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 PROLOGO

Este modesto estudio representa para mi la materializacion
de una idea acariciada durante varios afios y que alguna vez
temi verla naufragar en la intranquilidad e incertidumbre. Mas
después de muchas vicisitudes, pude cristalizar mis esfuerzos
cn estas paginas.

Al presente estudio lo he denominado "EL PRESU-
PUESTO EN EL ESTADO MODERNOQO", y no es de nin-
ain modo una solucion que abarque todas las actividades eco-
nomicas nacionales, sino tan sélo el propdsito de resaltar la im-
portancia de la planificacion en el Estado Moderno y en lo es-
pecial, limitada a la Administracion Pablica, dentro de nuestro
régimen constitucional.

Pretendo en esta Tesis, elaborada después de consultar
varias obras que contienen el pensamiento y la experiencia acu-
mulados de innumerables autores dedicados a la investigacion
cientifica de la materia, sefalar los combios que se han operado
1 través del tiempo en ¢l Presupuesto de Egresos y que en su
evolucicn va imponiendo en nucstro pais desde ahora, la nece-
sidad de introducirle reformas. Con este propdsito, propone-
mos la reestructuracion de¢ nuestra legislacién en materia ha-
cendaria, para coordinar la planificacion en las actividades de
la Administracion Piblica y desaparezcan las improvisaciones.
Por otra parte, cada régimen presidencial establece su propia
planificacion y en csta variedad sc contemplan con diversos
puntos de vista los problemas que se pretenden resolver con el
Presupuesto de Egresos. Por este motivo, proponcmos que se
haaa una planificacion concienzuda a largo plazo y permanente
si fuera posible. de mancra que sca continuada por los sucesi-
ves reaimenes presidenciales, con los cambios que vayan intro-
ducicendo las necesidades econdmicas y sociales del pais.
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CAPITULO |
GENERALIDADES SOBRE EL PRESUPUESTO

|).—Antecedentes Histéricos del Presupuesto.
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b)—Por el Tipo de Gobierno.
c).—Por la Entidad Gubernamental que lo prepara.
d).—Por su Efecto Econémico.

CAPITULO I
EL PRESUPUESTO EN EL ESTADO MODERNO

|}—Su concepto en el Estado Moderno.

2)—Su Naturaleza Juridica.
3)~—Lla Panificacién como base del Presupuesto en el Esta-

do Moderno.
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|).—Antecedentes.

2).—Su Desarrollo.
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sos de la Federacién y su Reglamento.

CONCLUSIONES.
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GENERALIDADES SOBRE EL PRESUPUESTO
|)—ANTECEDENTES HISTORICOS DEL PRESUPUESTO

El hombre primitivo sintié, en toda su magnitud, la imperio-
sa necesidad de convivir con los demés seres de su misma especie.
puesto que era la mejor manera de subsistir ante la serie de peli-
gros que la propia naturaleza le presentd en su lucha constante pa-
ra procurarse alimentos, buscar abrigo y progresar libremente; lo
acosaron constantemente las espectaculares tormentas, las grandes
inundaciones, los desastroscs terremotos y las fieras de todas cla-
ses que fambién luchaban por su existencia.

Estas fueron, en sintesis, las razones por las cuales el hom-
bre se organiza primero en clanes, luego en tribus y, posteriormen-
te en pueblos. El primer tipo de organizacién le reporta ya la
aran ventaja de la ayuda mutua y dedica, parte de su tiempo a la
caza y la pesca; con la integracién de la tribu, se inicia el pastoreo
y, los grupos humanos condicionados a las necesidades de sus re-

anos, se vuelven némadas o errantes y se alimentan de carne v
frutos; luego, a medida que el hombre comienza a utilizar las tierras
para la siembra de cereales, que requieren, tiempo y cuidado para
su crecimiento, desarrollo y produccién, abandona el nomadismo.
se convierte en agricultor y su vida se transforma en sedentaria.

Cuando los grupos humanos alcanzan un grado més avanzado
de civilizacién, las ocupaciones individuales se multiplican y, para
organizarlas y hacerlas mas renditivas, eligen de entre ellos, al hom-
bre més experimentado y con més conocimientos y asi se hace o
iefe que recibe el nombre de Patriarca, al que todos respetan v
obedecen; su papel llega a ser tan importante que, al mismo tiem-
po que lleva las riendas del gobierno, es el jefe de la religién que
profesa su pueblo.

Mas tarde, con el crecimiento de los centros de poblacién,
se constituyeron las naciones o Estados, cuyos dirigentes fuvieron la
preocupacidn constante de allegarse los medios econémicos nece-
sario para sostener y desarrollar sus instituciones. Este problema,
referente a la necesidad de ingresos, fué motivo de estudios espe-
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ciales en todos los pueblos, mucho antes de la Edad Media y al
surgimiento de las teorfas politicas que vendrian a transformar la
organizacién gubernamental de esos pueblos, en monarquias abso-
lutistas. R

Sin embargo, fué precisamente en la Edad Media, con el
advenimiento de las monarquias, cuando este fenémeno econbémico
edquirié mayor importancia ya que las monarquias, duenas de todo
cuanto existia bajo sus dominios, sufragaron con el patrimenio real,
los gastos para el sostenimienfo de la Corona, en todos sus aspec-
T0OSs.

Durante gran parte de esta etapa, los gastos de las monar-
auias fueron cubiertos en forma normal; pero la opresidn que ejer-
cfan los monarcas, la nobleza y el clero, sobre sus stbditos produjo
el descontento de éstos y, a su vez, origind las ideas revolucionarias
tendientes a transformar los regimenes imperantes, ideas que se di-
fundieron répidamente con la invencién de la imprenta. Esta si-
tuacién obligb a las monarquias a que aumentaran sus gastos en
forma notable con el fin de detener el avance de las ideas progre-
sistas v asf el pueblo fue gravado aln méas con los impuestos, que
eran aportados en forma de servicios, regalias, tasas, ayudas, etc.,
haciendo precaria la situacién de este, que no tenfa ninguna inter-
vencién en el manejo del caudal piblico, ya que no toda la estruc-
tura financiera de las monarqufas dependia del Poder Soberano.

No obstante lo anterior el desarrollo de la civiilzacién no
pudo ser defenido y las ideas surgidas para transformar los regf
menes imperantes, fueron creando en la conciencia de los pueblos
los principios de libertad e igualdad para acabar con la divisién de
clases que hacfa que el clero y la nobleza gozaran de grandes pri-
vilegios, que eran a cargo del Estade Llano, los que estaban amp~
rados por la omnipotencia del Rey que consideraba haber recibido
la Corona y el Poder de Dios y que a él dnicamente debfa darle
cuenta de su administracién, propiciando la inequidad més intole-
rable en materia de impuestos (1).

Fsas condiciones de pobreza y la desigualdad social en que
se encontraban los pueblos del Viejo Continente, fueron las que
impulsaron al pueblo francés a gestar el movimiento social que se
conoce con el nombre de '"Revolucién Francesa''. Sobre el parti-
cular el Lic. Macedonio Navas nos dice: "El 14 de julio de 1789,
marca el princicipio de una gran Revolucién Politica en la forma.
rero de grandes consecuencias para Francia y para el mundo, pero

(1) ALBERTO MALET Y J. ISAAC.—Historia Universal. Tomo V., Epoca Con-

temporénea . —Méxica.—Pégs. | v 3.
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di6 margen a nuevas y més justos ideales de libertad y de iqualdad.
El Poder absoluto de los Reyes, negaba toda clase de libertades
politicas y sociales. Con la Revolucién Francesa, comienza el final
del despotismo monarcuico. En aquella época, la divisién de clases
era muy marcada, los privilegios son para la nobleza y para el clero,
el resto, que formaba el pueblo, sufria por esas diferencias, pade
cfa hambre y carecia de libertad de frabajo, estaban, en una pa
tabra, hundido en la miseria. La Revolucién Francesa, tenfa sus fi-
nes, conquistar la igualdad y la libertad, para el desarrollo del co-
mercio y la industria” (2}.

La Revolucién Francesa ha servido de modelo a tocle
mundo para la fransformacién politica y social de los pueblos, entre

ellos se encuentra el nuestro; una vez concluida con base en
los postulados contenidos en la declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, otorgé derechos sobre las finanzas a la
naciente ciudadanfa, tales como el determinar, comprobar la nece-
sidad y empleo de los impuestos, derechos y obligaciones, teniendo
en esa época su origen el Presupuesto como un documento previsor
de los ingresos, que fue elaborado y aplicado en forma imperfecta.

Al transcurrir el tiempo y con el desarrollo del mercantilis-
mo, surgieron las doctrinas econdmicas que pretendian acabar con
e' intervencionismo de Estado que limitaba la libertad de produc-
cién, haciendo nacer la idea de lograr que el régimen impositivo
fuera més equitativo, por lo que hubo necesidad de que evolucio-
naran los conceptos de la economia cque hasta esa Epoca eran co-
nocidos; asf es como en Inglaterra es en donde primeramente se
realizan estudios sobre las ciencias econdémicas, por tratadistas fa-
mosos, tales como John Locke, David Hume y Adam Smith, influye-
ron notablemente para que después del Imperio Napo'eénico los
gobiernos recurrieron al pueblo para calcular las entradas y sali
das del Tesoro y buscar un equilibrio entre dichos factores. Pode-
mos decir que a partir de esta Epoca se plasmé en la mayorfa de
as Constituciones de los pueblos, el principio de que los gastos qua
el Estado ofectuara para su sostenimiento y desarrollo deb’an p'as-
marse e incluirse en un documento, que serfa sometido y rancionaclo
por la representacién popular; desde entonces el Presupuesto de
Egresos emana de la Ley Fundamental de los Estados.

Confirmamos lo anterior con lo expuesto por A. E. Buck (3).

(2) NAVAS, MACEDONIO.—Historia Universal.—Trigésimatercora Edicién, Edi-
torial Herrero, S. A., México, 1964.—P&g. 193,

{3} Citado por PEDRO MURNOZ AMATO.—Introduccién a la Administracisn Pa.
klica.—Fondo de Cultura Econémica, Edicién, 1963, México.—Pag. 142,
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__en su tratado "El Presupuesto en los Gobiernos de Hoy'', cuando

sostiene que la institucidn del presupuesto se origind en Inglaterra
hace més de siete siglos, habiéndose desarrollado desde entonces
con la evolucion del gobierno parlamentario, desenvolviéndose su
proseso a través de tres etapas: "'|) aprobacién parlamentaria de
los impuestos y de ofras fuentes de recursos: 2) aprobacién parla-
mentaria de los gastos por medio de las asignaciones; y 3) discucién
enual por el Parlamento de los ingresos v gastos del gobierno esta-
blecidos en forma de un plan financiero".

Mas tarde y con el surgimiento del Estado Moderno, los
economistas descubrieron que la estructura financiera de un pafs
descansa y se explica en sus Presupuestos, fanto de Ingresos coma
de Egresos, siendo materia de estudio por parte de los especialis-
tas de cada pafs, importantisimos aspectos, cue son bésicos en ¢
desenvolvimiento y progresos de los mismos.

Ahora pasamos a exponer los conceptos que de el Presu-
puesto han emitido diferentes tratadistas en la materia, los que so
pueden considerar dentro de la doctrina Clasica y posteriormente,
las ideas y conceptos que sobre el mismo tema sostienen alqunos
especialistas en administracion.

2)—SU CONCEPTO CLASICO.

Dice la Doctrina Clésica que todo Estado para poder orde-
rarse econdmicamente, asi como para disponer y usar convenien-
temente sus recursos, debe de antemano saber su capacidad eco-
ndémica con que cuenta, para asi poder prever sus gastos y, en
estas condiciones, establecer un equilibrio entre ambos factores,
mismos que redundardn en beneficio, tanto de su Administracién
Piblica, como de sus Finanzas.

Sobre ese particular el jurisconsulto argentino RAFAEL
BIELSA [4) nos dice: "El Presupuesto es un calculo legal de ingresos
v gastos plblicos autorizados, para ser realizados en un perfodo
administrativo financiero al que se puede denominar afio financie-
ro''; asimismo, este autor define al Presupuesto como un “instru-
mento de administracién plblica dentro de un régimen leqal deter-
minado''; ademés, de los anteriores coceptos BIELSA {5} hace &'
andlisis siguiente: En primer lugar sefiala que el Presupuesto es un
céleulo, porque establece previamente un equilibrio entre ingresos

(4} BIELSA, RAFAEL..—Decrecho Administrative.—Tomo l.—Buenos Aires, 1955.

—Pag. 444,
{5) Obra Citada.—Pag. 445,
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¥y gastos; es legal, porque requiere ser discutido por el Poder Le-
gislativo bajo la forma de Ley en un perfodo administrativo finan-
~ciero, porque el Presupuesto es el mecanismo que incorpora a la
vida administrativa, todos los acontecimientos financieros, tales co-
mo las enfradas y salidas de fondos plblicos, créditos v deudas
piblicas, etc., siendo en este procedimiento en que recibe el nom-
bre de contabilidad presupuestaria, en el que se basa el ejercicio
o afio financiero y, por dltimo, indica que es una autorizacién por-
que en virfud de la Ley General del Presupuesto y otras que lo in-
tegran, puede el poder administraclor gastar o invertir lo recau
wado.

Por lo expuesto se infiere que para Rafael Bielsa, ol Presu-
puesto es una Ley Financiera y Administrativa que debe contener
disposiciones de dos clases:

la.—Las que fijan recursos, especialmente las coniribucio.
nes fiscales que forman la renta pdblica.

2a.——Las que autorizan gastos piblicos.

[n virtud de lo anterior, cualquicra oira dis sosicién relaii.a
a la administracién financiera, no debe ser materia de la Ley del
Presupuesto, sino de Ley General u Orgénica, o bien, de una Ley
Especial.

Para el jurisconsulto espaiol CARLOS GARCIA OVIEDO e
Fresupuesto es "un acto de prevision, de célculo, en donde we e+
presan los fines econdmicos del Estado y los medios materiass pa-
ta realizarlos en el marco de un determinado fiempo, ordinariamen-
te de un afio "(6).

Desde un punto de vista econdmico, Garcla Oviedo agrega
que debe buscarse un acomodamiento entre los ingresos del Estado
y sus gastos, debiéndose ajustar éstos a aquélios v cuando esto
< logra, se dice que existe un Presupuesto nivelado, ya que de lo
contrario, en caso de que los gastos sean mayores, habra un déficit
y, en caso de haber més ingresos existird un superavit, pudiéndose
contemnplar estos fenémenos cuando el ejercicio ha terminado ya
cue enfonces se estaréd en condiciones de ver cuénfo se ha obte-
rido y gastado. Partiendo de estos conceptos el citado autor sos-
tiene que hay dos clases de Presupuestos, Ordinario y Exfraor-
dinario.

Ei Presupueste Ordinario es aquel que se formula con las
contribuciones normales del Estado, satisfaciéndose con los recur-
505 0 ingresos también ordinarios.

{6) GARCIA OVIEDO, CARLOS.—Derecho Administrativo.—Tercera Edicién,
1951, Madrid.—Pag. 958.
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El Presupuesto Extraordinario es equel que tiene por objeto
satifacer necesidades circunstanciales, nutriéndose con recursos
especiales.

Por otfra parte sostiene que son ingresos ordinarios, aquellos
que se repiten peridédicamente en cada ejercicio y extraordinarios,
los que aparecen una sola vez, se repiten de un modo irreqular v
su cuantia es variable y son generalmente dificiles de prever.

El jurisconsulto mexicano Dr. Gabino Fraga dice que "una
vez que se ha obtenido el ingreso de la contribucién de los particu-
lares, el poder piblico debe proceder a su inversion—De la misma
manera que el sostenimiento de las actividades privadas exige un
célculo de ingresos y una previsién de gastos; el desarrollo de las
actividades del Estado, que constituye la més vasta de las empre-
<as, requiere con mayor razoén tales calculos y ‘previsiones'.(7).
Ademés dice que los funcionarios titulares de la Administracion
de un Estado deben intervenir los fondos piblicos, con base en un
programa determinado, para asi satisfacer eficazmente los servi-
cios que tienen encomendados y cubrir consecuentemente las ne-
cesidades de la colectividad.

A lo anterior es aplicable lo previsto por la Constitucién
Folitica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 126, que
en su parte conducente dice: "'...no podré hacerce pago alguno
que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por
Ley posterior..." (8); y el maestro GABINO FRAGA, manifiesta
sobre el particular: el Presupuesto de Egresos constituye la base
legal indispensable para hacer los gastos piblicos"” (9); deduciéndo-
se que el programa que debe servir de base para que la adminis-
rracion plblica del Estado pueda satisfacer sus servicios y necesi-
dades colectivas, es el Presupuesto.

Sigue diciendo el mismo autor que el Presupuesto tiene in-
variablemente las siguientes reglas fundamentales:

UNIVERSALIDAD —Que consiste en que todos los gastos
piblicos deben ser considerados y que no podré hacerce ningin
gasto ge no esté previsto.

UNIDAD -=Nos indica, que debe haber un sélo Presupuesto
y no varios, para que asf haya una mayor exactitud en la aprecia-
.ién de las obligaciones del Poder Piblico, que traerd como con-
secuencia una garantia en su cumplimiento.

{7) FRAGA, GABINO.—Derecho Administrativo. Séptima Edicién. Editorial Po-
rrGa, S. A. México, 1958.—Pégs. 370 y 371.

(8) Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, Art, 126,

(9) Obra Citada.—P&g. 371.
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ESPECIALIDAD.—Las autorizaciones presupuestales no de-
ben darse en partidas globales, sino detalléndose el monto del
crédito autorizado, con el fin de establecer un orden en la Admi-
nistracién de los fondos piblices v que el Poder Legislativo pueda
controlar las erogaciones.

ANUALIDAD.—La autorizacién del Presupuesto que hace
el Poder Legislativo, tiene vigencia por un afio porque las preven-
ciones que el mismo contenga, deben de referirse a las necesidades
por satisfacer en ese mismo perfodo (10).

Finalmente el autor concluye:

aj.—=El Presupuesto constituye la auforizacién indispensable
para que el Poder Ejecutivo efectie la inversidn de los fondos.

b)—E Presupuesto costituye la base para la rendiciéon de
cuentas que el Poder Fjecutivo debe rendir al Legislativo.

c}—El Presupuesto, consecuentemente, produce el electo
de descargar de responsabilidad al Ejecutivo, como todo maneja-
dor de fondos se descarga cuando obra dentro de las autorizacio
nes que le oforga quien tiene poder para disponer de esos fondos.

d).—A su vez, el presupuesto es la base y medi-a para de-
terminar una responsabilidad, cuando el Ejscutivo obra fuera de las
autorizaciones que contiene (1 1).

El catedratico de la Facultad de Derecho de Parfs, HENRY
LAUFENBURGER, define al Presupuesto como: "Un acto de pre-
vision de gastos y de ingresos de una colectividad para un perfodo
determinado, sancionado por el Poder Legislativo o, cuando se
frata de una dictadura, por el Poder Ejecutivo™ (12).

E! mismo autar continta diciendo que, cuando el Poder Le-
gislativo aprueba el Presupuesto, esté dando la autorizacién para
cue el aparato estatal comience a trabajar, sefialéndole los limites
dentro del cuadro de los créditos que se haya acordado.

El aspecto politico del Presupuesto, lo notamos claramente
en el supuesto caso de que el Poder Legislativo no sancionara al
Fresupuesto, de inmediato provocarfa una paralizacién de la vida
econémica y social de un pafs, que forzosamente lo llevaria al de-
sastre.

Una vez expuestas las ideas que sobre el Presupuesto sos-
rienen algunos tratadlistas, se puede ver claramente que todos ha-
cen resaltar en sus conceptos, ideas bastante afines, lo que nos

{10} FRAGA GABINO.—Obra citada, Pégs. 374, 375 y 276b.
(11} FRAGA GABINO.—Obra citada~—Pég. 278.
(12)  LAUFENBURGER HIENRY.~~Finanzas Compirobadas.—Primera Edicién, Fon-

do de Cultura Econdmica, México, 1951 .—P&g. 17.
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indica que la Doctrina Clésica estd de acuerdo en considerar que
uno de los mas importantes actos que realiza la administracién
plblica de un pafs, es la de prever los ingresos que obtendra, para
que asf esté en condiciones de realizar la multitud de actividades
que tiene toda colectividad organizada, en forma de Estado.

Asl se ha visto que los tratadistas cuyas ideas sobre el pre-
supuesto que acabamos de sefalar, sostienen que el Presupuesto es
un célculo, un acto de prevision, una estimacién que se hace de los
ingreso con que se contfard para el funcionamiento de la actividad
que el Estado debe realizar por lo que en principio, es motivo de
capital preocupacion que tengan perfectamente planeado su siste-
ma tributario, va que los impuestos que se obtengan serén el ali-
mento con que se nulra el Presupucsto, que debe corresponder
integramente a las necesidacles de los egresos, de acuerdo con las
ideas de los citados tratadistas.

3) —DIFERENTES CLASES DE PRESUPUESTOS.

l.a doctrine hace una clasificacién del Presupuesto, y para
lograrlo ha hecho estudios respecto a ciertas caracteristicas dis-
tintivas que tiene; con base en ellas, B. REICHSKEMAN, (13] pro-
pone la clasificacién que a continuacién detallamos, tomando prin-
cipalmente en cuenta la forma en que es financiado el Presupuesto,
la entidad gubernamental que lo prepara y los efectos econdmicos
aue produce, siendo dicha clasificacion la siguiente:

a]—POR SU FINANCIAMIENTO:

Presupuesto Ordinario.
Presupuesto Extraordinario.
Presupuesto de Calamidades.
b)~—POR EL TIPO DE GOBIERNO.
Presupuesto Federal.
Presupuesto Estatal (Local).
Presupuesto Municipal.
c)—POR -LA -ENTIDAD -GUBERNAMENTAL -QUE LO
PREPARA:
Presupuesto Ejecutivo.
Presupuesto Legislativo.
Presupuesto Departamental.
d)---POR SU EFECTO ECONOMICO:
Presupuesto Ordinario.

(13) B._ REICHSKEMAN.—Apuntes de Finanzas Pdblicas——Editado por el Insti-
tuto Politécnico Nagional, México, 1958.—Pdgs. 17-A y [8-A,
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Presupuesto de Capital.
Presupuesto de Emergencia.
Presupuesto de Empleo Pleno.
Presupuesto Ciclico.
Presupuesto de Estabilizacién.
a).—Clasificacion del Presupueste por su Financiamiento.—

El Presupuesto Ordinario es aquel que contiene los egresos ordina-
rios que se presentan cada afio, como por ejemplo los gastos para
el sostenimiento de los poderes administrativos, el costo de los
servicios piblicos, efc.; es decir, en este tipo de presupuesto se
incluyen todos aquelos gastos que se presentan periddicamente
y que naturalmente se cubren con los ingresos también normales
o periédicos; por lo que los egresos deben estar supeditados a los
ingresos, logréandose esto cuando el Poder Piblico se fija un pro-
grama de Accién a sequir, calculando el volumen de su Presupuesto
de Egresos a fin de estudiar la forma de financiarlo, para lo cual
procede en primer término, a cubrir sus egresos de conformidad
con sus ingresos normales u ordlinarios. Cuando dichos ingresos no
alcanzan a cubrir todas las necesidades planteadas en el Presupues-
to, recurre al procedimienfo financiero extraordinario.

El Presupuesto Extraordinario contendra todos los egresos
del Estado que se le presenten irreqularmente, mismos que por
lo general son financiados con los fendos provenientes de los em-
préstitos que le otorgan otros pafses; por tal motivo este tipo de
presupuesto soporta doble carga, es decir, los intereses y la amor-
tizacién del capital (14).

Desde el punto de vista de la rentabilidad, el Presupuesto
Extraordinario nos indica que los egresos que son financiados con
cargo a los fondos provenientes de los préstamos, deberén ser pre-
vistos tornando en cuenta los ingresos necesarios para cubrir tanto
los réditos como el capital principal, siendo substituido este concep-
to por el de productividad, cuando el Estado invierte los préstamos
en construir y mejorar carreteras, vias férreas, puertos, fabricas
que explotan sus recursos naturales, etc., obras que permitiran que
su comercio interior se infensifique y con ello aumente su riqueza;
consecuentemente sus ingresos, tanto directos como indirectos,
también aumentardn. Estos son los razonamientos y argumentos que
drven de base a algunos tratadistas para afirmar que desde el
ounto de vista del principio de pfoductividad los egresos cuyos
efectos son inmediatos y desaparecen con el consumo, deben ser .

(14) LAUFENBURGER HENRY.—Obra Citada.—Pégina 58.
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‘de obras durables se hard con cargo a los empréstitos De aqui
cubiertos con los impuestos ordinarios; mientras el financiamiento
la clasificacién de Presupuesto Ordinario y Extraordinario.

En cuanto al Presupuesto de Calamidades, debemos tener
presente que en todos los paises del mundo se presentan y en
&lgunos de ellos con bastante {recuencia; fenemos los siquientes
ejemplos: Japén, Indonesia v Repiblica de Chile; entre los fendme-
nos que la producen, podemos considerar a la querra, destrucciones
materiales y humanas provocadas por la naturaleza como plagas,
temblores, etc., que necesariamente repercuten en la economia del
Estado cue las sufren, motivo por el cual tenen que enfrentarse
a cubrir una serie de necesidades que no se encuentran previstas,
ni en el Presupuesto Ordinario ni en el Extraordinario, por lo que
se tendrd que llecar a crear un nuevo tipo de presupuesto al que
s le ha dado el nombre de Presupuesto de Calamidades, que seréd
el que soporte todos los gastos negativos. (15)

La tesis que sostienen varios tratadistas, entre otros, Henry
Laufenburger sobre esta primera clasificacion del Presupuesto, es
en el sentido de que el Presupuesto debe ser Gnico, ya que en esta
forma serd més claro y el Poder Legislativo podré controlarlo con
més eficiencia, sin que la unidad del presupuesto le reste auto-
romia a los egresos que tengan similares caracterfsticas, los cuales
pueden ser agrupados, perritiendo que también se puedan afectar
los ingresos que cubrirfan los egresos de cada uno de los grupos
rormados.

Como consecuencia de lo anterior, los egresos se pueden
agrupar en tres categorfas atencliendo su naturaleza:

[°—Gastos de Funcionamiento, Productivos de Servicios,
en los que se considerarfan los gastos de administracién general,
administracién de las finanzas, servicios piblicos de orden cultural,
justicia, policia y defensa nacicnal, gastos que se cubrirdn con los
impuestos sobre los ingresos.

2°—Gastos de Transferecia, grupo que englobana los gas-
tos de orden social, financiero y econdémico, y que serfan cubiertos
por los impuestos idirectos.

3°.—Gastos de Inversién, en el que se incluyen todos aque-
llos gastos que originan las grandes obras piblicas que el Estado
realiza y que son financiadas por medio de los empréstitos.

En relacién con la clasificacién anterior se respeta la auto-
nomia intrinseca del presupuesto, ya que se agrupan especificando

(15} LAUFENBURGER, HENRY.—Obra Citada.~—Pég. 60.
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ciertos egresos- que afectan..ingresos-de-particular naturaleza,
’ Agreguemos dque la tesis de la Unidad del Presupuesto, ha
sido el sistema que siempre han seguido los paises Anglo-Sajones,
quienes hacen aparecer sus egresos e ingresos en un documento
unico sometido al conocimiento y sancién del Poder Legislativo,
aparténdose de este sistema Gnicamente en tiempos de guerra en
los que si desdoblan su presupuesto en ordinario y extraordinario
(16).

b).—Por el Tipo de Gobierno.—Por lo que se refiere a la
clasificacion del Presupuesto por el tipo de Gobierno, adquiere im-
portancia en pafses como el nuestro, en los que coexisten como
entidades preparadoras del presupuesto, tanto el Poder Ejecutivo
como una dependencia con cierfa autonomfa administrativa y la
Céamara de Diputados.

c)-—Por la Entidad Gubernamental que lo Prepara.-—Esta
Jasificacion tiene estrecha relacién con la anterior, ya que el pro-
cedimiento empleaclo es el mismo al observado en nuestro pais si
requimos la forma en que se elabora el Presupuesto, que se inicia
cuando cada dependencia estatal prepara sus anteproyectos, en
los que incluye todas las necesidades por resolver en el ejercicio
fiscal siguiente; este serfa el Presupuesto Departamental a que se
refiere la clasificacién materia de este anélisis. Dichos anteproyectos
le sirven de base a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico
para formular el proyecte de presupuesto general que le es tur-
nado al Poder Ejecutivo y, éste a su vez, lo envia al Cogreso de la
Unién, para cue las comisiones de presupuestos de la Cémara de
Diputados y Senadores lo estudien y aprueben; este mismo proce-
dimiento se observa tanto en el Presupuesto Ejecutivo como en el
Legislativo.

d).—El Presupuesto por su Efecto Econémico.—En el Pra-
supuesto desde el punto de vista de los efectos econdémicos que los
producen, encontramos primeramente a los Presupuestos Ordinarins
y de Capital, que tuvieron su origen en los pafses escandinavos,
principalmente en Suecia, los que crearon esos dos tipos de pre-
supuestos, con el fin de proyectar un entendimiento mayor da la
naturaleza del gasto qubernamental y del método de financiamien-
to més apropiado para las inversiones plblicas, en vista de que con
el uso del Presupuesto de Capital les indicé con mas claridad cuales
gastos deben financiarse con los ingresos corrientes y cuales con
los impréstitos; sin embargo, para poder alcanzar la anterior dis-

(16)  LAUFENBURGER, HENRY.—-Obra Citada.—P&g. 78.
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tincién, es necesario un conocimiento de la diferencia existente en-
tre el gasto Gubernamental de inversién y el de consumo, lo cual
es bastante diffcil ya que por lo general el gasto qubernamental
tiende a ser de consumo, en virtud de que este no produce ingresos
monetarios, sino que se concreta a establecer una serie de benefi-
cics a la colectividad. Es interesante hacer notar que fueron los
pafses Escandinavos, en los cuales la empresa estatal ha adquirido
gran importancia, los primeros en distinguir entre Inversion Estata!
y Gasto Estatal para el consumo. De lo anterior se concluye cque
para hacer una distincién entre gastos de capital v ordinarios, es
necesario la formulacién de dos presupuestos; acuellos que incluyen
todos los gastos corrientes del Gobierno en el Presupeusto Ordi-
nario, que se financiarfa con los impuestos y otras entradas norma-
les que perciba el Estado y los gastes de capital, que serfan cubier-
tos con los recursos obtenidos por los empréstitos. Se puede am-
pliar la anterior distincién si se foma en cuenta el criterio que priva
sobre el mismo, en el Gobierno del pafs de que se trate, cuando ad-
mite una inversién piblica en su presupuesto de capital, inclindndose
generalmente el criterio a aceptar la durabilidad de la inversién.
para distinguir entre gastos ordinarios y de capital y si a esto agre-
gamos el razonamiento que el término autoliquidable indica, de-
be tomarse en cuenta en sentido estricto, que muy pocos gastos
cde capital del Gstado, serén aceptados en un presupuesto de capi-
tal, en virtud de que como ya se dijo, estos gastos no producen
ingresos monetarios, sino beneficios a la colectividad. Por ltimo,
la razén para hacer la distincién entre presupuesto ordinario y de
capital, obedece a que se trata de determinar la naturaleza del gas-
10 Gubernamental y los medios de financiamiento més apropiados.

