que el

Goblierno adquiere y las que realiza" (134)

En el folleto llamadeo presupuesto con: orientacién
programitica~lineamientos generales 1976 -~ - -elaboradc por
Prasidencla~Hacienda-Patrimonio~ .distribufdo a los ramos Yy
organismos de la Federaci6én en M&xico, se: consignan que "el
presupuesto por programa es un proceso Integrado de

formulacién, control y evaluacidn de decislones, tendlentes a
lograr una mayor recionalizacibén de la funcién administrativa,
que parte de una clara definici6n de objetivos y metas y
conlleva 1la determinacifn de las acclones alternativas que
puedan ejecutarse; su cuantificacién en funcibn del destino
del gasto; asf? como una clara determinacitn de funciones y
responsabilidades’.

Este sistema presupuestal, aceptado y empleado por
numerosos paises, se desarrolla atendiendo a objetivos y metas
claramente definidos, clasificando los gastos conforme a los
praogramas propuestos y mostrando las tareas necesarias para su
realizacién. As{ mismo, determina las unldades responsables,
identifica las funciones para evitar su duplicacién y facilita
la evaluaci6n de los resultados obtenidos. Los programas
estructurados son las guias b&sicas de acci6n de goblerno y en
ellos se determinan los responsables de la ejecucién de cada
nivel de la estructura programética.

Por su parte, Luis Brito define" a la clasificaci6tn
presupuestaria por programa como aquélila que distingue entre
los gastos pGblicos conforme a los objetivos concretos y las
metas para cuyo cumplimiento se autoriza la ejecuciédn de los
mismos; a la vez que formula dichas metas y objetivos de una
manera precisa e incluye Iinformaciones sobre el costo que
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isplica su. consecusiﬁn (iJS)

onzalo ‘Marther, el presupuesto por

Para

programa Mes més ‘que” una"definicidn dei gastos. .Es un método
para  ligar’ pnde ten on las realizaciones que se
persiguenico 87, mb ndo.i. ,»recursos financieros con
los . . £ 3 L C iadoss : “Este’ ‘'hecho posibilita 1a
nedicidn:d con: los respectivos
costos,? “los: programas"
(136) :

~es .un_conjunto

En conclusién el _}togfama
armbnico ‘de’ ProOgEL o con sus respectivos costos
de ejecuci6n,-a :ealizar en el fututo inmediato.

De . acuerdo con la'reforma administrativa llevada a cabo en
nuwestro. pafs, . -la “Ley Org8nica de 1la Administracifn PGblica
Federal, que entr6 en vigor el primero de Enero de 1977 y que
abrogé la Ley de Secretarias y Departamentes de Estado de
Diciembre de 1958, en su Artfculo 9 se dan las bases legales
para aceptar la clasificacida del presupuesto por programa ya
que ordena "Las dependencias y entidades de la Administracifn
pGblica centralizada y paraestatal conducirfin sus actividades
en forma programada y con base en las polfticas, prioridades y
restricciones que para el logro de los objetivos y metas de
los planes de goblerno establezca el Presidente de la
Replblica, directamente o a través de las dependencias
conpetentes”. (137)

Asimismo, nuestra legislacibn se refiere a esta
clasificacién en el ArtiIculo 13 de 1la Ley del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto PGblico, diciendoe el gasto ©pGblico
federal se basar8 en presupuestos que se formularfn con apoyo
en 1los programas que seflalen objetivos, metas y unidades
responsables en su ejecucibn. T.os presupuestes se elaborarén
para cada afio calendario y se fundarfin en costos"., (138)

Como se puede observar, de lo dispuesto en los Artfculos
anteriores se conjugan una serie de elementos esenciales que
counstituyen un presupuesto poOor programa y actividades como
son, objetivos, metas, unidades responsables en su ejecucibn y
costos, por lo que esta clasificacibén esta legalmente aceptada
en nuestro pafs.

En otros paises como Colombia, Brasil, PertG y Paraguay, en
sus leyes Org&nicas de Presupuestos, se establecen conceptos
aparecidos como son los objetivos o metas a largo plazo
contenidos en 1los planes de desarrollo econfmico y de
inversiones pGblicas y debe presentarse de wmanera que refleje
las actividades y proyectos del gobilerno, aceptando de una
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manera legal tamblién esta clasificacibn presupuestal.

3.3 ESTRUCIURA DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y ACTIVIDADES

Como lo. sefialé anteriormente en el punto 2.2 relativo a la
estructura ~del presupuesto tradicional, .el presupuesto  por
programa y actividades es una clasificacién econbmica y-en ese
sentido. ‘el maestro Gonzilo Marther en su obra Planificacibn y
Presupuesto por Programa, considera . que "un sistemade
presupuestos por programa y actividades esta formado por un
conjunto de categorfas, en virtud de las cuales se distribuyen
o clasifican los fondos para hacer lo programado, esto debe
precisarse e integrarse en una nomeclatura uniforme en 1a.que
se apoye técnicamente la programacibn del preaupuesto"._(139)

"La elaboracién de un presupuesto fundado en resultados. .u
objetivos, se facilita mediante la clasificaci6n de los gastos
por funciones, programas, subprogramas y actividadeé's o
proyectos cuyas definiciones permiten fijar las. distintas
categorfas presupuestales y lograr su coordinacifn con los
planes nacionales de inversi6n o mediano plazo y con los de
desarrollo a largo plazo". (140) -

Los progranas se dividen en dos clases: los programas de
funcionamiento u operacibn que son los que est8n destinados a
producir serviclos; y los de fianversifn que son los destinados
a producir bienes de capital.

Expiicaré primero un programa de funcionamiento u
operaci6n y presentarg& un cuadro sinbptico con el fin de hacer
m&s accesible esta explicacibn.

"Se entiende por programa de funcionamiento un instrumento
destinado a cumplir las funciones del Estado, por el cual se
establecen objetivos o metas, cuantificables o no (en t€rminos
de un resgultado final), que se cumplirdn a través de 1la
integracifn de un conjunto de esfuerzos con recursos humanos,
materiales y financieros a €1 asignados, comn un costo global
determinado y cuya ejecucifn queda en gobiermno, por ejemplo,
la funcibn educacifdn se puede subdividir en programas de
educacién primaria, educacibn media, educacib6n superior, etec.
Seg@in el caso, cada uno de los programas puede dividirse en
distintos subprogramas.

Subprogramas.-— Es wuna divisib6an de clertos programas
complejos destinada a facilitar la ejecueibén en un campo
especifico en wvirtud del cual se fijan metas parclales que se
cumplirsn mediante accliones concretas que realizan
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determinadas unidades de operacibén, con los recursos humanos,
materiales y financieros asignados vy con un determinado costo.
Por ejemplo, dentro del programa de educaci6n media se pueden

establecer los subprogramas de enseflanza secundaria comGn,
enseilanza comercial, enseflanza industrial, enseflanza
agropecuaria, enseflanza vocacional, etc., todos los cuales son
ejecutados por unidades de operaciSn blen definidas. :

Actividad.- Considerando que el cumplimiento de una meta
establecida en funcibén del producto final dentro de un
programa, o an funcifn de productos finales parciales dentro
de un subprograma, se realiza a través de clertas actividades,
se entiende por actividad una divisibn més reducida de cada
una de las acciones que se llevan a cabo para cumplir las
metas de un programa o subprograma de operacién, que consiste
en la ejecucién de clertos procesos o trabajos (mediante la
utilizaciban de 1los recursos humanos, materiales y financleros
asignados a la actividad con un costo determinado), y por
ejemplo, una seccién. Dentro del subprograma de enseflanza
comercial se pueden establecer las actividades de instruccibn,
de publicacisSn de material didactico, de investigacibn, ete.

Tareas.- Como la ejecucifn de una actividad supone a su
vez el cumplimiento de clertas etapas dentro de un proceso,
que se denomina tarea se entiende por tal una operacién
especffica, que forma parte de un proceso que se destina a
producir un determinado resultado. Por ejemplo, dentro de 1la
actividad de publicacién de material didactico se pueden
establecer las tareas de redaccién de textos, edicién,
distribucién, almacenamfento, etc." ([4})

A continuacifn presentamos el cuadro sinbptico de 1la
estructura de un programa de operacién o funcionamiento.
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OPERACION

o
‘FUNCIONAMIENTO

PROGRAMA

SUBPROGRAMA .

ACTIVIDAD

TAREA

s

ESTRUCTURA DE UN PROGRAMA DE OPERACION O FUNCIONAMIENTO

Para la elaboracidn de los programas de funcionamiento -
es necesario desglosarlo en: Programas, Subprogramas, Ac
ctividades y Tareas.

Es un inscrumento destinado a cumplir las funciones del-~
Estado, consritufdos por un conjunto de actividades homo
géneas que se realizan con el fin de lograr en un tiempo
determinado, mediante la integracidn de esfuerzos y re--—
cursos el cunmplimiento de dichas funciones, cuya ejecu——
cidn queda a cargo de una unidad administrativa de alto-
nivel.

Es la divisidn de ciertos programas complejos, destina--
dos a facilitar la ejecucidn en un campo especifico, pa-
ra la cual se fijan metas parciales y cuantificables a -

cumplir mediante acciones concretas que realizan unida--_
des.de operacidn definidas, con los recursos humanos, ma

teriales y Iinancieros asignados.

Es una div{sidn mids reducida de cada una de las acciones

que se deben desarrollar para cumplir las metas de un -- "
programa o subprograma de operacidn o funcionamiento. == . -

Consiste en la ejecucidn de ciertas tareas y que queda a

cargo de una unidad administrativa de nivel intermedio y i

bajo.

Es una operzcidn especifica a efectuarse dentro:-de un -~

proceso a realizar para obtener un resultado determina--
do. o ) 3
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Con respecto a los programas de

inversiGn a. continuaciGn
se analizan sus elementos estructuralas. o et S

“Al dgual. que en: el “cas:
funcionamiento es posible’ ‘pre
la presentacidn . de. i.lo
inversiones, en. el’ caso:
neceegario definir las: 3
programa puede ,dividirsg7
y en trabajos. e

Programa.— --Se.-
cual se fijan:

Subprogramas
en las que se ejecutar

Proyecto.—, o ;conjunto . de ' obras
realizadas dentro de ¥

para la formacifn
unidad productiva
como es una
hidroeléctronica. |

! W'Cbﬁétitu!dos porila
n.forma independiente
~7una... cceentral

Obra.— Se entiende por esta ‘unaiparte o . etapa en la
construceifn de un- bien de- capical especifico,,que forma ‘parte
de un proyecto completo, como:i.es tramo ,de una carretera,
una parte de una cencral hidroeléctr ca; ecz.» .

esfuerzo

Trabajo.~ Se define. eli-= trabéjo T eono Luas
slstemStico para ejecutar cada una-de’las fases. del proceso de
una obra: el desmonte, la nivelaciﬁn, ‘el désbroce’ v demés

operaciones necesarias para la construcci&n por ejemplo de una
carretera. S

Estas definiciones permiten fijar = las, categorias.
presupuestarias y lograr su coordinacién con  -los planes
nacionales de inversién a mediane plazo. ¥ ‘con  los :de
desarrollo econfmico a largo plazo®. (142) . . o

~70-



Ahora hien, dentro de los aspectos que debenr tomarse en
cuenta para la adecuada 1implantacién de un presupuesto por
programa y actividades, el "autor  antes ~mencionado hace una
slirie de recomendaciones con. ese EIn de las ‘que hablaremos en

seguida.

presupuesto,’patéllo

3‘programac16n general del

cual

el

fija singreso nacional. que.: absorvera el sector
pﬁblicoff . partes correspondientes al: -gobierno
centraly: nt. , descentralizadas: ‘Luego conviene
fijar-:1a ipacién del’ gobierno? en’ el process .de

.recursos

cuotas

las losf

desarrollo,

asignan: 108
entre: -lasi dis'inéhs funciones . que cumplir&
aﬂov “L-as-‘cuotas para salud-
,fse asignan de- acuerdo:

Una'vez' fijadas ~las WCUOCas, ;
presupuestos’ debe “comntribuira decermina
trabajo que se: desarrollar&n para’ cumpli
ministerios y setvicios pGblicos’ deben:
los programas: cuidando de definir la
funcionarios.:

Determinados g programas,
administrativa de"manera de: respons b1
departamento .o.d idn ‘de’’ un; progra
de &1. o O Con

Definir - los esultados 'y ﬁetas;
progtama;‘ las. unidades. pueden ‘ser”
actividad, o trabajo.; . R

Medir el costo de cada programa y acciv dad
volGmen de los insumos y su respectivo valo

Organizar un sistema de informes internosvcbn
medir los progresos alcanzados en la ejecucisnid
de comparar sus resultados con el plan.: '

Presentar el proyecto anual de presupuesco por rograma Ty
actividades; para este efecto, habrfa i‘que. simplificar el -
sistema de asignaciones de manera que; hasta ‘donde’ ,fuera
posible cada programa se financiera con un solo” fondo: S
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ESTRPUCTURA DE Ui FROGKAMA DE_INVERSION.

INVERSION ... - ; -La estructura de los programas de inversién estd - CONSTR UCCION
fundamentada en: Subprogramas, Proyectos, Obras- T TR
y Trabajos.

PROGRAMA - T . Es un instrumentos destinado a cumplir las fun-=
: : ciones del Estado, constitufdos por un conjunto-
de proyectos homogéneos que se realizan con el -
fin de lograr en un tiempo determinado, mediante
la integracidn de esfuerzos y recursos el cumpli
miento de dichas funcilones, cuya ejecucidn queda
a cargo de una unidad administrativa de alto ni-
vel.

SUBPROGRAMA ~ . Es la divisidn de clertos programas complejos -—
! o destinado a facilitar la ejecucidn en un campo -
especifico, para el cual se fijan metas parcia--
les y cuantificables a cumplir mediante acciones
concretas que realizan unidades de operacién de-
finidas, con los recursos humanos, materiales y-
financieros asignados.

Es un conjunto de obras a realizar dentro de un-
programa o subprograma de inversidn, ejecutados-.
para la formacidn de bienes de capital, consti--
tufdos por la unidad administrativa capaz de: fun
cionar independientemente.

Es un bien de capital especifico qua Eorma parte
de un proyecto.

JTRABAJO: s o -0 * Es ‘un esfuerzo sistemitico efectuado para eje:u—
' - tar cada una de las fases para producir una obra.

> Ria”




Las cuentas para hacer el control "y el registro de los
gastos se deben abrir y llevar sobre la base de los programas,
subdivididos en wunidades de producto final .0o. de trabajo
significacivo. .

Convienmen preclisar que, al'dar'los paéos’mencionados, la
oficina central de presupuestos ~debe” mantener estrecho
contacto con los funcionarios, impartiendo “‘normas para dar
unidad a las nomeclaturas y es:tuctural de los programas.
Conviene recordar que en la fase ~“de: implantacidn la mayor
responsabiiidad recae en los funcionarios -que tienen'a -su
cargo la preparacién de los programas y el presupuesto,'pdes
son ellos los que deben procurar que losrprogramaa se estudien
de manera que permitan efectivamente “: orientar . Ta
administracidén en el sentido’ que dahi'se £d3ar. (143),.{,‘

Asimiszno, dicho maestro sugi
para la implantacidn ‘de ¥
presupuestal. . &

"Obtemer el apoyo;idé:las
aplicacién del sistema
actividades. :

Formar un grupo de trabajo al nivel 'deila 0Oficina Central
de Presupuesto que tenga a su . cargo- el disefio del sistema de
presupuestao por programas, que:. se .aplicard ‘de acuerdo con las
condicliones de cada pafs y proceda a hacer sugerencias acerca
de la 1lisca preliminar de programas = que ejecutarsd cada
ministerio. Deberfa ser &ste un grupo inicial para organizar
una Unidad de programacidén presupuestaria en la Oficina
Central del Presupuesto.

Organizar seminarios para adiestrar funcilonarios de los
ministerios 7 sus dependencias, as{ como de los organismos
descentralizzdos y elaborar en cooperacifn con ellos, las
modalidades de aplicacisén del sistema en sus regpectivas
dependencias.

Preparar manuales, instructivos ¥y formularios para que los
distintos servicios pGblicos confeccionen ‘'sus programas y
peticiones de gastos. : -

Difundir las técnicas presupuestarias en los_ distintos
niveles de lz administraci6n y de: la opinign pﬁblica.

los funci

Crear incentivos .para
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Proporcionar asistencila t&cnica a las unidades ejecutoras
de programas para la preparacifn de los programas y peticiones
de  gasto, colaborando con ellas en la .contestacidn de 1los
formularios y.en el cumplimiento de los Instructivos..

estimaii:
ejemplo,. la construccidn;de viviendas
de - agua pocable{,e.c. - =

'Laruﬁidad de medida es el volfimen de déficit reéi, como la
falta de 100 wil casas, 500 mil metros: ~cibicos de ‘agua
potable, un mill&n de anfilfabetos, etcétera.

Frente a cada necesidad pGblica, el gobierno se" fija un
prop6sito (reducir el anilfabetismos, eliminar las epideminas,
controlar los abastecimientos, etc.), que constituyan la base
.de su polftica y su accién. Fijado el propbsito, procede
cuantificar 1la accién, fijando wuna meta  que  se expresa. a
través de un resultado, como pudiera ser la reduccisn del
an8lfabetismo en un 20X anual.

Para ~ alcanzar un resultado es indispensable fijar el
producto final por realizar el que debe constitulr la meta de

la accibn.

Metas .- Se define como .el propf6sito que se expresan en
forma cuantitativas por ejemplo, alfabetizar un millén - de
personas, ptoducir 50 mil autom6viles, perforar 150 pozos

petroleros, etc.

Objetivos.- Se define como la expresién cuantitativa de
clertos propSsitos, como pretender a una mejor distribucidn
regional del ingreso, mejorar el nivel sanitario de...una

poblaci6n, disminuir la vulnerabilidad externa, etcétera.
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Ccomo se ve, desde el punto de vista del sistema del
presupuesto por programa, los objetivos de los programas se
expresan en funcisn de metas por realizar; en consecuencia, al
controlar y medir la ejecucibn de las metas, se estard
midiendo también la consecucibén de los objetivos.

Volimen de trabajo o producto intermedio.=- Sonu‘las
accliones intermedias que se realizan para lograr un producto
final; por ejemplo,. si se tiene como meta educar 100 -mil

nificos, los volGmenes de trabajo estardn dados por el nGmero:de
clases dictadas, el nGmero de almuerzos repartidos, etcétera.
En el caso d€ un programa hospitalario, los volGmenes:  -de
trabajo estarfan dados por el nGmero de pacientes atendidos,
por el ntmero de plezas lavadas, por el nGmero. de &xamenes de
laboratorio, etcétera. ] T

Productos finales o cosas hechas.- Se consideran todas
las categorias tangibles de actividad estatal, como nfimero-de: .
expedientes tramitados, las carreteras construfdas, las
toneladas de alimentos transportados, las hectireas de
reforestacifn, etc. Para el presupuesto por programa, la
definicién de los productos finales es fundameatal pues es ‘la
que da su significado a la técnica y es, a 1la vez su factor
m&s limitante.

Subproducto final.- Algunos productos finales pueden
segregarse en sus partes componentes, llamadas subproductos
finales. Tal serfa el caso del nlimero de estudiantes en que
se pudiera separarse el nGmero de alumnos de enseflanza
media, de ensefianza secundaria, de enseflanza técnica,
etcétera. Donde se pueden 1dentificar subproductos. finales,.

eg posible abrir subprogramas.

La fuerza de trabajo.- Se forma por el tiempo de que
dispone el personal para ejecutar el trabajo. La medicif6n de
la fuerza de trabajo requiere el uso de una unidad de. tiempo, .
para establecer el lapso que dedique a su trabajo cada

empleado. La unidad de wmedida que se emplean para estos
fines son las horas-hombre, dfas—~hombre y afilos-hombre, que
significan una hora, un dfa, o un afio del trabajo de un
hombre. -

Los insumos de materiales y personas.- Se determinan
usando coeficientes de rendimiento, que indicarin las

relaciones entre 1los resultados y los recursos requeridos.-
Tales como el coeficiente entre dfas—-estancla-camas, entre

consultas—-externas—médicos, etcétera. Aplicando los
coeficientes de rendimiento expuestos, se calcula el volGmen
de insumos ‘'del programa, subprograma o actividad. -Estos

insumos pueden ser de personal, de materiales y de equipo.
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Costue de operacié6n.- Incluye los servicios personales y
materlales. y. excluye . las’'.  traunsferencias y ‘los gastos de
capital. " [ L A o . :

Céégbzcdﬁgl

muy. importante hacer incapi& “en:los puntos
estructura del presupuesto: ‘por-programa‘y
“virtud de que las etapas ‘por. ‘las que ‘debe
el procedimiento a segulir para su debida implantacitn
"implica "alteraciones profundas en la estructura y
funcionamiento 'de la maquina gubernamental y atin mis, un
“ de  estilo en la conducta y mentalidad 'de 1los
'fuhcibnqrios. Actuar en funcibén de programas previamente
. establecidos constituye un cambio trascendental; de ahf que 1la
" implantaci6n ‘del sistema tenga prtimeramente que vencer el
poderoso obstidculo que constituye 1a costumbre establecida.
En consecuencia, para introdueir el presupuesto por programa y
actividades es conveniente elaborar todsa uzna cectrategia que
conduzca, paso a paso, a la implantacién )4 luego al
funcionamiento del nueveo sistema presupuestarioa.

Las herramientas fundamentales que pueden usar los
gobiernos son, principalmente dos: la oficina central del
presupuesto o sea la Secretarfa de Programacifén y Presupuesto,
con sgus divisiones de programaciénm presupuestaria, y las
oficinas ministeriales, que preparan las peticiones de gastos.
Se debe tener presente que un presupuesto por programa y
actividades no puede injertarse en la administracién desde
arriba; el trabajo b&dsico debe inicliarse en los planos
intermedio e inferior, siguiendo las etapas seifialadas
anteriormente”. (l46)

3.4 PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y ACTIVIDADES

En virtud de ser el presupuesto por programa y actividades
una clasificacién presupuestal completamente innovadora, a lo
largo de su trayectoria se ha ido consolidando como tal; en
este sentido, asft como en el presupuesto tradicional se
definieron una serie de principios conforme a los cuales
deberIa formularse el presupuesto de egresos, hoy en dfa,
junto a los principios c¢lisicos que ya analizamos en el punto
3.1 de este trabajo surgen otros nuevos con el fin de que el
presupuesto se rija por normas que garanticen una racionalidad
m&s profunda, entre ellos tenemos a los sigulentes:



a) Programacién.- "Segdn este principilio, el presupuesto
debe adquirir la forma y el fondo de 1la programacién, contener
su orlentacidbn .y fijar los detalles de ingreso y gastos con la
cotierencia  necesaria . para <configurar los programas. - El
presupuesto al . observar este principio, pasa a ser el
instrumento fundamental de operacién de la. planificacién®.
CLa7) -y L o : ‘

b) . " Universalidad.- "' 'Este :principio establece que el
presupuesto - debe s ‘abarcar toda la. actividad financiera - del
goblerno, pero ~no de una ‘manera rfgida que "niegue todos los
fondos extrapresupuestarios, sino 'Que.‘en el sentido sustantivo
de in¢luir. todas  las.operaciones que .permitan articular los
programas entre si.: i Es--un sentido racional, lo que interesa
es que un presupuesto’ comprenda-todas:las _operaciones em un
marco de compatibilidadu. i = o

cY Exclusividad.,- Sostiene 'que el presupuesto sélo
debe relacionarse con; materias financieras y programfticas,
pero.no- con cuestiones legaies que tiendaa a parcelar =1 wuso
de los fondos en  actividades  determinadas previamente, al
margén de la programacifn’ gubernativa. En este sentido
aparece a la luz de la técnica presupuestaria noderna como
insana la pr8&ctica de «crear -pequefios foudos para obras
especificas y crear impuestos cuyos rendimientos tienen un fin
predeterminado.

d) Unidad.- Se refiere a la necesidad de que el
presupuesto de cada uno de los organismos que coustituyen el
seector pGblico, formen wun todo org&nico 'y compatible, para
evitar duplicidades, debiendo ser estructurado de una manera
uniforme, coherente, b4 contemplando las politicas
presupuestarias definidas.

e) Especificacibén.- Se refiere al aspecto financierxo
del presupuesto, tanto en materia de recursos (ingresos) como
de erogacioanes (gastos) debiendo especificar el concepto que
los origina a los blenes o servicios que se deben adquirir
para la materializaci6n del presupuesto.