Presupuesto de Emergencia.~-Por iniciativa del Presidente
Franklin D. Roosevelt, se credé en los Estados Unidos de Norte-
américa el Presupuesto de Emergencia, con motivo de la depresién
que prevalecid durante los afios de 1929 a 1933 y que lo obligaron
a incluir en el Presupuesto, que designé con el nombre de EMER-
GENCIA, todos los gastos que se efectuarfan para la rehabilitacién
acondmica del pafs; en esa forma el Presidente Roosevelt, esperé
distraer la atencién de! plblico a fin de eliminar del mismo la cre-
encia de que se adoptaba esa medida por la existencia de un gasto
deficitario. Este tipo de presupuesto fue utilizado ademés, como
apoyo politico y en esta forma disimular el déficit existente en los
presupuestos Ordinarios.

En sintesis, la ‘razén de la existencia del Presupuesto de
Emergencia, fue Gnica y exclusivamete con el propésito de rehabili-
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tar la economfa de los Estados Unidos de Norteamérica, lo que
permitié hacer una clasificacién més clara y atil de la naturaleza
de los gastos; pero no obstante las buenas intenciones del Presi-
dente Roosevelt, fue objeto de severas criticas.

Presupuesto de Empleo Pleno.~-Este tipo de presupuesto
también tiene su origen en los Estados Unidos de Norteamérica,
como consecuencia de la depresién sufrida durante los afos ya
mencionados de 1929 a 1933, que dio origen al desempleo masivo
el cual los economistas de ese pafs se ocuparon en resolver, toda
Yez que el gasto total, que es la suma de la inversién y el gasto
orivado con la inversién y gasto plblico, no podian permanecer al
nivel que correspondia al empleo plenc.

Si las estimaciones del gasto privado, més los egresos or-
dinarios del Estado que se hagan para un préximo ejercicio fiscal,
se colige que el gasto total serd menor o excederé el nivel de gasto
del empleo pleno, ¢! Gobierno puede planear la diferencia a redu-
cir el exeso, alterando su propia meta al gasto total; de esto se de-
duce que los egresos Gubernamentales pueden ser de dos tipos.
Gastos Ordinarios determinados independientemente del objetivo
de la estabilidad econdmica y gastos que se utilizan para equili-
brar la economia. De esto se infiere que el presupuesto de empleo
pleno, es aquel que nos indica cdmo el Estado debe gastar e im-
poner, para suplementar o reducir el gasto privado, a fin de obte-
ner empleo pleno sin infiacién.

Presupuesto Ciclico~—~Cuando finalizé la Sequnda Guerra
Mundial, la politica fiscal de los Estados Unidos se incliné a buscar
la estabiliad econémica del pafs, alterando déficit y superéavit para
eliminar, aunque en una forma parcial, los cambios ciclicos en el
gasto privado, procedimiento que no tuvo todos los resultados
deseados, pues, para sequir este tipo de politica fiscal, habria ne-
cesidad de admitir presupuestos desequilibrados como una inevi-
1able consecuencia de las querras y depresiones, en vez de presen-
tar un planeado presupuesto deficitario con intencién de ayudar
4 estabilizar y controlar la inflacién.

Por Gltimo, el Presupuesto de Estabilizacién es el que se ela-
Lora cuando el Gobierno de un Estado sigue una politica fiscal
compensatoria, limitada para estabilizar los ingresos impositivos y
los gastos pablicos, los que constantemente tienen fluctuaciones
en el nivel del Ingreso Naciona' o sea que, si en un momento dado <l
nivel del gasto privado se eleva, los ingresos impositivos autométi-
camente se incrementan. A mayor abundamiento, el Presupuesto
es balanceado, o cerca del empleo pleno, las desviaciones de éste
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producnan inmediatamente déficit o superdvit presupuestales (17).

Los sostenedores del Presupuesto de Estabilizacion recono-
<en que son necesarias las fluctuaciones en el ingreso para dar
lugar a que las fuerzas que tienden al equilibrio operen, siendo los
superdvit y los déficit considerados por ellos como el mecanismo
balanceador que anularia los cambios en la actividad presupue:tal.

Someramente explicado, la clasificacién que del Presupues-
7o se ha planeado, obedece a las caracteristicas distintivas que
del mismo ha hecho la doctrina, tornando como base las situaciones
que han prevalecido en algunos pafses, principalmente en los Estados
Unidos de Norteamérica, que ha impulsado a sus Gobiernos a
sequir una politica fiscal tendiente a resolver esas situaciones. Por
lo anteriormenie visto, la clasificacién del presupuesto, por su efec-
to econdmico, Unicamente nos aporta como ensenan-a praciica,
la experiencia que esic pals ha experimentado para resolver sus
problemas econdmicos infernos como consecuencia de la Guerra,

Aclarando lo anterior, podemos decir que, las clasificacio-
nes que acabamos de exponer son las que realmente interesan, ya
que por lo que se refiere a la primera de ellas, o sea, la clasificacion
del Presupuesto en Ordinario y Extraordinario obecdece, fimdamen-
talmente a que el primero se financia con los ingresos también or-
dinarios que son aquellos que normalmente recibe el Estado, tales
como los impuestos, productos y aprovecharientos cue cubren
los egresos que normalmente se presentan o sean los gastos de
consumo a que nos hemos venido refiriendo, esta clase de presu-
puesto que actualmente elabora nuestro pafs para cubrir las nece-
cidades de los Poderes Adiministrativos, el costo de servicios pd-
blicos, etc.

Asimismo, si por Presupuesto Extraordinario se entfiende
aquel que previene los gastos que se presentan en forma irreqular
y que se cubren generalmente con los empréstitos, a ello debemos
agregar que nuestro pafs, con el propésito de desarrollar su polfti-
ca fiscal y debido a que es un pafs subdesarrollade (calificativo
este con que los paises industrializacdos han denominado a los qus
alin no han alcanzado en su plenitud esa etapa industrial) ha teni-
do que recurrir al empréstito, como uno de los medios que todos
los pafses que se encuentran en las mismas condiciones han acogidn
para incrementar su Presupuesto Extraordinario, el cual es utiliado
para financiar una serie de obras dentro de sus programas de indlus-
trializacién, agricultura y, sobre todo, el problema de la vivienda

{17) REICHSKEMAN, B.—Obra Citada.-—~P&gina 22-A y siguientes.
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que todos los pafses del Mundo tratan de resolver y al que México le
ha dado un impulso extraordinario, sobre todo, durante la adminis-
tracién presidida por el Licenciado Adolfo Lépez Mateos.
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CAPITULO 1L
EL PRESUPUESTO EN EL ESTADO MODERNO.
1)—Su concepto en el Estado Moderno.

2)—Su Naturaleza Juridica.
3).—La Planificaciéon como base del Presupuesto en el Esta-

do Moderno.
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L PRESUPUESTO EN EL ESTADO MODERNO.
1)—SU CONCEPTO EN EL ESTADO MODERNO.

Después de haber analizado a grandes rasgos el conceplo
iradicional que se tenia del presupuesto, trataremos ahora de ex-
plicar en este capftulo, su concepto en el estado moderno v con-
rgmporéaneo.

Los adelantos de la Ciencia de la Administracién Pablica,
el notable desarrollo y la profunda fransformacién del Derecho
Administrativo, han orientado las instifuciones Piblicas hacia ¢!
interés colectivo y ha dado lugar a nuevas ideas que han venido a
transformar los conceptos clasicos o tradicionales que consideraban
al Presupuesto como un célculo de ingrescs y eqresos, concepto
aue ha pasaclo a ocupar un sequndo plano, lo cual confirma la
teorfa del maastro Andrés Serra Rojas que sefala que: "el clésico
Derecho Administrativo y sus instituciones tradicionales se estén
resquebrajancio, en virtud de la introduccién de nuevas técnicas vy,
sobre fodo, de nuevas perspectivas de eficacia que deben dominar
al Estado" (1).

Ademés, el avance de la civilizacion y consecuentemente el
de muchos de los Estados, ha contribuido a la modificacién de los
sistemas en todos los érdenes y aspectos de su vida piblica, tanto
nacional como internacional o sea, el relativo a una parte muy im-
portante como lo es el Econdmico y particularmente al Presupues-
tario, renglén este que nos interesa en forma especial, ya que se
trata del tema que fratamos de desarrollar.

Por consiquiente, al presentarse fenémenos o situaciones,
como las depresiones econdmicas, las guerras que requieren gastos
fuertes para su sostenimiento y como consecuencia de éstas, la
recostruccién de ciudades y la escasés de articulos de primera ne-
cesidad, la elevacién de los precios, *anto en el mercado nacional
como en el internacional, el aumento de la desiqualdad social y en
general la elevacién del nivel de vida, ha obligado al Estado a mo-
dificar el sistema hacendario y, en paticular su Presupuesto de

R R——

(1) SERRA ROJAS, ANDRES.—Derecho Administrativo.—FEdicion Porrda, 1959,
—P&gina 68.
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Egresos e Ingresos, por constituir aquel una parte medular de la
Hacienda Piblica y asi evitar una inflacién o deflacién originadas
por los fenémenos ya mencionados.

Para una mayor aclaracién citemos como ejemplo las con-
secuencia de fa Primera Guerra Mundial, que originé grandes
clepresiones econdmicas, cuyos efectos ce resintieron especialmente
en los Estados Unidos de Norteamérica; posteriormente la Sequnda
Guerra Mundial que, al igugal que(a primera, hizo cambiar los
sistemas presupuestales que en esa fecha se encontraban vigentes,
sobre todo en los pafses que intervinicron en forma directa y ma-
terial en las citadas conflagraciones, a fin de evitar infaciones se
estudiaba la forma de como elaborar y ordenar el presupuesto de
egresos e ir eliminando los principios existentes, toda vez que no
se ajustaban a las circunstancias que imperaban en la época; en
esta forma se tratd de dar un nuevo mecanismo al maneio de los
gastos plblicos, los que se adaptarian a las exigencias piblicas,
ya que antes se tenfa la idea de que los gastos piblicos dnicamente
tenfan como finalidad el sostenimiento de los servicios quberna-
mentales.

Los problemas econémicos anteriormente expuestos, son re-
sueltos con maés fluidez en aquellos pafses que aunque han padecido
directamente los efectos de la guerra, poseen un gran desarrolo
econdmico. Ahora bien, esos efectos se reflejan también en aque-
llos estados que no han tenido participacion directa en estas con-
flagraciones; pero si a ello agregamos su escaso poder econdmico,
caracterfstico de los pafses subdesarrollados, dichos prob'emas
serfan més dificiles de resolver. Los pafses subdesarrollados, entre
los que se cuenta nuestro pafs que esta superando esta etapa,
tienen en la actualidad una enorme aspiracién de desenvolver su
roder econémico, aspirando a obtener un nivel de vida més alto
y humano para sus habitantes; a este repecto nos dice el maestro y
Doctor Andrés Serra Rojas: "'El Estado Democrético Moderno, que
atraviesa en la actualidad por la méas tremenda transformacién de
su_historia, sdlo puede justificarse con una administracién piblica
oficiante, éticamente encauzada y apoyada en una definida poli-
tica social. Principalmente los pafses subdesarrollados que arras-
tran agobiantes problemas demogréficos, econdmicos y culturales,
necesitan de medios administrativos poderosos para emprender
polticas sociales de largo alcance™ {2).

Afortunadamente estamos pasando de la época de las

{2) SERRA ROJAS, ANDRES.-—Obra Citada.—Pégina 93.
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incertidumbres y tifubeos, a las nuevas modalidades cientificas vy
iécnicas, las cuales hacen de los funcionarios y empleados piblicos
y privados elementos responsables por su preparacion y ética,
a quienes no debe improvisarse en sus funciones con demérito del
wervicio, sino que es necesario subordinarlos a una constante reno-
vacién por formar parte de uno de los mds importantes elementos
con que cuenta el Estado. A este respecto ANTONIO GARCIA
VALENCIA (3) nos dice que: "El factor humano siernpre precomina
en el desarrollo de todas las labores administrativas.

Ahora bien, con respecto al Presupuesto, podeinos decir
que la reforma de la téenica presupuestaria es uno do los medios
mejor acogidos para realizar su desarrollo econémicor por lo que
se han establecido sisiemas de planificacion e informacién finan
ciera tendientes a buscar una mejor estructuraciaon del presupuesto,
a fin de que se distingan en forma clara los gastos efectuados por
transacciones comunes y corrientes, de aquellay que son esenciales
para inversiones, es decir, se ha visto la conveniencia de separar
en las cuentas del Presupuesto los "Gastos Reales de Consumo',
de los "Gastos de Inversion', (4), divisién que permite Tormular un
Presupuesto Consolidado con flexibilidad interna, que o5 necesario
para estabilizar el desarrollo econdmico de los pafses subdesarro-
llados, pudiéndose lograr todo elio mediante una revisién y com-
paracién constante de los programas o proyectos por realizar que
contengan las necesicades actuales y futuras, por lo cual esos pro-
gramas y proyectos deben ser elaborados tomando en considera-
cién los trabajos que se desarrollen dentro de un periodo determi-
nado de tiempo.

En atencién a las ideas que acabamos de exponer, deben
spreciarse las magnitudes del programa a sequir y que ha sido pre-
cisamenite elaborado en relacién con el volumen total de los recurs-
sos disponibles y por obtener, en esta forma los resultados del Pre-
supuesto de Egresos se podran calcular en re'acion al programa:
ademés, hay que tener en cuenta que la administracion correcta se
‘nicia con la justa recaudacién v la buena distribucion y aplicacién
de los fondos recaudados, en obras de beneficio colectivo, urgen-
tes, necesarias o indispensables. Por ejemplo, serfa absurdo iniciar
la construccién de caminos por todas partes o querer introducir
agua potable simultdneamente a todos los pablaclos, reconstruir to-

(3) GARCIA VALENCIA, ANTONIO.—-Las Ralaciones Humanas on la Adminis.
tracion Publica Mexicana, Edicién Porrfia, 1958.—Pda. 40.
“(4) MANCERA ORTIZ, RATFAEL.—El Presupuesio come Estabilizador Foonémi-

co,-—El Trimestre Eeondmico.---Vol. MNo. 80, Pdgina 526,
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dos los edificios, iniciar universidades y centros deportivos, sin te-
ner la capacidad econémica necesaria y mucho menos la coopera-
cién del pueblo para llevar a feliz términos el programa planificado.

Es indispensable que en el Presupuesto de Egresos se distin-
gan en forma clara las cantidades que se gastaran en bienes v ser-
vicios de consumo, a los que HAROLD SOMERS (5) Hama "ordi-
rarios'; entre los cuales estén los suelos, los gastos de administra-
cién y otros, de aquellos que se destinarén a inversiones a fin de
lograr como antes difimos un presupuesto consolidado, que abar-
que no sélo las operaciones del gobierno sino también la de los
crganismos desceniralizados y empresas de participacién estatal.
con el fin de lograr un desarrollo conjunto del programa de accién
a sequir a través del presupuesto.

Las idecas anferiormente expuestas que han modificado los
sistemas y técnicas presupuestales, fueron implantadas en los Esta-
do Unidos de Norteamérica a partir del afio de 1951, con el propé-
sito de modificar sus presupuestos, que solamente contenfan listas
de gastos mal clasificados; por tal motivo el Presupuesto de ese
pafs a partir de ese afio se formulé en dos documentos, uno conte-
niendo el Plan Financiero consistente en los cuadros de gastos, y el
otro, en el cue se exponen los programas a sequir o sea, que se es-
tablecié la distincién entre los gastos corrientes o de consumo, de
los de inversion o capital ().

En Francia, a fin de acabar con la dispersién de las cuentas
del Estado, la Comisién de la Reforma Presupuestaria propuso se
hicieran las maodificaciones presupucstales correspondientes, que-
dando el presupuesto general del estaclo francés en la siguiente for
ma: Presupuesto Ordinario, que contiene los gastos corrientes o de
consumo. Inversiones, en el que se incluyen las previsiones o pro-
gramas en forma parcial {anual) o total (de varios afios) v los Pre-
supuestos Anexos, que contienen las operaciones de empréstitos

7).

g4 Rusia es el Fstado que por medio del presupuesto contribu-
ye al financiamiento del desarrollo econémico de su pafs; cada ra-
ma de la economia hace un balance de las necesidades y de las
fuentes de ingresos, es decir, de los recursos: estos balances son
controlados por la Comisién Central del Plan del Estado, estando
bajo su direccién la planificacién, contando para ello con 24 de-

(51 HAROLD SOMERS.—La Hacienda Péblica y el Ingreso Nacional.—México,

1957 .——Péq. 462,
{6) LAUFENBURGER, HENRY.—OQbra citada.——P4g. 89.

(7} LAMUFENBURGER, HENRY.~—Obra Citada.—Péginas 92 y 93,
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partamentos de p.anificacién de las diferentes ramas de la econo-
mia que elaboran planes quinquenales, anuales y trimestrales que
son de cardcter obligatorio y que orientan el futuro desarrollo eco-
rémico del pafs, estando basados estos planes en un exacto cono-
cimiento de los recursos naturales y financieros del pafs, por lo qu~
también se hace la distincién de los gastos de consumo de los de
capital o inversién, noténdose que se da preferencia a estos Glti-
mos, que son en realidad los determinantes en un programa de tal
raturaleza. (8)

A continuacién transcribiremos algunos de los conceptos da-
dos por diferentes especialistas en la materia:

A. V. SUCHAN define al presupuesto como "un acto median-
te el cual son previstos y autorizaclos los recursos y los gastos para
un perfodo determinado” (9).

El Licenciado ALVARO RODRIGUEZ considera que ''La ges-
16n econdmica de los asuntos gubernamentales tiene su expresién
concreta en un presupuesto que consigna, en forma unificada, los
ingresos provenientes de las diversas fuentes de percepcién y los
egresos en funcién de los fines adoptados por el programa de qo-
biernc" (10).

GRIZIOTTI nos ensena que "el documento juridico y contable
en el que se enumeran los ingresos vy gastos del estaclo en su cuan-
t1a por el perfodo de un afo, se llama presupuesto, que tiene fuerza
de ley por la aprobacién del Parlamento™ (11).

Pos su parte RAFAEL MANCERA, investigador incansable de
la ciencia financiera, delimita el campo presupuestario al decir que
"actualmente, el presupuesto piblico, en su mas amplia acepcion,
es definido como el cémputo de los ingresos v egresos guberna-
mentales y el movimiento de la deuda piblica. Se le considera la
quia y expresion de la politica econdmica del gobierno y s tno de
los componentes indispensables de la contabilidad gubernamental
(12).

Bl maestro SERRA ROJAS serala que "el presupuesto es un

acto legislativo anual, por el cual son previstos y autorizaclos los

{8) LAUFENBURGER, HENRY.—~Obra Citada.—Psqginas 113 y siquientes.

{9) SUCHAN V., ALFREDO.--"El Ejercicio v la Gestion, Estudio Sobre o Pre.
supuesto''.—Buenos Aires, Editorial Argentina de Finanzas y Administracién, 1941 ,—
Pag. 76.

(10} RODRIGUEZ, ALYVARO.—E| Presupuesto en la Administracién Piblica.—Re.
vista de Administracién Pablica.—NGmero 5, México, Talleres Graficos de la Nacién.
-—-P&g. 35.

(11)  GRIZIOTT!, BENVENUTO.—Principios de Politica. Derecho y Ciencia de
fa Hacienda.—Pavia, Instituto de Hacienda de la Real Universidad, 1931.—Paq. 426

(12) MANCERA ORTIZ, RAFAEL.—"El Presupuesto Fiscal v la Fronomia Na-
cional".—Revista de Administracién Péblica, Namero 2, México, 1956.—Pé&q. 4.
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ingresos y los gastos anuales del Estado y de otros servicios que
las leyes subordinan a las misma reglas" (I3).

De los conceptos clasico y moderno del presupuesto anterior-
mente expuestos se colige que ¢l primere ka dejacdo de tener una
aplicacién préctica, pues ya no se le considera como un catélogo
previsor de los ingresos y egresos del estaclo, sino que en la actua-
lidad y de acuerdo con la definicién de PEDRO MUROZ AMATO
(14) que: EL PRESUPUESTO ES, ESENCIALMENTE, UN PLAN DE
ACCION EXPRESADO EN TERMINOS FINANCIEROS; UN
CONJUNTO BIEN INTEGRADO DE DECISIONES QUE DETER-
MINEN LOS PROPOSITOS DE UNA EMPRESA Y LOS MEDIOS
PARA LOGR/RLOS, INCLUYENDO LA DISPOSICION DE LOS
RECURSOS MATERIALES Y HUMANOS, LAS FORMAS DE OR-
SGANIZACION, LOS METODOS DE TRABAJO, Y LAS MED DAS
NE TIEMPO, CANTIDAD Y CALIDAD.

Considerames que esta Wlima definicing, dada por Mrefioz
Amato, nos da el verdadero concepto MODERNO DEL PRESU-
PUESTO, en vista de que establece que el presupuesto general da
un gobierno debe basarse en un programa, es decir, en la planea-
cién, que dirija toda la actividad gubernamental en su funcién d=
orientar los procesos sociales y servir a los intereses del pueblo.
Fsta es la técnica que actua'mente debe tener todo presupuesto
y su caracterfstica esencial es la que lo considera como un progra-
ma de trabajo, de accién y que esté de acuerdo con la evolucién
del Estado. Cuando en la practica no se mantiene clara esta idea
rundamental, surgen innumerables deficiencias en el sistema de ad-
ministracién.

En lineas anteriores hemos sefialado que, el concepto clésico
del Presupuesto ha dejado de tener aplicacion préctica en la ac-
tualidad, afirmacién que se corrobora al no considerarsele dnica-
mente como un célculo de ingresos y egresos, buscandose un equi-
librio entre ambos factores, o sea un acomodamiento tendiente a
ajustar los egresos a los ingresos para obtener un Presupuesto ni-
velado, en tales condiciones la administracién se convierte en mero
ejercicio de contabilidad. Pero la transformacién que ha sufrido el
presupuesto, hasta llegar a considerérsele en la actualidad, como
un Programa de Trabajo de Gobierno, trajo su consiquiente modi-
ficacién intrinseca, ya que el sistema clasico que equipara los in-
aresos a los egresos es inapropiado en vista de que la evolucién

(13) SERRA ROJAS, ANDRES.—Obra Citada.—P&gina 514.

(14)  MUNOZ AMATO, PEDRO.-—Introduccién a la Administracién Péblica.—
Tercera Edicién, 1963, Fondo de Cultura Econdmica, P&gy. 141,
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social y los infereses del pueblo requiere de una forma més objetiva
para poder alcanzar sus proyecciones.

2)—SU NATURALEZA JURIDICA.

Expuesto lo anterior, cabe establecer la Naturaleza Juridica
del Presupuesto; como es de rigor en toda labor de investigacién.—
Los fratadistas y la doctrina del Derecho Administrativo, no se han
puesto de acuerdo si el presupuesto se le debe considerar como
una Ley desde el punto de vista formal, o bien, como un acto
edministrativo. A este respecto alqunos autores afirman que es una
ley en sentido formal, un acto legislativo, ya que para su aproba-
ciébn es someticlo al proceso de la Representacién Nacional, sea
que se trate de Parlamento o Cdmara de Diputados; otros autores
sostienen que es un acto administrativo, pues el presupuesto no
participa de la naturaleza esencial de la Ley que es la generalidad,
en virtud de que su finalidad es una ordenacién preponderante-
mente econdmica que afecta a una gestién administrativa. Los au-
tores que se inclinan por las primeras posturas sefialadas, es decir,
en considerar al Presupuesto como una ley en sentido formal, son
los siguientes: El tratadista alemén OTTO MAYER (15) que, en su
obra Derecho Administrativo Alemén, dice que se puede dar el
nombre de Poder Tributario al Poder Piblico, solamente cuando
éste dirija su actividad sobre el sujeto para satisfacer las necesi-
dades del Estado: esta actividad del Poder Tributario del Poder
Publico se exterioriza por medio de manifestaciones unilaterales
a fin de obtener impuestos.

Paralelo al Poder Tributario del Poder Piblico del Estado, se
alin el propio autor-— se encuentra otro regulador que es el Pre-
supuesto, del que algunos tratadistas sefialan que sus disposiciones
no son mas que reglas de derecho obligatorias para el Poder Pd-
blico y agrega la afirmacién de otros en el sentido de que el Pre-
supuesto es un acto administrativo, a lo que se contrapone diciendo
que, si efectivamente fuera un acto de tal naturaleza, deberfan de
analizarse las relaciones jurfdicas de los sujetos que el Presupuesto
determina; ademas, este autor nos informa que para ofros més, ol
Presupuesto es un mandato que se confiere al Gobierno, para que
perciba ingresos y efectiie gastos, existiendo por otra parte la idea
de que es una instruccién para los funcionarios encargados de eje-
cutar dicho Presupuesto.

En conclucién, para Otto Mayer, el Presupuesto es un con-
iunto de reglas de derecho en virtud de que tfienen efectos direc-

(15) MAYER, OTTO.—Derecho Administrativo Alem&n.—Buenos Atres, 1950.—
Pé&g. 185.
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tos en pro y en contra de los sujetos que el mismo determina, de-

-=--=pendiendo su aprobacién de la Representacién Nacional, es decir,
ian Cémara de Diputados, surgiendo de este acto la costumbre da
darie la forma de Ley.

El Dr. Gabino Fraga, dice que el Presupuesto tiene caracter
de ley desde el punto de vista formal, ya que el proyecto cue del
mismo presenta el Poder Ejecutivo al Legislativo, debe ser estudia-
do vy aprobado por éste Gltimo (16).

El maestro Serra Rojas sostiene que "'el Presupuesto en su do-
ble consideraciéon de ingresos y de egresos es un aclo eminente-
mente legislativo formal v materialmente estimado™ (17}).

En sentido contrario a lo antes expuesto, GARCIA OVIEDO
nos dice: "Se discute si el presupuesto es una regla de derecho o
un simple acto administrativo. s a nuestro juicio, un acto adminis-
trativo. El presupuesto no participa de la naturaleza esencial de la
ley. Tiene un contenido econémico, implica una ordenacién econé-
mica, afecta a una gestién. Su naturaleza adrinistrativa aparece
en primer plano. Y es, un acto de autorizacién del Pocler Legisla-
tivo al Poder Ejecutivo para efectuar gastos y realizar ingresos, v,
un acto también de limitacién juridica para la administracién, ya
aue los créditos que reconocen no pueden ser rebasados por ella”
(18).

PIO BALLESTEROS opina que "El presupuesto es misién de
diversas disciplinas como el derecho politico, el administrativo, la
economfa polftica que estudian los procedimientos adecuados al
efecto; e incumbe en Gltimo término @ la representacién nacional
pronunciarse sobre la conveniencia del gasto piblico, acordéndolo
en definitiva. Aceptada la decisién procedente, surge la obligacién
de satisfacer el gasto de que se trate, es decir, de realizar las en-
tregas de cantidades reclamadas por las adquisiciones de medios
materiales y trabajo personal que el Estado emplea a fin de produ-
ducir los servicios piblicos que le incumben crear’™ {19).

Por Glimo. Henry Lauthenlurger agrega que "El presupuesto
es un acto politico, es decir, una emanacién de la soberanfa po-
pular. En las democrécias, pertenece al Poder Legislativo votar los
gastos y los ingresos, poner asf a la disposicién del Poder Ejecutivo
el arma polftica necesaria para gobernar segin el programa pro-
puesto al Parlamento y aprobado por él. Por esto, la doctrina admi-

(16) FRAGA, GABINO.—-Obra Citada.—Pagina 432.

(17) SERRA ROJAS, ANDRES.—Obra Citada.—Pégina 515.

(18) GARCHA OVIEDO, CARLOS.—Obra Citada.—Pagina 959,

{19) BALLESTEROS, PIO.—Manual de Hacienda Piblica.-—Citado por Serra Ro-
jas.—Obra citada.—Pag. 516.
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“fe el principio de la previsién de los egresos sobre los | mgresos (20\

Expuestos los anteriores puntos de vista de especialistas en
finanzas plblicas, estimamos que la naturaleza juridica ‘del Presu-
puesto es més bien de tipo eclético, en virtud de que participa de
ambos conceptos, toda vez que, por su forma, el Presupuesto es
esencialmente una ley, ya que es sometido al proceso legislative
para su aprobacién; tomando también en cuenta que la funcién
administrativa constituye una actividad que el Estado realiza bajo
un orden juridico, ya que todos sabemos que ningin érgano de
éste puede realizar actos que no esién movw!o‘; o autorizacos por
una disposicién up:obdda con anlerioridad. Por ofra parte, se co-
lige que el presupuesio es también un acto administrativo, porque
la actividad del Estado se deja sentir a través Presupuesto v
si consideramos al acto administrativo como lo sostiene FERNAN-
DEZ DE VELASCO RECAREDQ, cuando dice que: "aquella decla-
racién jurfdica, unilateral y ejecutiva en virtud de la cual la admi--
nistracion tiende a crear, reconocer, modificar o extinguir situa-
ciones juridicas subjetivas’ (21}, se concluye que el Presupuesto es
un acto administrativo porcue surge de una autoridad competente.
siendo una manifestacion de su voluntad realizada frente al par-
ticular.

3)—LA PLANIFICACION COMO BASE DEL PRESUPUES-
TO EN EL ESTADO MODERNO.