£) Periodicidad. - Se ha establecido en la mayoria de
los paises y consiste en que el presupuesto se debe presentar
cada aflo y no cubrir m&s de un afio. Sin embargo, la teandencia
moderna es no fijar lfmites de tiempo a los presupuestos, por
cuanto las necesidades de la programacibn, sobre todo en

materia de obras permanentes, hace indispensable garantizar
fondos para dos o tres aflos, tiempo que demoran ciertas
construcciones. Por es< wmotivo ya no se habla de anualidad,

sino de periodicidad del presupuesto.
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o} Acuciosidad. - Postula que elrﬁfé§dpuesﬁo ‘debe
prupararse con el 'mayor grado: de exactitud y . sinceridad.

Deben evitarse las peticlones  '.de " ‘gastos.. abultadas
artificialmente y las estimaciones ‘demasiado optimistas de 105
cflculos de entradas. El presupuesto debe, ‘ser.:un.,documento
que se apr6xime a las reales necesidades que-‘deérivan'de 1la
accién programada por el gobierno'. - (148) . b -

h) Claridad. - Este principlio es consecuencia del

cumplimiento de los principios anteriormente enunciados. ‘Lla
claridad se logra cuando el presupuesto refleja los programas,
cuando es universal, cuando existe unidad, cuando las cuentas
estan bien detalladas y tienen una glosa explicativa. Si el
documento es presentado en forma ordenada, completo y claro se
pueden llevar a cabo todas 1las etapas presupuestarias con
mayor precisién y los niveles-de decisifn podr&n a través del
contexto del mismo  normar . su criterio racionalmente!  y
transmitdir sus acuerdos en tal forma que quienes los ejecuten
capten con seguridad - la intencifn de ellos, y la evaluacidn
serd8 facilitada por-la claridad del documento.

i) Equilibrio.- = Egte principio se refiere
principalmente al- aspectos financiero del presupuesto,
anteriormente en el presupuesto tradicional se consideraba
imprescindible la igualdad entre ingresos y egresos o gastos Yy
cuando se estableci6 1l1la separacifn del presupuesto en
corriente y de capital, esta igualdad se debfa lograr en cada
uno de ellos por separado. En el Presupuesto por Programa Yy
Actividades debe haber equilibrio entre los objetivos y las
metas programadas, entre el conjunto de ©programas y la
polftica de recursos y los programas globales de desarrollo
econbmnico', (149)

Sin embargo debemos hacer una observacién en el sentido de
que el equilibrio presupuestal se refiere primordialmente en
el presupuesto tradicional al ingreso-gasto. - R

Lo anterior determina la posibilidad ‘de clasificar
presupuesto de la siguiente manera; :

Presupuesto equilibrado : cuando:?} el
guardan una debide proporcidn la: difere ci
el gasto es minimo.

Lo anterior debe . tener
presupuesto es eminentemen
fines. T



3.5 CARACTERISTICAS DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y
ACTIVIDADES i .

Algunés,dé1~las'c5raéfeffsticés piidéipalgs de la técnica
de programacién ptesupqégtdria,§onVlaSjsiguientes: B

I.- Es 'una “técnica’auxiliar de la programacién general de
desarrollo por. :lo7./quei consiste en -detallar al nivel de
programas, actividades 'y .proyectos -las decisiones de gastos
pGblicos’ 'y su : ocupacibn .entre ahorro e inversifbn, que son
proporcionados por~la_téénica de la programacisn global.

II. - 'Cﬁbre,;principalménté el corto plazo, es decir los
perfodos :que: . abarca compreanden lapsos cortos de un afio en la
parte-de > detalle, " pero. puede contener en sus proyeccliones

macrofiscales’ unos dos o cinco afios. La programacidn fiscal
e8:“un 'instrumento de ejecucién y operaciéa de planes de largo
plazo; ~.se _la..concibe més relacionada con el «corto plazo y

especificaciones en detalle de las actividades a realizar pare
cumplir los. planes.

IIT. .5 Es .una técnica especializada en cuanto abarca el
ambito de 'un sector como lo es el gobiermo. Trabaja con las
transacciones y actividades de un sector econfmico bien
defintdo. ’ Sus decisiones pueden ejecutarse bajo el imperio
de "la Ley y los recursos estatales movilizarse conforme se

decida.

Ivﬁ“ ‘S Utdiliza dimensiones reales y financieras a la vez;
por . una parte, utiliza la contabilidad para medir 1las
transacciones fiscales y por otra, usa unidades fifsicas para
fijar las metas sectoriales. La programaci6n presupuestaria
implica la conjuncién del anglisis de la corriente de
ingresos, por una parte y de las corrientes reales, por otra.

V. Abarga un campo interdisciplinariog esta técuica se
nutre de problemas que corresponden a diversas t&cnicas o
disciplinas. Toma de estas técenicas los criterios

fundamentales y expresa en su an&lisis las formas concretas de
accibn y financiamiento.

Conforme a lo expuesto, la programacife presupuestaria se
expresa en el presupuesto por programa, que es el instrumento
que cumple el prop6sito de combinar 1los recursos disponibles
en el futuro iaomediato tras las metas de corto plazo,
concebidas para la ejecucibn de los objertivos de largo ¥y
mediano plazo". (150) -
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3.6 VENTAJAS DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y ACTIVIDADES

Sefialar las ventajas  que se: obtienen cpn.la implantacién
de un presupuesto’ por programa .y Aactividad ‘8@ ‘nteresante,
pues . nog: permi:e ide’ “manera’. d “los
beneficlos: ‘queiise obtienéﬁ )

8. Mejor éomprénqiﬁ
legislativoys'de
presupueeto., :

9. IdentificaciGn de funciones

10. Hejor control de la ejecucf

'll.'Crear - las bases necesariaav
planificacién macroeconSmica'.

3.7 DIFERENCIA DEL PRESUPUESTO TRADICIONAL - RESPECTO AL
PRESUPUESTO POR PROGRAMA Y ACTIVIDADES B . -

El Presupuesto por Programa y Actividades, es un nuevo
concepto de aplicacién de la té€cnica presupuestaria.y aunque
los resultados que se obtienen con su implantaciédn son mis
objetivos en 1los organismos gubernamentales, su uso no esta
limitado a ellos, ya que puede adoptarse a cualquier tipo de
negocios c¢on resultados satisfactorios.

Se considera como innovacién por la forma en que presenta
los conceptos tradicionales, caracterfgsticas del presupuesto
pGblico, ya que 1los gobiernos primero estiman sus gastos ¥y
después egtudian la forma de allegarse recursos para
satisfacerlos pero es cierto que el presupuesto normal esta
representado exclusivamente por cifras, soportadas ‘pot
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estimac{iones que se basan en estudios estadisticos y
proyecciones de hechos pasados o posibles .sucesos futuros,. en
el presupuesto por programa y actividades se convierten-en
planes pecrfectamente estructurados que analfticamente
expuestos muestran programas fundamentales en ‘aquellas
actividades que el gobierno debe realizar para poder subsanar
las necesidades de los gobernados, por lo que mencionaremos. a
continuacién las diferencias entre un presupuesto . .y otro que
consideramos mds importantes: B : :

Por s8u forma de asignar los recursos, se observa en el
presupuesto por programa y actividades un mecanismo de
asignacién de &stos, que atiende a las metas especiIficas por
cumplir; a diferencia del presupuesto tradicional que asigna
los recursos a servicios y unidades administrativas segln sea
el objeto de los gastos. Con esto el presupuesto tradicional
oculta los objetives de las actividades desplegadas por las
distintas dependencias, impidiendo a su vez, una coherente
coordinaci6én entre las metas de largo plazo y las acciones
concretas que deben realizarse cada afilo para alcanzarlas.

Adem&s el Presupuesto Tradicional fno se requiere la
formulaci66n de programas operativos anuales, yz2 que basta con
preparar proycctos operativos anuales, ya que basta con

preparar proyectos de gastos basandose en las asignaciones de
afios anteriores y en una estimaci6n de posibles aumentos de
egresos debido al crecimiento de la actividad del servicio, el
aumento del precio de clettos bienes y servicios.

El Presupuesto Tradicional impide evaluar y medir 1la
ef{iciencia en la ejecucibébn de los programas por falta de
_control en las acciones y resultados. El Presupuesto por
Programa y Actividades si permite la evaluaci6n de resultados
midiendo el grado de eficiencia en 1la ejecucidn de 1los
programas para tomar medidas correctivas oportunamente que
racionalicen el gasto pGblico y le den eficacia y eficiencia a
la administracién.

El presupuesto Tradicional diluye 1la responsabilidad en
cuanto a los resultados mostrandola Gnicamente en su perfil
meramente formal. El Presupuesto por Programa y Actlvidades
determina con exactitud a quien corresponde clerta
responsabilidad cuando enumera las metas a alcanzar. ’

El Presupuesto por Programa y Actividades pone especial
atencién a las cosas que el gobierno realiza. El Presupuesto
Tradicional pone especial atencién a las cosas que Este
adquiere. El Presupuesto por Programa y Actividades enfatiza
y subraya los objetivos y metas que se han de obtener a través
de la ejecucitén del presupuesto y a los costos totales y
unitarios que ellos implican.
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Cabe - destacar: que el Presupuesto por Programa y
Actividades debe . concebirse como un proceso integral que
comprende :la . formulacién, ejecucidn, control y evaluacién de
resultados . .tendientes' a lograr una mayor racionalizacién de la
funcién: adminf trativa, que parte de una clara identificaci&n
de’ y - metas por reallzarse, De esta forma, el
Programa. de Actividades puede transformarse en
y ;‘posibilidades para el cumplimiento de las
Has, ya' que no solamente ‘es una herramienta
‘Ho-‘ademds 'un medio para lograt laplanificacibn

ial de un pais.

S A continuacidn se exponen esquematicamente las difetencias
de” los;Presupuesto por Programa de Actividades y Tradicional.

I. El's Presupuesto Tradicional &es la asignaci6n de
recurses a las ramas de la Administraci6ém  “'PGblica,
clasificados ppor el objeto del gasto,. con vigencia anual
aprobada por la Cimara de Piputados en el ejerclcio fiscal
correspoandiente dividido en ramos capftulos, conceptos y
partidas y cuya finalidad es el control contable y £inanciero
de los mismos.

El Presupuesto por Programa y Actividades es la asignacién
de recursos por dreas de responsabilidad de acuerdo a
programas, objetivos y metas previamente establecidas, para
determinar el grado de eficiencia de la ejecucién.

IT.~- El Presupuesto Tradicionmnal se formula en base a la
informaci6n histdrica de ejercicios anteriores y proyeccidn
del gasto en funci&n de nuevas necesidades planteadas por las
dependencias, ajustadas por la Secretarfa correspondiente dec
acuerdo con la politica fiscal.,

£l Presupuesto por Programa y Actividades se formula
mediante definicidn y predeterminacib§an de objetivos y metas,
para en funci6n de &stos asignar los recursos necesarios .para
su realizacién.

ITI.- E1l Presupuesto Tradicional lo ejecuta la
Dependencla responsable conforme le sefilale la Ley. S

El: Presupuesto por . Programa y Actividades 1
la Dependencia responsable del programa en.




la C&mara de Diputados.

El Presupuesto por Programa y Actividades se ejecuta
a partir de la aprobacién de la asignacifn  de recursos para
los diferentes programas que pueden ser de ~corto, mediano y
largo plazo, con revisiones anuales. Fa : :

Vo= El  Presupuesto Tradicional se
los serviclos personales y recursos materfale on
las dependencias para cumplir con sus atr!buciones.r;,»'

El Presupuesto por Progréma j Accividades se ej cuCa
para cumplir con los objetivos y 'metas seflalados’en
programas, conforme a las atribuciones cortespondientes
unidad responsable maximizando su eficacia.

VI.- El1 Presupuesto Tradicional gasta
recursos asignados a los ramos de
cumplir con sug a2tribuciones.

elg{

El Presupuesto por Programa .y Acti g :
total . de recursos asignados a 105 ramos-de’l i6n
seglin. ‘el costo del programa que ‘pretens con’
eficiencia la prioridad establecida.

VII.- "El’ Presupuesto Tradicionalxe £
que el Gobierno compra.

El " Presupuesto por Programa fy} Kétiviqadesgenfaﬁ&zé g; 
las cosas que el Gobierno hace. AT - ~ e

VIIT.- El Presupuesto Tradicional - contiene
clasificaciones solo de tipo institucional y por objeto del
gasto que impiden analizar la polftica fiscal.

El Presupuesto por Programa y Actividades contiene
clasificaciones multidiciplinarias que facilitan el anflisis
de la polftica fiscal, tales como tipo econbmico, funcional,
institucional, por objeto del gasto, por resultados y por
programas.

IX.- El Presupuesto Tradicional esta presen:ado en forma
inorgfnica  sin " elementos. informativos. Es completamente
actitico, - o :
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El Presupuesto  por Programa . y Actividades esta
presentado en forma estructurada con relaci6n a  diversos
factores: que informan ampliamente sobre el gasto y permiten la
critica-del mismo, :

El , 1dades'ﬂ,s1“g
facilit 1 proceso. de

planes.

planichac 6

El" fTPrésupdes:c7" pot"
identifica ‘las metas cocn: telacidn
medfano- plazo porque-es parte:del proceso

XIIL.- El Presupuesto Tradicional aéigha recurso
organismos administrativos seg@n el objeto del gasto.~

El Presupuesto Tradicional " asigna :ecureos a organismo
administrativos segfin el objeto del gasto.

El Presupuesto por Programa R 4 Acfividadg
recursos a programas seg@n las metas estableqidas7p9n
de costos unitarios. B R :

"XTIIT.— El Presuesto Tradicional énfatiza  en’éi,cbntioi,
financiero y legal, : - :

El Presupuesto por Programa y Actividades enfatiza
en ‘el control financiero y legal, adem&s de las actividades
realizadas.

XIV.- El Presupuesto Tradicional no permite determinar
la eficiencia por falta de control de los avances y resultados
de las actividades administrativas.

El Presupuesto por Programa.- - ¥y Actividades si
permite determinar 1la eficiencia" .porque ‘ejerce un  control
sobre la ejecucidn y medicidn de los resultados. . -
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XV.-=- El , Présuvuesto'A Tradicionel " ‘egstablece
responsabilidad financﬁeras (Y legales unicamente. o

E1- Presupudsc
rebponsabilidade
cumplim en

0 1a
contenido-no lo-

Programa 7 y Actividades  s1
xfunclones ‘casl inmediatamente gracias
: ional-institucional

Tradicional es  un, pfpteso

nitario.

resup esto’ " por Ptograma v ,Actividédesliéé'ﬁn
‘con. | base técnicas y cgracterist{cas'bienfdefiﬁidas.

3.8 PRESUPUESTO BASE CERO

El Presupuesto Base Cero 'es un método de planeacibfn y
presupuesto que trata de reevaluar cada aflo los programas y
gastos. 0 .

Su origen se encuentra en los Estados Unidos de Am&rica,
donde a principios de la década de los sesentas se intentf
elaborar wun presupuesto de tipo base cero por el Departamento
de Agricultura, pero resulté infructuoso y fue hasta 1970
cuando se utiliz6 este sistema para preparar el presupuesto de
las divisiones de asesorifa e iavestigaci6n de la empresa
"Texas Instruments'.

A partir de 1973 este sistema prespuestario fue adoptado
por diversas empresas privadas e instituciones gubernamentales
de aquel pails, como fue el caso del Estado de Georgia siendo
Gobernador el Seflor Jimmy Carter.

"La folosoffa y 1los procedimientos que se utilizan para
implantar el presupuesto base cero en la industria y el
goblerno son cagsf fdenticos, 1o Gnico que difiere es la forma
de implantarlo en cada caso, que debe -ajustarse a las
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necesidades de cada caso". (152)

"E1l proceso requilere que. cada gerente prepare un paquete
de decisiones de cada actividad u. operacidn, . el cual debe
incluir un anflisis de costos, prop6sitos, alternativas,
evolucidén de resultados, consecuencias de -la no. . adopcibn. del
paquete y beneficios obteunidos. El anflisis de alternativas
requerfdos por el mé&todo base cero incroduce un nuevo concepto
de t&cnicas de presupuesto', (153) : . o

"Ademds, el presupuesto base éefo‘*feﬁuiéré'ﬂq
gerentes identifiquen 1los niveles de esfuerzo necesar
realizar cada actividad. Deben determinar el nivel mI im’

gastos.

Una vez preparados los paquetes de decisiones se deberfin
clasifiecar o enumerar seg(n su orden de 1mp0rtancia,"Este
procesoc de clasificaci6én permite que cada gerente identifique
explicitamente sus prioridades, combina algunos paquates de
decisiones de programas nuevos dentro de una misma
clasificacié6n y le permite a la alta gerencla comparar y
evaluar las necesidades y prioridades relativas de las
diversas organlizaciones para tomar decisiones sobre

financiamiento". (154)

"El proceso base cero proporciona informacitn detallada a
la alta gerencia sobre el dinero que se necesita para lograr
los resultados deseados, ‘'ademds de destacar 1la duplicidad de
esfuerzos de los departamentos, enfoca la atencidn hacia el
capital necesario para los programas en lugar de enfocarse
hacia el porcentaje de aumento (o reduccibn) del afio anterior;
el método base cero especifica los aspectos de mayor prioridad
existentes en los departamentos y divisiones entre ellos;
permite hacer comparaciones entre unes y otros con respecto a
las actividades financiadas y hace posible una auditorfa de
los resultados para determinar si cada actividad u operacidn

rindi6 1o esperado". (155)

"La 1lista de paquetes ya clasificados se pueden usar
también durante el afio de operaciones para identificar las
actividades que se eliminardan o ampliaré&n 81 cambian los
niveles de gastos o sl los costos realmente varfan respecto a

los presupuestos", (156)

Con la implantacién de este m&todo en el gobierno, el
contribuyente se beneficiara debido a que los programas de
mayor prioridad se podr8n financiar a "expensas de programas
obsoletos y reduntantes s8in que esto - “Implieque una reduccién
significativa en el servicio, '
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El conjunto de 1nfo:maciones y an8lisis que proporciona el
presupuesto base cero cons:ituye una fuente derda:os inmediata
pata el analisis ‘de: programas . (157) :

cidn detallada de
una ‘de las muehas’
'del ptograma para el

sus:’ operaciones, hagan
mis efectivos y
bjetivos *de " ‘operaciones. e
t ‘que“tienen los ~“diversos. niveles de
financiamiento en 'sus operaciones. .

© El presupuesto - base cero proporciona un mecanismo para
evaluar el impacto que tienen 1los diversos niveles de
financiamiento .en el programa y los elementos del programa.
La evaluacién detallada de cada operacién en los distintos
niveles puede ser la base para - determinar el plan de
implantacién Sptimo y el impacto que tienen los diferentes
niveles de financiamiento en 1los - elementos del programa"

(158)

En conclusién el presupuesto ‘base. cero-es -un sistema de
apoyo ‘del sistema de planeacicn programacién-presupuestacién.
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CAPI.TULDOIV

4,1 POLITICA ECONOMICA DEL-GOBIERNO

Para Thablar sobre la polftica econSmica de nuestro
gobierno diremos que _ en los pafses poco desarrollados o en
proceso de desarrollo, hasta ahora se le ha dado al

presupuesto gubernamental la verdadera importancia que tiene,
pues tiempo atrés el presupuesto del gobierno desempafiaba un
papel pasivo; pero estimando que no es posible alcanzar una
establlidad econSmica duradera y distribuci6dn m&s igualitaria
del ingreso sin un adecuado crecimiento de la produccifn, se
fortalecif en la mente de los gobernantes el concepto de que
el correcto manejo del presupuesto gubernamental, puede llegar
a ser una herramienta para acelerar el desarrollo econSmico.

En este orden de d1decaz, 3¢ considera hoy en diIa que el
presupuesto es una herramienta polftica, en cuanto expresa
transacciones concretas y resultados propuestos, decisiones
gubernamentales y contribuye a través del ejercicio del Poder
a ejecutarlas; en un instrumento de planificacibén en cuanto
contiene metas que cumplir con determinados medios Yy es un
instrumento de administraci6én en cuanto debe realizar acclones
especi{ficas para condueir, ejecutar y controlat los planes 'y
programas,

La aplicacién del proceso de programacifn.en méfériés
econbmicas da lugar a la formulacién de programas de
desarrollo econbmico.

"El Organismo Internacional CEPAL (Comisi6n . EconBmica-para
América Latina) ha definido al pregrama - de desarrollo
econ6mico como un "acto de Srden'", en el cual se establece una
clara y razonable relacién entre los medios o recursos de (que
dispone las necesidades de desarrollo econfmico y su escala de
prelaciones y 1las distintas formas en que ha de operarse con
esos medios pata satisfacerlos”. (159)

"Los programas de desarrolla econémico pueden ser de
diversas clases segfin el dmbito de la realidad econfmica que
abarquen y seg@n el irea geogrifica en que se apliquen. )

Asf tenemos que hay programas globales y sectoriales’
primeros son los que comprenden el anflisis y la fijaci$ 2
metas para toda la economfa del pails. Un plan globdl <fija una
serie de objetivos a 1la economfa de un pals, este programa
global contiene dichas metas y los hace compacibles,ént:ejsiry
con el volGmen de recursos disponibles”. (160) :
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Los programas sectoriales se refieren a actividades
particulares, tales como la agricultura, los trausportes, 1la
vivienda, ta minerfa, 1la indusctria, etc,; es5tos programas
tienen la finalidad de romper estrangulamientos producidos en
algunas actividades econfmicas, ante un retraso en el sistema
de tramsportes es decir, el diagnéstico que se hace para la
programaci6n sectorial es distinto a la programacibn global,
ya que persigue la primera encontrar los cuellos de botella
que se han generado en la economfa. Las metas que contiene un
programa sectorlial tienden, precisamente a eliminar dichos
estrangulamlientos.

Una vez formulado el programa global del gobieérno, con la
informaci6n financiera obtenida a través de  los cllculosi.de
costos que se ha debido hacer, - es posibleconfeccionsar un
presupuesto gubernamental. e - % ol

4.2 FUNDAMENTO JURIDICO .  POLITICA!: ECONOMICA

GOBIERKO

Como se puede observar, y en virtud de que vivimos en un
estado de Derecho, para que estas teorias seflaladas en el
punto anterior se lleven a la préctica, en nuestro pais
existen diversas leyes que regulan la actividad econfmica, es
decir que nuestros gobernantes no actuan de mutuo proplo, sino
en cumplimienco de tales disposiciones y asf tememos que
nuestra propfa Constituciédn Polftica Federal, seflala en el
Artfculo 26 que "El Estado organizar8 un sistema de planeacifn
democr&tica del desarrollo nacional que 1imprime solidez,
dinamismo, permanencia, y equidad al crecimiento - de la
economia para la independencia y la democratizacifn pelitica,
social y cultural de 1a naci6n,

"Los fines del proyecto nacional contenidos en esta
Constitucibdn determinarfin los objetivos de la planeacibn.- La
planeacifn seri democr&tica. Mediante la participacibdn de los
diversos sectores sociales recogeré las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlos al plan y 1los
programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo
al que se sujetardn obligatoriamente 1los programas del la
Administraci8n PGblica Federal'. (161)

En este sentido la Ley de Planeaci6n de nuestro palils,

dispone en su Artfculo b4o. que ‘"es responsabilidad del
Ejecutivo Federal conducir la planeacifén nacional del
desarrollo con la participacién democrbtica de los grupos
sociales, de acuerdo «con esta Ley", y el Artfculo 50, de la

proplia Ley ordena para "el Presidente de la Repfiblica remitir4
el Plan al Congreso de la Unibén que su examen y opinibn; ast
como el Artfculo 21 seflala que "E1l Plan Nacional de
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Desarrollo debers elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de
un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que
toma posesitn el Presidente de la RepGblica y su vigenecia no
excederid del periodo constitucional que corresponda, aunque
podré contener consideraciones y proyecciones de m&s largo

plazo. El Plan Nacional de Desarrollo precisaré los
objetivos nacionales, estrateglas, prioridades del desarrollo
integral del pafs, contendré previsiones sobre los recursos
que ser&n asignados a tales Fines; determinara los

instrumentos y responsables de su ejecucibn, establecerd los
lineamientos de polftica de carfcter global, sectorial y
regional; sus previsiones se referird&n al conjunto de la
actividad econ6mica y socilal y regird el contenido de los
programas que se generen en el Sistema Nacional de Planeacibn

Democr&tica', (162)

Para que estos planes adquieran forma, el Poder Ejecutivo
a través de lag distintas dependencias que lo auxilian y con
fundamento en el Artfculo 90. de la Ley Org&nica de la
Administracifn Piblica Federal, ordena que '"Las depeundencias y
entidades de 1la administracién pGiblica centralizada vy
paraestatal condueciran sus actividades en forma programada,
con base en las polfticas que para el logro de los objetivos y
prioridades de la planeacié6n nacional del desarrollo,
establezca el propio Ejecutivo.