Consideramos cque en la actualidad la administracién piblica
de todo Estacdo debe sequir una politica fiscal perfectamente bien
planeada, que contenga ademés, objetivos, tanto econémicos co-
mo sociales por alcanzar, ya que si por Hacienda Piblica se en-
tiende "aquella por la cual la administracién plblica de un Estado
debe decidir unilateralmente, sin tomar en cuenta el deseo de los
particulares, la produccic’m de bienes y servicios destinados a lo-
arar el bienestar general” (22), o bien "como la ciencia de las le-
yes seqiin las cuales los hombres proveen a la satisfaccion de cier-
tas necesidades que para diferenciarlas de las econémicas ordina-
rias, llamaré Pdblicas™ (23), conclufmos que, el Presupuesto, en su
concepto modemo, no sélo estd constituido por los ingresos vy
egresos, sino por su estructuracién, en la que se deben definir en

{20) LAUFENBURGER, HENRY,—Obra citada.-—Pag. |7,

(21}  FERNANDEZ DE VELASCO RECAREDO.-—Resumen de Derecho Administra-
tivo vy de Ciencia de o Administracién.—Tomo |, Segunda Edicién, Barcelona, 1930, —
Pag. 180.

’ (22)  HICKS, URSULA . —La Hacienda Pablica.-——Madrid, 1950.—Paq. 15,

(230 EINAUDI, LUIGY —~Principios de Hacionda Pablica.——Sequnda Edicion,—

México, 1948.—P&qg. 13.
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forma perfecta los gastos de consumo y de. inversiones; debe-com-
" prender una serie de decisiones como base del programa de ob-
jetiva a desarrollar por el Estado, ce acuerdo con la polftica
econémica y social que se tenga planeada, de tal manera que, s
se proyectan en el Presupuesto esos objetivos, este serd la repre-
sentacién, en cifras, del programa de frabajo del Estado.

El otro aspecto del Presupuesto que en la actualidad ha de-
jado de tener aplicacién préctica en pafses que como el nuestro
empiezan a fener un mayor desarrollo cel hasta hoy alcanzado, vy
que han adoptado las nuevas ideas que respecto al Presupuesto
imperan, es ¢l que se refiere a la nivelacion que debe existir entre
los ingresos y egresos, a fin de que exista un Presupuesto nivelado,
lo cual ha dejado de fener aplicacién, ya que no es posible lograr-
lo porque se tendria que weliminar algunos gastos para realizar
otros, para procurar un balanceo entre ingresos y egresos, ajus-
tando éstos a aquéllos, lo que implicarfa un sacrificio al desarrollo
homogéneo en la consecucion de un Presupuesto nivelado. Los
paises subdesarrollados deben emplear fodos los medios financie-
ros a su alcance, a fin de lograr su expansién econdmica, siempre
y cuando tengan planecadas y coordinadas esas actividades y me-
dios financieros, como son los impuestos, deuda piblica, qastos
plblicos, ingresos plblicos, relaciones fiscales intergubernamenta-
les, politica fiscal, etc., las que serén incluidas en el Presupuesto,
ya que éste es el que unifica todas y cada una de las actividades
de la moderna Ciencia Fiscal; pues ademés de ser un documento
en el que, aparte de considerar el Programa de Trabajo de Accion
del Estado, es el medio para coordinar la Politica Fiscal por realizar.

PEDRO MUROZ AMATO (24) expone que "la administracién
piblica es la fase del gobierno que consta de la ordenacién coope-
rativa de personas, mediante la planificacion, organizacién, educa-
cién y direccién de su conducta, para la realizacion de los fines del
sisitema politico,’ es decir, que las funciones de la administracién
estén  debidamente  organizados vy condicionadas,  En  este
apartado tratamos de encontrar una forma tal que la administracion
piblica no siga practicando viejos métodos sin un sistema deter-
minado solamenfe por fradiciones rutinas, consignas impuestas
por autoridacles o funcionarios venales; se trata pues de mejorar
los métodos a sequir con el propésito de mejorar asi mismo los
servicios pab'icos para asi satisfacer las necesidades de la colecti-
vidad a la que se debe proporcionar un mejor nivel de vida. Anali-

(24} MUNOZ AMATO, PEDRO.—Obra Citada.-—Péginas 25 y 25,
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~zando.el concepio de la planificacién que acabamos de exponer,
“se desprende que los diferentes procesos que deben sequirse para
su aplicacion son: Planificacién, Administracién de Personal, Orga-
nizacion y Métodos, Relacién de la Rama Ejecutiva con el Poder
Péblico y con las ramas tanto Legislativa como Judicial.

La Planificacién consiste en la formulacién de programas, prin-
cipalmente de aquel que abarque el ejercicio completo de una ad-
ministracién, debiéndose formular les Presupuestos para financiarlos.

La Administracion de Personal se refiere a la eleccion de las
personas que han de participar en la ejecuciéon de las tareas quber-
namentales.

Organizacion y Método significa ordenaciéon de las estructu-
ras institucionales para la division del trabajo, comprendiendo las
jerarquia y relaciones de autoridad, los controles, los grados, la
coordinacién y, en general, la sistematizacién de los procedimien-
tos, etc., y que tiene intima relacién con la fase anterior.

Por Gltimo, la relacién de la Rama Ejecutiva con el Poder Pa-
blico y con las Ramas Legislativa y Judicial, se refiere al sistema
de Gobierno incluyendo las consideraciones sobre las relaciones de
las diversas partes y la responsabilidad de la administracién con
los administrados. ldudablemente que este vunto se refiere a la
division del trabajo de la administracion pablica, que a su vez tiene
como antecedentes la division de Poderes, que en esencia preten-
de quitar fuerza y poder v eliminar focla accidn encaminada a reu-
nir en una sola persona el poder, buscando la colaboracién entre
ellos para que la administraciéon ejecutiva, Legislativa y Judicial,
realice una actividad orientada a lograr los fines del Estado.

Los procesos o elementos de la planificacién que acabamos de
describir, coordinan la actividad de la administracién pablica para
atender los intereses de la colechividad; se pretende alcanzar como
resultado del plan que se proyecta, los métodos y las formas de
organizacién para encauzar la actividad del gobierne. El nuevo
concepto que en la actualidad se tiene de la forma en que debe
actuar la administracion piblica, es el resultado de la modificacion
propiciada por los constantes cambios en los fendémenos sociales
aue se han presentado o se estén presentando en todos los pafses
de!l mundo.

Este moderno sistema empleado en la administracion piblica
y que es conocido con el nombre de planificacién, tuvo su origen
en Rusia, pafs en donde por primera vez se planearon las activida-
des por desarrollar en un quinquenio, sistema que traspasé las fron-
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“feras de ofros pafses, a pesar “de tener due:onie ’ripo de gob;mno
nuestro pafs lo empezd a aplicar durante la administracién pablica
presidida por le Gral. Lézaro Cérdenas.

Uno de los elementos més importantes de que se vale en la ac-
rualidad la administracion piblica para desarrollar su actividad es
la Planiiicacién, por lo que es conveniente dejar sentado su con-
cepte. (Cilemos primmamen'fe la definicidn que nos da BARBARA
WCOOTTOM (25); asi nos dice este autor "la eleccién consciente
v deiberada de prioridades econdmicas hechas por el Estado'.

Al respecto CARL LANDAUER dice: "que la planificacién es
la quia de las actividades econémicas por un organismo de la co-
rnuniclad, valiéndose de un proyecto que describe, en términos cua-
litativos y cuantitativos, los procesos de produccion que deben lle-
varse a cabo durante un perfodo determinaco del futuro. Para al-
canzar el propésito principal de la planificacion, esos procesos de-
ben ser elegndoo proyectados de tal modo que aseguren el em-
pleo total de los recursos disponibles v eviten demandas contradic-
torias, haciendo posible un ritmo estable de progreso™ (26).

Analizando bien esta Gltima definicién, consideramos que es
la que nos proporciona un concepto mas claro y precisode lo que es
la planificacién, la cue en sintesis consiste en la formulacién, sis-
tematica de los programas de Gobiermno que deben de aplicarse
en un perfodo determinado; en la citada definicion también se des-
taca un elemento muy importante, como lo es aquel que implica
evitar demandas contradictorias que persigan obijetivos capricho-
sos 0 que vayan mas alla de las posibilidades que tenga el Lstado;
tampoco prever més de lo que se puede ejecutar, lo cual, en lugar
de propiciar el progreso, provoca el desquiciaminto.

Ahora bien, MURNOZ AMATO sefala que la planificacién tie-
ne cuatro principios fudamentales, los cuales son: Inherencia, Uni-
versalidad, Unidad y Previsién (27).

El principio de la Inherencia indica que la administracién no
Gnicamente ejecuta, sino que tiene capacidad creadora, ya que
cada acto administrativo requiere ser planificado, por lo que se
concluye que la funcién de planificar esta ligada a la administracién.

La Universalidad se refiere a que la planifiacién no sélo debe
comprender todas las fases de la administracién, sino también pre-

(25) WOOTTON BARBARA .—Libertad con Planificacién.~—Primera Edicién, Mé-
xico, 1946.—~P&g. 13,

(28) LANDAUER, CARL.—Teorfa de la Planificacién Econdmica.—Citado por
Pedro Mufioz Amato.—~Obra citada .~—Pé&g. 103,

{27)  MUROZ AMATO, PEDRO.—Obra Citada.—Pégina 105 y siguientes.
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ver todas sus concecuencias, ya que en ofra forma no habrfa un
desenvolvimienta homogéneo del programa, lo que pondria en pe-
ligro su realizacién, es decir, el Gobierno debe tener un Plan Ge
neral de todas las actividades que desarrolla.

El principio de la Unidad obra de acuerdo al principio prece-
dente, en virtud de que el Plan General debe estar debidamente
unido, coordinado en tal forma, que la ordenacién evite separa
ciones entre una accién y ofra que podrfan impedir la realizacién
del progreso a desarrollar.

Por alimo, el principio de Prevision indica que la actividad
de la administracién piblica debe adoptar las medidas necesarias
de su accién futura, o sea que su actividad debe estar despojada
de toda improvisacién, previendo todas las realizaciones para un
nimero determinado de afos, a fin de lograr los objetivos desea-
dos y posibles. Ese nimero de afos que en la mayorfa de los casos
es uno solo debe establecerse de acuerdo con las necesidades v
costumbres de cada Estado. En nuestra opinién, tal medida debe-
ria ampliarse a varios afios, foda vez que asf se podrian orientar
y prever los objetivos planeados.

De los anteriores principios se desprende que la funcién de la
planificacién debe ser atendida en toda la esfera de la administra-
cién y cada acto que ésta realice debe estar coordinado con la
labor de las dependencias que han de realizarlo, las que deben
parficipar en forma general en la elaboracién de los programas
que contengan los objetivos estatales que requieren la participa-
cibn de toda la administracién pablica.

Como vya lo he dejado sentado en lineas anteriores, al Presu-
puesto ya no se le considera como un simple mecanismo ordenador
de los ingresos y egresos, en vista de que los fines econémico-so-
ciales que fodo Estado se propone alcanzar, hacen que se subor-
dine a ellos para adaptarlo a su desenvolvimineto: esos fines
que son primordialmente necesarios en la vida de todo pafs; de ahf
que sea necesario someter los ingresos a las realidades o capacidad
ocondmica previamente determinados para que el Estado se en-
cuentre en posibilidad de canalizar vy dirigir su poder en la vida
econdmica y social a iravés ol Presupuesto. En esta forma, el
Estado se verd obligado a fijar con exactitud sus objetivos, y su
actividad econémico-financiera se encaminard a sequir una de-
terminada politica presupuestaria. El Presupuesto es por lo tanto
un instrumento que influye notablemente en el desarrollo de dicha
politica, hasta la elaboracién de planes financieros para un nimero

determinado de afios y a fin de lograr lo que FERNANDO SAINZ
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DE BUJANDA (28) llama un "Presupuesto Nacional’, cuya finali-
dad consiste en establecer una buena coordinacién entre la acti-
vidad financiera del Estado y su desenvolvimiento general, de ahi
que el Presupuesto implica en la actualidad un Programa de Accién
del Estado expresado en términos financieros, que contiene foda
la finalidad que el gobierno se traza a fin de servir en la mejor
forma posible a la colectividad.

Si el Presupuesto implica un Programa de Accién como se ha
dicho antes, debe contener decisiones que estén acordes con |a
evolucién del Estado mismo, eliminar toda improvisacién y conside-
rérsele como la sequnda y Gltima fase de la planificacién, por que
si ya dijimos que por ésta debe entenderse la ordenacién de los
factores materiales y humanos, la determinacién de los métodos y
las formas de organizacién, el establecimiento de medidas de tiem-
po, cantidad y calidad para la realizacién de los fines del sistema
politico, se deben aplicarse en la elaboracién del Presupuesto las
ideas y principios que sobre la planificacién se han expuesto en
este breve frabajo, ya que si todo acto administrativo debe ser
planificado, toda actividad de la administracién al realizar sus fun-
ciones, presupone la formulacién sistemética de un Programa al
que forzosamente hay que agregar la forma en que se va a financiar
tomando en cuenta los medios con que se dispone.

Por otra parte, como la administracién es principalmente un
acto discrecional, a este respecto MUNOZ AMATO (29) nos dice
que es preciso orientar las facultades discrecionales para que se
ejerzan coordinadamente hacia la consecucién de los propésitos co-
munes, el mejor medio seré mantener a los colaboradores compene-
trados del programa.

La doctrina atribuye al Presupuesto cuatro principios que son
los siguientes: Universidad, Unidad, Especialidad y anualidad, los
cuales analizados a la luz de los principios de la planificacién, tie-
nen una significacién nueva, asi por ejempo, por Universalidad debz
entenderse como la accién encaminade: a reunir fodos los elemen-
tos que sean indispensables y coordinar los diferentes aspectos del
Programa de trabajo de Gobierno; que la descripcién cuanfitativa
no predomine sobre la cualitativa; esta Gltima define en sentido am-
plio como los medios adecuados para solucionar los problemas por
resolver, los propésitos que se persiguen, los métodos de trabajo

{28) SAINZ DE BUJANDA, FERMANDO.—Hacienda y Derecho.—Edicién Ma-
drid, 1956, Paaina 79.
(29) MUROZ AMATO, PEDRO.—Obra Citada.—Pégina 115.
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y la organizacién; en cuanto el aspecto cuantitativo, éste describe
los costos y la productividad.

iempre se ha pretendido unificar al presupuesto general, el
presupuesto de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par-
ticipacién Estatal; si esto es asf, con mayor razén deben tomarse en
cuenta los programas respectivos, a fin de coordinar sus actividades
en la administracién piblica. Aparte de que estos organismos tie-
nen clerta autonomia para formular sus Presupuestos de conformi-
dad con lo establecido por sus leyes organicas, el principio de la
Universalidad tiene aplicacién, ya que en el Presupuesto General
de la Federacién se deben considerar todas aquellas decisiones bé-
sicas y fundamentales que se deben observar y cue son necesarias
para integrar el Presupuesto global del Gobierno. Ademas, al lle-
varse a cabo la formulacién del Presupuesto General, no debe ol-
vidarse que su meta es servir a los infereses del pueblo y que debe
ajustarse a la situacion social que predomine en la colectividad.

Por ofra parte, es necesario hacer hincapie en que el principio
clasico del equilibrio del presupuesto ya no se justifica en virtud de
que la moderna concepcién del mismo, considera a éste como el
elemento mas importante para encauzar el desenvelvimiento de los
intereses sociales existentes en funcién de las fluctuaciones econé-
micas que pueden ser de superévit o déficit y determinan el impe-
rio de una bonanza o una depresién.

Sobre el principio de Unidad, PEDRO MUNOZ AMATO (30),
propone los siguientes requisitos para obtenerlo:

"a).—La inclusion en un sélo documento de todos los ingresos
y egresos para evitar la existencia de varios Presupuestos separa-
dos.

b).—La presentacién de los ingresos y egresos en una sola cuen-
ta, de modo que se pueda confrontar sus totales para determinar
la existencia de equilibrio, déficit o superévit; y

c)—La unidad de caja, por virtud de la cual todos los ingre-
sos y egresos convergen en un fondo general, eviténdose las desti-
naciones especiales de ciertos fondos para fines especificos'.

Dice ademas el autor mencionado que para que esos requisi-
tos se cumplimenten, debe haber coordinacién entre sus fases con
el fin de armonizarlas, lograndose esto cuando se realicen los pro-
pésitos.

El principio de la Previsién en la planificacion tiene aplicacion
en el presupuesto ya que se ha aceptado que é&ste es un Plan o

(30) MUROZ AMATO, PEDRO.—Obra citada.—P&gs. 151 y 152,
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~Programa de Gobierno que, ademas de formularse previamente, in-

dicaré las actividades concretas de un determinado perfodo, que
ya hemos indicado en paginas anteriores no debe ser de un afio sino
de varios a fin de cumplir ampliamente con las metas trazadas en
el Programa, parcial de cada afio o en general. Confirma lo ex-
puesto en lineas anteriores lo que al respecto dice Mufioz Amato:
NO HAY UNA FORMULA EXACTA EN CUANTO AL TIEMPO
QUE DEBA ABARCAR LA VIGENCIA DEL PRESUPUESTO:; agre-
gando que: el principio clésico de la Anualidad es un error, ya que
si bien es cierto que en la mayoria de los paises el Presupuesto es
anual no lo es menos que existen ofros en que la vigencia del mismo
es de dos o més anos, en cuyo caso, el principio de previsién, pre .o
y cuantifica los egresos para iqual niimero de afos logrando de esta
manera un desarrollo econémico homogéneo.

Cuatro son los principios tratados y que constituyen la base
para todo Presupuesto asi formulado pueda tener el caracter de un
verdadero Programa, representando en nimeros la forma concreta
y precisa de los fines por realizar. Pero en la elaboracién del Pre-
supuesto no solamente deben aplicarse estos principios; seqin Pe-
dro Mufioz Amato (31), se requiere ademéas de otros requisitos for
males indispensables para que aquellos puedan dar buen resultado,
siendo los siguientes: Claridad, Especiticacién, Publicidad, Exacti-
tud vy Exclusividad.

Por Claridad se entiende en el sentido de que el Presupuesto
debe ser sistematizado en sus diferentes aspectos en tal forma que
las decisiones y las relaciones entre las dependencias gubernamen-
tale que deban cumplirlas, estén expresa y claramente expuestas
para una mejor compresién; an més, sistematizando asi el Presu-
puesto que es coordinador y requlador de toda la actividad de la
administracién piblica, sirve asimismo como una fuente de informa-
cién, para normar decisiones futuras; concretando lo anterior se pue-
de decir que la Claridad debe consistir en la explicacién exacta del
Programa por ejecutar.

La especificacién nos indica que no debe abusarse del requisi-
to de Claridad, llevando al extremo el detalle de las decisiones,
pues lejos de ayudar puede dar lugar a confusién, por lo que es
aconsejable que el Presupuesto se concrete al Programa de Traba-
jo, a fin de facilitar su ejecucién. En oposicién a este requisito se
encuentra una corriente sostenedora del principio consistente en
que en el Presupuesto debe incluirse el Plan en una forma mas ge-

(31) MUROZ AMATO, PEDRO.—Obra Citada.—Pé&gina 156.
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neral que deia”ada ya que asi se permﬁnra una mayor discrecio-
ralidad a quienes deben ejecutarlo.

Consideramos que en nuestro medio actual es preferible apli-
car en forma absoluta ¢! requisito de Especificacién, en virtud de
que no existe una completa autoclisciplina en los administradores
ejecutivos, indispensable para llevar a cabo una honesta ejecucién
presupues stal; es cierto cue el principio de la discrecionalidad es ne-
cesario porgue pone en juego la mxcm’rlva y capacidad personal de
cada uno de lrl funcion: rios de la administracién muhxr a para lo-
grar resupuesto: pero es preciso sena-
lar que en los casos en que no esté programado exoresamente el
presupuesto, podré intervenir el criterio de las autoridades encarga-
das de aplicarlo, o sea e principio de discrecionalidad; pero esta
medida deberé llevarse a cabo en la practica en forma re ahva pa-
ra no exponernos & un estado de arbilrariedad o anarquia en ma-
teria presupuestal, toda ver mue se trata de establecer los linea-
mienfos del presupuesto sobre baces concrelas v expresamente es-
tablecidas. Es a<l como nos permitimes proponer y por razones ob-
via, la absoluta (“’nr'\("l'f:('c‘\('i/)l oo cecir, planteando con claridad e
individualidac!, el lmm a sequir,

En cuanto a Public |(|a\ . podemas decir que en la mayor parte
de los pafses clel mundo | *-,.~,aparec:.iclo el secreto en gl manejo
de los fondos piblicos, en virhu1 de que as somelido a discusién v
aprobacién de la Representacion Macional, lo que es conocido en
definitiva por el mmb‘o a través de los medios legales que difun-
den el P:ocupuedo ya aprobado. Asl por ejempla, en nuestro pafs
se considera al Presupuesto come una Lc'y en sentido formal, nece-
sariamente después de someterlo al procedimiento legislativo; es
promulgado en forma de Ley; es decir, se publica en el Diario Ofi-
cial de la Federacidn, de donde se concluye que el requisito de la
publicidad tene plena aphwmon en México.

La Exactitud como uoquu sito de gran imporfancia siempre se
debe observar al elaborarse el Presupueste, ya que se refiere a que
las estimaciones de lac partidas deben hacerse con certeza y preci-
sibn, en otras palabras, quc los encargados del proceso presupues-
a‘ no exaceren el monto de ellas sino que se ajusten a las realida-
des econdmicas de que dispone el Pais.

Al re \(dm en México el Presupuesto d(‘ alaunas Secretarias
de Fetada enciarren par »sr%df q:' -~ no ectén debidamente estiradas
de acuarcle con las raalida-es que el objeto de las mismas recjuie-
re, sino cue su caloulo se haco Onicamente en forma rutinaria sin
aue previemente se someta a estudios de acuerdo con las necesi-
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dades, para asf apreciar las cantidades reales a cubrir, lo que ocurre
en algunos casos por falta de un programa que evitarfa estas ano-
malias que causan perjuicios directos a la economia del pais; afor-
tunadamente estas situaciones fienden a desaparecer gracias a la
politica que al respecto puso en practica la administracién del Li-
cenciado Adolfo Lépez Mateos, mediante el acuerdo de 29 de junio
de 1959, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dfa 30
del mismo mes y afo, y del que hablaremos posteriormente con maés
detalle.

El requisito de exclusividad, por Gltimo, es un complemento del
principio de universalidad, ya que si éste indica que el Presupuesto
debe contener todos los elementos sustantivos y el propésito de
atender los problemas por resolver, la exclusividad nos indica que
debe hacerse exclusién de todo aquello que sea incompatible con
el Presupuesto, e incluirse Gnicamente lo necesario para que éste
desempefie su funcién de contener en abstracto el Programa de
Trabajo previamente elaborado.

Una vez expuestos los principios y requisitos formales que de-
ben observarse para que el Presupuesto sea un Plan de Accién ex-
presado en cifras; en forma definitiva se puede concluir reiterando
que actualmente el presupuesto ya no se considera como una cuen-
ta de ingresos y egresos, en vista de que este criterio estuvo en vi-
gor mientras la situacién tanto econémica como social lo permitie-
ron, pero a medida que su desarrollo aumenté, fue necesario per-
feccionar esos métodos, ahora clasicos, para adaptarlos a las nue-
vas necesidades, de donde surgi6 el concepto actual de considerar
al Presupuesto como la Planeacion del Programa de Trabajo del Es-
tado.

Por todo lo expuesto, es facil notar la transformacién que ha
experimentado la técnica presupuestal en los Gltimos afios, técnica
que en el futuro deberd sufrir nuevas transformaciones, pues no
puede permanecer estética sino que va cambiando conforme se
transforman los pueblos, para adaptarse a las circunstancias que
predominen en una época determinada. Definido lo anterior, creo
necesario exponer en el capftulo siguiente: qué es lo que México ha
hecho en materia Presupuestaria.
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CAPITULO i
EL PRESUPUESTO EN EL ESTADO MEXICANO

I)—Antecedentes.

2).—Su Desarrollo.
3).—Preparacion del Presupuesto de Egresos.
4)—El Acuerdo de 29 de junio de 1959 como base de la Planifi-

cacién en México.
5)—Comentario a la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de

la Federacién y su Reglamento.
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EL PRESUPUESTO EN EL ESTADO MEXICANO
1)~—ANTECEDENTES.

Una vez analizadas, en Capitulos precedentes, las ideas clasi
cas y modernas que han prevalecido en la doctrina sobre el Presu-
puesto, consideramos oportuno indicar los lineamientos de las ideas
revolucionarias cue México ha experimentado en esta rama de la
Hacienda Piblica; pero con el propésito de tener una visién maés
amplia y clara de la transformacién que el Presupuesto ha sufrid»
en el devenir de las ideas modernas, consideramos que debe vol-
verse la vista hacia el pasado para observar cémo se ha venido ela-
borando el Presupuesto de Egresos en nuestro pafs; o sea que pre-
tendemos describir en forma breve sus antecedentes v desarrollo
resaltando los principales hechos de la trayectoria que ha sequido
esta importantisima institucion.

En México pueden notarse dos fases de la vida Presupuestaria,
aclarando que antes de la Colonia propiamente dicho, no hubo Pre-
cupuesto; la primera etapa abarca desde la Colonia hasta la época
de la Reforma y en ella el Presupuesto sc rigié por un conjunto
de reglas improvisadas, toda vez que eran emanadas de individuos
faltos de preparacion y conocimientos necesarios, el Presupuesto
fue un documento de importancia secundaria; a partir de la Refor-
ma se observa un mayor desarrollo y una mayor aplicacién que cul-
minan con la nivelacién en los perfodos de Gobierno del General
Porfirio Diaz sufriendo un estancamiento durante la época de la Re-
volucién y en los Ghtimos 35 ahos logra con los gobiernos emanados
de la misma, una evolucién superior en el que se llega a considerar
como el Programa de Planeacién de Trabajo del Estadn.

Como antecedentes del Presupuesto en México podemos men-
cionar los siguientes datos: Las fribus nahuatlacas, después de haber
lievado una vida némada por gran parte de nuestro territorio, to-
maron asiento en la Gran Tenochtitlan en los terrenos en que hov
se localiza la Ciudad de México, para llevar una vida més estable;
las carreras militar y sacerdotal constituyeron las ocupaciones ca-
racteristicas que predominaron entre dichas tribus (1).

{1) MACEDO, PABLO.—Tres Monograffas.—Editado por J. Ballescd » Cfa.,
Sucesores, México, 1905.—Pé&g. 329.
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Al establecerse en las méargenes del lago de Tenochtitlén, la
tierra fue repartida entre los cuatro grupos principales o Totems.
teniendo cada uno de ellos diversos Clanes; pero la divisién fue te-
rritorial. Estos cuatro sectores fueron los que recibieron el nombre
de Calpullis.

Para mejor explicacién hagamos una distincién entre Totern,
Clan y Capuli. Totem es el padre comin, el simbolo mitico de
unién de un conjunto de clanes; Clan es el nicleo de poblacién uni-
do por lazos miticos y parentesco consanguineo y Calpullis fueron
los grupos humanos o conjuntos de clanes que tenfan como base la
nocién de estar ligados con la terra.

El Calpulli era la celdilla de la organizacién econdmica, politi-
ca y social del pueblo azteca, que representaba la dltima etapa de
la evolucién de los nicleos de poblacién indigena. El Totem, con-
siderado como la primera organizacién, la primera institucidén de ca-
racter religioso bajo el signo de la cual se agrupaban nicleos pe-
quefios de poblacién denominados "Clanes". Estos, generalmente,
se distingufan unos de otros también por una figura simbélica que
era tamada, o bien de los animales, o bien de los fenémenos de la
naturaleza.

Respecto de la Organizacién Politica, Econdmica vy Fiscal del
Calpulli, el Lic. Angel Alanfs Fuentes nos hace la siguiente clasifi-
cacién: "Organizacién Politica—Autoridad suprema: el calpullec o
chinancallec—Jefe Politico o local del barrio. CONSEJO DE LOS
HUEHUET. Consejo de hombres inteigentes, de edad. Especie de
Parlamento, con diversas jurisdicciones. Conocia lo mismo de los
asuntos civiles que penales y administrativos y resolvfan todas las
controversias que se suscitaban entre los vecinos del Calpulll.—Au-
toridad militar. El Jefe militar era el Tetecutzin, con funciones de
caracter militar y policial—Organizacién econémica y fiscal. Te-
nfan también recaudadores de las tierras y de sus productos o fru-
tos, que era en donde tenfa mayor autoridad y cuidado. La organi-
zacién econdmica v fiscal era casi perfecta dado a la época en que
se realizaba.—No habfa moneda por no ser necesaria, el trabajo es-
taba organizado en forma comunal; es decir, todos los hombres tra-
bajaban su parcela ceraracamente pero unidos por lo que hace al
sistema de trabajo. cosecha, distribucién y depésito de los frutos.
Fstaba tan bien ordenada que lo mismo servia para la atencién da
los servicios del Calpulli que para la contribucién y sostenimientn
de los servicios piblicos del Estado-ciudad, es decir, de las autori-
dades superiores’ (2).

{2) ALANIS FUENTES, ANGEL.~—Apunies de Derecho Agrario.—P&gs. 43 y 44.
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Pero como el lugar elegido por las citadas tribus, no les pro-
porcionaba los recursos necesarios para vivir, se vieron obligados a
obtenerlos de otfros lugares que generalmente estaban ocupados
por otros pueblos, lo que dio origen a las luchas entre ellos, siendo
consecuencia inmediata de tales controversias el de que la tribu
vencedora, en un principio sojuzgara a los vencidos y posterior-
mente ejerciera accién fiscal sobre ellos.

Estos tributos representan los primeros antecedentes de los in-
gresos que obtuvieron los pueblos mexicas, proporcionados en la
siguiente forma: un tanto de la tierra que correspondfa a la Agri-
cultura; otro tanto de mercancias por parte de los mercaderes o
comerciantes; otro méas de efectos manufacturados por parte de la
industria; los desocupados aportaban su tributo por medio de la
energfa muscular, haciendo las veces de bestia de carga o culti-
vando las tierras propiedad del Templo o del Rey.