Tambi&n el ArtiIculo 32 de la Ley antes mencionada seftala
que "corresponde a la Secretaria de Programaci6n y
Presupuesto; I.- Proyectar la planeacibn nacional del
desarrollo y elaborar con la participaciféan de 1los gTupos
sociales interesados el Plan Nacional correspondiente; IYI.-
Coordinar las actividades de la planeacién del desarrollo, asi
como procurar la congruencia entre las acciones de la
administracién pGblica federal y los objetivos y prioridades
del Plan Nacicnal de Desarrollo; IV.- Proyectar y calcular
los egresos del Gobierno Federal y de la administracién
pGblica paraestatal, haciéndolos compatibles con la
disponibilidad de recursos que sefiale la Secretarfa de
Hacienda y Crédito PlGblico y en atencién a las necesidades y
polfticas del desarrollo naciomnal; Vi.- Formular el programa
del gasto pfiblico federal y el proyecto del Presupuesto de
Egresos de 1la Federacifén y presentarlos, junto con el del
Departamento del Distrito Federal, a la consideracifa del
Presidente de la RepGblica'. (163)

Ahora bien, es importante hacer este breve andlisis de
como se lleva a cabo 1a planeaci6bn de la actividad econ8mica
de nuestro pais y su regulacibén juridica, ya que el
presupuesto de egresos es parte integrante de dicha planeacién
ya que el Artfculo 40 de la Ley de Planeacifn sefiala que "los
proyectos de Presupuesto de Egresos de 1la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal; los programas y
presupuestos de las entidades paraestatales no integrados en

-89~



los proyectos mencionados; las inictativas de las Leyes de
ingresos, los actos que las dependencias de 1la administracién’
pGblica federal realicen para 1inducir acciones de los ‘sectores
de La sociedad, y la aplicacidén de los 1instrumentos  de
polftica econﬁmiéd,‘y, social deber&n ser cqng;uéntes con. los
objetivos y prioridades del Plan y los programas ..a.que se
refiere esta Ley'". (164) S e

4.3 ORGANOS QUE ° INTERVIENEN EN LA PREPARACION DEL.PROYECTO
DE PRESUPUESTO : TS TR : .

antecedentes mencionados “en’i ‘108 “dos.  puntos
anteriores, ahora podemos hablar de. como ~se  ‘elabora ‘el
proyecto del presupuesto de egresos, las . etapas que debe
cumplir hasta llegar a su ejecuci6n y las . diversas leyes que
fundamentan esta accién. o ' Lk : .

Con 1los

con nuestra Constitucidn Politfca Federal, el
Poder Ejecutivo se ha depositado para su ejercicio en el
Pres{idente de los Estados Unidos Mexicanos, como encargado del
Goblerno de 1z RepGolica, tiene una serie de facultades
dimanadas de nuestra Constitucidén Federal para llevar 1la
direccitn de los negocios de 1a Administracifn PGblica de la
Federaci6n, entre las diversas funciones que - tiene
encomendadas el Poder Ejecutiveo esta la de iniciar Leyes, es
decir el derecho de elaborar proyectos que habran de
presentarse a las Camaras para su discusifn, votacifan y
aprobacién en su caso, y las de administrar las finanzas

pGblicas de la Federacibn.

De acuerdo

Ahora bien, de acuerdo con la Ley Orgfnica del Presupuesto
de Egresos de la Federacién, era la Secretarfa de Haclieanda
y Crédito Pfiblico la que expedia el instructivo a que habfan
de sujetarse todas las dependencias del Ejecutivo en 1la
formacis6n del presupuesto correspondiente a su respectivo
ramo, a ella correspoadfa hacer los estudios, revisiones, e
investigaciones que estime necesarios y expresar las
modificaciones con objeto de obtener una mayor economfa y
eficlencia y los proyectos definitivos se presentarfn por cada
dependencia a m&s tardar el dfa lo, de Dicilembre debiendo
enviarse el proyecto de presupuesto a la Cimara de Diputados a
m&s tardar el dfa 15 de Diciembre de cada afio. Como podemos
observar a partir de la Raeforma Administrativa y a rafz de la
abrogacifn de esta Ley por la de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico, en 1la preparacién del proyecto de presupuesto
de egresos intervienen todas las dependencias gubernamentales,

pero cen la coordinacidn de la Secretar{a de Programacién y

Presupuesto.

Esta Ley de Presupgesto, Contabilidad y Gasto Publico que
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entrd en vigor el lo. de Enero de 1977, sefiala en su Articulo
lo. que el presupuesto, la contabilidad y el gasto pGblico
federal se norman y regulan por las disposiclones, de esta‘Ley,
la que serd - aplicada por el Ejecutivo Federal a travé&s de la
Secretarfa de ‘Programacién’ ' y Presupuesto; asi mismoisefiala en
el Artfeculo  20. que el gasto pfliblico federal comprende: 1as

erogaciones por concepto. de gasto corriente,  ‘inversién
fisica, inversi6n financiera, asf{ como pagos de pasivo o deuda
Legislativo; El Poder

ptblica;, que realizan: El Poder
Judicial; La Presidencia de la Repfliblica; Las Secretardias de
Estado y Departamentos Administrativos y la Procuradurfa
General de la RepGblica; El Departamento del Distrito Federal;
Los organismos descentralizados; Las Empresas de participacién
estatal mayoritarias; Los fideicomisos en los que el
fideicomitente sea el Gobierno Federal, El Departamento del
Distrito Federal, o alguna de las entidades mencionadas en las
Fracciones VI y VII. :

El Articulo 13 de 1la propla Ley indica - que ‘el " gasto
pGblico federal se basarf en presupuestos que se formularin
con apoyo en programas que seflalan objetivos, metas y unidades
responsables de su ejeccucié6n. Los presupuestos se elaborarin
para cada afio calendario y se fundarin ea costos. .

De acuerdo con el Artfculo 20 de la Ley en cita, el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién y del
Departamento del Distrito Federal deberin ser presentados
opertunamente al Presidente de la Repfiblica por la Secretaria
de Programacién y Prespuesto, para ser enviado a la Cé&mara de
Diputados a m&s tardar el dfa 30 de Noviembre del afio
inmediato aaterior al que corresponda.

Cabe comentar que la Secretarfa de Hacienda ¥y Crédito
PGblico fue objeto de una severa reforma en cuanto a sus
funciones, ya que con el propé6sito de agilizar la actuacién
del Gobierno Federal se tomaron funclones que tradicionalmente
le eran prepias, para ser atribuidas a la nueva . Secretaria de
Programaci6n; asf la cuestifn de egresos le fue atribuida a la
Secretarfa de Programacifn y Presupuesto, quedando dividido en
dos el proceso presupuestal. Lo relativo a captacibn de
ingresos es conservade a la Secretarfa de Hacienda y Crédito

PGblico.

En conclusién podemos decir que corresponde a la rama
ejecutiva del gobierno la tarea de preparar los presupuestons
ya que seflala la experiencia que son 1los organismos del
Ejecutivo los 4que estfn en mejor situaciSn para obtener las
informaciones necesarias para ese efecto; aunque cabe hacer
la aclaraci6n que segln la Ley del Prespuesto, Contabilidad ¥y
Gasto Pfiblico "en su Axticulo 17 manifiesta que para la
formulacién del proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién las entidades que deban quedar comprendidas en el
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mismo, elaborardn sus anteproyectos de presupuesto con base en
los programas respectives, y  hace la excepciSo en su pérrafo
segundo cuando dice que las entidades, con excepcibn del Poder
Judicial, remitirdn su respectivo anteproyecto a la Secretaria
de Programacifn y Prespuesto; por lo que el Poder Judicial,. a
través de su O6rgano competente, formular& su respect
proyecto de Presupuesto 'y. ‘lo ; enviar4 .oportunamente®
Presidente de la Reptiblica para que ordene su'incorporacilf
proyecto de Presupuesto - de ~“Egresos  “.de: la’ i
atendiendo a las provisiones '.del - ingreso.y
federal. - S S

Asimismo, en - el. Artfculo;
Secretarfa de --Programacién.
formular el 1 c
presentado en;
sefialado™. 7(165)

4.4 INICIATIVA:DEL- RESUPUESTO - DE-'EGRESOS; -

En cuanto 'a -la iniciativa del presupuesto de egresos
nuestra Coastitucién Polftica Federal en s8su Artfculo 71
Fraceifn - I y el Articulo 15 de 1a Ley del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto PGblico, sefilala 1la primera de ellas que
"al derecho de iniciar leyes y decretos compete: Al
Presidente de la RepGblica... y la segunda de las citadas dice
“"el Presupuesto de Egresos de la Federacién serd el que
contenga el decreto que apruebe la Cé&mara de Diputados, a
iniciativa del Ejecutive, para expensar, durante el perfodo de
un afio a partir del lo. de Enero, las actividades, las obras y
los setviclos pGblicos previstos en los programas a cargo de
las entidades que en el propio presupuesto se sefialen.

La iniciativa es el primer paso en el proceso legislativo
de formacibéa de una ley o decreto, constituye su base o piledra
angular y sin ella no hay funcifn legislativa.

"El maestro Tena Ramfrez sefiala que "denctro de nuestro
sistema federal, justiffcase sobradamente que de las tres
¢clases de funelonarios con derecho a presentar iniciativas de
mérito, dos corresponden al Poder Legislativo, o sean los
miembros del Congreso General y las diputaclones locales de
cada estado de la RepGblica, pues su funci6n es precisamente
esa, la de legislar, pero en cuanto el primer mandatario de 1la
nacién nuestra Constitucibn lo asocia a dicha funcié6n al
otorgarle la facultad de comenzar el proceso legislatctivo
mediante la ianiciativa, atenufndose asf la divisi&n de poderes
y reconociéndose que el Ejecutivo Federal est&8 en aptitud, por
su conocimiento de las necesidades pdGblicas, de proponer a las
cdmaras proyectos acertados'. (166)
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4.5 DISCUSION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

La’. facultad exclusiva de la Cémara de Diputados para
"examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de
egresos ..de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal encuentra su fundamento 1legal en el Artficulo 74
Fraccié6n 1V de la Constitucibn Politica Federal de nuestro
pafis; aunque en esta funcifn hasta antes de la reforma de 1977
al ArtiIculo 65 Fraceifn II habfa clerta discordia pues se
encontraba en contradiccidn ya que en &sta se disponia que "el
Congreso se rteunirfa el difia primero de Septiembre de cada afio
para celebrar sesiones ordinarias en las cuales se ocupari de
los asuntos... I1l.- Examinar, discutir V4 aprobar el
Presupuesto del atio fiscal siguiente..."” Asi que con esta
reforma se dej6 firme la competencia exclusiva de la Chmara de
Diputados, ya que se reconocld que el Senado no contaba con
los elementos materiales indispensables para enfrentar el
anfltsis de la cuenca pGblica.

En este caso comenta el Mestro Manuel Gonz8lez Oropeza que
"hablar de facultades exclusivas es implicar la existencia de
dos Cimaras que comparten funciones de Poder Legislativo. No

obstante, en la Constitucién de 1824 no hubo facultades
exclusivas como tales para cada Célmara. El concepto de
facultades exclusivas nace con las reformas del 13 de
Noviembre de 1874 en los que el Constituyente Permanente tuvo
que justificar 1la reinstalacidédn del Senado, suprimiendo
expresamente en la Constitucibn de 1857, asignando una

‘naturaleza particular a cada Cimara. A la Cimara de Diputados
se le asign6 una naturaleza popular y al Senado una naturaleza
federaciva".

El maestro Gabino Graga opina al respecto que "en realidad
no ha llegado a presentarse dificultad especial con motivo de
dicha contradiccibn, pues el conflicto se ha decidido
invariablemente en favor de la competencia exclusiva de la
Cémara de Diputados, considerando la disposicifn del Articulo
65, Fraccién 11, 0 como una superviviencia de disposiciones
que rigieron antes del establecimiento del bicamarismo, o como
una disposicibébn de carfcter general que seflala el programa de
trabajo del Congreso general, incluyendo en €1 1la C&mara de
Diputados, pero sin 1la pretencifén de sefialar competencias a
uno y a otta", (167)

En relaci6n a la discusidn y aprobaciban del presupuesto de
egresos, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico,
sefiala en sus Articulos 21 y 22 que "Las proposiclones que
hagan los miembros de la G&mara de Diputados para modificar el
proyecto de presupuesto de egresos presentado por el
Ejecutivo, seTén sometidas desde luego a las comisiones
respectivas. A ninguna proposici6n de esta fndole se dari
curso una vez iniciada la discusién de los dictfmenes de lag
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comisiones". A su vez el  Artfculo 22 dice "A toda
proposici8a de aumento o creacibn de partidas al proyecto de
presupuesto, deberd agregarse la. correspondiente “iniciativa de
ingreso, si com tal proposicién se -~alterael: equilibrio
presupuestal’”. (168) . : s el e

Estas restricciones hacen que se plantee  ; un problema de
car8cter constitucional en ~ el seuntido de " 'que - una Ley
secundaria puede restringir en esa forma la. ‘actuaci6n de 1la
Cimara de Diputados, ya que en la Constitucibén no se establece
disposici&fn alguna para ese caso. Pero de .acuerdo a los
Principios Generales de Derecho, a la Justicia y la Equidad,
lo que no esta prohibido estd permitido, y en este caso si la
Constituciédn no permite esa restriccibn a la Cflmara de
Diputados en la funcién que le otorga el Articulo 74 Fraccién
IV, tampoco la niega. Sin embargo con las disposiciones de 1la
Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, se confirma
la exclusividad del Poder Ejecutivo de presentar la iniciativa
del presupuesto y afin mis que la discusibén y aprobacié6n no
podr&n llevar a cabo sino en los lineamientos que el propio
Ejecutivo planteo en su proyecto.

En conclusién considero que es muy importante la accidn de
aprobar y discutir “el proyecto de presupuesto presentado por
el Ejecutivo ante la C8&mara de Diputados pues pone a prueba el
grado de eficiencia y calidad con que &ste prepara su
programas y distribuye los recursos y lo obliga a preparar con
seriedad y tecnisismo sus programas y presupuestos, asi como
fundamentar detalladamente sus decisiones en materia de gasto,

4.6 EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Terminada la accién parlamentaria del presupuesto y
retornado el proyecto del presupuesto -a la Presidencia de -la
RepGblica, se procederd a sancionarlo, promulgarlo b4

publicarlo como Ley en el Diario Oficial de‘la Federacién. En
ese momento empieza el perfodo de vigencia y ejercicio del
presupuesto.

La ejecuciédn del presupuesto de egresos compreunde una
sarie de decisiones y numerosas operaciones financieras
tendientes a hacer posible 1la ejecucibén de 1los programas y
actividades, de esta manera el presupuesto es el primer paso
de todo proceso financiero constitucional.

Una vez publicada la Ley de Presupuesto de Egresos, esta
se ejerce segflin la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
PGblicoa, por conducto de la Secretaria de Programacibdn y
Presupuesto; a continuaci6n transcribo los Articulos de esta
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Lazy relacionados con el ejercicio del gasto pGblico federal.

Art. 25.~ El Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretarfa’  de Programacibn y Presupuesto podr8 asignar los
recursds que se obtengan en exceso de los previstos en los
Presupuestos de Egresos de la Federaclifn y del Departamento
del - ‘Distrito Federal, a los programas que considere
‘convenientes y autorizar8 los traspasos de partidas cuando sea
procedente, dé&ndole la participacidn que corresponda a las
entidades interesadas. Tratindose de ingresos
extraordinarios derivados de emprestitos, el gasto debersa
ajustarse a lo dispuesto por el Decreto del Presupuesto de
Egresos de la Federacién. De los movimientos que se efectlen
en los términos de este Artfculo, el Ejecutivo informari a la
Cimara de Diputados del Congreso de la Uni6n al reundir 1la
Cuenta de la Hacleunda PGblica Federal. (Adelante
comentaremos sobre la rendici6én de la Cuenta de 1a Hacienda
PGblita por ser parte integrante del presupuesto).

El1 .gasto pGblico federal debers ajustarse al momnto
autorizado para los programas y partidas presupuestales, salvo
que se trate de las partidas que se seflalen como de ampliacibn
autom&dtica en los presupuestos, para aquellas erogaciones cuyo
monto no sea posible preveer.

) CArt.. 26.-— La Tesorerfa de 1la Federaci6n, por sfI 'y a
través  de sus diversas oficinas, efectuari los cobros y los
pagos correspondientes a las entidades federativas previstas
en las Fracciones III y IV del Artfculo 20. de esta Ley.

Los- pagos correspondientes a 1los Poderes Legislativo y
Judicial se efectuardn por conducto de sus correspondieantes
taeasorerfas. La ministraciédn de los fondos correspondientes
sersi autorizada en todo los casos por la Secretaria de
Programacisén y Presupuesto, de conformidad con el Presupuesto
de Egresos de la Federacié6n aprobado pPor la Cs&mara de
Diputados.

Art. 27.- E1 Pregidente de la RepGblica, por coanducto de
la Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto pedri disponer que
los fondos y pagos correspondientes a las entidades citadas en
las Fracciones V a VIII del ArtiIculo 20. inclufdas en el

Presupuesto de Egresos de 1la Federaci6n, se manejen,
temporalmente 0o permanentemente de manera centralizada en la
Tesorerfa de la Federacibn, en los t€rminos previstos en el

primer p&rrafo dle Artfculo 26 de esta Ley.

Art. 28.~ Todas 1las entidades a que gse refiere el
Articulo 20. de esta Ley informarén a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto antes del dfa Gltimo de Febrero de
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cada aflo el monto y carvacteristicas de su deuda pGblica
flotante o pasivo circulante al £in del aflo anterior,

Art. 29.- Una vez conclufda la vigencia de un Presupuesto
de Egresos de la Federaci6n s6lo procederd hacer pagos con
base en &1, por .los conceptos efectivamente devengados en el
aflo que corresponda y siempre que hubleran contabtlizado
debida y oportunamente las operaciones correspondientes yien
su caso, se hubilere presentado el informe a que se tefiere el
Articulo anterior. o

Art. 33.- La Secretarfa de ProgramaciSn y Presupues:o
serd responsable de que se lleve un regiSCro del’: personal

civil  de las :entidades :.que realicen:gasto ' pGblicofederal iy~

para tal efecto estard.. faculcada.para dictar’ lasnormas .que
considere procedentesa.: “El  registroidel: personal militar ‘1o
llevarén las Secretarias de la Defensa. Nacional y Marina segﬁn
corresponda. E

Art, 38.- - Para " la ﬂjecucidn del’ gasto plblico federal
las entidades deber&n - ‘sujetarse a las previsiones ‘de esta Ley
y con . exclusi6n de 'las previstas em las_Fracciones I y II del
Articulo 20. de esta misma ley, observar las disposiciones que
al efecto expida la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto.

, Para. - el caso que nos ocupa, nuesttra Carta Magna establece
en su Artfculo 126 reglas precisas para el manejo del
Presupuesto, pues sefiala que '"No podrid hacerse pago algunos
que no este comprendido en el presupuesto o determinado por
Ley posterior; esta disposicibén es de tal importancia que no
permite que el Ejecutivo Federal actue sin control alguno en
materia de pagos, pues ademis de exigirsele que s6lo cubra 1los
comprendidos en el Presupuesto de Egresos o en ley posterior,
cabe tener presente que el propio Ejecutivo Federal debe
someter a la revisi6én de la Cimara de Diputados la cuenta
pGblica del aflo anterior, 1lo que permite a la Céimara conocer
los resultados de la gestién financiera y comprobar si se ha
ajustado a los criterios seflalados por el presupuesto.

De acuerdo con la doctrina financiera se comnsidera que hay
"control interno” cuando 1la propia administracién pGblica
investiga, comprueba y en su caso sanclona sobre la legalidad
y la eficiencia con que sus organos actdan o han actuado
conforme a las funciones designadas, para este caso la Ley de
Presupuesto Contabilidad y Gasto PGblico, ordena en el
Artfculo 44 que "En las dependencias del Ejecutivo Federal, en
el Departamento del Distrito Federal y em las euntidades de 1la
administracifna pliblica paraestatal se establecerfin organos de
auditorfa interna, que depender&n del titular respectivo y
cumplirin los programas minimos que fije la Secretaria de
Programacién y Presupuesto.
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Para dirigir la ejecucibn del presupuesto de egresos ''con
cada uan de. los organos del - Estado - al. que se le permite la
realizaci6n de.gastos conforme -al -presupuesto, desde luego hay
un control " interno que: lleva " ‘a:cabo dicha Secretarfa, que se
aplica desde'la{-redaddacian,de‘Jos,v1pgresos, su .manejo y
distribuci6én. hasta.. el pagos,:;. a. efecto de que los gastos se
hagan conforme a:las autorizaciones‘previstas. ' : '

conducto”
encargab

astos ‘de
,oficinas

O gsnica de la

A B 9 : eJerce un 7contt01 interno o
administrativo Tde-la ejecucidn idel presupuesto a través de 1la
Secretarfa ‘de’ laf:COn:raloria General de la Federaciﬁn,‘cuyas
funciones ' principales: estfn ' encaminadas- a inspecclonar el
ejercicio  del 'gasto pGblico federal, y su congruencia.con el
presupuesto de . ‘1ngresos. La - Secretarfa de Programacién y
Presupuesto tiene 1la obligaci6én de formar la cuenta pGblica
anual Yy  una vez concluida, la manda para su revigién y
posterlior aprobacién de 1la Cémara de Diputados". (169) :

El control es externo cuando el examen, el juicio y en. su
caso, la exigencia de responsabilidades corresponde a organos
ajenos a la administraci6a pGblica, que pueden ser organos
legislativo y judictal.

Este control legislativo lo realiza la Céimara de Diputados
a través de la Contaduria Mayor de Hacienda, pues de acuerdo
con la Fraccién II del Articulo 74 de la Constitucibn PolItica
esta facultad es exclusiva de dicha C&mara.

La Comisi6n de Vigilancia de la C&mara de Diputados ha
tenido bajo su cargo el funcionamiento de la Contadurfa Mayor
de Hacienda. Esta funcién, ejercida en principio por los
diputados integrantes de la Comisibn, tuvo que depositarse,
debido a su especializacién y complejidad, en  un organo.u
oficina. ° )
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La Contadurfa Mayor de Hacienda de la Cimara de Diputados
estaba concebida como Instrumento técnico que alimentaba el
Julecio de  los legisladores para el momento’:-en que estos

votarin . el proyecto de Presupuesto de"ngresos de la
Federacibn, posteriormente se elaboraba '~ la cuenta .pGblica,
documeénto que mostraba el ejercicio sdel; . presupuesto

clasificado por funciones y objetp dglﬂgast

: asta con un
tilizado como
el ppe;upueSCO

‘Este’documento. - era publicado al a
afio ‘de.retraso, - de tal suerte''q ‘no
documento.deé andlisis. previora la:at
de-egresos-del Gobierno Federal

‘reorfents 1la
a" Chmara de
‘capacidad.y 1la

“tal-motivo la Contadurfa Mayor .'de’ Hacienda de la
e Diputados tiene independencia‘moral y econ&mica por
‘que depende del Poder Legislativo y por ende; es '1a° ‘que vigila
y fiscalliza los intereses del pueblo.