Dichos tributos eran administrados por el Rey, que estaba ase-
sorado por cuatro Consejeros, siendo uno de ellos el ""Cihuacoat!"
quien desempefiaba las funciones de Ministro de Hacienda, al cua'
estaba subordinado un tesorero, llamado ""Hueicalpixqui' que era
el jefe de los delegados y recaudadores de los tributos (3),

Ademés de los tributos, los pueblos mexicas tenfan otras fuen-
tes de ingresos provenientes principalmente de la agricultura y los
obtenidos de los pueblos dominados que eran manejados por los
asesores del Rey, razén por la cual éste podia saber, en cualquier
momento, los recursos de que disponfa.

EPOCA DE LA CONQUISTA

A la llegada de los conquistadores, encabezados por Hernén
Cortés, a tierras mexicanas y al fundar la Villa Rica de la Veracruz
y establecer en ella el primer Ayuntamiento, el conquistador nom-
bré un tesorero y un contador, quienes se consideraron los primeros
oficiales reales representantes del fisco de Espafia en tierras me-
xicanas; estos oficiales se encargaban de controlar todo el oro v
piedras preciosas obtenidas de los indios, ya sea en forma volun-
taria o por la fuerza: una de las finalidades principales de estos ofi-
cia'es consistia en que tenfan que separar de toda la riqueza logra-
da, el "Quinto" creado por los Reyes Catélicos, por Real Cédula
de fecha 5 de Febrero de 1504, en la que se ordenaba que todos
los vasallos, moradores y vecinos de las Indias cuyas tierras perte-
necian al Reino Espafiol, de conformidad con lo dispuesto por la

(3) MA:CEDO. PABLO.—Obra citada.—Pégs. 332 y 333.
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Bula Postiticia, expedida por el Papa Alejandro VI el 4 de mayo de
1493, pagasen la quinta parte del oro, plata, hierro, joyas, etc., una
parte del cual se destinaria para el patrimonio real, por lo que de-
bfa ser puesto en manos de cualquier Oficial de su Real Hacien-
da (4).

El "Quinto" vino a constituir ¢l primer Ramo de la Hacienda
Real de la Nueva Espafia, al que también ingresaban los pequefos
tributos y diezmos para la Iglesia, autorizados por los Reyes Caté-
licos en el afio de 1527 con motivo dal nombramiento de Cortée
como Gobernador v Capitan General de la Nueva Espafa.

Estos fueron los antecedentes sobresalientes del movimiento
hacendario durante la Conquista, que se caracterizé por haber rei-
nado la anarquia en virtud del abuso en el saqueo que realizaron
los conquistadores, que lejos de cumplir con las disposiciones dicta-
das por los Reyes Catélicos, Gnicamente se preocuparon por obta-
ner riquezas personales que originaron luchas internas, mismas que
propiciaron los minimos envios del "Quinto" a Espaiia los cuales
tardaban en llegar hasta uno o dos anos, debido a los rudimenta.
rios medios de transportes existentes en aquella época.

EPOCA DE LA COLONIA (5)

Esta anarquia se prolongé durante la época Virreinal, cue no
brindé este primer Ramo ningin progreso debido a la falta de per-
sonal preparado para encauzar por buen camino la incipiente Ha-
cienda de México. Pero con la llegada a las costas mexicanas de
la primer nave extranjera, con la que se inicié el mercantilismo, fe-
némeno este que, al igual que en todo el mundo, propicié la entra-
da de las ideas liberales a México, junto con los estudios revolucio-
narios de la economia, de los principales tratadistas ingleses, empe-
z6 a cundir el interés por incorporar esas ideas en la organizacién
de la Real Hacienda, iniciandose con ello la preocupacién de encon-
trar su forma de funcicnamiento, cuéles eran las causas del aumen-
to y disminucion de las recaudaciones y la distribucion de éstos,
procurando encauzar el manejo de la Hacienda Piblica, con siste-
mas mas propios a la época y a las circunstancias prevalecientes.

El Barén de Humboldt en su "Ensayo Politico de la Nueva Es-
pana’’ sehald, por primera vez, los malos manejos de los bienes ob-
tenidos en la Nueva Espana, afirmando que bien administrados hu-
bieran dejaco miltiples beneficios al Gobierno Espafiol (6).

(4') MACEDO, PABLO,—Obra citada.—-Pé&gs. 337 y 339.
(5} MATEDO, PABLO.-—Obra citada.—Péags. 349 y siguicntes.
(4) IMACEDQ, PABLO.——Obra citada.—P&g. 351,
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Durante el régimen virreinal prevalece una época de calma,
de quietud politica; pero a pesar de la buena intencién de encau-
zar el manejo de la renta nacional por métodos adecuados, casi
siempre se puso en manos de personal impreparado que cred ver-
daderos obstaculos para el desarrdilo de la Hacienda, tales como
los estancos, alcabalas, prohibiciones, diezmos, tributos, monopo-
lios, etc., que aunados al hecho de que el Clero no pagaba impues-
tos, no obstante la gran cantidad de bienes que tenfa, hacfan crf-
tica la situacién econdmica de la Nueva Espana.

Las leves de desamortizacion de bienes promulgadas durante
el gobierno de Don Ignacio Comontfort, son el resultado de un
proceso histérico que reflejaba un estado social y politico especial
por el que atravesaba la Repiblica Mexicana, principalmente des-
de el punto de vista econdmico, el que propiamente no habia su-
frido ningln cambio, muy espacialmente por lo que se refiere al
enorme poder de qus disfrutaba la lglesia: bienes de cofradias des-
tinados al sostenimiento, propaganda y ampliacién de esas institu-
ciones; estos bienes comprendian edificios, templos, monasterios
sus ingresos bajo la forma de diezmos, primicias y limosnas; los des-
tinados a instruccion y beneficencia a colegios, seminarios, hospita-
les, asilos, aic.

Todos estos bienes seqiin célculo del Dr. José Luis Mora, re-
presentaban un capital de muchos millones de pesos y rentas en
efectivo en considerable proporcion. El importe de todos estos bie-
nes seqin opiniones cle Don Lucas Alamén y don Miguel Lerdo da
Tejada, ascendia a la canticlad aproximada de Trescientos millones
de pesos. Esta cifra representaba el indice de la explotacion de
aue eran objeto los indios y los mestizos y el poder econdmico de
la lalesia frente a la pobreza del Estado.

“La idea que sobre la Hacienda Piblica tenfan en esa época
era que la Real Hacienda consisifa en un acervo complejo formado
por ingresos, derivandose su nombre por el destino que se les da-
ha. La Real Hacienda estaba constfitufda por la "Masa Comin"
destinada a cubrir los presupuestos Coloniales; por el "Remisible',
o sea el producto de los estancos aue se condianaban a la Metro-
poli y, finalmente, por los "Ramos Ajenos” o entradas que no per-
tenecfan al erario, pero administraban las cajas reales. Dichos ra-
mos no estaban centralizados en una sola administracién, sino que
eran manejacos por el Consulacdo o Tribunal de Comercio, nor In
Direccién de la Casa de Moneda, por Juntas Especiales, ete. Esta
anarquia en la administracién de la Real Hacienda, propicid que
aparecieran el contrabando, ¢ fraude y la venalidad que hicieros
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“mas critica la situacién de la Real Hacienda.

Tal estado de cosas tuvo algunas modificaciones tendientes a
mejorar el funcionamiento de la Real Hacienda. El visitador de Es-
pana Don José de Gaélvez, dicté providencias moralizadoras en el
ramo de Hacienda y en 1776 creé las Intendencias que dieron mag-
nificos resultados econdmicos, ya que los ingresos se triplicaron
debido a estas medidas y el auge del comercio (7).

Las Intendlencias alcanzaron una gran significacién polftica, a
grado que sus disposiciones prevalecieron y en algunos casos subs-
tituyeron a las Leyes Hacendarias dictadas por el Consejo de In-
dia, instifufdo en 1511, encargado de elaborar todas las Leyes que
debian regir en la Colonia.

La Glosa de la Real Hacienda duraba 5 afios, por lo que se
traté de implantar el sistema de partida doble para llevar la cuenta
y razén con mayor oporfunidad, para que asi el Rey pudiese saber
en cualquier momento, con cuénto contaba su hacienda, pues por
lo lento del sistema imperante casi siempre ignoraba su monto.

De la exposicién anterior se desprende que a pesar de todas
las medidas dictadas, tanto por el Gobierno de la Metrépoli como
por el de la Nueva Espafia, la administracién de la Real Hacienda
nunca pudo encuadrarse en sistemas adecuados que dieran como
resultado mayores ingresos y una mejor distribucién de la Renta
Nacional; de aqui que la anarquia siguiera imperando en la adminis-
tracién de la Real Hacienda durante toda la época virreinal.

La fuente principal de los ingresos de la Real Hacienda en la
época citada, lo constitufan las gabelas o tributos que llegaron a
cumar hasta 80 de distinta indole no teniendo ninguna el carécter
de general, recayd, en su gran mayoria, sobre el comercio, lo cual
se debié a que el Clero no pagaba impuestos y ademés el sistema
rentistico estaba organizado sobre la base de fondos especiales, es
decir, se creaba un impuesto determinado para satisfacer una ne-
cesidad también determinada; este sistema llevado fuera de bases
cientificas y técnicas propiciaba los desérdenes administrativos a
que nos hemos venido refiriendo, situacién que imperé hasta la épo-
ca de la Independencia.

Antes de explicar el desarrollo de la Hacienda en México du-
rante la época independiente, consideramos oportuno incluir en una
forma més objetiva el sistema empleado para manejar la Real Ha-
cienda durante la época Virreinal; en tal virtud, a continuacién ha-
remos referencia a la distribucién de los ramos destinados a sufra-

{7) MACEDO, PABLO.——Obra citada.—P&gs. 352 y 353,
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gar los gastos comunes y generales durante un afio, en lo particu-
lar, el correspondiente al ano de 1785 (8).

Los ramos de la Real Hacienda comprendian entre otros, los
de Derecho de Ensaye, Derechos de Oro, Plata y Vajillas, Amone-
dacién de Oro y Plata, Tributos, Ventas, Compras, Alcabalas, Apro-
vechamientos, etfc., a los cuales se les deducfan los gastos de ad-
ministracién y compra de materiales estancados para obtener el
producto liquido; a éste también se le quitaban los cargos particu-
lares y generales del Virreinato y las cargas ultramarinas, arrojando
finalmente un sobrante que en ese ano ascendi6 a la cantidad de:
$ 5.843,738.00, suma que fue distribuida para cubrir el Presupuesto
del Reino para el ano inmediato, en la siguiente forma:

INGRESO S oo e e $ 5.843,738.00
EGRESOS:
Sueldos de Justicia ................ $ 124,294
Tropas Regladas y Sueltas ... . 1.339.459
Sueldos de Milicias ..cccccveenen... . 169,140
Presidios ..ooooee e . 1.053,707
Misiones ..o W 42494
Sueldos varios ..ceceeeiceiie... . 54482
Pensionistas ... o 92,439
Forjados oo . 47,268
Arsenal de San Blas ... . 98316
Provisién de Almacenes ......... ., 93,005
Cargos Generales de Guerra .. ,, 185,894
Cargos del Reino ............... . 104,551
Débitos de Reinos anteriores .... ,, 86,893
Réditos de Dichos ................ N |1,592
Fondos Vitalicios .ooeiicciil 1,897
Banco Nacional ... N 4,140
Temporalidades ... . 72,728
Sueldos de Hacienda ............ . 508,389
SUMA . $ 4.090,688
SOBRANTE .......... . 1.753,050
T O T A L e s $ 5.843,738.00

En este Presupuesto se observa claramente una compleja ama'-
gama de renglones, en los que se especificaban, en una forma con-
fusa, las necesidades del Virreinato de la Nueva Espafia, noténdose

{8) MACEDO, PABLO.—Obra citada.—P&g. 360.
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por lo tanto, que no se sequia un sistema aunque rudimentario, per-
mitiera analizar con claridad su contenido y mucho menos prever
las necesidades del Reino; pero como se dijo antes, no obstante ha-
berse ya difundido en México las ideas modernas de los economis-
tas, no se procurd durante el perfodo Virreinal poner en préctica
aquellas que hubiesen permitido administrar los ingresos y egresos
en forma més correcta.

El Virrey y Conde de Revillagigedo, al darse cuenta de este
problema que necesariamente se reflejaba en la economfa del Rei-
no, tratd de modificar tan anérquico sistema suprimiendo los vi-
cios; la intencién era magnifica sin embargo, ninguna modificacién
radical se produjo, lo cual sélo llegd a lograrse hasta los inicios del
movimiento de Independencia en 1810.

EPOCA DEL MOVIMIENTO DE INDEPENDENCIA (9)

El movimiento insurreccional que se inicia el 15 de Septiembre
de 1810, con el Grito de Independencia, en el pueblo de Dolores,
se refleja de inmediato en la economia de la Nueva Espafa, pues
los ingresos experimentaron un fuerte descenso debido a que la ma-
yorfa de los rentistas se unién al movimiento de Independencia, asi-
mismo gran nmero de campesinos, trabajadores y arfesanos, aban-
donaron sus labores a fin de engrosar las filas de los Insurgentes.
Esta falta de brazos empezd a resentirse en la agricultura, el co-
mercio v la pequeiia industria que en esa época comenzaban a flo-
recer, viéndose paralizadas y como consecuencia de ello el régi-
men hacendario de la Nueva Espana, falto de una base econémica
firme no soportara esa clase de pruebas, lo cual habria de provo-
car su derrumbe en virtud de la falta del apoyo necesario para su
sobrevivencia. Ademas, y por el mismo motivo los gastos de la
Corona Espafocla aumentaron considerablemente como consecuen-
cia de la Guerra de Independencia, pues las necesidades del Ejér-
cito Realista se habfan multiplicado, obligando al Gobierno a acu-
dir a los empréstitos, aceptar donativos y a aumentar Jos impuestos
y las contribuciones para asf poder cumplir con los compromisos
adquiridos.

Durante el perfodo comprendido de 1810 a 1821 la economfa
de la Nueva Espaia sufrié grave crisis, ya que los ingresos por
alcabalas, derechos de oro y plata, el estanco del tabaco que eran
sus principales fuentes, disminuyeron notablemente desquiciando e

(9) MACEDO, PABLO.—Obra citada.—Pags. 365 y siguientes.
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sistema rentfstico; a este problema se puede agregar ~tro méas que
es el de la convivencia de los empleados con los defraudadores
quienes, aprovechéndose de la desorganizacién que prevalecia, hi-
cieron que se recrudeciera més el desastre econdmico, pues la falta
de ingresos repercutié necesariamente en el Presupuesto, en virtud
e que los egresos de la Nacién no podian cubrirse sin que antes
se recurriera principalmente a los empréstitos,

El lamentable estacdo econdmico por el que atravesd nuestro
pafs durante toca la época que durd el movimiento revolucionario
de la Independencia, se debié a que las autoridades hacendarias,
acemés de su ignorancia técnica en la materia, no hicieron una ade-
cuada aplicacion de los ingresos oblenidos y menos consideraron en
el presupuesto las necesidades reales; pero sf se dedicaron al lucro
rerconal, enviando a Espafa, al mismo tiempo, la mayor parte de
los ingresos, de los cuales sélo utilizaban los sobrantes para cubrir,
en ferma irreqular, los servicios y demés ingentes necesidades de
la Nueva Espana. Esta situacién, explicada con brevedad, prevale-
ci6 durante toda la época de la Guerra de Independencia.

Con el triunfo de la Independencia en el afo de 1821, se ini-
cié una era ce constante agitacién, la que no permitié el desarrollo
social y econémico del naciente Estado Mexicano en una forma
homogénea agrequemos a esto el hecho de que, en el campo eco-
némico se cometiera el gran error de suprimir totalmente los siste-
rmas administrativos vigentes, los que debieron ser substituidos pau-
latinamente (10).

Por otra parte, preciso es tener en cuenta que uno de los mo-
fivos que originaron el movimiento insurgente fue precisamente el
econémico, debido a la desiqualdad de las clases sociales, a la po-
litica del Gobierno Espafiol que se concreté durante tres siglos, a
aprovecharse de la riqueza colonial entre el pillaje y el saqueo de
que fue objeto nuestro pafs durante toda a época de la Guerra de
Independencia; con ello podemos concluir que las nuevas autorida-
des Insurgentes, al hacerse cargo de las riendas del pafs, en reali-
dad no suprimieron en su tofalidad aquellos desmanes que habifan
sumido a la economfa del pafs en un estado cadtico. Tampoco hu-
biera sido posible que las nuevas autoridades mantuvieran en vigor
un sistema muchas veces modificado, por no contar con e' apoy~
del pueblo y por el estado de incertidumbre que prevalecié en todn
el Pafs después de la Guerra de Independencia. Estas y otras tan-
tas razones motivaron que al consumarse la Independencia da M7

{10) MACEDO, PABLO.—Obra citada—Péag. 372.
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" xico, se optara por eliminar totalmente los sistemas hacendarios im-
perantes, procediendo a organizar las Oficinas de Hacienda que,
en lo futuro, habrian de tener a su cargo el manejo de toda la eco-
nomfa del Estado Mexicano.

En la organizacién de estas oficinas, se observan dos tenden-
cias, una, sostenfa que la Secretaria de Hacienda debfa controlar
la direccién suprema del Ramo, en la doble funcién de recaudar
los fondos y distribuir los ingresos y la otra, sugeria la formacién
de dos organismos, uno recaucdador de fondos y el otro distribui-
dor de los ingresos nacionsles, pero siendo ambas totalmente inde-
pendientes y teniendo Gnicamente como relacién, las disposiciones
del Ministro de Hacienda.

El primero de los sistemas anteriormente citados fue adoptado
por Ley de 16 de Noviembre de 1824, siendo en aquel entonces
Presidente de la Replblica Don Guadalupe Victoria y Ministro de
Hacienda Don José lgnacio Esteba; este ordenamiento constituyd
el primer paso para sustituir el sistema Hacendario Colonial; se su-
primieron las Direcciones y Contadurfas de los diferentes Ramos,
sus funciones fueron centralizadas en la Secretarfa de Hacienda,
estableciéndose con ello un Departamento de Cuanta y Razén que
desempenaba funciones que correspondieron de las Contadurfas de-
saparecidas; una de sus principales funciones consistfa en formular
el Presupuesto y la cuenfa anual de ingresos vy eqresos. Se cred
igualmente la Tesorerfa de la Federacion que habria de informar
sobre los pagos que indebidamente se mandaran hacer y asimismo,
se establecié la Contaduria Mayor de Hacienda, encargada do
glosar las cuentas del Ejecutivo (11).

El principio de la concentracién fue reemplazado por la ten-
dencia que eos+enfa la division de la Secretarfa de Hacienda en
dos organismos, cuyo principal sostenedor fue Don Ratfael Mangi-
no, Ministro dc Hacienda durante el Gobierno del Genera| /\nas—
tasio Bustamante y elevado a la categorfa de
cde 1830, por el cual se concedieron a la Tesorerfa, mayores atri-
buciones que las conferidas por Ley de 24 de noviembre de 1824
con la cual se facultaba a dicha Dependencia la presentacién de
la "Cuenta de Distribucién', la que, en otras palabras, no era més
que el Presupuesto; de esta manera todas las Oficinas Distribuido-
ras debfan remitir a ésta sus cuentas asignadas y comprobadas. Esa
divisién de las Oficinas de la Secretarfa de Hacienda tenfa el vi-

(11) MACEDO, PABLO.—~Obra citada.-—Pég. 375.
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cio o defecto de impedir la vigiilancia y control que debia ejercer
“el Ministro correspondiente sobre los ingresos y egresos {12). _

Ademés, la citada Ley de 26 de Octubre de 1830 creé la Di-
reccidn General de Rentas que vino a suprimir el Departamento de
Cuenta y Razén, del cual solamente quedaron cuatro empleados
encargados de formular los presupuestos que debian turnarse anual-
mente al Congreso; una vez acogido el sistema se procedié a la or-
canizacion de las Oficinas de los Estados; medianfe dicho sistema
se establecieron las llamadas Comisarfas Generales y las Subcomi-
sarfas que clependian de la Tesorerfa General. Pero la organizacién
proyectada, no dio los resultades recacos ror sus sostenedores;
esta situacién, aunada & la inestabilidad de los gobiernos de esa
época, provocé en el lapso de 1830 a 1870, que la dividida Secre-
tarfa de Hacienda se ocupara (nicamente de examinar y discutir
las cuentas presentadas al Congreso por los titulares de la misma.
Conviene aclarar que dichas cuentas adolecian con frecuencia de
muchos defectos, toda vez que no indicaban los ingresos y egresos

“reales del Estado y todo ello como resultado de la mala organiza-
cién.

El anterior sistema prevalecié hasta de 1852, afio en que el
ilustre Poeta Mexicano Don Guillermo Prieto se hizo partidiario del
principio de le concentracién y de la partida dob'e para llevar la
contabilidad, con la idea de que en esta forma se remediarfa la de-
cadente administracion Econdmica del Pafs. En efecto, por Ley de
31 de enero de 1861, se establecieron los dos sistemas mencionados
con el propésito de flevar ordenadamente la administracion de la
Hacienda en México, los cuales, aunque con grandes modificacio-
nes, son en la actualidad 'a base de la organizacidn v funcicna-
miento de la Hacienda Piblica de nuestro pafs. No obstanfe tan
lnables esfuerzos, no fue posible llevar a su meta las ideas del leqgis-
lador de la Constitucién de 1824, que, en su articulo 50, fraccién
VI, otorgd facultades a' Congreso para determinar los gastos ge-
narales, docretar las contribuciones necesarias para cubrirlas, arre-
glar la recaudacién y tomar anualmente cuentas al Gobierno. En

tal virtud con fundamento en esas facultades, se implantaron fre-
clases de leyes hacendarias: la primera, encaminada a dar una dis-
iribucién adecuada a los impuestos y a las rentas; la sequnda, serfa
la base para la organizacién de las instituciones de la Hacienda e
deral y la dltima, vendria a cubrir las necesidades y la gran esca-

ez del momento. Estas leyes, no lograron detener e! aumento -
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“la deuda ptblica por no haber planeado su amortizacién, lo qua

de Meéxico, fueron demasiado estériles desde el punto de vista fi-

nanciero, debido a los inadecuados sistemas empleados v al cons-
tante cambio que sufrieron los mismos, a las que, aunada la anar-
quia social existente, impidieron que existiera un sistema hacendaric
adecuado a las circunstancias, forzande a las avtoridades mexicanas
a cubrir las urgentes necesidades por procedimientos coactivos en-
derezados en contra de los particulares, tales como el gue los pro-
pietarios de casas debian entreqar dinero en efectivo, descuentos
a los sueldos de empleados y militares, donativos y préstamos for-
zados, empréstitos ruinosos en el extranjero y otras medidas ten-
diente a tratar de nivelar los ingresos v egresos.

El estado lamentable de la economia de nuestro pafs prevale-
cié por varios afios, no obstante los grandes estuarzos encaminados
a organizar la Hacienda Pablica de México vy, para acabar con tan
angustiosa situacién que paulatinemente levaba la Repiblica Me-
xicana al fracaso, surgié una nueva corriente que tratd de organi-
zar la hacienda, entre los que podemos citar a Don José Ignacio
Esteva, Mariano Arista y Manuel Payno, quienes propusieron méto-
dos, por desgracia erréneos debido a la falta de conocimientos ec-
némicos y financieros {13).

Posterior a los esfuerzos infructuosos de los sostenedores d2 'a
anterior corriente, la situacién de nuestro pafs siguid en las mismas
circunstancias durante 43 afios, dentro de los cuales se conocen he.
chos tan sonados como la dictadura de Antonio Lépez de Santa
Ana, la promulgacién de la constitucién de 1857, que en sus ar
ticulos 68, 69, 119 y 72 fraccién VI, VIIL IX otorgaron el carécter
cle constitucional al Presupuesto de Egresos, la querra de Tres Afios
el triunfo del Licenciado Benito Juérez en 1860, e! Imperio de Ma-
ximiliano, etc., hasta situarnos en el afio de 1867 en que nuevamen-
e Don Benito Juérez asume el Gobierno. Todos estos sucesos nn
{inicamente produjeron disturbios en nuestro pafs, sino que tam-
bién dieron lugar a grandes transformaciones, toda vez que, a pa~-
tir de entonces, se empezd a tener fe y confianza en el porvenir
de México y esperanza de que fuera un pafs grande y préspero en
todos sus aspectos.

Antes de iniciar el estudio de la Hacienda Pablica en el Mé-
xico Contemporanec, creemas conveniente presentar en forma ob-
ietiva el pdsimo manejo y estado que tuvo la Hacienda durante lac

(13) MACEDO, PABLO.—Obra citada.—Pég. 406.
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pocas anteriormente descritas. lHagamos referencia a las siguien-

* tes desalentadoras cifras entre los afios de 1825 a 1867, perfodo en

el que los ingresos fueron de $450.927,470.20, habiendo arrojado

"~ durante el mismo lapso el Presupuesto de Egresos la suma de

$746,859,352.20, resultando un déficit de $296.924,360.37, durante
los 43 afios a que brevemente nos hemos referido.

EPOCA CONTEMPORANEA (14)

Con posterioriclad a la cafda del Imperio de Maximiliano y asu-

- mida nuevamente la presidencia de la Repiblica del Pafs por el Li-

cenciado Don Benifo Juédrez, su Secretario de Flacienda, Don José
Marfa lglesias, fij6 como meta el cambio total de los sistemas im-
perantes en esa época a fin de salvar la debilitada Hacienda Me-
xicana, principia la labor aue se ha impuesto con su determinacién
de quitar las facultades hacendarias a los militares, las que les ha-
bian sido conferidas con motive de la querra: concentra la admi-
nistracién fiscal, reorganiza el funcionamiento de la Tesoreria de la
Federacién y crea, ademés, el Departamento Estadistico y ofro
més de contabilidad; persiqgue la extincién del agio e impide que
la intervencién de elementos extranjeros siguiera dominando, la gu»
se habfa iniciado con motivo del reconocimiento del Imperio de
Maximiliano: sobre todo presenta por vez primera las bases para
sequir el método més apropiacdo a la época e ir amortizando la
deuda piblica. Con tal motive ordend se efectuaran almanacla-
que adjudicaban una suma de dinero al acreedor del Gobierno que
mas cantidad de titulos ofreciera por ellas. Todas estas medidas se
hicieron con el propésite de restaurar a situacién econdmica dz
pafs, a lo que hay que sumar el licenciamiento de gran parte de!
Eiército y la continuacion de la nacicnalizaciéon de los bienes del

Clero.

Por razones de salud del citado gran reformador, el sefior Pre-
sidente Don Benito Juérez se vio en la necesidad de poner al fren-
te de la Secretarfa de Hacienda, a otro ilustre y gran benefacter
de la Patria, Licenciado Don Matias Romero, hombre leal que le
habfa servido durante su estancia en los Estados Unidos de Nor-
teamérica y quien ademés, habfa tenido la oportunidad de con-
templar los métodos anglosajones. El Licenciado Matias Romero
tomé posesién de su cargo el dia 16 de enero de 1868, con el firme

(14) MACEDO, PABLO.—Obra citada—Pégs. 424 y siguientes,
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sias 15). : ,
© " Aliniciar sus funciones Don Matias Romero como Secretario

de Hacienda, elaboré un Plan que habfa estado estudiando deteni-
~damente; éste confenia cambios radicales en toda la Legislacidn

Fiscal, siendo los puntos méas importantes los siguientes:

lo.—~No hacer de los Derechos Maritimos la base de las rentas
Federales y establecer rentas interiores que rindieran productos
equivalente a los maritimos.

20.—Hacer una rebaja prudente a los cuotas de la tarifa de
importaciones, una vez sistematizadas las rentas interiores.

3o.—Establecimiento de las rentas interiores del timbre, heren-
cias y la contribucién directa sobre la propiedad rafz.

40.~—Abolicion de toda clase de derechos de exportacién.
50.—Cambio radical de los impuestos de minerfa.
bo.—Abolicion de las alcabalas.

70.—Supresion de la contribucién federal para el erario de la
Federacion.

8o.—Apertura de la costa al comercio de exportacién.

9o.—Establecimiento de lineas de Vapores que frecuenten
nuestras costas y sistematicen una comunicacién regular con ellas.

|0o.—Demarcacién de los limites de la Repiblica en las fron-
teras del sur.

| {o.—Prohibicién en los estados para gravar las importaciones
y exportaciones.

Dos Matias Romero por desgracia, no previdé en su plantea-
miento la manera de regenerar en forma absoluta la economia del
pals; aunque sirvié para que el Gobierno se diera cuenta en forma
aproximada de los recursos y necesidades que tenfa a través de su
Presupuesto, elaborado imperfectamente. Una de las causas que
obstaculizaron el desarrollo del Plan propuesto fue la labor adversa
del Congreso que no estaba conforme con la autoridad Constitu-
cional del Presidente, y procuréd, por todos medios a su alcance.
contrarrestar las decisiones tomadas por el Ejecutivo Federal, ha-
ciendo imposible la nivelacién de los Presupuestos y el encauza-
miento de la economia Nacional a través de un Plan determinado.

A pesar de esta labor negativa del Congreso, no pudo retenar
la fecunda labor del Licenciado Don Matias Romero que se pro-
vecté en el mejoramiento de la Hacienda Piblica de México, tra-
bajo en el que destacan los aspectos siguientes: lo realizado en ma-

{15) MACEDO, PABLO.—Obra citada.—Pags. 426 y 427,
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eria.cle Presupuesto; la iniciativa consistente en presntar Proyectos
- de Presupuestos tanto de ingresos como de egresos, a fin de que
fuera posible examinar los aspectos mas importantes por desarro-
Mlar; la unificacién de las cuentas del Presupuesto de Eqgresos; la
concesion de facultades extraordinarias al Ejecutivo en materia
srancelaria, el acuerdo por medio del cual quedaban sujetos a do-
ble pago los derechos a las mercancias importadas; el cambio del
sistema del papel sellado por ¢l del timbre, etc.; esta labor iba di-
rigida a buscar el bien y la prosperidad del Pafs, con la mira de
que México tuviera una vida autébnoma con base en su salud eco-
némica y en su hacienda organizada. Sin embargo, pudo més la
impopularidad creacla por el Congreso por medio de su hostil labor
a la que ya se hizo mencién; por lo cual, ante el obstaculo de llevar
a cabo su plan Don Matfas Romero prefirié dejar su puesto en el
mes de junio de 1872 (16).