: ‘Una~vez -ejercido el presupuesto, la cuenta pGblica del afdo
anterior debe ser presentada ante la Comisi6én Permanente del
Congreso dentro de los diez dfas de Junio y 1la Oficina de
la " Contadurfa Mayor de Hacienda de 1la Camara de Diputados
procederid a2 la revisibdn de 1la cuenta pGblica 'y al encontrar

alguna: irregularidad deberd notificarla a la Comisidn
Permanente o en caso de estar sesionado, a la Clmara de
Diputados; la funcién revisora de 1a cuenta pGbllica es sin

lugar a dudas una de las funciones mé4s importante de la Clmara
" de Diputados y del GCongreso de la Uni6n.

La revisidn de la cueanta pGblica tiene por objeto conocer
los resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha
ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y &1
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas. S1
del examen que realice la Contadurfa Mayor de Hacienda
aparecleran discrepancias entre las cantidades gastadas y las
partidas respectivas del presupuesto o no existiera exactitud
o justificacién en 1los gastos hechos, se determinarin las
responsabilidades de acuerdo con la Ley. (Psrrafo Tercero de
la Fraccién IV del Artfculo 74 Constitucional).

De acuerdo con la Ley Orgdnica de 1a Contadurfa Mayor de
Hacienda-de: la C8lmara de Diputados estan son algunas de sus
facultades: : -
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"Artfculo lo.-.La Contadurfa Mayor de-Haclenda’'es el organo
técnico de:- la :-Chmara de Diputados, —que tiene._a. :su .cargo la
revisién. de. . la- Cuenta 'PGblica' del Gobierno Fedetal y. . de."la
del Depa:tamento del: Distrito Federal. ; .

1 < ncrol de

-3 el‘desempeﬂo desus: funcione'“ stard .bajo
: ; iputados.

,Con:aduria Mayo: de
utoridad ejecuciva, estari--uniContador: Mayor
la; C8&mara’ de-Diputados, ‘de terxna propuesta por
vigilancia, quien. ser& - auxiliado ‘en  sus

, =P un. . Subcontador Mayor;.  los - . Directores,
Subdirectores, Jefes de Departamento, Auditores, _Asesores,
Jefes,deaOficina, ‘de .Seccibn, y trabajadores de conflanza y de
base que tequieran en el nGmero y con las categorfas que
autorice . anualmente el Presupuesto de Egresos de la . Cf&mara de
Diputados. o

Artfculo 30}7 ‘La' Contaduria Mayor. de. Hacienda revisard la
Cuenta PGblica del Gobierno Federal vy la del Departamento :del
Distrito Fedetal, ejereiendo funciones de contraloria y, con
tal motivo, . cendra’las siguien:es a:ribuciones:‘

I.- V 61 las -entidades a que se'refieie«}el
"Artfculo’’ 3 Slg ‘Ley Presupuesto, .Contabilidad y _Gagto
PGblico Federal comprendidas en la Cuenta PGblicas: - ol

a) Realizaron sus operaciones en lo  general vy en-lo
particular con apego a la Ley de Iagresos y a los Presupuestos
de Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal y, cumplieron con las disposiciones respectivas de las
Leyes General de Deuda PGblica, de Presupuesto, Contabilidad>y
Gasto PGblico Federal, Orgéinica de la Administraciétn Pﬁblica,
Federal y demés ordenamientos aplicables en 1a materiag

b) Ejercieron correcta y estrictamente sus presupueSCOs
conforme a los programas y subprogramas aprobados;

c) Ajustaron y ejecutaron los progtamasﬁdeginﬁé?éiﬁ
los té:minos y ; montos  aprobados. .de ' )
par:idas, ¥y : o . S : ;
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I1.~ Elaborar y rendir:

a) A la Comisi6n de Presupuesto y Cuenta de la Clmara
de Diputados, por conducto de la Comisién de Vigilancia, el
informe :previo, dentro de los diez dfas primeros de Noviembré‘
siguiente ‘a 'la presentacidn de la Cueunta PGblica del Gobierno
Federal - yude la. del Departamento del Distrito Federal. :
informe contendra enunciativamente comentarios sobre

ascomprobacibniide - 'si las entidade

; eflaladosiien:las. Leye
g espec-ales v reglame :
-"en”" los Presupuesto_m
epartamento del -“Distrito Fed

la- maceria,
Federaciﬁn:y d

) El’cumplimiento de 1los objetivos y;\ﬁégag'de' los
principales programas y subprogramas aprobados, R :

an4dlisis de las desviaciones presuéuéé;élﬁﬁ

f”6)<’ Ei gﬁ&lisis de los subsidios, las transferenéias, ihsf\
apoyos: .para-operacifn e inversif6n, las erogaciones adicionales
y otras erogaciones o conceptos similares y;

‘I1Ts= > 'Fiscalizar los 'subsidios coﬁhe&idos',porf‘el

Gobierno: Federal a los Estados, al Departamento del Distrito
Federal, a . los organismos de la Administracisén PGblica

Paraestatal, a los Municipios, a las Instituciones Privadas, .o
a los particulares, <cualesquiera que sean los  fines de: su
destino, as? come verificar su aplicacibn al objeto
autorizado.

Artfculo 14.- Para los efectos de esta Ley, la Cuenta
PGblica del Gobierno Federal y la del Departamento del
Distrito Federal estan constitufdas por los estados contables
y financleros y demfs informaci6n que muestran el registro de
las operaciones derivadas de la aplicacién de las Leyes de
Ingresos ¥ del ejercicio de los presupuestos de Egresos de la
Federaci6n ¥y del Departamento del Distrito Federal, la
incidencia de las mismas operaciones derivadas de la
aplicacifn de las Leyes de Ingresos y del ejercicio de los
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presupuestos de Egresos de la Federaci6n y del Departamento
del Distrito Federal, la incidencia de las mismas operaciones

de otras en el Activo y Pasivo totales de la Haclenda
PGiblica Federal y de la del Deparcamento del Distrito Federal,
y en su’ patrimonio neto incluyendo el origen y aplicacifn de
los recursos y €l de resultados obtenldos en el ejercicio por
las operaciones de los organismos de 1a Administracién PGblica
Paraestatal. .Sujetos a coutrol presupuestal, de acuerdo con
las- Leyes ‘de. PreSupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico Federal
y GeperaI,de ‘Deuda PGblica.

Artfeculo .. 19.-+ La:- Contadurfa Mayor de Hacienda, para el
cumplimienca_de”las ‘atribuciones que - le :confiere.el :Articulo
3o. deesta Ley;.igoza de facultades para: revisar toda “clase de
libroes, instrumentos, ‘documentos. y objeto
--inspecciones:iiy: auditorias,'?y‘eu general,rgcaﬁa

‘de " informacién ’necesarios para
(170X .

4.7 LA DEUDA PUBLICA ' 'V°k¢§;;r

Como se comento el problema de la deuda pGblica es un
asunto de muchos afios atr&s, pero empezaremos definiendo esta
segfin el ArtfIculo lo. de la Ley Gemneral de Deuda PGblica '"Para
los fines de esta Ley, la deuda pdblica esta constitufda por
las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas
de financiamiento y a cargo de las siguientes entidades:

I. El Ejecutivo Federal y sus dependeacias;
II.  El Departamento del Distrito Federal;
II;.”Loslorgaﬁismos descentralizados;

Iv. Las empresas de participaci6én estatal mayoritariaj

V.'...Las .dnstituciones y organizaciones auxiliares naciomnales.
de crédito, las nacionales de seguros y de fianzas, y

VI, Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el
Gobierno Federal o algumna de las entidades mencionadas en
las Fracciones EI a Vv;" (171)

ArtIculo 20. Para los efectos de esta Ley se_entiéﬂd{‘bor’
financiamiento la -contratacién dentro o fuera ‘del pals, de
c;édipps,_emptéscitos o prestamos derivados de: R

;I. L; suscripcién - e emisién de tItulos de” créd
'cualquier otto documento pagadero a plazo"' I
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II.~- La adquisici6én de bienes, asf como la contratacién
de obras o servicios cuyo pago se pacte a plazps;

ntingentés - relacionados ¢on”los actos

:ios

plicaci6n
: etarla

iME]l “empréstito” “ ntrato -administrativo, .o ‘contrato
pGblico, ‘que ‘tiene -por .objetoiobtener: uncr&ditoa‘interés
‘f4jo, ‘a’’largo plazo,’ 'que; ‘precisa ’'la ' “‘forma 'de seérvicio de
intereses o del reembolso. ‘del capital, destinado-a cubririun

deficit, financiar gastos .- extracordinarios, atender ' una
situacién critica o . para: poyari: - -el-"sistema "monetario
nacional.” (173) : S

Nuestra Constitucién . Polftica regula esta actividad

financiera en su Artfculo 73 fraccisén VIII que dice "Para dar
bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacibn, para aprobar esos mismos
empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional.
Ningin empréstito podr& celebrarse sino para la ejecucidn de
obras que directamente produzcan un incrementoc en los ingresos
pGblicos, salvo los que se realicen con propbfsitos ' de
regulacidn monetaria, las operaciones de conversién y los que
se contraten durante alguna emergencia declarada por el
Presidente de la RepGblica en los términos del Artfculo 29.

"La palabra empréstito viene del latfn y In y praestitus,
de praestare, . prestar. En su sentido amplio significa el
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préstamo de dinero que se <toma .o se recibe. En su sentido
restringido que es al mismo tiempo el usual, se reflere al
préstamo que toma al Estado y las demés instituciones prlicas

o privadas"., (174)

de los empréstitos, aunque: siguen
de la vida internacional. iDesde:1t
Rojas que los: crédiCOs,
a gobierno. S En
insciCuciones pﬁblic s
créditos a inscitucione

Estos crédicos :
juridico, .no T,pueden cat
con ila ConstituciGn
Fraccibn I ‘en.relaciéncon el
cr&ditos entre particulares;
veces,.-el gobierno‘federalﬁaccede'a

El otorgamiento de esos créditos se apoya ;
crédito general de la nacibn, 1la cual est
estimular su economfa haciendo que-
pGblicas y privadas, extiendan el campo de:

Para los efectos del  presupuesto, -la . :deuda: ‘pGblica’
comprende las obligaciones provenientes de adeudos contrafdos
dentro de las asignaclones presupuestales; .durante -‘el
ejerciclo para el cual fueron filjadas, no satisfechos a la
terminacibn del proplo ejercicio, y les . reconocidos
expresamente por el Congreso de 1la Unién.

Para el . tratadista. Harold G. Moultom, opina que "Existen
hoy dfa en las altas esferas oficiales dos opuestas
concepciones sobre 1a Deuda PGblica. La primera, que pudiera
denominarse opini6n tradiciounal, afirma que un presupuesto
continuamente desequilibrado y una deuda pGblica ripidamente
creciente ponen en peligro la estabilidad financiera de una
naci8a. La segunda, o concepcidn nueva, sostiene que una
deuda pGblica gigantesca es un activo nacional nés que
pasivo, y que un conantinuo deficit para realizar gastos es
vital para la prosperidad ecounfmica del pais". (175)

La deuda pGblica esta constituida:‘por . el econjunto de
obligaciones que tienen csu origen' principalmente los
empréstitos. : : : . s

como ya dijimos ' la: " .Crédite -
de” " la

PGblico, con .- fundamentq




Administraci6én Piblica Federal, es la encargada de manejar la
deuda pGblica de la Federacidn y del Departamento.del- -Distrito
Federal, - asf como de dirigir. -la polftica "monetaria. v
credicicia. PR L R L B :

A continudeibn expondré aigbnda
General de Deuda Pﬁblica." T

ArtIculo boo=

I.~ Emitir valores ¥y contraer empréscicos
inversién phblico productiva,

monetaria.