Posteriormente, y durante el Gobierno de Don Sebastian Ler-
do de Tejada, sucesor de Don Benito Juérez en la Presidencia de
la Repiblica no se sucedieron acontecimientos trascendentales, pues
su administracién siguié desarrollando el mismo plan anterior; aun-
que sf debe considerarse como importante, la Ley de 18 de noviem-
bre de 1873, porque en ella se establecieron las principales bases
a sequir para preparar el Presupuesto, formar y examinar la cuen
ta del erario, siendo esta Ley unu de los anfecedentes de 'a actual
Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Pero al tomar posesiébn de la Presidencia de la Repiblica el
General Manuel Gonzélez, durante el cual empezé la estructuracion
de a economia del Pafs que habia planeado Don Matias Romero,
pues con el plan de éste, la pequefia nivelacién de los Presupuestos
habfa permitido emprender obras piblicas, tales como la cons-
ruccién de vias férreas, hecho que determiné la resurreccién eco-
némica del Pafs y con ella el auge y la bonanza del tesoro piblico,
habiéndose expedido al efecto la Ley de 30 de marzo de 1881 que
establecié una Oficina encargada de cubrir las incompletas cuentas
del erario, déndose para el futuro reglas precisas para la presenta-
cién de los Presupuestos y de la forma de rendir al Congreso la
Cuenta Anual de Ingresos y Egresos y aunque dlicha Ley fue muy
criticada, por medio de ella se implanté totalmente el principio de
la Concentracién que, como ya indicamos, sostiene que debe de-
jarse en manos de la Secretarfa de Hacienda la direccién adminis-
frativa de este importantisimo Ramo. Como se puede ver, ya se

{16) MACEDO, PABLO~~Obra Citada~-Pag. 432.
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empieza a darle su debida importancia al Presupuesto como docu
mento regulacdor de la Hacienda del Estado {17).

Los magnificos propdsitos y principios implantados por la Ley
de 30 de marzo de 1881, casi desaparecieron debido a la labor ne-
gativa de Don Jesis Fuentes y Munoz, Secretario de Hacienda du-
rante esta gestion, pues cred una Comisaria General de Guerra de-
pendiente de la Tesoreria, que rompia con el sistema de la Concen-
tracién establecida por la Ley de Referencia; ademés, se instituyéd
una inforfunada préctica consistente en cue el Presupuesto de Egre-
sos debfa contener miltiples autorizaciones de gastos sin iimite; en
su cuantfa. lo que hacia inttil el Presupuesto mismo; por cira pari»
se contrajeros numerosos compromisos de Hpo econbémico, q e al
no poderse solventar, dieron lugar a que reaparacieran los antin:~-
sistemas del erario. Esto nos conduce a considerar que dsz hecho
origind un retroceso en el adelanto que ya se habla chtenido hasta
entonces.

En medio de esta situacion econdmica, surge a la Presidancia
de la Reptblica Don Porfirio Diaz quien asume el poder ¢l dia lo,
de diciembre de 1876; desde luego nombra como ministro de Ha
cienda a Don Manuel Dublan, quien en su memoria correspondientn
al afio de 1885 describié como cadtica la Hacienda del Pafs por
deficitaria como lo demuestra el hecho de que e' Prerupuesis d»
Egresos del afio de 1884 fue de: $40.000,000.00 y se afrontabs un
déficit de: $23.000,000.00, o sea, que apenas se cubria la mitad d»
las necesidades presupuestadas. Esto nos permite tener una idea
bastante clara de la aprerniante y dificil situacién en que se encon
traba la Hacienda Piblica del pafs {18).

Frente a esta situacién, el Gobierno del General Porfirio Diaz,
sintié la necesidad de que los ingresos aumentaran y asi, decidié
estimular a las fuerzas productoras del Pais, estableciendo una se-
rie de normas de cardcter econémico compatibles con las necesida-
ces existentes y, para tal fin, modifica las Leyes de Impuestos; re-
forma las Oficinas de Hacienda, expide una nueva orcenanza -
Aduanas; no obstante el mal estaba muy arraigado y las medidas
que pretendfan remediarlo, eran ineficaces; en tal virtud, era pre-
ciso tomar medidas radicales y asi tenemos que, el 22 de junio de
1885, se establecen las siguientes medidas:

la—Reducir los sueldos de los empleados piblicos en pro-
porcién a su importancia. :

{t7) MACEDOQ, PABLO.—Obra citada.~—Pag. 437.
(18} MACEDO, PABLO.--Obra citada—Pég. 440.
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2a ———Supresson de ’rodac !as consignaciones que sobre ren-
s plblicas estaban vigentes vy, '
- 3a.—Se fijaron las bases para liquidar los diversos tftulos de
, crédito que formaban la deuda interior y exterior y los saldos in-
- solutos de presupuestos anteriores.

Las anteriores medidas vinieron a establecer una nueva era
dentro de la Historia Financiera de nuestro Pafs, toda vez que, por
medio de ellas, se logrd cubrir, o no todas, la mayoria de las deu-
das que tenfa México, déandose con ello un paso méas en el mejo-
ramiento de la economia nacional. Con posterioridad nuestro Pafs
vivié afos de tranquilicdad politica relativa, la cual permiting una evo-
lucién econdémica poco deficiente como consecuencia de la falta
de un Plan General. Blo <6 crigen [or una parte, a que se con-
tinuaran confraye ndo compromisos financieros para poder con-
tinuar las obras ferroviarias iniciadas; por la otra, a que los egre-
sos superaron a los ingresos haciendo que los presupuestos fueran
dificitarios. No obstante la época vy la situacién, se llegbd a pensar
en la forma de amortizar los créditos sin recurrir a los medios de
“especulacién a que se habian acostrumbado los acreedores.

de 1891, le sucede en el Ministerio de Hacienda Don Benito G6-
mez Farfas que no realizd ningin hecho de frascendencia; esto
motivéd a que el 29 de mayo de 1892 fuera substituido por Don
Matias Romero, qUIen designa como Subsecretario a Don José
lves Limantour. Desde luego manifestaron que no se habia logra-
do una mvelacxon en los Presupuestos de Ingresos y Eqgresos, toda
vez que, siendo éstos Gllimos mayores, se habfan cubierto con
" préstamos obtenidas en el extranjero: por lo que propusieron: no
abusar de los mismos v procurar cubrir el déficit v nivelar los Pre-
supuestos; habrfa que aumentar los impuestos hasta donde fuera
posible tomando en cuenta la crisis existente; asimismo se redu'e-
ron los sueldos, so suprimieron los presupuestos de partidas ilimi
tadas y gracias a todas medidas, al fin se logré la nivelacién de los
presupuestos por primera vez y posteriormente, en el afio de 1895
iambién por vez primera, < !uvo conocimiento d» un sobrante, e
decir, un superavit. Tal era el estado de la Hacienda Piblica de
Mésxico al finalizar el Siglo XIX (19).
Sequidamente la admtmcrracxon de 'a Hacienda Pilblica entra
en un largo periodo de normalidad durante el cual las reformas so
concretaron a perfeccionar los sistemas de la contabilidad Péblica

(19) MACEDO, PABLO.—OQbra citada.-—Pigs, 44 y 447,
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_y-a cenfralizar més en la Secretaria de Hacienda, no sélo la pre-
paracién del Presupuesto, sino también el manejo integro de la
economia del Pafs; sin embargo a pesar de ese estado aparente de

normalidad, es de observarse que ni los sistemas de contabilidad
ltegaron adaptarse a las necesidades ingentes de la Patria, como
tampoco el control preventivo bastaba para asegurar el exacto
cumplimiento del Presupuesto, de modo que se evitaran los excesos
y transferencias de partidas inadecuadas.

Lo anterior did lugar se expidiera la Ley de 23 de mayo de 1910
cuyo objetivo principal era la reorganizacién de la Tesoreria Ga-
neral de la Repiblica, la creacién de la Direccién de Contabilidad
y Glosa como Dependencia de la Secretaria de Macienda y para
controlar con mas efectividad el Presupuesto. El Departamento de
Contralorfa se instituyé como 6rgano administrativo, especialmen-
te técnico y auténomo, dependiendo directamente del Ejecuti-
vo, que serfa el encargadlo de realizar un control estricto del Pre-
supuesto a fin de evitar los gastos injustificados vy, asi evitar tan-
to los fraudes al erario y corregir los defectos técnicos del mismo
Presupuesto, etc. Este Departamento vino a ser més tarde lo que
en al actualidad se concce como Direccién de Egresos.

No obstante la organizacién realizada en la Secretaria de Ha-
cienda en lo que respecta al Presupuesto, éste se elaboraba sin
apegarse a un programa determinado en un plan de trabajo a
cumplir a pesar de que durante el Gobierno de Porfirio Diaz se
empezd a trabajar para dotar a México de una serie de servicios
pablicos que le eran indispensables y cue hasta esa época se des-
conocfan, como los ferroviarios. De ahi que la politica en materia
fiscal tendié pues, Gnicamente a tratar de reducir la deficitaria
economia nacional  Podemos afirmar pues, que el Presupuesto
de Egresos, hasta entonces no fue elaborado conforme a un pro-
grama o plan de trabajo a sequir, por [o que muy poco se puede
decir del Presupuesto como instrumento de accién del Estado.

Sélamente al final de los 30 afos que el General Porfirio Diaz
permaneci6 en el poder se alcanzé, bajo los auspicios de la Escuela
Liberal, el ideal del equilibrio presupuestal, el que estuvo subordi-
nado a la urgencia de mejorar los servicios plblicos y a la necesi-
dad de elevar el nivel econémico de la poblacién, lograndose, co-
mo se ha dicho antes, subsidios para financiar la construccién de
ferrocarriles y obras portuarias para facilitar el transporte de ma-
terias primas; sin embargo, no por esto, la economia mexicana de-
i6 de tener caracteristicas de semicolonial.
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~ 2)—SU DESARROLLO.

- En 1910 México inicia otra época de movimientos revolucio-
‘narios, los cuales tuvieron como meta inical destituir del poder al
General Don Porfirio Dfaz; a partir de entonces y hasta el afo de
1917 desaparecieron las minimas nociones del érden; la existen-
cia de un resupuesto de Egresos efectivo es nula. Podemos decir
que la vida del México moderno comienza en el afio de 1925, afo
en el cual se empieza a sentir los efectos de las realidades perse-

guidas por la revolucién, las cuales hallabanse plasmaclas en la
Constituciéon de 1917.

El Estado Mexicano comienza a vivir una época evolutiva ten-
diente a transformar su economia semicclonial en industrial con
kase en la organizacién hacendaria de Gobierno; para cuyo efec-
to durante los afos de 1925 a 1927 se sentaron las bases para la
nueva estructuracién del Presupuesto de Egresos con un sentido
de Programa de Accién del Etado, credndose el Banco de México
como la Institucién bancaria central de la Repiblica Mexicana.

Durante esta nueva etapa, el Gobierno de México se encuen-
tra en medio de dos fuerzas divergentes: una indica que el Presu-
puesto de Egresos debe organizarse bajo determinadas normas
técnicas y la otra, induce a asegurar la realizacién de un Programa
de Obras Piblicas mediante 'a afectacion de determinados impues-
tos para fines especiales, ambas venfan a destruir la unidad del
Presupuesto y a salirse de la técnica presupuestal; pero en vista de
que el Gobierno se velfa precisado a iniciar de inmediato un pro-
grama d Obras a fin de proporcionar a la colectividad una serie
de servicios piblicos indispensables, se propuso la sequnda de las
dos fuerzas citadas, haciendo a un lado la técnica presupuestaria;
tuvo mucha influencia en la decisién la suspensién de pagos para
emortizar las deudas que como resultado del movimiento revolu-
cionario, contraidas por dafios y expropiaciones causadas a los ex-
tranjeros residentes en el Pafs y a los nacionales sumadas a las que
se tenfan con el extranjero y contraidas por el Gobierno de! Ge-
neral Porfirio Dfaz. Esta situacién que hacfa imposible obtener
nuevos empréstitos en el exterior para financiar el nuevo progra-
ma de Obras Piblicas, de tal suerte que las emisiones de valores
de la deuda Piblica Interior que se hicieron hasta 1932, se utili-
zaron para cubrir indemnizaciones de las expropiaciones efectua-
das, para constituir los ejidos y pagar los adeudos de regimenes
enteriores.
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Solo en esta forma se pudo llevar a cabo el Programa de
—-Obras-Plblicas y cuando sus benéficos resultados se comenzaron
~-a-sentir en diferentes regiones del Pafs; fue entonces cuando se
pensd en la posibilidad de buscar financiamientos internos por me-
dios completamente ajenos a la unidad del Presupuesto de Egre-
505 y como se creardn patrimonios manejados fuera del Presupues-
to por una junfa especial, con fondos que provenfan de diversas
fuentes, tales como la Loterfa Nacional, Bonos de Caminos, prac-
tica de algunos juegos, etc.; y de esta manera, siguiendo métodos
contrarios a la técnica presupuestal, fue paosible realizar el Plan
y Obras que permitié a nuestro pafs iniciarse en la transformacién
de sus sistemas econdmicos, o sea, de la etapa semi- colonial a la
semi-industrial.

Posteriormente se logré una unificacién, aunque paulatina, del
Presupuesto de Egresos y el Pals empezd a experimentar un gran
desarrollo que habria de impulsar a las administraciones piblicas a
sequir un determinado programa, previamente elaborado, cosa que
antes no se habfa logrado debido a la incipiente economia nacio-
nal motivada por los constantes movimientos internos de caracter
revolucionarios que dieron origen a cambios de gobierno que se
sucedfan uno tras otfros, o sea, que existia una inestabilidad poli-
tica. Todo esto confribuyé a sumir al Pafs en un estado caédtico
desde el punto de vista politico financiero, pues acuellos gobier
nos solamenfe se concretaban a impedir que la economifa nacio-
nal no fuera definitivamente al fracaso, situacién que hacia impo-
sible sequir una polftica fiscal perfecta, basada y sujeta a un pro-
grama de Accién del Estado, mismo que se reflejaba en el Pre-
supuesto que constituye un documento con expresién en cifras del
Programa de Accién.

Del lapso de 1920 a 1937, la poblacién mexicana aumento
considerablemente, lo que di6 lugar igualmente a 1
vimiento monetario; por otra parte, como los pafses extranjeros vol-
vieron a confiar en México, las inversiones de capital exterior au-
mentaron rdpidamente, repercutiendo esto en un mayor ingreso
nacional como resultado del aumento de la produccién de bienes
y servicios y del ingreso monetario. Muy pronto esta situacién ha-
brfa de influir poderosamente en el progreso econémico del Pafs
aunado al resultado de una mejor organizacién hacendaria y sobre
todo de la Planificacién del Presupuesto de Egresos; de aqui que
las administraciones piblicas que dirigieran los destinos de nues-
fra patria en sus respectivos ejercicios, canalizaran su polftica hacia
dos aspectos importantes:
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‘aJ—La necesidad de llevar a cabo la Reforma Agraria para
corregir la desigualdad en la distribucién de la riqueza y del in-
- greso.

b).—La necesidad de fomentar el desarrollo de las actividades
productivas del pafs para elevar el ingreso per-cépita.

Este Gltimo e importantisimo aspecto de la politica sequida
desde entonces, necesariamente demandé la elaboracién de un am-
plio programa de Obras Pablicas, el cual hubo de reflejarse en e
Presupuesto de Egresos, cue empezé a tener la trascendental im-
portancia que hoy tiene, toda vez que en él se plantea el Programa
de Accién que una determinada administracion debe sequir. El
Programa de Obras Ptblicas a que nos venimos refiriendo es el
siguiente:

a)—Construccién de caminos y reconstruccién de ferrocarri-
les.

b).—Construccién de Obras de Riego, a fin de asegurar la
produccién agricola.

cl—Produccién de combustibles y generacién de energfa eléc-
irica, y

d}—Mejoramiento de los servicios urbanos.

El programa de referencia tropezd, en cuanto al financiamien-
10, con el problema de la incipiente Economia Nacional, la que,
para poder superarla, la Administracién Piblica se vié en la impe-
riosa necesidad de poner en préctica una polftica presupuestal {20}
que en lugar de producir resultados satisfactorios, condujo al défi-
cit: sin embargo, hay que hacer notar que no cbstante lo anterior,
a partir de los afios de 1934 a 1946, la politica presupuestal de Mé.
xico tiende a consolidar las actividades del gobierno, las de los or-
ganismos descentralizados y empresas de participacion estatal, crea-
dos para atender diversos aspectos del desarollo econémico del
pafs, con patrimonios integrados (en gran parte] con fondos pabli-
cos pero la operacion no se manejd a través del Presupuesto Fe
dera'; esto impidié a que en principio, no se lograra una auténtice
unidad presupuestal, sino hasta el advenimiento del régimen del
Lic. Adolfo Lépez Mateos y la actual administracion.

Fsta éra la situacion de la naciente economia nacional en el afio
de 1946. Ahora bien, en cuanto al Presupuesto de Egresos pode-
mos decir que a partir de dicho afio se le d& una nueva estructura
oue modifica su férmula tradicional, mediante el simple recurso
de subdividir la cifra total correspondiente a cada Ramo, en una

{20) BETETA, RAMON.——~Tres Afios de Politica Hacendaria~—Memoria de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Phblico—México, 1951.—Plgs. 34 y 35.
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““serie-de capftulos que, en sintesis, se puede reducir a dos grandes
ramas que luego se citan: El presupuesto tradicional estaba dividi-
- do en los Ramos siguientes: Poder Legislativo, Poder Judicial, Ofi-
cina de la Presidencia de la Repiblica, uno méas para cada
tarfa o Departamento de Estado, ofro destinado al pago de ta Deu-
da Pablica; el de Inversiones que se agregé en 1930 y que se des-
tinb a reportar los gastos de fomentos diversos de las Obras Pa-
blicas; y, por Ultimo el de Erogaciones Especiales que se incluys
en 1946-47 y que comprende subvenciones y subsidios a industria-
les y comerciantes.—Las dos grandes ramas mencionadas son:
lra—Gastos de consume que compende los servicios perso-
nales, los servicios de las Dependencias, los gastos de prevencién
social, los gastos fijos y los de conservacion v,

2a.~— Las inversiones que comprendia los gastos, las elabora-
ciones, las construcciones, las adquisiciones, las inversiones, las can-
celaciones de pasivos, erogacione especiales y extraordinarias.

En esta nueva estructuracién dada al Presupuesto de Egresos,
se refunden los Programas de Accién de las administraciones P-
blicas, las que habiendo tenido conocimiento cle los principales pro-
blemas que afrontaba el Pafs, hicieron sus Programas de Gobierno
basandose en ellos y explicando sus planes para una adecuada solu-
cién de los mismos.

A partir de 1946 la Administracién Pablica inicié sus labores
dando especial importancia al Plan de Industrializacién que tendfa
grincipalmente a satisfacer las necesidades internas: incremento de
las indlustrias bésicas y iransformacién de las materias primas.
Puede decirse que esta administracién continué impulsando el de-
sarrollo econdmico del pafs, iniciado por administraciones ante-
riores, empleando todos los medios a su alcance para contrarrestar
los desequilibrios asociados a todo proceso de desenvolvimiento
econdmico.

Para estar en posibi'dad de llevar a cabo su Programa de
Gobierno, la Administracién presidida por el Lic. Miguel Alemén,
no solamente se frazé un Programa de Accién a sequir, sino que
~ambién sentéd las bases para organizar la Hacieda Publica y capa-
citar econémicamente la realizacién de dicho Programa, es decir,
partié del principio el cual indica que la Hacienda Piblica debe
organizarse y manejarse en funcién de un Programa General de
Accién que asigne a cada rama del Poder Plblico el desempefio
de una funcién de dicho programa, de tal manera que la estructu-
racién del Presupuesto General de Egresos sea la expresion en ci-
fras de ese Programa de Trabajo de Gobierno.
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~A partir de esta época prevalece el criterio de que el Estado,
como Organizacion Politica y Econémica, debe someter su Accién
“aun Programa General de Trabajo dentro del cual se deben prever
y clasificar las actividades y servicios en razon de su importancia
social, asi como desde el punto de vista de las erogaciones que los
mismos demanden, toda ver que técnicamente el Presupuesto de
Egresos debe ser la expresidon numérica de esos Programas de Accién
para perfodos determinacdos y que comprende todas las actividades
del Estado y la forma de disiribuir los recursos con que el mismo
cuenta, eslos razonamientos constituyeron la técnica que habria de
servir en la iniciativa de la Ley de Ingreso del Erario Federal para
1947 presentada al H. Congreso del Unién, en las que se incluyeron
medidas tendientes a considerar la actividad del Gobierno como
Accién sujeta a un Programa que, necesariamenie, tenfa que reper-
cutir en el Presupuesto de Egresos, el cual, a partir de esta admi-
ristracién, fue considerado como el Programa de Planeacién de
Trabajo del Estado, calidad que se irfa perfeccionando en las ad-
ministraciones posteriores (21).

Con este grado de desarrollo alcanzado, el Presupuesto de
Egresos adquirid el cardcter de Programa de Trabajo en las admi-
nistraciones posteriores y asi tenemos que la administracion del
sefior Adolfo Ruiz Cortines tuvo como preocupaciéon bésica con-
tinuar fortaleciendo la economfa nacional, mediante una prudente
y coordinada politica monetaria crediticia, hacendaria y de inver-
sibn y siguié una Politica Fiscal destinada a servir de instrumento
para promover la cooperacién y el desenvolvimiento de la Justicia
Social del Pafs.

Para poder alcanzar tales fines y tomando en cuenta que el
Programa de Accién del Estado se refleja en el Presupuesto de
Egresos, y procurando cue el Crédito Piblico y los Impuestos, no
contribuyeran a reducir el poder de compra de las clases so-
ciales méas débiles, se tendié a perfeccionar los sistemas de recau-
dacién y a exigir absoluta honradez en los causantes y en los
agentes fiscales, creando asf una proteccién arancelaria en benefi-
cio de la colectividad.

Es de hacerce notar asimismo, que otro de los fines que se
propuso dicha administracion fue el de coordinar el desarrollo de
la agricultura, la industria, el comercio y los transportes para lograr
al mismo tiempo el equilibrio del Presupuesto de Egresos. Todas
estas medidas nos demuestran que durante el régimen del sefor

{21) BETETA, RAMON.—Obra citada.—Paq. 186.
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/\dolfo Ruiz Cortines el Piesupuesfo ‘de Egresos dejé de conside-
‘rarse con el criterio anacrénico que lo tomaba como un simple
~documento ordenador de las cuentas del Estaclo, entendiéndolo ya
como un instrumento en la lucha por consequir los objetivos de la
politica social del Programa de Gobierno vy considerando légica-
mente la politica fiscal no como un fin, sino como un instrumento,
un medio que, unido a la politica crediticia, monetaria, de sala-
rios, de precios, etc., integran la politica econémica que el Estado
debe aplicar para loq:al sus objetivos fundamentales. Es asi como
la politica fiscal en ¢l régimen de referencia tuvo un importante
papel, pues se consicderd que los resultados de la politica fiscal so-
cial se reflejarfan a través del Presupuesto de Egresos, toda vez
que éste constituye una fuente de informacién clara y precisa de
los Programas de desarrollo econémico.

Durante la propia administracién se procurd precisar los con-
ceptos de Gastos Corrientes y de Capital; los primeros consisten
en una disminucién del activo del Estado, es decir, los gastos de
consumo a que nos hemos referido en la parte final del Capftulo
| [véase péagina 16); los sequndos los constituyen aquellos gastos
que trae consigo un aumento del activo real. Con estos concep-
tos se empezaron a incluirse dentro del Prespuesto los gastos para
el desarrollo de un Programa anual; ademés, se previeron los gastos
para un Programa con el fin de desarrollar la explotacion de nues-
tros litorales durante todo el sexenio, al cual se denominé ""Marcha
al Mar", fijando para ello un Presupuesto sexenal por 716 millones
de pesos.

Se dio igualmente un paso trascendental al incluir por primera
vez, en el Presupuesto de Egresos, un Programa Sexenal de acuerdo
con el plan a que hemos hecho referencia en el pérrafo anterior;
asimismo sirvié de base para ir eliminando poco a poco aquellos
viejos moldes de clasificar las cuentas del Presupuesto de Egresos
y presentarlas por Secretarfas y Departamentos; y también impul-
56 la estadfstica fiscal por considerar que una buena informacién
fiscal permite dar 'Firmezfa en el Presupuesto de Egresos a las acti-
vidades no sélo d sino también a las de las empresas
desentralizadas y de parhcnpacién estatal, asi como a las de los
Estados y Municipios. Este nuevo sistema presupuestal se elabord
siguiendo las mas modernas técnicas y, por tal motivo los diversos
tipos de ingresos y egresos fueros agrupados en corrientes, de ca-
pital, reales, nominales, etc., con una tendencia a lograr, en algln
fiempo no muy |eiano. un Presupuesio de Egresos global, conso-
lidado, que permitiera una visién no sélo de la accién del Gobierno
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-en la Economfa Nacional, sino también el conocimiento de las fuen-
tes de financiamiento.

El Presupuesto Consolidado serfa aquel que en lo futuro habria
de adaptarse con el fin de substituir el sistema antiguo de manejar
al Presupuesto de Egresos por Dependencias, Secretarfas o Depar-
tamentos, lo que no especificaba en forma clara, precisa y com-
pleta dentro de la situacién econémica del Pafs. Es por ello que en
el citado régimen se sentaran las bases necesarias para que en lo
subsecuente se realiza en forma més objetiva y real las ideas mo-
dernas presupuestales, lo cual solo llegd a tener aplicacién en el
curso de la Administracién del Lic. Adofo Léper Mateos. Hubo
ademas, constante preocupacién por terminar con la inmoralidad
de los funcionarios y empleados plblicos, en lo que respecta a la
ejecucién del Presupuesto, con el objeto de alcanzar en toda su
integridad los altos fines que foda administracién piiblica proyecta
realizar en un Programa de Accién, perfectamente planificado. Por
fortuna, no fue necesario esperar mucho tiempo para ver total-
mente aplicada esa nueva técnica presupuestal, ya que, durante
la administracién siguiente, o sea, la presidida por el sefior Lic.
Adolfo Lépez Mateos, se dieron los pasos necesarios para desarro-
flar un Programa de Gobierno bajo planes que abarcaron todo el
sexenio, con propdsito de alcanzar los fines propuestos consisten-
tes en lograr la elevacién del nivel de vida de todos los mexicanos,
la estabilidad monetaria, la intensificacion de la educacén piblica
como una de las mayores preocupaciones del Gobierno, el forta-
lecimiento industrial, agricola y comercial, la realizacién de grandes
obras de irrigaciéon, construccién de una serie de unidades en todo
el pais para resolver el problema de la vivienda popular, etfc., lo
que fue posible lograr gracias al método sequido hasta hace poco
desconocido, que incluye, entre otros, la planeacién administrativa
con el propdsito de coordinar las tareas del Gobierno Federal, de
organismos Descentralizados y empresas de Participacion Estatal,
orientando la construccién, operacién y conservacién de obras pa-
blicas de fomento e interés general v, para planear las labores ad-
ministrativas, fue necesaria la vigilancia y control de los recursos
con que la nacién cuenta, asl como de las empresas en las que el
Estado es agente o participe principal.

De lo anteriormente expuesto podemos concluir que fue la ad-
ministracién del sefior Lic. Adolfo Lépez Mateos la que di6 los pa-
c6s mas firmes en la p'aneacién de su actividad administrativa,
que habria de reflejarse en el Presupuesto de Egresos y asi tene-
mos que la vigente Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado,
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al referirse a las facultades de la Secretarfa de la Presidencia, en
su articulo 16 dice lo siguiente: "Fraccién |l—Recabar los datos
para elaborar el plan general de Gastos Pablicos e Inversiones del
Poder Ejecutivo y los Programas Especales que fije el Presidente de
la Repiblica. Fraccién lil.—Planear Obras, sistemas y aprovecha-
mientos de los mismos; proyectar el formento y desarrollo de las
regiones y localidades que le sefale el Presidente de la Repiblica,
para el mayor provecho general; Fracciéon IV.— Coordinar los Pro-
gramas de Inversion de los diversos érganos de la Administracién
Piblica y estudiar las modificaciones que a ésta deban hacerse;
Fraccién V.—Planear y vigilar la Inversién Pablica y la de los Or-
ganos Descentralizades y Empresas de Participacion Estatal”.

Las facultades conferidas a la referida Secretrfa de la Presi-
dencia, que es la de encargarse de la planeacién, reglamentacién,
inspeccién y vigilancia de los Programas de Inversién y procurar la
coordinacién de los proyectos que fueron sometidos a su conside-
racién con el fin de constituir el Programa de Inversién del Sector
Piblico y su financiamiento para los afios de 1960 a 1964. Con
esto se dio una cimentacién sélida a la estructuracién que habria
de tener el Presupuesto de Egresos en lo futuro, estableciendo la
clivision entre Gastos de Consumo o Corrientes y los de Capital o
Inversidn, para cuyo afecto los Presupuestos de los Ejercicios sub-
secuentes tenfan que representarse en una auténtica expresién en
cifras de los Programas de Trabajo del Gobierno y consecuente-
mente, del Estado, lo cual harfa posible su consolidacién en su ta-
rea de representacion afectiva de la economia nacional.

Como consecuencia de tales facultades conferidas a la Se-
cretarfa de la Presidencia por Ley de Secretarias y Departamentos
de Estado, fue necesario reorganizar varias Dependencias del Eje-
cutivo para que su funcionamiento estuviera acorde con la nueva
organizacién administrativa y pudiera llevar a buen término su co-
metido. En la Nueva Secretaria se crearon cuatro Direcciones que
son: la Direccién de Planeacién que al mismo tiempo de absorber
los estudios de los Consejos de Planeacién Econémica y Social,
habré de efectuar un Programa Nacional de Trabajo de acuerdo
con las necesidades reales de cada regién; otra de las Direcciones
creadas es la del Informe Presidencial y de Estudios Juridicos, la
cual se encarga de formular los reglamentos por constituir éstos
una facultad exclusiva del Poder Ejecutivo; la Direccién de Inver-
siones, que tiene a su cargo el estudio de las inversiones por hacer,
la comprobacién de las que se hayan aprobado, que efectivamente
se realicen cumplan los programas ya autorizados y, por dltimo,
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1enemos ta Direccidn de Inspeccién y Control, por cuyo conducto
la Secretaria de la Presidencia procurar, por medio de inspeccio-
nes regulares, que no queden obras inconclusas, pues estas implican
onerosas inversiones de conservacion: por otra parfe, esta Direc.
cién comprobaréd cue las obras se sujeten a las necesidades para
las que se proyectaron y aprobaron o sea, que el Gobierno Fede-
ral, frata de sequir una trayectoria con plena sequridad de cumplir
y concluir sus programas, determinando los perfodos en que deEe-
rén realizarse.

Dentro de las funciones que realiza la Secretaria de la Presi-
dencia encontraremos otro importante capitulo que se encarga de
encauzar no solamente la inversion federal, sino también las que
se hagan en los Estados, a fin de que satisfagan necesidades ingen-
tes en bien de foda la colectividad y no en forma dispersa y anar-
quica; procurard que se coordine con todas las dependencias del
Eiecutivo que en ello tengan participacién para que, en esta for-
ma se eviten dipersiones de esfuerzo y fugas de efectivos.

Establecido el organismo necesario para llevar a feliz término
el programa, faltaban solamente las bases para que fodo el apara-
to administrativo empezara a laborar y llevar a cabo la nueva Po-
Ittica de Gastos e Inversiones Piblicas para acelerar el desarrollo
econdémico y social del pafs y elevar las condiciones de vida del
pueblo. Con tal fin, en aquel entonces Presidente de la Repiblica
el Lic. Adolfo Léper Mateos emitié su importantisimo Acuerdo el
29 de junio de 1959, para planificar las inversiones piblicas en un
solo programa que abarcé de 1960 a 1964; estas fueron las bases
que utilizé para el desarrollo de su Programa de Gobierno y para
dar mayor impulso a la economfa nacional. Podemos pues afirmar
que a partir de esta novisima politica, aquellos planes anérquicos
e irracionales para la inversién de Fondos Piblicos en la realizacién
de obras de beneficio colectivo, quedaron relegados a sequndo
término; esperamos sinceramente que en la actual administracién
presidida per el sefior Lic. Gustavo Diaz Ordaz se continte apli-
cando esta técnica moderna del Presupuesto con cuya actividad
le auguramos muchos éxitos en su politica administrativa y en las
finanzas pablicas .

3).—PREPARACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

La rigidez juridica a que quedan sujetos todos los Gastos
Pablicos estéd consagrada en el articulo 126 de la Constitucién Po-
Itica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la letra dice: "No
podré hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Pre-
supuesto o determinado por la Ley posterior”. En tal virtud, el
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Presupuesto de Egresos es una Ley sin la cual no puede erogarse
ninglin gasto; para ello se requeriria de una reglamentacién que
facilitara la realizacién de esta disposicién constitucional, la re-
glamentacién de las atribuciones y funciones del érgano encargado
de realizar la tarea y, que indique la forma y términos en que se
debe elaborar la iniciativa presupuestaria de gastos y, por dltimo.
la forma en que debe realizarse la ejecucién y vgilancia del Pre-
supuesto de Egresos. Para tales fines tue expedida la Ley Orgénica
del Presupuesto de Egresos de la Federacién de 28 de mayo de
1928, que constituye el antecedenfe de la vigente Ley que a su
vez fue promugada con fecha 26 de diciembre de 1935. De con-
formidad con esta Gltima, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico es el 6rganc competente en las atribuciones y funciones
para la preparacién, ejecucién vy vigilancia del Presupuesto de Gas-
tos; la Secretarfa de la Presidencia de la Repiblica es, conforme
s la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estados, el érgano al
que le corresponde la distribucién del Gasto Publico de la Federa-
cién, prevista en la preparacién del Presupuesto. La discucién vy
aprobacién del mismo, es de la competencia exclusiva de la Ca-
mara de Diputados de acuerdo con nuestra Carta Magna.

A continuacién pasaremos a exponer una breve explicacion
de lo que consiste la tarea previa en la preparacién del presupues-
to por ser un sistema juridico completamente nuevo en la Admi-
nistracién Piblica Federal, no obstante tener su antecedente in-
mediato en la Comisién de Inversiones que operé por Acuerdo
Presidencial [y no por Ley del Congreso de la Unién ni con la fa-
cultad que en la actualidad se le otorgan al nuevo érgano
encargado.

La citada Ley de Secrctarias y Departamentos de Estado
creb la Secretarfa de la Presidencia como un érgano de "Planea-
ci6én, Coordinacién y Vigilancia y no de ejecucién, para ampliar
el radio de accién de la Presiclencia de la Repiblica en el empleo
de los Recursos Piblicos, correspondiendo la ejecucién, a otras
Dependencias del Ejecutivo' (22). En la distribucién del Gasto PG-
blico previo a la preparacién del Presupuesto de Gastos, intervie-
ne ampliamente la Secretarfa de la Presidencia, porque la progra
macién del gasto requiere estudios de las inversiones que repercu-
ten en los aspectos econémico y social; requiere igualmente una
forma de coordinar la polftica econdémica para el desarrollo del
pafs, del crédito exterior, del factor poblacién, etc., facultades de-

{22) CAMARA DE SENADORES.—'lniciativa de la Loy de Sccretarfa y Depar-
tamentcs de Estado''.—Edicién Oficial, 1958, México.
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legadas en la actuslidad a la Nueva Secretaria, de conformidad
con lo dispuesto en las fracciones Il, Il IV y V del articulo 16 de
la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado y del Acuerdo
Presidencial de 29 de junio de 1959; en tal virtud, la Secretaria
de Hacienda debe iniciar las labores de preparacién del Presupues-
to que culminan con el Proyecto General definitivo de! Presupuesto
de Gastos, con sujecién a la planeacién programada, una vez au-
torizada por el Ejecutivo Federal. Para tal efecto, la Ley Orgénica
del Presupuesto de Egresos de la Federacién otorga a la Secreta-
rfa de Hacienda una serie de atribuciones y funciones indispensa-
bles para preparar los Presupuestos de Gastos de la Federacién,
hasta presentar el Proyecto General definitivo ante la Cémara
de Diputados.

La citada Ley Orgénica del Presupuesto en su articlo lo, es-
tablece en forma general, las atribuciones y funciones de la Secre-
tarfa de Hacienda, con respecto a la preparacién, ejecucién vy
vigilancia del ‘Presupuesto de Gastos y su articulo 5o. programa
la preparacion del Presupuesto que culmina con la presentacion del
proyecto a la Cémara de Diputados; este precepto establece que
las Dependencias del jecutivo deben remitir a la Secretarfa de
Hacienda, antes del 31 de julio de cada afo, las observaciones que
crean pertinentes hacer en relacién con sus respectivos ramos y las
modificaciones que se propongan a los mismos, para el siguiente
ejercicio fiscal. Creemos que los alcances del articulo 50. han sido
restringidos por las fracciones Il y V del articulo 16 de la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, pues aprobada la p'anea-
cién por el Presidente de la Repiiblica, no tiene una aplicacién
objetiva de dicha disposicién, sino que y mas bien implica su dero-
gacién, toda vez que la Secretarfa de la Presidencia tiene una fuer-
te intervensién en la planeacién del gasto plblico. Consideramos
por tanto conveniente, que las citadas dependencias remitan, o
bien a la Secretarfa de la Presidencia sus observaciones sobre las
modificaciones de sus respectivos ramos, para que sea ésta la que
realice los estudios correspondientes, o a la Secretaria de Hacien-
da, a fin de que esta Dependencia someta tales observaciones a
la consideracién de la anterior.

De cualquier manera, esto representa una modificacién al
“status'' del precepto, por la nueva actividad infer-relacionada
entre ambas Secretarfas. Es necesaria pues, una reforma al articulo
So., que establezca y fije los campos de accién de ambas Secre-
tarfas en sus respectivas atribuciones.

La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, segin lo esta-
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blece el articulo 70. de la Ley Orgénica del Presupuesto, comu-
nicard a las Dependencias del Ejecutivo y de los Poderes Legisla-
tivo y Judicial @ més tardar el dia lo. de octubre de cada afo, las
sumas previstas para el ramo que cada una de ellas administra vy
la distribucién proyectada de dicha suma, siguiendo las instruccio-
nes del Ejecutivo.

La intervencién de la Secretarfa de la Presidencia termina
cuando el C. Presidente de la Reptblica aprueba los astudios de
planeacion que como os de esperarse, debe atender a la distribu-
cién de las sumas a que se refiere el artfculo 7o0. De modo que,
ningin Secretario de Estado o Jefe de Departamento Auténomo,
Suprema .Corte o el Congreso mismo, salvo que el Presidente
orclene u auforice su modificacién, puede reconsiderar las partidas
asignadas que tienen cardcter definitivo.

En vista de lo anterior, consideramos que el propio articulo
70. de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién, debe reformarse en términos que reglamente' la forma de
intervencién de la Secretarfa de la Presidencia, para posteriores
modificaciones.

Antes de que enfrara en vigor la Nueva Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico tenfa la facultad de aumentar o disminuir las dotaciones
de cada una de las Dependencias Federales, siquiendo las instruc-
ciones del Ejecutivo, de conformidad con lo dispuesto por la frac-
cién Il del articulo lo. de la Ley Orgénica del Presupuesto de
Egresos de la Federacién. [n la actualidad esa misma facultad se en-
cuentra supeditada a la programacién autorizada por el Presidente
de la Replblica, asi como las que proyecte la Secretarfa de la
Presidencia, segiin se desprende de las disposiciones antes dichas.
Al expedirse las Leyes de 1928 y 1935, no existian disposiciones
jurfdicas ni érganos tendientes a realizar estudios econémicos y
presupuestales de gran importancia. Fue hasta la creacién por
Acuerdo Presidencial, de la Comisién de Inversiones de fecha 9
de junio de 1953, que dichas tareas son desarrolladas por la Di-
reccién de Inversiones de la Secretarfa de la Presidencia, por Ley
del Congreso de la Unién (23).

El Dr. Gabino Fraga nos hace referencia a esta atribucién
aue le correspondia a la Secretarfa de Hacienda, con exclusién de

(23) Para maveres detalles Vid. SALINAS LOZANO.—Comisién de Inversiones.
—"Rovista de Administracién Péblica® Nam. 5, Pags. 7 al 17. RAFAEL MANCERA
ORTIZ-—"El Prosupuesto Fiscal y la Economfa Nacional'-—"Revista de Administracién
Peblica" Ném. 2, Pégs. 5 y 6. Secretarfa de Bienes Nacionales.—''Directorio del Go-
bierno Federal".—Pags. 61 y 62. : .
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cualquiera ofra y que recoge de la iniciativa de la Ley Orgénica
del Presupuesto de la Federacién de 28 de mayo de 1928, diciendo
que: "La Secretaria de Hacienda queda facultada para revisar,
coordinar, disminuir o aumentar las previsiones de gastos que ha-
gan los diferentes organismos del Gobierno Federal, en sus pro-
yectos parciales del Presupuesto, con el fin de establecer el necesa-
rio equilibrio entre las erogaciones y las estimaciones de ingresos”
(24). No es nuestra intencidon afirmar que las facultades de la Se-
cretarfa de Hacienda hayan sido aniquiladas o disminuidas por la
Secretarfa de la Presidencia para preparar el Presupuesto; pero
si es vercdad que no puede por motu propio autorizar aumentos o
disminuciones, ya que para esto se requiere el previo acatamiento
a las instrucciones del Ejecutivo Federal, en virtud de existir una
karrera juridica establecida con la Nueva Ley de Secretarfas y
Departamentos de Estado, es decir, que en la actualidad tales atri-
buciones corresponde a la Secretarfa de la Presidencia. En tal vir-
tud, la fraccién Il del articulo lo. de la Ley Orgénica del Presu-
puesto de Egresos debe interpretarse, en el sentido de que los au-
mentos o disminuciones obedece a los planes realizados por la
Secretaria de la Presidencia los que a su vez son sancionados por el
Presidente de la Replblica.

Como una ilustracién a lo anterior, a continuacién nos permi-
timos presentar los sistemas utilizados por algunos pafses:

En los Estados Unidos de Norteamérica, donde el Presidente
dirige en forma exclusiva la actividad del Gabinete (actividad que
en otros pafses se encarga el Primer Ministro o al Gabinete entero
zuyos ministros no son sino gerentes superiores), el Director de la
Oficina de! Presupuesto que equivale a la Direccién General de
Egresos en México v obra por delegacién del C. Presidente, tiene
la facultad de reducir las previsiones de gastos de los servicios, an-
tes de someterlos a la aprobacién del Presidente, en un informe
aeneral (25).

‘El Departamento de la Tesorerfa de la Gran Bretafia deter-
mina la suma global atribufda a cada Ministro en el Presupuesto de
Gastos. El Ministro de Hacienda, que ejerce practicamente la Di-
reccién del Departamento de la Tesorerfa, puede a este efecto
modificar las previsiones de gastos de los Ministros. Sin embargo,
los Ministros de la Defensa Nacional tienen el derecho de recurrir
al Gabinete con motivo de las modificaciones importantes que

{(24) FRAGA GABINO.—Obra citada.—Pé&gs. 371 y 372.
{25 JACOMET, R.—Estudio sobre ol Presupuesto—Buenos Aires, Editorial Ar-
gentina de Finanzas y Administracién, 1941 —Paginas 17 y {8.
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al Ministro de Hacienda hubiera efectuado, sin asentimiento a sus
previsiones iniciales” (26). En cambio, "Las previsiones de gastos
son establecidas en Francia por cada uno de los Ministros. El Mi-
nistro de Finanzas confecciona el Presupuesto General de |os re-
cursos y a ¢l corresponde equilibrar los gastos y los recursos' (27).

En Alemania, antes de la Sequnda Guerra Mundial, el Minis-
tro de finanzas tenfa la facultad de modificar las previsiones de
las demés Ministros de conformidad con las Leyes de 31 de diciem-
bre de 1922 y 13 de diciembre de 1933. Si el Ministro afectado no
estaba conforme, le quedaba el recurso de apelacién ante el consein
de Ministros, siempre que fueren cuestiones de una importancia
considerable cuya decisién, si era contraria a la proposicién del Mi-
nistro de Finanzas, podfa éste a su vez oponerse y proponer una
nueva votacién en que se requerfa ademas del voto del Canciler
del Reich con la mayorfa" (28).

En Rusia, "'El Centralismo Democréatico y la Politica Nacional
del Estado se expresan en el derecho concedido a cada Repiblica
Federal v a cada Repiblica Auténoma, asi como a los Soviets lo-
ca'es, de calcular sus propios presupuestos, agrupéndolos luego en
un Presupuesto Unico de todo el Estado™ {29).

"Bl Comité Central del Partido Comunista v el Consejo de
Ministros de la URSS determinan las lineas generales del Plan Eco-
némico a base de los datos correspondientes a anos anteriores. Los
organos planificadores se encargan de la elaboraciné del Plan Econd-
mico. De conformidad con sus directivas, el Ministro de Hacienda
de la Unién da instrucciones a los deméas Ministros de la Unién pa-
ra la preparacién del proyecto de presupuestos de la Unién y a los
Ministerios de Hacienda de las Repiblicas de la Unién para la pre-
paracién de los presupuestos de las respectivas Replblicas y los
presupuesi‘os Municipales. Los Ministerios de Hacienda de las Re-
niblicas de la Unién presentan al Ministerio de Hacienda de la Unién
'os proyectos de presupuestos de |a9 Repubhcas de la Unién y de
las administraciones Municipales, c'espués de anrobados por los
Conseios de Ministros de las Repiblicas de la Unién.

El Ministro de Hacienda de la Unién prepara entonces el proyecto
de presupuesto e incorpora todos los presupuestos en el Presupue--
to coniunto del Estado. El Consein de Ministros dn la URSS exa-
mina detenidamente el proyecto de presupuesto del Estado v ra-
suelve cuantas diferencias puedan existir entre los Gobiernos dn

{26) JACOMET, R.—Obra citada.—Paq. |5.
{27) JACOMET, R—Obra citada.—Pag. (7,
{28) JACOMET, R—Obra citada.—Pag. 8.
(29) LAVROV, V.—El Presupuesto de la Unidn Sovidtica.—Paqg, 17,
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escala inferior. Mas tarde el Presupuesto del Estado es aprobado
por el Consejo de Ministros de la Unién y sometido por el Minis-
tro de Hacienda, en representacién del Consejo de Ministros, al
Soviet Supremo de la Unién y Soviet de Nacionalidades' (30).

El articulo 8o. de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos
establece una actvidad previa de las Dependencias Federales, con-
sistentes en nombrar a sus representantes ante la Secretaria de
Hacienda antes del lo. de octubre a fin de que ésta se encuentre
en posibilidades de convocarlos durante la segunda quincena del
citado mes, para darles instrucciones respecto a la preparacion del
proyecto de Presupuesto de Egresos y unificar el criterio con re-
lacién a los problemas que se hubieren presentado. Del arficulo
citado también se infiere que la convocatoria a que se hace alusién,
debe contener la 6rden del dia, es decir, los temas a tratar respec-
to de la preparacién del proyecto, ya que el Presupuesto de Egre-
sos obedece a un procedimiento técnico donde los Capitulos, Con-
ceptos y Partidas, deben quedar ordenados por materias dentro
de cada unidad presupuestaria y sujetas a una clasificacién. Lo an-
terior, en realidad, implica una preparacién adecuada de los repre-
sentantes de cada una de las Dependencias aludidas a que se re-
fiere el citado articulo.

La convocatoria a que se refiere el articulo 8o., tiene por
objeto unificar el criterio con relacién a los problemas que se hu-
bieren presentado. Estos problemas pueden consistir en no suje-
tarse a las sumas previstas a cada ramo o a la incorrecta distribu-
cién en los Capftulos, Conceptos v Partidas, o no sujetarse a los
instructivos de la Secretarfa de Hacienda. Pueden igualmente sur-
gir otros problemas, tales como que las Dependencias no hayan
recibido a autorizacién oportuna de sus proyectos preliminares, o
bien que los remitidos a la Secretarfa de la Presidencia no llenen
los objetos previstos y entonces haya necesidad de reformar'os
frente a la carencia de bases juridicas que prevean estas cuestio-
nes, por no estar sefialadas expresamente ni el articulo 8o. ya men-
cionado, ni en el 16 de la Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estado, como tampoco en el Acuerdo Presidencial de 29 de junio
de 1959. Ante tal situagion, consideramos necesaria la reforma
del multicitado articulo 8o. de la Ley Orgéanica para adaptarlo
a las nuevas necesidades debidas a la desintegracién de la unidad
de coordinacién en las tareas de preparacién del Presupuesto co-
mo resultado, asimismo, de la falta de coordinacién entre las dis-

{30) Departamentec de Asuntos Econdémicos.—Naciones Unidas.—Estructura del
Presupuesto y Clasificacién de las Cuentas del Estado—Pdg. 136,
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posiciones de la Ley Organica y las posteriores, dictadas en relacién
con esta materia; sin dejar de reconocer la necesidad de los pro-
yectos se ajusten a las técnicas fijadas para la compaginacién for-
mal del Presupuesto, donde debe imperar una ordenacién armé-
nica y jerarquizada por ramos, capftulos, conceptos y partidas.

El articulo 9o. de la Ley Orgénica del Presupuesto, establece
que a més tardar el primerc de noviembre de cada afio, las De-
pendencias Federales deben enviar sus proyectos preliminares de
Presupuestos ajustaclos a la cantidad fijada, de contormidad con el
articulo 70. de la Ley antes invocada.

En 1959, la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
crea la Secretarfa del Patrimonio Nacional con atribuciones maés
definidas de las que tenfa la de Bienes Nacicnales a la cual subs-
tituyd; se crea también la Secretaria de la Presidencia, con atribu-
ciones que le correspondfan en parte, como hemos visto en renglo-
res anteriores, a la Secretaria de Hacienda.

Existe la posibilidad de que el siguiente paso tienda a la modi-
ficacién de la Legislacidn vigente a fin de que se de toda la atri-
bucién en materia presupuestaria a la Secretarfa de la Presidencia.
A este propésito, creemos oportuno hacer referencia a lo expre-
sado por el licenciado Alvaro Rodriguez que dice: "Quien maneja
el Presupuesto esté en condiciones de imponer, asimismo, las nor-
mas de la Administracién. Esta premisa esencial de la Administra-
cién moderna ha impulsado a los Gobiernos al establecimiento de
organismos centrales en este caso vendria a ser la Secretaria de
la Presidencia encargado de preparar, formular, y controlar el Pre-
supuesto, con el propésito de servir como valiosos instrumentos pa-
ra delinear la politica directiva y lograr la realizacién eficiente de
los fines estatales. Estos organismos han cobrado tanta fuerza que
constituyen, en algunos paises, el brazo derecho de los Ejecutivos
y han modificado substancialmente las lineas tradicionales de la
administracién gubernamental’ (31).

Los proyectos preliminares, hechos por cada Dependencia Fe-
deral, siguiendo los lineamientos prescritos por cuanto a su estruc-
tura formal, permiten a la Secretarfa de Hacienda realizar su fta-
rea en un plano superior, desde un punto de vista general. El ar-
ticulo 100. prevee una serie de estudios, revisiones e investigacio-
nes que dicha Secretarfa estime necesario hacer y si de ellos resul-
taren modificaciones, habra de expresarse en dictémenes por se-
parado; pero el objeto fnico que debe persequirse, segin lo dis-

(31} Obra citada.—Pég. 33.
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3
puesto por este articulo ha de consistir en una mayor economia y
eficacia en cada presupuesto parcial. Ya puntualizamos anterior-
mente que la Secretarfa de Hacienda, no puede por motu propio
hacer deduccién alguna, sin violar disposiciones.

Para evitar violaciones o quebrantamientos, principalmente en
los capitulos de inversiones donde la Ley pone mayor énfasis tiene
forzosamente que comunicar a la Secretarfa de la Presidencia de
tales dictdmenes y serd ella, con la sancién Presidencial, la que
decida de su validez. En tal virtud, no es posible por ahora admitir
la trascendencia que para el caso sehalan los artfculos 100. v 120.
de la Ley Orgénica del Presupuesto de Gastos, los cuales han que-
dado, como los ofros articulos ya comentados, parcialmente de-
rogados por la Ley posterior que contiene disposiciones cue los
contrarfan. Creemos por tanto igualmente conveniente, cque los
artfculos 100, y 120. anteriormente citados, deben reformarse en
el sentido de que regulen la intervencién de la Secretarfa de la
Presidencia.

Los dictamenes seran dados a conocer a los Jefes de las De-
pendencias Federales, de conformidad con lo dispuesto por el ar-
ticulo | de la propia Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos an-
tes de resolver, en definitiva, los problemas que se hayan suscitado
y, sin posterior recurso, las cependecias federales afectadas de-
berén elaborar sus presupuestos definitivos, cue presentarén a més
tardar el primero de diciembre, sujetos a los dictédmanes emitidos,
seglin estd ordenado por el artfculo 12 de la Ley , so pena de
formulérselo la Secretarfa de Hacienda como lo dispone el articulo
14 de la misma Ley.

Como hemos observado anteriormente, la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Piblico, con la sancién Presidencial, bien podfa
hacer aumentos o diminuciones a los Presupuestos parciales de las
Dependecias Federales, (esta practica se sigue en los Estados Uni-
dos de Norteamérica) de conformidad con la Ley de 21 de junio
de 1921, la cual sanciona que el Director de la Oficina del Presu-
puesto tiene facultad de reducir las previsiones de gastos antes
‘de someterlas a la consideracion del Presidente (véase Péags. 42 y
43} de este Capftulo. ,

Observamos igualmente, que el Ministro de Hacienda de In-
glaterra puede modificar las previsiones de gastos de otros Mi-
nistros: con la sola excepciéon del Ministro de la Defensa, quien
puede recurrir al Gabinete en los casos en que el anterior haga
modificaciones a su presupuesto sin su consentimiento. Sin embar-
go, en Francia se dijo que el Ministro de Finanzas carecfa de fa-
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cultades para modificar las previsiones de los demés Ministros,
por lo menos hasta antes de la Constitucién de la Cuarta Repibli-
ca. Ahora bien, el Secretario de Hacienda en México, por encon-
frarse precisamente dentro de la sitvacién que planfea el sistema
englosajén ha pasado a desempefiar una funcién muy semejante a
a que se sigue dentro del sistema francés y quizd pueda dejar de
actuar, en fodo lo concerniente a la preparacion y presentacion del
proyecto y en cuanto a su ejecucidén y vigilancia, como cuando
operd el Departamento Administrativo Federal del Presupuesto en
el afio de 1928.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, con la totali-
dad de los proyectos de presupuestos de gastos debidamente
dictaminados, procede por una parte, a formular el proyecto de
presupuesto general definitivo de egresos y por otra, a confec-
cionar los documentos e informes para ser sometidos al Presidente
de la Repiiblica para su aprobacién, en cumplimiento de los articu-
los 13 v 16 de la Ley Orgénica y, posteriormente, por conducto de
la Secretarfa de Gobernacién, el Jefe del Ejecutivo Federal debe-
rd presentar el proyecto de presupuesto general de eqgresos a la
Secretarfa de la Cémara de Diputados, a més tardar el dia 15 de
diciembre de cada afo, para su discucién, segin lo dispone el
articulo 21 del mencionado Ordenamiento.

En Francia, bajo el régimen constitucional, ''Los proyectos de
Ley del Presupuesto serén depositados en las oficinas de la Asam-
blea Nacional, ‘antes del dia lo. de noviembre, inmediatamente
anterior a la aperfura del afio financiero, para el avaltio global de
los ingresos y fijacién de los maximos de los gastos piblicos, antes
del 1o. de diciembre para la fijacién de los créditos por capitulos”
(32}, o sea, que con dos meses de anticipacién el Parlamento Fran-
cés analiza los diferentes aspectos del presupuesto, no obstante
intervenir en su preparacidén misma; mienfras que enfre nosotros,
la Cémara conoce del proyecto hasta que es entregado por =l
Eiecutivo y a solo unos cuantos dias antes de la declaracién de
clausura de sesiones. De tal manera que, como ya hemos sefialado,
la Cémara de Dipufados no tiene infervencidén alguna en la pre-
r-aracién del presupuesto, no obstante lo dispuesto por el articulo
3o. de la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién, que es a manera de puerta abierta para que infervenga en
tan compleja, pero importante etapa del presupuesto. Pero una
vez recibido el proyecto por el Departamento de Secretarfas v

(32) LAUFENBURGER, HENRY.—~Obra citada~—P8&g. 38
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~ Comisiones de la Camara, ésta lo turna a la Comisién de Presu-
~puestos y Cuenta, donde se desglosa, estudia y dictamina y en
asamblea la Cémara, con el atributo de soberania que le es inhe-
rente, discute y vota el presupuesto general de egresos.

4)—EL ACUERDO DE 29 DE JUNIO DE 1959 COMO BASE
DE LA PLANIFICACION EN MEXICO.

En vista de la gran importancia que tiene en la Administracién
Piblica el Acuverdo emitido el 29 de junio de 1959 por el Presi-
cente Adolfo Lépez Mateos, vamos a permitirnos iniciar este apar-
tado transcribiendo la exposicién de motivos del mismo, girado
a las Secretarfas, Departamentos de Estado, Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacién Estatal.

"En uso de las facultades que me confiere la fraccién | del
articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, con fundamento en el articulo 16 de la Ley de Secretarfas
v Departamentos de Estado y Considerando:

Qua la actual administracién he reiterado la imperiosa nece-
sidad de estimular el desarrollo econémico y social del Pafs en be-
reficio de los més amplios sectores de la poblacion; Que dicha
mejorfa puede ser alcanzada, entre otros caminos, a fravés de una
aaecuada politica de gastos e inversién piiblica; Que es de interés
racional contar con un programa coordinado y jeraquizade de las
inversiones del Sector Piblico, cuyos rendimientos permitan, junto
a la accién constructiva de las inversiones privadas, la elevacién de
vida que todos los mexicanos: Que para que las inversiones piblicas
produzcan el mayor provecho posible deben sujetarse a un cuadro
de objetivos de politica econdmica; Que del cumplimiento de di-
chos objetivos y de la adecuada coordinacién y jerarquizacién de
esas inversiones dependerd en gran parte el grado de desarrollo de
la economfa, su crecimiento equilibrado y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién; Que la Ley de Secretarfas y
Departamentos de Estado faculta a la Secretarfa de la Presidencia
para recabar los datos destinados a elaborar el Plan General de
aastos piblico e inversiones del Poder Ejecutivo; para planear
cbras sistemas v su aprovechamiento; para proyectar el fomento
y desarrollo de regiones y localidades y para planear, coordinar y
vigilar la inversién piblica y la de los organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal; Que para que la Secretarfa
de la Presidencia dé cumplimiento a las disposiciones indicadas, es
necesaria una amplia colaboracién por parte de las dependencias,
organismos y empresas a que se refiere el parrafo anterior’.

La anterior exposicién de motivos marca una etapa en la vi-
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terminadas regiones y localidades; planear, coordinar'y vigilar las
inversiones plblicas, fanto de las Secretarfas y Departamentos de
Estado como la de los organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal.

Dentro de esta primera gestién se hace notable la divisién que
debe hacerse de los gastos de consumo y de inversiones, constitu-
yndo estos Glfimos la parte principal, tanto del Programa como del
Presupuesto, lo cual se confirma con el Acuerdo que se comenta,
el que fundamentalmente esté encauzado a coordinar las Inversio-
nes Publicas y Privadas con base en un programa debidamente je-
rarquizado para obtener los fines que le estén encomendados; e!
punto SEGUNDO de dicho ordenamiento nos dé el concepto de
inversion al decir que: "Son las destinadas a la construccién, am-
pliacién, mantenimiento y conservacién de obras pblicas; a la ex-
ploracién, localizacién, mejoramiento y desarrollo de la riqueza agro-
pecuaria; a la adquisicién y conservacién de equipo, maquinaria,
herramienta, vehiculos de trabajo, utensilios, etc.; v en general to-
dos aquellos gastos tendieptes a aumentar, conservar y mejorar el
capital nacional'. Dicho concepto forzosamente causara efectos en
el Presupuesto, ya que pormenorizard més este renglén que habré
de formar la parte més importante del mismo.