II.- Elaborar el ‘programa:. del sectot pﬁblico
con base en el actual .se manejat I uda’-paGblical,: incluyendo-
la previsi&n de divisas reqg 7@1 .manejo:de:la:deuda
externa. : AR o T

I1T.~- Autorizar a 1las ‘éntidsdes, para ges;ionaf;fy
contratar financliamientos f£ijando-los requisitos que deber&n
observarse en cada caso. o .

Articulo 50.—- La Secrecaria de Hacienda y crédico Pﬁblico
tendrs ademfs las siguientes facultades: . o .

I.— Contratar directamente los financiamientos a cargo
del Gobierno Federal en los té&€rminos de esta Ley.

II.- Someter a la autorizaci&an del Presidente de 1la
RepGblica las emisiones de bonos del Goblerno Federal que se
coloquen dentro y fuera del pafs, las cuales podrin constar de
una o varias series que se pondrdn en circulacidn en 1la
oportundiad en que el Ejecutivo Federal lo autorice, a través
de la Secretarfa, Estas emisiones constituirin obligaciones
generales directas e incondicionales de los Estados Unidos
Mexicanos, de acuerdo con los términos fijados en las actas de
emisifn o en los documentos contractuales respectivos,

I1I.- Tomar las medidas de carlcter administrativo
relativas al pago del principal, liquidaci6n de 1ntereses,
comisiones, gastos financleros, requisitos y formalidades de
lias actas de emisi8én de los valores y documentos contractuales
respectivos que se deriven de los empréstitos concertados, asft
como la reposicién de los valores y documentos contractuales
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respectivos que se deriVen de’ los empréscitos concertados, asft

cotizaciﬁn en_ las

1ones en. ‘monéda
. <a3 bol;as,dg

en moneda
bolsas

nacivaa
valores

“Artfculo. 9.- El ‘Congreso.de 1la  Unidn autorizarf “1os
montos ‘del endeudamiento directo neto interno y externo. que
sea necesario para el financiamiento del Gobierno Federal y de
las entidades del Sector PGblico Federal incluidas en la Ley
de Ingrescs y eén el Fresupueslto de Egresos de la Federacibn
asf como el Departamento del Distrito Federal. E1 Ejecutive
Federal informard al Congreso de la Unidn del estado de 1la
deuda, al rendir 1a cuenta pGblica anual y al remitir el
proyecto de ingresos, asf{ como informari trimestralmente de
los movimientos de la misma. No se computarin dentro de dichos
montos los movimientos referentes a prop6sitos de regulaciébn
monetaria.

Articuloe I0.- El Ejecutivo Federal, al someter al
Congreso de la Unibén las iniciativas correspondientes a la Ley
de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federaci6n,
deberd proponer los montos del endeudamiento neto necesario,

tanto interno como externo para el financiamfento del
Presupuesto Federal del ejercicio fiscal correspondiente,
proporcionando los elementos de Juicio suficientes para

fundamentar su propuesta., El1 Congreso de la Unif6n al aprobar
la Ley de Ingresos podrS autorizar al Ejecutivo Federal a
ejercer o autorizar montos adicionales de financiamientos
cuando, a juicio del proplo Ejecutivo, se presentean
circunstanci{ias econSmicas extraordinarias que asf lo exijan.
Cuando el Ejecutivo TFederal haga uso de esta autorizacién
informar& de iunmediato al Congreso.

El Ejecutivo Federal harsa las proposiciones que
correspondan en las lniciativas de Ley de Ingresos y del
Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal
quedando sujetos a los financiamientos relativos a - las
disposiciones de esta ley, eun lo coaducente. .

Articulo llo.- Para determinar. fLas. 1ﬁecgsidades
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financieras a que’ se rTefiere el artiéulov
Secretarfa de Hacienda y Cr&dito PGblico

conducto de las Secretarias de Estado - .o
Administrativos -encargados de la coordinacitn
correspondiente, los. proyectos 'y programas 'de
debidamente aprobados . por la Secretarfa

Presupuesto, . .que:

: requieran -los
realizacibn., el e

Artfculo:120
el’ Congreso de -1
los erédito
Federal.

Pfiblico;;.
Capftulo
promuevan-
del  exter
cuenta lav
Externos.

Articulo 150.=" En’ ningﬁn{].cas ise’ autorizatén
financimientos que ‘generen obligaciones que exceden, a juicio
de la ‘- Secretarfa 'de Hacienda 'y  Crédito. PGblico;, de . la
capacidad de pago de las entidades del Sector Pﬁblico que 1lo
promuevan.

Artfculo l6o. E1 monto de las partidas que las entidades
deban destinar anualmente para satisfacer compromisos
derivados de la contratacisén de financliamientos, ser8 revisado
por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Péblico, a f£in de que
se incluyan en.el Presupuesto de Egresos de la Federacib6n.

Articulo 190.- Las entidades mencionadas en -las
Fracciones II a VI de esta Ley, que no estén comprendidas
dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacién, requieren .
autorizaci8n previa y expresa de la Secretarfa de Hacienda ¥y
Crédico PGblico para la contratacibén de toda clase de
financiamientos.

La autorizacifén s§6l0.. . podrid comprender aquellos
financiamientos inclufdos . dentro.:del programa de deuda, salvon
el caso de los que . se obtengan para fines de regulaciébn
monetaria. ; ! : i

Artfculo 270.= La Secretarfa de Hacienda y Cré&dico
PGblico mantendrd.: el..Tegistro de las obligaciones financieras
consecutivas de deuda‘pﬁblica que asuman las entidades, en el
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que se anotarin el monto, caracteristicas y 'destino de los
recursos captados en su forma particular y global.

La-SecretarIa,
forma peri&dica,

consignando
sTsu

la- ConversiGn_
cansolidaciGn llevada
prestamos. ~existentes
Tesoro
de la ' deuda desde
inversionistas instituci
de' :la deuda- pendiente
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CONCULUSTONES

La Administracifn ‘constituye esencialmente un proceso
dinfSmico’ "y evolutivo que:. pretende realizar objetivos y
metas especificas con el uso de los recursos disponibles.

El Presupuesto del Estado constituye uno de los medios mis
idéneos para planificar el desarrollo econdmico y social
de un pals.

Del an&lisis de los principios generales del presupuesto
se llegb a - 'la ‘" conclusién ‘de que el equilibrio
presupuestario es ~uno de ‘los m&s importantes y ‘esta
consagrado - en todos los 'pafses de Am&rica Latina en sus
Leyes orglnicas. o S e

Este principio fuerr~pﬁé556:‘én; duda :por'71£”

Escuela
Keyneslana al ~egostener que si ‘hay recursos. productivos:
desocupados en el sector. privado, .  el: .Goblerno; ebe

movilizarlcs con gastcs gGbliczos, sin” aumentarla
tributaria, generando un dé&ficit s1 es necesario, "

Lo rechazan de plano los miembros de la escuela liberal y
socialistag los primeros procuran alcanzar el equilibrio
reduciendo al minimo la accif6n del Estado y los segundos
incorporando en el casi todas las Empresas. Los
Keyneslanos consideran Gtil el dé&ficit deliberado para
enfrentar situaciones depresivas en palIses capitalisctas
maduros y los expertos estructuralistas explican las
causas del déficit inducido como consecuencia de fE&€nomenos
estructurales,

Los Presupuestos deben ser flexibles para evitar el
desequilibrioc financiero pues es conocido que por ejemplo
si baja el precio del principal producto de exportacibn,
provoca una reduccifn del 1ingreso fiscal y no se puede
crear nuevos gravdmenes recaudables de {nmediate, se
produce un dé&ficit fiscal que se soluciona con emisiones
de dinero o bien con préstamos externos. Si se produce un
aumento del dinero circulante md4s alli del incremento de
los bienecs disponidbles, se genera, naturalmente una alza
de precios. Nace asf® uno de los circulos viciosos que
llevan al fin de la estabilidad monetaria y a la inflacibn
acumulativa.

Cuando los goblernos quieren romper este circulo vicioso y
no atacan las causas de su desequilibrio, dando
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flexibilidad a su sistema tributario, creando slstemas
defensivos frente a los valvenes del comercio exterior y
agilizando la administracién tributaria, procuran reducir
el gasto pGblico, en general bajando la inversibén pGbldica,
debilfitcaando as{ el fomento al desarrollo econémico
reforzando de este modo las <condiciones depresivas del
resto de la economfa y generando la desocupacibén de mano
de obra y capacidad instalada de produccifn.

Es declir este camino conduce a otro circulo vicioso. El
equilibrio se hace a costa de reducir la inversifn; esto
influye desfavorablemente sobre el desarrollo econ&mico.
La base de la ctributacién crece lentamente vy frena el
aumento del gasto pGblico, produciendo el estancamiento de
la economfa, en medio de 1la desocupacib6n de los factores

productivos. La respuesta a este circulo vicioso ha sido
el endeudamiento con el extranjero, pasando a ser el
¢rédico exterior un recurso indispensable para el

financiamiento del desarrollo.

En suma, el equilibrio en nuestro pafs no es comnsecuencla
de una concepcida teorfica  aceptada, sino que es un

fenbmeno iadueido por la dependencia econdmica del
exterior, por factores estructurales del sistema fiscal
interno y por el escaso desarrollo de las fuerzas

productivas.,

El presupuesto esg un acto de trascendencia que Tegula la
vida econbmica y social de un pafs, con significacién
integral de la legislacién y no meramente de car8cter
unitario en su Congtitucién, fuente de derechos y
obligaciones para la administracién y productor de efectos
con relacifn a los particulares.

Observamos algunas consideraciones en cuanto a 1la
naturaleza jurfdica del presupuesto y para ello definimos
algunos conceptos, que nos llevan a la conclusibn de que
el Ejecutivo propone y dispone a placer de la
administracifn pGblica, dado su poder ilimitado; en teoria
hay separacifén de poder, pero es conocido de todos gque el
Ejecutivo es el que domina sobre el Poder Legislativeo y
Judicial.

El Presupuesto por Programa y Actividades utilizado por el
Gobierno Federal y sus Empresas es hoy en dfa la principal
arma para combatir irregularidades, ya que abarca tanto
los recursos humanos como factores econbmicos
coordinfndolos adecuvadamente para lograr su mejor
funcionamiento.
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En -~ comparacién con el presupuesto tradicional, el
Presupuesto-por - Programa-de Actividades ofrece wmejores y
mis . atractivas ventajas. - Entre .otras, sensibiliza 1la
toma de decisiones, racionaliza el gasto pGblico 'y
vigoriza la effcacia y eficiencia de l1a Administracién.

El Presupuesto por Programa y Actividades tiene la carea
fundamental de seguir y evaluar ‘objetivay oporcunamence
ios resultados de las acciones .y’ obje:ivos
global, sectorial en forma ‘adecuada . en :
gubernamental. R T

Nuestra Legislacién acepta definitivamente elVPtesupuesto
por Programa y Actividades, pero. considero que’
de Presupuesto de Egresos de la Federacidn que  se presenta
cada afo, no es wids que .umna forma; del, Ptesupues:o
Tradicional. o

En teoria el Presupuesto por Programa v Actividedes es una
técnica de programacién de 1la actividad 'del sector
pGblico, pero en la realidad de nuestro pais, en donde el
exceso de empleados pGblicos en relacifn con los recursos
financieros disponibles implica problemas como la falta de
edificios ptiblicos adecuados donde estos puedan trabajar,
la escasez de materiales de trabajo, la estrechez de los
espacios en las oficinas donde trabajan los funcionarios
todo se produce en bajo rendimiento y productividad y como
consecuencia el exceso de trinmites internos en la
administraci8én pGblica, aunado a un amplio desperdicio de
recursos por falta de continuidad en las obras iniciadas,
repercuten decisivamente sobre los mecanismos
presupuestarios.

Para que el Presupuesto por Pragrama y Actividades actué8
exitosamente no es suficiente contar con un sistema
administrativo id6éneo (sistema de costos, contabilidad por
programa, etc.) es necesario a la vez, comprometer y
comprometerse con esta técnica presupuestaria, El éxito
del Presupuesto por Programa v Actividades ha de ser
producto de la responsabilidad y atinada actuacién de
quienes trabajan en ello. Por lo que consideramos
necesario promover una capacitacién nacional sobre la
técnica del Presupuesto por Programa y Actividades a todos
los niveles.
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