La administracién que acaba de concluir, al crear el organis-
mo planificador, procedié a dictar las bases para formular el pro-
grama general de inversiones a través del Acuerdo citado que en
su punto PRIMERO dice: "Las Secretarias, Departamentos de Fs-
tado, Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Es-
tatal, deberén elaborar un programa de inversiones que compren-
derd los proyectos que pretendan realizar anualmente, durante los
afio de 1960 a 1964", Este punto es de gran importancia porque
permite la desaparicién de las improvisaciones e implanta la Plani-
ficacién de las Inversiones del Estado y porque ordena la presen-
tacién de los proyectos para las actividades de cinco ahos que fue
el ejercicio programado en aqguella administracién; en el mismo se
encuentran implicitos los principios de Inherencia y Universalidad:
el primero porque la accion administrativa se planeard y en cuanto
al sequndo porque abarcaré todas las fases y érganos de la admi-
nistracién pablica, lo que permitié el desarrollo homogéneo de to-
das las actividades y el empleo de los recursos disponibles, ha-
biéndose logrado una coordinada y orientada inversién piblica.

La Universalidad, principio que se ve completado por el de
Unidad en dicho acuerdo, al ordenar, tanto a las Secretarias y De-
partamentos de Estado como a los organismos descentralizados y
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da econémica y social de México, paralela a las transformaciones
del Presupuesto de Egresos, mismo que adquirié mayor importan-
cia de la que tenfa hasta la fecha, toda vez que dejaré de ser una
simple representacién en cifras de la accion del Gobierno para
convertirse en una auténtico Programa de Planeacién de Trabajo
del Estado que contribuird enormemente a acelerar el desarrollo
econdmico y social del pafs en beneficio de los més amplios sec-
tores de la poblacién.

A consecuencia del desarrollo econémico y social de todos
los pafses del mundo, la técnica presupuestal se ha modificadn
para estar acorde con dicho desarrollo, ya que los procedimientos
administrativos en esas circunstancias no pueden permanecer es-
tancados, sino por el contrario deben cambiar simultdneamente a
las condiciones econdmicas y sociales; uno de los méas importan-
tes procesos que sirven para coordinar la actividad estatal es la
formulacién de un plan General que contenga todos los objetivos
por realizar y que hayan sido considerados en su Presupuesto; esa
técnica vendria a constituir un instrumento muy valioso en la eje-
cucién de dicho Plan.

Después de haber emitido nuestra opinién respecto de los
procedimientos que el Estado Moderno debe sequir a fin de que la
Administracién Pblica se supere aplicando la Planificacién y la
elaboracién del Presupuesto con apoyo en sus principios, lo cual
viene a constituir la manifestacién abstracta del Programa de Pla-
neacién de Trabajo del Estado, consideramos que, con el Acuer-
do de 29 de junio de 1959, nuestro pafs ha iniciado una nueva eta-
pa en su desarrollo econdmico y social, incorporando todas las
ideas y técnicas modernas en forma definitiva.

Ya hemos senalado con anterioridad, que la pasada Adminis-
tracién presidida por el sefior Lic. Adolfo Lépez Mateos, no impro-
visd sus actividades, como desafortunadamente lo hicieron los que
le antecedieron, sino por el contrario, al percatarce de 'a ingente
necesidad de estimular el desarrollo del pafs, inicié la planifica-
cién de sus actividades creando en primer lugar el 46rgano encar-
gado de realizar esta importante tarea administrativa. Para tal efec-
to se promulgé la Nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estdo, publicada en el Diario Oficial el 24 de diciembre de 1958 vy
que entré en vigor el dia lo. de enero de 1959, la cua! estableco
en su articulo 16, como facultades para la Secretaria de la Presi-
dencia, entre las cuales estéd el llevar a cabo el Plan General de
Gastos Pibicos e inversiones; encargarse de Planear Obras, Siste-
mas y aprovechamientos; proyectar el fomento y desarrol'c de de-
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__empresas de participacién estatal,. formularan programas de inver-

siones que comprendieran los proyectos que pretendieran realizar,
buscandose en esta forma, la ordenacién y unificacién del progra-
ma general para evitar desarticulaciones en su realizacién.

Por ofra parte, la formulacién misma del Programa General
establece que el Presupuesto sea unificado, a fin de que se pre-
sente en uno solo su financiamiento, unificacién a la que ha contri-
bufdo la técnica en nuestro pafs para evitar la presentacién de dos
0 més presupuestos cjue, aparte de hacer més laboriosa su confec-
cién, pueden dar lugar a confusmnes y contradicciones. De aqui
que fambién en los puntos al DECIMOQUINTO del
Acuerdo materia de este es }udlo se den facultades a las Secre-
tarfas de Hacienda, Presidencia y Patrimonio Nacional, para que
coordinen la elaboracién y ejecucién de los Programas, a fin de
mantener un ritmo adecuado con respecto al Presupuesto.

Otro de los principios que la Planificacién debe observar en
la elaboracién del Programa General de Accién del Estado, es
el de previsién de las actividades de la administracién ptblica con-
sistentes en que las decisiones futuras deben estar despojadas de
toda improvisacién, es decir, que en relacion intima con el principio
de Univeralidad, el Programa General debe abarcar todos los ob-
jetivos por realizar, teniendo siempre presente que éstos no de-
ben rebasar las posibilidades econémicas del Estado y que tampoco
sean notoriamente imposibles de alcanzar para evitar que provo-
quen el desquiciamiento del Programa General de Accién del Es-
tado.

En el punte TERCERO del Acuerdo de 29 de junio de 1959 se
seﬁa!an los objetivos fundamentales que deben sequirse al preve-
nir: "El Programa de Inversiones Piiblicas persequird como ob|e+|vos
fundamentales los siguientes: |.—Acelerar el desarrollo econémico
y social del pafs; Il.—Lograr, junto con la inversién privada, un in-
cremento de la produccién que supere el aumento de la poblacién
nacional; ll.—Obtener una mejorfa en los niveles de vida de todos
los mexicanos; IV.—Crear nuevas fuentes de ocupaoon para absor-
ber el crecimiento del niimero de trabajadores y ampliar el merca-
do interno; V.—Corregir la desigual distribucién del Ingreso Na-
cional entre la poblacién, para extender las oportunidades de pro-
greso y bienestar a grandes sectores nacionales; VI.—Consequir el
desenvolvimiento econémico de las diversas regiones, estipulando
rreferentemente las zonas menos desarrolladas, aquellas con abun-
dancia de recursos naturales y muy necesitadas de inversiones, co-
mo medio de a'entar una mejor distribucién de la poblacién con
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fines productivos; Vil.—Fomentar las actividades y ramas econé-
micas que més requiere el pafs para su desarrollo equilibrado; VIII.
—Alcanzar el progreso econémico y social de México con estabili-
dad monetaria; IX.—Fortalecer la balanza de pagos estimulando las
exportaciones de bienes y servicios y, cuando ello fuese posible,
substituyendo importaciones por articulos de procedencia nacio-
nal".

Estos objetivos se complementan con lo dispuesto por el pun-
to CUARTO, del mismo ordenamiento, cuanco dice: 'Las Secre-
tarias y Departamentos de Estado asf como los organismos descen-
rralizados y empresas de participacion estatal, al elaborar sus pro-
gramas de inversion habrén de considerar, ademéas de los obijetivos
a que se refiere el punto TERCERO, los criterios siguientes': ''l.—
Que las inversiones tengan una elevada productividad econémica

y social; I.—Que independientemente de los rendimientos econé-
micos de las inversiones, se tomen en cuenta también el nimero de
habitantes que se beneficiaran con las obras; ll.—Que se compren-

da no sélo la construccién de obras nuevas sino en forma signifi-
cativa la conservacién y mantenimiento de las obras existentes, pa-
ra que éstas presten constantemente un servicio eficaz; IV.—Que
se dé preferencia a la terminacién de obras en proceso de cons-
truccién; V.—Que se proyecte inversiones comp[gemen‘rarias entre
sf, a fin de aprovechar al méximo los beneficios de las obras reali-
zadas; VI.—Que dicho programa no se disperse innecesariamente
en muchos proyectos, ni se prolongue més de lo requerido su ter-
minacién; por el contrario, que tienda a concentrarse en un me-
nor nmero de obras para que éstas comiencen a servir a plazo més
corto; VI.—Que no sélo se comprenda la construccién de obras
principales, sino también de obras secundarias o accesorias que sean
fundamentales para poner aquéllas en servicio; Vill.—Que en el pro-
io programa de inversiones se incluyan todos los gastos previsi-
les, a fin de que las dependencias, organismos y empresas, segin
el caso, no soliciten ulteriormente ampliaciones presupuestales, ni
demanden financiamientos, ni realicen gastos que, siendo por su
naturaleza previsibles, no fueron tomados en cuenta en su opor-
tunidad"".

Consideramos que con estos dos puntos del Acuerdo Presi-
dencial precitado, se llenan los extremos de la primera parte del
principio de previsién, ya que, ademés de lo asentado y con el fin
de orientar la actividad de la administracién piblica para alcanzar
los objetivos deseados, los programas deben contener la accién por
realizar en un determinado nlimero de afios y consiguientemente,
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“se deben formular los parciales de cada uno de esos afics; el men-
cionado Acuerdo resuelve y pone en préctica estos Gltimos, en
virtud de que en su ya citado primer punto, ordenéd se presenta-
ran los proyectos que se prefendian realizar durante los afios de
1960 a 1964; de cdonde se infiere con toda claridad, que se ela-
boré el Programa General para dicho lapso y los anuales relativos,
la solucién de este problema estd previsto en el punto décimopri-
mero, que en su parfe conducente manifiesta: "La Secretarfa de la

_Presidencia procederé al estudio de los programas, buscara la coor-
dinacién més adecuada de los proyectos y sometera a la conside-
racién del Presidente el Programa coordinado y jerarquizado de in-
versiones del Sector Pablico y su financiamiento para los afios de
1960-1964. El propio Presidente de la Reptblica autorizaré anual-
mente, a través cde la Secretarfa de la Presidencia, las inversiones
de las Secretarfas y Departamentos de Estado, organismos descen-
tralizados y empresas de participacion estatal'’. Por otra parte, el
propio punto décimotercero indica: "'La Secretaria de Hacienda vy
Crédito Piblico, de comin acuerdo con la propia Secretarfa de la
Presidencia, elaborard las normas necesarias para mantener, a tra-
vés de cada afio fiscal, un ritmo adecuado en el ejercicio del Pre-
supuesto de Obras Piblicas"; por ditimo y para mayor abundamien-
to, el articulo 83 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos previene lo siguiente: "El Presidente entrara a ejer-
cer su encargo el lo. de diciembre y durard en él seis anos''; este
precepto nos indica los alcances del Programa General de una
administracién piblica.

Las anteriores consideraciones nos llevan a la conclusién de
que, para la formulacién del Programa de Inversiones, base para el
desarrollo de las actividades del ejercicio de la pasada administra-
cién, se siguieron los procesos de conformidad con lo indicado en
el programa de planificacién o sea, la fijacién de los objetivos, una
investigacién necesaria para tener una visién completa de los pro-
blemas por resolver, la determinacién de las posibilidades para re-
solverlas, escoger las mejores soluciones posibles de esos problemas
y la mejor forma de ejecutarlas; se implanté ademés una auténtica
participacion general de las Dependencias, organismos descentraliza-
dos y empresas de participacion estatal, para una colaboracién con-
junta de toda la esfera administrativa, con base también en los
principios que dicho programa sefiala.

En el perfodo comprendido entre los afios de 1960 a 1964, la
Administracién anterior elaboré un Programa General de las In-
versiones; pero la previsién sistemética de los planes de trabajc
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del Gobierno, necesitaban basarse en la capacidad econémica del
Estado, para estar en aptifud de realizar los objetivos proyectados.

En el capftulo sequndo de este trabajo, al precisar el concen-
to de la planificacién y hacer referencia a la definicién dada por
CARL LANDAUER, dijimos que la planificacién es la actividad que
realiza la administracién para proyectar en términos cualitativos v
cuantitativos los procesos que habran de llevarse a cabo durante
un perfodo determinado; de aqui se concluye que la primera parte
de la planificacién esta constituida por la previsién de los objeti-
vos, sin olvidar, desde luego, la determinacién de los medios para
financiar los programas previstos, es decir, la fijacién cuantitativa
del Programa Planificado; por lo tanto, el Estado tiene que reali-
zar una achvidad financiera de caracter econédmico con el fin de
obtener los medios que le permitan satisfacer los objetivos pro-
yectados en su Programa de Gobierno.

FERNANDO SAINZ DE BUJANDA (33) dice que la actividad
financiera que realiza el Estado fiene tres momentos que son:

a)—La obtencién de recursos,

b).—La gestién de los recursos obtenidos, y

c)—El gasto que de los mismos se realiza.

De los tres momentos indicados, el lo. y el 20. hacen refe-
rencia a la ordenacién juridica de los recursos econémicos, a la ob-
tencién de éstos por medio de impuestos, productos, aprovecha-
mientos y empréstitos; pero el que realmente nos interesa por el
tema de este trabajo es el tercero en el cual queda comprendido
el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Ahora bien, la fraccién | del punto QUINTO del Acuerdo de
29 de junio de 1959 dice: . ."El monto fotal de sus inversiones
lo calcularé cada dependencia, organismo o empresa, tfomando en
consideracién la fendencia de sus inversiones efectuadas en los dl-
timos afios, asi como los recursos financieros de que pueda dis-
ponerse'’, es fécil deducir que, para los efectos de la estructura
cién de los nuevos presupuestos, es necesario tfomar como ante-
cedentes las inversiones de anos anteriores, lo cual contribuira a rea-
lizar un mejor y més aproximado célculo de las inversiones y posi-
bilidades econémicas, Es preciso aclarar que con esto no se quiere
decir que los egresos se supediten a los ingresos, con lo cual se vol-
verfa a la vieja feorfa de la nivelacién del Preupuesto, sino maés
bien que con esto se frate de que las inversiones no se exageren
o estén totalmente fuera de la capacidad econémica del Estado;

{33).~—SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO.—Obra citada.—Pégina 30.
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deducimos lo anterior con apoyo en lo establecido por la fraccién
V del punto QUINTO del precitado Acuerdo de 29 de junio de
1959, que dice: "Se presentard también un proyecto de financia-
miento de las inversiones, especiticando el origen y naturaleza de
los fondlos, ya sea que se trate de recursos presupuestales; de cré-
dito interiores o exteriores; de recursos propios de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal; de aportacio-
nes particulares, efc., consignéndose en su caso la forma en que
se cumplirfa con las obligaciones contraidas'.

Desde el momento en que el Estado cuenta con los medios eco-
némicos necesarios para desarrollar su Programa de Trabajo, 16gi-
camente debe elaborar el presupuesto de Egresos indispensable pa-
ra financiarlo; y, para la formulacién, se deben aplicar consecuente-
mente, los principios ya sehalados para la planiticacién. Sobre &l
particular, el Acuerdo de 29 de junio de 1959, no es muy explicito,
pero si proporciona, a través del contenido de sus puntos, las ba-
ses para la aplicacién de estos principios que ya fueron tomados
en cuenfa al dar los lineamientos para formular el presupuesto de
egresos y, asf tenemos que, en cuanto al principio de Universali-
dad, el contenido de la fraccién Il del mencionado punto QUIN.
TO dice: "Los programas de inversiones se integraran preferente-
mente con las inversiones de mayor prioridad. . ", o sea, que ten-
drén preferencia aquellos que beneficien a mayor niimero de una
determinada poblacién y tengan una mayor productividad econé-
mica y social, como lo ordenan las fracciones | y Il del punto CUAR-
TO, infiriéndose que se preverén las necesidades de yrgente so-
lucién.

Este principio se complementa con aquella parte que se refie-
re a que el Presupuesto debe contener y explicar, entre ofras co-
sas, los propésitos que se quieren lograr, tales como los métodos de
trabajo, medidas de calidad y, en cuanto a costos, su producti-
vidad, tiempo, espacio, ingresos, efc., como se infiere de la frac-
cién 1V del Punto QUINTO que expone: .. ‘'las inversiones se lis-
tarén expresando: a)—Finalidad: b).—Localizacién; c).—Caracte-
risticas; d).-—Si es obra nueva o en proceso; e).—Costo de los pro-
yectos y plazo y fecha probables para su ejecucién; f—Inversién
realizada, en el caso de obras en proceso de construccién; g).—
Avance anual que se calcula efectuar con la inversién propuesta;
h).—Beneficios econémicos y sociales que se pretenden obtener
con cada obra".

En el primero y sequndo Capftulos de esta obra hemos indi-
cado que la moderna Técnica Presupuestal y de acuerdo con el
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principio de la Unidad del Presupuesto, éste debe ser tnico; asi-
mismo apuntamos que México ha fendido a lograr la Unidad de su
Presupuesto; el Acuerde de 29 de junio de 1959 a que nos he-
mos venido refiriendo, estd dirigido a las Secretarias, Departamen-
tos de Estado, Organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacién estatal a fin de que presenten sus proyectos de inversio-
nes, con cuyas bases se elaboré el Programa de Inversiones para
los afios 1960 a 1964, lo cual permitié incluir en un solo Presupues-
to el financiamiento de los proyectos aludidos. Ahora bien, si el
Punto Sexto ordena que: 'La Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico no dara trémite a ninguna erogacién presupuestal o finan-
ciamiento destinado a inversiones, que no haya sido autorizado por
el Presidente de la Replblica, en los términos de este acuerdo” .. ..
quiere decir que dicha Secretarfa, al elaborar el Presupuesto de
Egresos, ha de tomar en cuenta las inversiones de todas las Depen-
dencias, organismos y empresas a que se ha hecho referencia, apre-
cidndose con claridad la tendencia a la Unidad del Presupuesto
prevenido por la fraccién VI del punto CUARTO al decir: "Que
dichoc programa no se disperse innecesariamente en muchos proyec-
tos, ni se prolongue més de lo requerido su terminacién; por el con-
trario, que ‘tenda o concentrarse en un menor nimero de obra-
para que éstas comiencen a servir a plazo més corto".

El Acuerdo tantas veces citado ordend se presentaran pro-
yectos para elaborar el Programa de Inversiones de los afios 1960
1964, previendo las actividades por desarrollar, asf como los egre-
sos para ese lapso, aungque en forma relativa, revisandolos periédi-
camente para ajustarlos a las realidades econémicas y sociales que
habrfan de presentarse con posterioridad sobre este principio de
previsién, el Acuerdo de 29 de junio de 1959, en su punto DECI-
MOPRIMERO consigna lo siguiente: "El propio Presidente de la
Repiblica autorizaré anualmente, a través de la Secretarfa de la
Presidencia, las inversiones de las Secretarfas y Departamentos de
Estado, organismos descentralizados y empresas de participacién es-
tatal''. )

Ya al hablar del principio de previsién, expresamos que éste
conserva el de periodicidad, que implica la revisién periddica de
ajustes segln las circunstancias acmbiantes que se presenten, ajus-
tes que son indispensables para que el Presupuesto pueda adap-
tarse debidamente a las necesidades sociales del pafs; aunque no
existe una férmula fija por lo que respecta al tiempo que deba
abarcar el presupuesto. También hemos expresado nuestro punto
de vista en el sentido de que este problema es totalmente intrin-
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seco de cade pafs, en virrud de que el tiempo para las funciones
—de~una administracién pdblica estard determinado, segin lo esti-
pule la Constitucién y el tipo de gobierno imperante, circunstan-
cias que pueden servir de base para fijar el nimero de afios que
debe abarcar el Programa de Trabajo y el presupuesto de egre-
$08.

Nuestro pafs, como se ha dicho, resuelve este problema to-
mando en cuenta lo previsto por la Constitucién Politica en su ar-
ticulo 83, al indicar que el cargo de Presidente de la Repdblica
durard & afios; en consecuencia, los programas y Presupuestos de-
ben comprender cuando menos ese tiempo. Ahora bien, en vista
de que el Acuerdo de 29 de junio de 1959 ordené se formularan
los Programas d Inversiones que se iban a desarrollar durante el pe-
riodo que permanecié en el poder la administracién pasada, con-
sideramos aplicable este razonamiento para el Presupuesto.

La Universalidad, Unidad, Prevision y Periodicidad son princi-
pios que se refieren a las circunstancias especiales que se deben
observar en la elaboracién del Presupuesto de Egresos, deben tam-
bién tomarse en cuenfa otros requisitos que influyen en la efecti-
vidad de los anteriores principios, ellos son los requisitos forma'es
de claridad, especificacion, publicidad, exactitud y exclusividad a
que ya hemos hecho alusién.

La claridad exige la sistematizacion de las decisiones, la dispo-
sicién de los medios necesarios para las relaciones entre las distin-
tas dependencias que deben ejecutarlas y ordena el cumplimiento
de los objetivos por alcanzar; sobre el particular, la Exposicién dn
Motivos del Acuerdo de 29 de junio de 1959, establece: "Que es
de interés nacional contar con un Programa Coordinado y Jerar-
quizado de las lnversiones del Sector Plblico, cuyos rendimientos
permiten junto a la accién constructiva de las Inversiones Privada-
la elevacién del nivel de vida de todos los mexicanos”; y sique di-
ciendo la exposicién: "Para que las Inversiones Piblicas produzcan
el mayor provecho posible deben sujetarse a un cuadro de obije-
livos de politica econdmica’. Con esto se comprueba el empleo
de la sistematizacién en los objetivos por realizar; ademas, como
va hemos seralado, el acuerdo fue girado a las Dependencia-,
Organismos y Empresas que constituyen el Sector PGblico, median
ie el cual se procuré la coordinacién con el Privado a fin de que
e! Presupuesto de Egresos comprendiera toda la actividad de la
administracién de conformidad con los objetivos sefialados en el
punto TERCERO vy en las fracciones | y V del punto QUINTO, aus

ordena hacer indicacién del monto total de las inversiones, especi
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ficando el origen y naturaleza de los fondos, ya sea que se fraie
de recursos presupuestales, de recursos provenientes de créditos
interiores o exteriores, de recursos propios de los organismos des-
centralizados y empresas de participacién estatal, de aportaciones
de particulares e indicdndose, ademas, la forma de cumplirse con
las obligaciones que se contraigan; no se duda que estas normas a.-
piraron a ordenar las inversiones que la administracién debifa efec.
tuar, previendo su origen, financiamiento y forma de cubrirlas, sin
efectuar trémite alguno de las erogaciones que no estuviesen au-
torizadas por el Presidente de la Republica, en los términos del ci
tado acuerdo.

Respecto al requisito de Especificacién, deciamos en otra par-
te de este trabajo que debe ser aplicado en toda su plenitud en
México, por motivos que se expusieron en el Capitulo Segundo del
mismo, requisito que fue tomado en consideracién en el citado
Acuerdo Presidencial de 1959, que en lo conducente dice en sus
puntos DECIMO SEGUNDO: "Cuando las Dependencias del Eje-
cutivo, organismos y empresas mencionadas, estimen necesario in-
troducir modificaciones a sus programas de inversién, la comunica-
rén a la Secretarfa de la Presidencia para su estudio y autori-acién
del Presidente de la Repiblica"; DECIMO TERCERO: "La Secre
tarfa de Hacienda y Crédito Piblico de comin acuerdo con la
propia Secretarfa de la Presidencia elaborard las normas necesa-ia-
para mantener a través de cada aro fiscal, un ritmn adecvado en
el ejercicio del Presupuesto de Obras Pblicas'; DECIMO CUAR-
TO: "La Secretarfa de la Presidencia ejercerd la funcién de vi-i.
lancia de la inversién pablica y de los organismos descentralizado-
y empresas de participaciéon estatal, a que se refiere el articulo 16
de la Nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, con-
forme a los lineamientos y normas defpresen'fe acuerdo’ y DECH.
MO QUINTO: "La Secretaria del Patrimonio Nacional comunicara
por escrito a la Secretarfa de la Presidencia, los casos en qu»
los organismos descentralizados y empresas de participacién esta-
tal estén efectuando o proyecten realizar inversiones que no hayan
sido autorizadas conforme el presente acuerdo”. Se aprecia pues,
con toda claridad, la voluntad decisiva del Eiecutive Federal para
la ejecucion del Presupuesto de Egresos; tal medida, en opinién
nuestra es, insdiscutiblemente necesaria si tomamos en cuenta la
inmoralidad y corrupcién que existe entre algunos funcionarios de
la administracién piblica; por otra parte, la auterior medida hace
posible la aplicacién honesta del principio de especificacién que
debe aplicarse en toda su exfension.
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o El-requisito de Publicidad se observé desde el momento en
que se dio a conocer el contenido del citado acuerdo en el Diario
Oficial de laFederacién de 30 de junio de 1959 y difundido en
todo el pafs por los distintos medios de comunicacién existentes,
para el oportuno conocimiento de sus habitantes.

El requisito de Exactitud se encuentra comprendido en la frac-
cién 1V del punto QUINTO cuando establece que: "'las inversiones
se listaran expresando. e) Costo de los proyectos y pla-
20 y fecha probables para su ejecucién. g)—Avance anual que
se calcula efectuar con la inversién propuesta’. El requisito de
Exactitud debe aplicarse, por una parte, para evitar que al calcu-
larse el monto de las partidas en el Presupuesto de Egresos se haga
tuera de proporcién y por otra, para lograr asimismo, una buena
y auténtica inversion de los fondos de la nacibn.

Finalmente, fenemos el requisito de Exclusividad que contiene
Gnicamente aquellos objetivos que permiten el desarrollo econémi-
co y social del pais, su crecimiento proporcional y el acrecenta-
miento de las condiciones de vida de la poblacién, pues el preci-
tado Acuerdo, no sefiala que se hayan exclufdo las decisiones gu-
bernamentales que son incompatibles con el Programa General del
Estado; de aqui que en el punto SEXTO se prevenga que no -e
tramitard ninguna erogacién presupuestal o financiamiento desti-
nada a inversién, sin previa autorizacién de! Ejecutivo Federal.

Una vez analizado en forma somera el acuerdo de referencia
en relacién con los requisitos a que debe sujetarse el Presupuesto
de Eqgresos de la Federacién, ahora pasamos a puntualizar el hecho
de que durante la administracién pasada dicﬁo presupuesto fue
formulado empleando procedimientos que abarcaron todos los sec-
tores de la administracién piblica, con el propésito de incluir en
el mismo el Programa de Inversiones, dando lugar a separar los
gastos de consumo del de inversiones y por haberse considerado
como un instrumento importante de la planificacién, el cual, auna
dos todos sus principios inherentes, venfa a ser un auténtico Pro-
grama de Planeacién de Trabajo del Estado, pero fundamentalmen-
te, un plan de accién expresado en términos financieros. Conside-
ramos, por todo lo anterior, de que actualmente nos encontramos
en una etapa de total transformacién financiera y particularmen-
te presupuestal, foda vez que ya no se improvisarén las actividades
gubernamentales pues, estas deberadn ser planificadas. En tal vir-
tud, el Presupuesto seré substancialmente un programa que dirija v
oriente a todas las actividades de la administracién piblica, con la
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“finalidad de servir & los irtereses de un mayor niicleo de pobla.”
cién.

Ningln inconveniente ni argumento de peso se opone a la pla-
nificacién de la economfa, en un pafs regido por un régimen demo-
crético. '

Como lo hizo notar correctamente el Lic. lgnacio Pichardo, en
conferencia sustentada el mes de julio de 1964 ante el Partido Re-
volucionario Institucional; "la” Planeacién Econémico contribuye a
dar mayor orden y concierto a la utilizacidn y distribucién de los
recursos de una nacién, independientemente de su estructura cons-
titucional y de la ideologfa politica de sus gobernantes'.

Contintia diciendo el conferenciante que, en los tiempos en
que vivimos, la planeacién econémica es indispensable; incluso en
los pafses regidos por una economfa de mercado libre como la Ale-
mania Occidental en donde, tanto el Gobierno como el Sector Pri-
vado siguen la misma linea de accién, previos acuerdos tacitos y
expresos.

Del sistema de planeacion establecido en Francia, cabe de-
cir que es sumamente eficaz, porque en lugar de obstaculizar las
iniciativas creadoras del Sector Privado, las estimula enormemen-
te por considerar que sus intereses no son enferamente privados
sino que estan vinculados directamente a los generales de la co ec-
tividad.

En la sociedad mas libre del Mundo, que incuestionablemento
lo es Inglaterra, el Gobierno y lo que hemos dado en llamar ini-
ciativa privada, contribuyen de comin acuerdo. En los tres paf-
ses que acabamos de citar, el Gobierno no impone medidas de
una manera absoluta, sino simplemente aconseja y trata de per-
suadir.

Un sistema econémico, fuertemente centralizado, degenera
siempre en una abominable tiranfa, ya sea ejercitado en una na-
cién comunista socialista, o en ofra de aparenfe régimen de-
mocrético. Conviene diferenciar entre lo que es planeacién rf-
gida, fluida y flexible.

Por naturaleza, cualquier organismo del Estado, por bien or.
ganizado que esté y por excelentes y bien intencionados que sean
sus objetivos, propende absorver funciones que no le competen.
Si a esta situacion se afaden los vicios inherentes a 'a burocracia
en general y de los particulares, completaremos un cadro bastan-
te sombrio de las posibilidades de la planificacién, al servicio d=
una economia sana y libre.
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Tenemos la sequridad de que todos los representantes del sec-
tos privado, con las excepciones de los adscritos ideolégica y préc-
ticamente a la anarqufa en materia econémica, coinciden con lo ex-
presado por el Lic. Pichardo, en el sentido de que: "la coordina-
cién de los programas de inversién del sector piblico con los del
privado, es un requisito esencial de la planeaciéon econdémica a ni-
vel racional y muy particularmente a las economias en desarrollo.
por ser menores sus recursos de inversién y exigir su éptimo apro-
vechamiento™.

Nuestro pafs ha sufrido demasiadas experiencias negativas al
respecto y fomentarla en la actualidad serfa un error imperdona-

le.

5 —COMENTARIO A LA LEY ORGANICA DEL PRESU-
PUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION Y SU REGLAMEN.
TO.

Después de haber analizado el Acuerdo Presidencial preceden-
te, consideramos que éste traerd, como consecuencia, la reestruc-
turacion de las legislaciones que en la actualidad rigen en nuestro
pafs en materia presupuestal, concretamente en la Ley Orgénica del
Presupuesto de Egresos de la Federacidn y su Reglamento, ya que,
en opinién nuestra, no estan acordes con las ideas y técnicas que
sobre la materia privan, como tampoco con el acuerdo emitido
por el Ejecutivo Federal el 29 de junio de 1959. A propésito de lo
anterior, conviene hacer un breve comentario sobre los principales
defectos de que a nuestro juicio adolece la citada ley organica,
en relacién con las caracterfsticas que debe tener el Presupuesto
de Egresos bajo los principios de la planificacién ya analizados.

En efecto y como anteriormente indicamos, son cuatro los prin-
cipios que deben observarse en la elaboracién del Presupuesto de
Egresos, para que pueda ser considerado como el Programa de
Trabajo del Estado, ellos son: El de Universalidad, Previsién, Uni-
dad y Periodicidad. A continuacién haremos un estudio sobre la
Ley Orgénica del Presupuesto en relacién con cada uno de los an-
teriores principios.

El principio de Universalidad, no estd debidamente conteni-
do en dicha Ley, no obstante establecer en su articulo 50. que:
"' . .las Dependencias del Ejecutivo deben enviar antes del 31 de
julio de cada afio, las observaciones que crean conveniente hacer,
por lo que se refiere a sus respectivos ramos y las modificaciones
que propongan introducir en ellos para el siguiente ejercicio fiscal'"
se deja pues, a la libre voluntad de la Secretarfa de Hacienda, de-
cidir en definitiva sobre las modificaciones que propongan hacerle
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al instructivo, para la elaboracién y aplicacién del Presupuesto de
Egresos, funcién que debe ser realizada por un organismo planifi-
cador para que, con base en los informes que le proporcionen los
Comités o Juntas de Planeacién Econdmica, asl como las propias
Secretarias y Departamentos de Estado, le permitan incluir todos
los objetivos fundamentales en el Plan General de Gastos e Inver-
siones, coordindndolos con los diversos érganos de la administra-
cién piblica. Ademés, como la citada Ley Orgénica esté dirigida
solamente a las Secretarfas y Departamentos de Estado, sin con-
siderar a los organismos descentralizados y empresas de participa-
cién estatal y sin incluir igualmente en el Presupuesto, todos los ob-
jetivos bésicos y fundamentales que el pais necesita para su de-
sarrollo econdmico y social, no permite una adecuada coordina-
cién de todas las actividades de la ministracién pablica; lo anterior
se corrobora con lo establecido por la fraccién Il del articulo lo.
de dicha Ley que dice: "Revisar los proyectos de presupuesto que
presenten las Secretarfas y Departamentos de Estado''; se ve clara-
mente, que los organismos y empresas citadas fueron omitidos,
cuando el control de los gastos y las inversiones de éstos consti-
tuye una medida Gtil y conveniente para la economfa del pafs.

La Nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado pu-
blicada en el Diario Oficial de la Federacién de 24 de diciembr~
de 1958, resuelve este problema al crear la Secretaria de la Presi-
dencia, misma que se encargaré de elaborar el Plan General del
Gasto Piblico e Inversiones de las Dependencias del Ejecutivo, asf
como planear y vigilar la inversién piblica, tanto de los organismos
descentralizados como de las empresas de participac'édn estatal, fa-
cultades que se encuentran implicitas en las fracciones Il, I, IV v
V del articulo 6. Por otra parte, en el Acuerdo de 29 de junio
de 1959, se sehalan los objetivos fundamentales que debe com-
prender el Programa de Inversiones Piblicas, los cuales constituyen
la parte esencial en el Presupuesto de Egresos, asf como los crite-
rios que se deben observar y las reglas a sequir para su formula-
cién. De las observaciones anteriores, se infiere que la Ley Orgé-
nica del Presupuesto, ya no satisface el principio de la Universali-
dad.

Si la citada Ley Orgénica del Presupuesto no toma en cuenta
a los organismos descentralizados y empresas de participacién es-
tatal para la formulacién del Presupuesto, omite la aplicacion del
principio de unidad, por no incluir en un solo documento los Egre-
sos de toda la Administracién Plblica; es por ello que, tanto la
Nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado como el Acuer

103



do de 29 de junio de 1959, esian encaminados a ias Dependencias
del Ejecutivo, a los organismos y empresas precedentes, con el pro-
pésito de estar en posibilidad de formular un solo presupuesto vy
aplicar como es debido el principio de Unidad.

El principio de Previsién preceptiia que debe hacerse una for-
mulacién anticipada de los Egresos para ordenar las actividades fu-
turas e ir previendo su financiamiento; este principio se encuentra
parcialmente comprendlido en la Ley Orqénica del Presupuesto, ya
que Gnicamente autoriza a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pablico a cornunicar la suma prevista para cada Secretarfa y De-
partamento y su distribucién ya proyectada para ser ejecutada y
ademas porque lo indicado ¢s que el Presupuesto de Egresos con-
tenga en concreto el Programa o Plan del Gobierno y éste debe
abarcar las actividades de fodo el ejercicio de una administracién.
El Presupuesto, por ofra parte, debe formularse previendo los egre-
sos probables de todo el ejercicio e ir ajustando los presupuestos
anuales con las situaciones econdinicas imperantes. Es de hacer no-
tar iqualmente, que de acuerdo con la vigente Ley Orgénica el
Preupuesto, se sigue el antiquo sistema de supeditar los egresos a
los ingresos, lo cual, ldgicamente, impide el desarrollo homogéneo
de la economfa nacional. A proposﬁo de esto, el Acuerdo Pre-
sidencial de 29 de junio de 1959, cuando ordend la elaboracién
de los programas dle inversiones para el lapso de 1960 a 1964, obli-
gb a prever los egresos que se tendrfan que hacer en esos afios
y ademés, exigié se indicara el costo de los proyectos, asi como e
plazo y fecha aproximaclos para su ejecucion.

El principio de Periodicidad establece la obligacién de que
deben revisarse constantemente los presupuestos formulados con
base en los Programas de Trabajo del Gobierno, para ajustarlos a
la realidad econémicc-social imperante. A este respecto, la Nueva
Ley Orgénica del Presupuesto, no contiene disposicién alguna vy
solamente otorga facultades a la Secretarfa de Hacienda para vi-
gilar la estricta ejecucién del Presupuesto anual, como lo indica la
fraccién IV del artfculo 1o, al disponer: "Vigilar la estricta ejecu-
c:on del Presupuesto de Eqre>os ; sin embargo, el acuerdo de 29
de junio de 1959, en el punto DECIMO PRIMERQO dice: "El propio
Presidente de la Repdblica autorizard anualmente, a fravés de la
Secretarfa cle 'a Presidencia, las inversiones de las Secrefarfas y De-
partamentos cle Estaclo, organismos descentralizados y empresas de
parficipacién estatal”, 1o cual indica que los gastos deberén ser
autorizados en relacién con las inversiones y ajustes que la Secre-
tarfa de la Presidencia debe hacer en forma periddica.
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Por lo que respecta a los requisitos formales que también son
necesarios y por lo mismo, deben observarse en la formulacién del
Presupuesto, el de Claridad establece que el Presupuesto debe sis-
tematizarse a fin de que las decisiones y las relaciones entre las
diferentes Dependencias encargadas de cumplirlas, estén lo més
claramente posible expuestas para una perfecta comprensién. La
citada Ley Orgénica, objeto de esta pequefa glosa, en su Capi-
tulo I correspondientes a la preparacion del Presupuasto, instruye
sobre la preparacién del presupuesto para unificar el criterio de
todas las Dependencias en relacion con los problemas que se pre-
senten al discutirse el instructivo que estd previsto en la fraccién
IX del articulo lo., al cual deben sujetarse las Secretarfas y De-
partamentos de Estado. La practica nos ha demostrado que son
las decisiones de la Secretarfa de Hacienda las que privan para
hacer las modificaciones presupuestales; de aqui que no exista una
auténtica sistematizacion de las decisiones, lo que nos conduce a la
improvisacién, toda vez que la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico hace entrega de un instructivo general a todas las Secre-
tarias y Departamentos de Estado, desconociendo las auténticas
necesidades que las mismas tienen; por ello consideramos que e
requisito de claridad no se aplica en la presente Ley Orgéanica del
Presupuesto de Egresos. Sin embargo, la vigente ley de Secreta-
rfas y Departamentos de Estado, al facultar a la Secretarfa de la
Presidencia para formular el Plan del Gasto Piblico vy, el Acuerdo
de 29 de junio de 1959, al ordenar una amplia colaboracion de las
Dependencias, organismos descentralizados y empresas para esti-
mular el desarrollo econémico y social del pafs a través de un pro-
grama coordinado y jerarquizado, hace desaparecer la anomalia
apuntada y en lo subsecuente el presupuesto s serd un documen-
'o que contfenga en forma clara las decisiones y objetivos de Ia
administracién piblica y podré, ademés, normar las decisiones fu-
TUras.

El requisito de Especificacién que preceptiia que no debe lle-
varse al exfremo la cuestién concerniente a las decisiones conte-
ridas en el Presupuesto, a fin de facilitar su ejecucién. A este res-
pecto consideramos que la Ley Orgénica del Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, en su Capftulo IV referente a la estructura
del Presupuesto y, principalmente en su Reglamento, si cumple con
este requisito, Gnico medio para detener la deshonesta ejecucién
que se hace del Presupuesto, ya que, mientras no se cuente con el
personal preparado y la honradez necesaria jamés se podré aplicar
el requisito de Generalidad que es indispensable para ejecutar el
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presupuesto en forma maés discrecional y determina que el perso-
nal ejecutor aplique todos sus conocimientos, haciendo més expe-
dita su ejecucion.

Para vigilar que el presupuesto sea debidamente aplicado, la
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, en su articulo 6o..
fraccion VIl que se refiere a las facultades de la Secretarfa de Ha-
cienda dice lo siguiente: "' llevar a cabo las tramitaciones y re-
gistros que requiere el confrol y vigilancia del ejercicio de los Pre-
supuestos de Egresos de la Federacién” y el articulo 16, en su frac-
cién V faculta a la Secretarfa de la Presidencia para "Planear v
vigilar la inversién piblica y la de los organismos descentralizados
y empresas de participacién estatal’.

El requisito de Publicidad, i estd tratado en forma amplia
en la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la Federacién
en el Capftulo V correspondiente a la Iniciativa, Discusién y Apro-
bacién del Presupuesto, al ordenar que el proyecto debe ser some-
fido a la Cémara de Diputados para su discusiédn y aprobacién,
que posteriormente deberd formularse en forma de Ley, para dar-
se a conocer por todos los medios de publicidad legales y perio-
disticos, a fin de evitar que el Presupuesto contenga partidas se-
cretas. En el articulo 65 de la Constitucién Politica de los Estado
Unidos Mexicanos, en su fraccién | dice a la letra: "No podré ha-
ber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren noce-
sarias con ese carécter en el mismo presupuesto, las que emplearén
los Secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republi-
ca', lo cual indica que el mencionado principio debe estar con'e
tenido para su debido cumplimiento, en la Ley Orgénica del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién.

El requisito de Exactitud es muy importante, porque determi-
na que las estimaciones de las partidas deben hacerse con preci-
sibn y honestidad; al efecto, la Ley que se comenta, en su artfculo
[6, indica en forma clara la manera en que deben estimarse los
montos de las partidas tomando en consideracién los ingresos y
comparéndolos con las cantidades reales ejercidas en el afo inme-
diato anterior, v de ser posible con los ingresos y egresos de los
tres G'timos afos; nosofros, ademas, consideramos que las estima-
ciones deben hacerse con base en el Programa de Trabajo pre-
viamente plancado y esto se confirma con lo establecido en el
punto QUINTO del Acuerdo de 29 de junio, tantas veces citadn
que dice: "Una vez considerados todos los elementos de juicio, eri-
terios y normas que se han mencionado, asi como otras que se juz-
quen pertinentes, las Secretarfas, Departamentos de Estado, Orga-
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nismos Descentralizados y Empresas de Parficipacién Estatal, elabo-
rardn sus programas de inversiones siguiendo las reglas que a con-
tinuacién se mencionan: |.—El monto total de sus inversiones lo cal-
cularé cada dependencia, organismos, o empresas, tomando en con-
sideracion la tendencia de sus inversiones efectuadas en los (-
timos afios, asi como los recursos financicros de que pueda dispo-
nerse. . |V.—Las inversiones se listarén expresando: .. .e).—Cos-
to de los Proyectos f)—Inversién realizada. "', etc.; se ob-
serva pues, claramente, que el citado acuerdo indica el procedi-
miento de calcular los montos de las partidas en una forma més
detallada y real para una mejor realizacién del programa.

Por Gltimo, el requisito de Exclusividad, se puede considerar
como un complemento directo del principio de Universalidad, per-
fecciona a éste, toda vez que si por una parte deben incluirse todos
los objetivos primordiales en el Presupuesto y por otra se estable-
ce que deben excluirse aquellos que no sean compatibles con el
mismo, por supérfluos e irrealizables econémicamente. Respecto a
este requisito, la Ley Orgénica es muy clara en la fraccion IX del
art{cu'o lo. el cual previene que la Secretarfa de Hacienda debe
expedlir el Instructivo para la formulacién y aplicacién del Presu-
puesto, el que debe ser dirigido a todas las Secretarfas y Depar-
tamentos de Estado, para que éstas hagan las observaciones qua
crean necesarias, siendo en (ltima instancia la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Piblico la encargada de resolver sobre las que
deben aceptarse e interpretamos que es en este caso cuando la
Secretarfa de referencia aplica el referido principio; sin embargo.
la Nueva Ley de Secretaria y Departamentos de Estado en su ar-
ticulo 16 oforga facultades a la Secretarfa de la Presidencia para
elaborar el Plan General del Gasto Fidblico e Inversiones; en fal
virtud, seré ésta la que en lo sucesivo efectie dicha depuracién
aplicando el principio de que se trata, lo cual se complementa con
lo prevenido en e Punto TERCERO del Acuerdo de 29 de junio,
que ordena cudles deben ser los objetivos fundamentales que ha-
brén de tomarse en cuenta, resultando de esta manera una ver
dadera sistematizacién en este aspecto.

Creemos que nuestro breve comentario ha servido y servird
para demostrar que la actual Ley Orgénica del PresuPuesiro de
Egresos de la Federacién, ya no concuerda con la rea'idad, con
las nuevas ideas técnicas que en materia de Presupuesto existen
con la Planificacién Administrativa, que el régimen pasado puso
en marcha y, consiguientemente, no concuerda con la Nueva Ley
de Secretarfas y Departamentos de Estado, como tampoco con el
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Acuerdo de 29 de junio de 1959. Estas razones son bastante sufi-
cientes para concluir que se hace necesaria la reforma de la actual
Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos, a fin de que esté acor-
de con la realidad econémica y administrativa de nuestro pafs, asi
como con el acuerdo presidencial que se ha analizado, en virtud
de que éste Gltimo se encuentra vigente y sirviendo de base a la
presente administracion, en la elaboracién del Programa de Inver-
sibn de las diferentes dependencias del Ejecutivo Federal.

Antes de concluir la presente obra, deseamos analizar la la-
bor de lo que se ha cado en llamar Exito de la Polftica Hacen-
daria llevada a cabo durante la administracion presidida por el
Lic. Adolfo Lépez Mateos y, por Gltimo, haremos un breve anélisis
de lo que hasta la fecha se ha lograco en los meses que han trans-
currido de la actual administracién.

A partir de la Revolucién, los programas del desarrollo eco-
némico y social de México, han tenido como objetive aumentar la
capacidad productiva del pafs y el volumen de empleo, transfor-
mar la estructura econdédmica a través de la industrializacién, ase-
qurar la tenencia de la tierra a quien la trabaje, elevar continua-
mente la productividad agricola vy, en generdl levar nuestra eco-
nomia a una situacién de mejor organizacién a través de los es-
fuerzos conjuntos del gobierno y de la iniciativa privada, del sec-
tor obrero y del hombre del campo.

Pero no menos importante ha sido el propésito de mejorar las
condiciones de vida y bienestar de la poblacién en general; a este
respecto se ha logrado reducir en gran escala los coeficientes de
mortalidad, ampliar la duracién media de vida, atacar a fondo la
insalubridad, fortalecer la nutricidn, crear condiciones mas acepta-
bles de vida, encausar el sentido de moralidad asi como el senti-
miento humenitario sin los cuales el ciudadano, cualquiera que sea
su actividad, no podrfa rendir los esfuerzos que su propio bienes-
tar demanda y que un desarrollo acelerado del pafs exige.

Deniro del anterior cuadro de la evolucion de nuestro pafs
es de suma importancia hacer resaltar muy en especial, la situacién
hacendaria y financiera que prevalecid durante la administracion
del Presidente Lopm Mateos y nos referimos a este renq|0n an
virtud de ser uno de los mas delicados resortes de la administra-
cién gubernamental en el que no pucheron haberse hecho experi-
mentos so pena de perjudicar el interés general. No pecamos de
exageracxcm al decir que es en este aspecto en el que México ha
aemostrado, can su revolucién, sus leyes y sus instituciones quz
no tienen otro significado, de que la sequridad econémica y la jus-
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ticia social que se vive y se prospera en la democracia y en la li-
bertad.

Cuando el sefior Lic. Adolfo Lépez Mateos asumié la Primera
Magistratura, se encontré en el terreno de las finanzas Nacionales,
con un clima de temor y desconfianza e insuficiente inversién, so-
bre todo en los renglones bésicos. La produccién aumentaba a ni-
vel que se vefan casi anulados por el crecimiento demogréfico. Ha-
bia temor en una nueva devaluacién monetaria. El Pafs se desca-
pitalizaba por la fuga de dinero hacia el extranjero.

Su inferés en cambiar ese panorama y la acertada interpre-
tacion de sus directrices por parte de las autoridades hacendarias
hicieron posible lo que no falté quien denominara como un ''mila-
cro'.

Procede mirar retrospectivamente y medir el grado en que
tueron alcanzados los objetivos programados por el Jefe de la Na-
cién, del afio de 1958, fecha en que sé inicié el sexenio, al de 1964
en que concluyé el mismo.

Con el fin de restablecer la confianza en el desarrollo esta-
ble y animar a los inversionistas, en mayo de 1959 el sefior Lic. An-
tonio Ortiz Mena, titular de las finanzas nacionales, dio a conocer
al pais que, ademés de la reserva de 356 millones de délares que
1enfa el Banco de México en oro y divisas, se disponfa de 265 mi-
fiones de délares mas, provenientes del Fondo Monetario Interna-
cional, de! Eximbank y de la Tesorerfa Norteamericana.

Aquellas reservas y disponibilidades que contribuyeron a di-
solver las nubes de temor a una nueva devalucién y reestablecer
la confianza interna y externa, fueron aumentando cada afio, hasta
legar a fines del mes de agosto de 1964 a 549 millones de déla.
res, a los cuales deben agregarse el apoyo adicional de 345 mi-
lones de la misma moneda, provenientes del Fondo Monetario In-
ternacional, Tesorerfa Norteamericana vy el Eximbank, lo que sefala
una disponibilidad total de 894 millones de délares.

Seric obstéculo al crédito de México con otras naciones era
la Vieja Deuda Exterior, que venfa siendo arrastrada desde los pri-
meros afos de nuestra vida independiente, deuda que por razones
de mora en su liquidacién, hasta nuestros dias, en descrédito de
la Nacién.

El pasado régimen decidié acabar con esa anémala situacién
del crédito de México y ordend el pago anticipado de nuestra
deuda exterior. La operacién, realizada en 1960, restituyé el pres-
Haio crediticio del pafs y le abrieron las puertas que desde hacfa
més de un siglo, estaban cerradas.
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Actualmente el crédito de México es magnifico, las obligacio-
nes han sido cumplidas con estricta puntualidad y, cuando la situa-
cién econdémica lo permitié fueron pagadas por anticipado; tal es
el caso de la Vieja Deuda Exterior por la nacionalizacién petrolera.

Esa politica de saneamiento crediticia dio por resultado un
ambiente de confianza en el exterior hacia nuestro pafs y por vez
primera, desde hacila medio siglo, el gobierno emitié una serie de
bonos de los Estados Unidos Mexicanos para el fomento econémi-
co. La primera emisién de 40 millones de délares se agotéd de in-
mediato. Meses después se efectud la sequnda por 25 millones de
délares, que obtuvo semejante resultado.

La consolidacién monetaria, el reestablecimiento del crédito
del interior y el ritmo de crecimiento de la Nacién al amparo de
una nueva politica financiera, contribuyeron a que las fuentes de
crédito de otros pafses empezaran a tener interés en participar
en las actividades econémicas del nuestro.

A partir del sequndo afio de gobierno de la administracién
anterior comenzaron a concertarse créditos a diez, veinte, freinta vy
cuarenta afos de plazo, con un total que ascendia a 1,312 millo-
nes de pesos a fines del afio de 1963, de los cuales se amortiza-
ron 777 millones.

Los créditos del exterior se han canalizado hacia obras que
ofrecen posibilidades de autoliquidarse.

La corriente de créditos del exterior y el active programa de
inversiones del sector piblico ejercieron una saludable influencia en
la actividad econdémica del pafs y, como consecuencia de esta po-
Ittica crediticia, al terminarse el sexenio, la inversién plblica ascen-
di6 a 65,000 millones de pesos poco més o menos, o sea, mas del
doble de la realizada en el sexenio anterior, que solo fue de 25,000
millones.

Desde luego, la fuerte inversién piblica fue imprimiendo ma-

yor fuerza a la privada. A ello contribuyeron también otros fac-
tores, como la emisién de los Bonos de la Tesorerfa que se hizo pa-
ra movilizar con més rapidez los recursos en el mercado de dinero
y mantener la continuidad de las obras piblicas, salvandolas de
las interrupciones originadas por el ritmo de recaudacién de los im-
puestos. :
La indicacién presidencial de que el gasto piblico se convir-
tiera en factor de elevacién del nivel de vida, queda patente por
la indole de la inversién social, educacién, salubridad, vivienda, se-
quridad social, que subié en cuanto a los egresos de un 24% en
1958, a un 37% correspondientes a 1964.
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El gasto presupuestal aumenté en un 67% durante el sexenio.
pues de 9,699 millones de pesos en 1958, pasé a 16,230 millones en
1963. En volumen acumulado ascendié a 65,193 millones de pesos
en esos cinco anos.

La reforma fiscal, sin embargo, no ha concluido; ésta ha te-
nido tres etapas, una efectuada en 1961, otra en 1962 y la ter-
cera y Gltima en 1964. En ambos casos el objetivo se ha enca-
minado a hacer més justa y equitativa la carga impositiva y lograr
también una mayor justicia social.

El monto de los ingresos presupuestales efectivos aumentd de
9,053 millones de pesos en 1959, a 14,615 millones en 1963, o sea,
un 16.4% vy en los primeros ocho meses del afio de 1964, la recau-
dacién superd en més de 1,747 millones de pesos (19.8%) a la ob-
tenida en el mismo perfodo de 1963; el'o indica con toda claridad
lo acertado de las reformas que se fincaron en una contribucién
al gasto piblico mas completa, en lugar de elevar las tasas impo-
sifivas.

Con base en el principio de que: "quien gana méas debe con-
tribuir més al gasto pablico”, fue creada la Tasa Complementaria
sobre Ingresos acumulados, que grava las percepciones de las per-
sonas fisicas, obtenidas a través de distintas cédulas.

Fue derogado el Impuesto Sobre Herencia y Legados, a fin
de hacer desaparecer uno de los motivos de resistencia del con-
trol fiscal sobre su patrimonio. Se precisaba, sin embargo, de una
reforma administrativa la cual fue llevada a cabo como un paso
muy importante que sienta las bases para la aplicacién del Impues-
to Unico y el Registro Federal de Causantes. El padrén permitié
el aumento de los mismos debidamente inscritos y controlados.

No ha habido tal "milagro”. Lo que se ha realizado es una
acertada politica hacendaria: una creciente movilizacién y un me-
jor aprovechamiento econdmico y social de los recursos financie-
ros nacionales a través de la Planificacién y de las medidas que
hicieron posible coordinar la politica monetaria, fiscal y de fomen-
to de financiamiento que, debidamente eslabonados con la polfti-
ca de comercio exterior, coadyuvaron al mantenimiento de la es-
tabilidad cambiaria.

Al observarse someramente este panorama, puede afirmarse
que el sefor Lic. Don Adolfo Lopez Mateos, recogié y mantuvo
todas las banderas de la Revolucién Mexicana, de las cuales de-
sentrafié su sentido constructivo y demostréd su perfecta compati-
bilidad con la Constitucién y la Justicia Social, con la paz y la
prosperidad.
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En la actual administracién se efectud la Gltima reforma fis-
cal; el sefior Lic. Antonio Ortiz Mena, Secretario de Hacienda v
Crédito Pidblico, envié el dia 16 de diciembre de 1964 al Con-
greso de la Unién, el proyecto de la nueva Ley del Impuesto Sobre
la Renta, en la que se establece la implantacion del Impuesto Uni-
co, quedando en esta forma suprimidas todas las cédulas que por
aiferentes conceptos se aplicaban a los causantes. En dicho pro-
yecto se consideraban solamente dos tipos de causantes: empresas
y personas fisicas y se establece ademéas, el principio de deduccio-
nes por cargas de familia y gastos personales. la nueva Ley del
Impuesto Sobre la Renta tiende a simplificar las obligaciones fis-
cales de los causantes y alienta la reinversion de utilidades y el
ahorro.

El Ordenamiento que estaba en vigor contenia més de 450
articulos, en fanto que el nuevo proyecto contiene solamente 89
lo que simplificaré el procedimiento y permitiréd el mejor control
del causante.

Al dar a conocer por conducto de la prensa nacional el pre-
supuesto de egresos para el afio de 1965, el Secretario de Hacien-
da sefiald un gasto total de 37.008.080,000.00 de pesos, de los
cuales 19.153.800,000.00 corresponden al gasto de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal.

Para evitar financiamientos inconvenientes y duplicacién de
{unciones, asf como suprimir importaciones innecesarias, en una nue-
va modalidad ha decidido confrolar el gasto de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal, con el pro-
posito de lograr precios remunerativos en las exportaciones de ma-
terias primas, productos manufacturados y semi-elaborados, lo cual
como acertadamente indicé el Titular de las finanzas nacionales
sola puede lograrse con el control total del gasto plblico.

Las medidas propuestas, como sefialé el propio Lic. Antonio
Ortiz Mena, significan un reconocimiento del vinculo que, segin la
doctrina, debe mantenerse entre los organismos descentralizados v
demés empresas piblicas y el Estado del que derivan, al que deben
subordinarse en determinadas materias esenciales, cuidando siem-
pre el mantenimiento de la libertad de accién y la flexibilidad ne-
cesaria para la mejor marcha de las operaciones econémicas vy téc-
nicas encomendadas.

Agregd asimismo el titular de la Secretarfa de Hacienda, que
se han previsto sumas necesarias para el sostenimiento del aparato
administrativo y la conservacién y mejoramiento de los servicios
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piblicos, asi como otras sumas importantes a inversiones que crea-
rén un clima favorable para nuestro desarrollo.

A fin de impulsar la educacién, desde la elemental hasta la
superior, ha demandado se destine a este renglén la suma més im-
portante del gasto, con un aumento de quinientos millones de pe-
$0S.

Para el bienestar y la seguridad social se proyect6 también un
mayor aumento monetario, ya que, de acuerdo con los lineamien-
tos presidenciales, se tratarfa de otorgar el mayor nlimero de bene-
ficios al medio rural.

Las erogaciones que se seRalan en el presupuesto, correspon-
dientes a los organismos descentralizados y empresas de partici-
pacién estatal, se refieren a aquellas que se financiaran con los in-
gresos propios de los mismos y son independientes de las que se
efectuardn con los fondos que el Gobierno Federal les ministraré
como subsidio o aportaciones.

Para tal efecto, a partir de la actual administracién, la Secre-
taria del Patrimonio Nacional controlard directamente a los or-
anismos descentralizados y empresas de participacién estatal a tra-
vés de la Junta de Gobierno creada el 13 de marzo de 1959, mo-
dificada y adicionada por Decreto de 26 de Febrero de 1965,
publicado en el "Diario Oficial" de la Federacién el dfa 8 de Mar-
zo del mismo afio. Las Secretarfa de la Presidencia y de Hacienda
deberén enviar a la del Patrimonio Nacional, el Programa de Inver-
siones de los mencionados organismos.

De lo anterior se deduce que el pafs ha ido resolviendo sus
problemas de acuerdo con lo que la técnica moderna ensefra, de
tal suerte que los resultados alcanzados, han sido el producto del
estudio y del conocimiento aplicados al objetive por resolver, lo-
gréndose con ello, como es l6gico, mejores soluciones. Actualmen-
te, por fortuna ni la improvisacién como tampoco la buena vo-
luntad son factores esenciales para encontrar los caminos adecua-
dos para allanar las dificultades y salvar los obstaculos que se pre-
sentan en la resolucién de las miltipes cuestiones de todo orden
que encara el Estado. De modo que los grandes problemas que
afronta el México contemporéneo se estédn resolviendo, no sola-
mente dentro de una jerarquizacién muy necesaria, sino en forma
acorde con lo que las disciplinas cientfficas exigen, con el fin de
obtener, a corto o largo plazo, los saldos que deben esperarse al
tomarse todas las medidas pertinentes que la realidad y el saber
exigen.

Asf pues, es de desearse que hombres preparados en sus res-
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pectivas disciplinas cientificas elaboren los proyecto correpondien-
te que se necesitan para luchar con més éxito en la consecucién
de las metas trazadas por el Ejecutivo Federal, que tienden al me-
joramiento de las condiciones que privan en todo nuestro territo-
rio nacional y elevar el nivel de vida de casi cuarenta millones de
mexicanos. Todos estos proyectos y programas de trabajo repre-
sentan, lenta pero firmemente, pasos hacia adelante en nuestro de-
cisivo progreso.

Cabe asimismo, hacer notar la postura adoptada por la prs-
sente administracién para resolver el viejo problema que impera en
la otrora préspera regién lagunera, en donde la miseria ha sentado
sus reales desde hace algunos afios, provocando con ello graves y
serios perjuicios, particularmente a la poblacién campesina que pe-
ribdicamente venfa dando a conocer sus graves problemas. Afor-
tunadamente tales problemas fueron escuchados y asi tenemos que
en el curso del mes de febrero del presnte afo, se reunieron los Se-
cretarios de Agricultura, Recursos Hidrdulicos y el Jefe del De-
partamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién, con el objeto de
dar a conocer a los inferesados, el Plan de Rehabilitaciéon y Rea-
comodo que pondra fin a las penalidades y trastornos que sufren
esos miles de campesinos, ejidatarios y pequefos propietarios, quie-
nes en esta misma reunién sefalaron las fallas y omisiones habidas
por parte de la accién oficial, plan de trabajo que, por ofra parte.
tiene gran trascendencia, dado que atafie a uno de los més bésicos
problemas que afronta nuestro pais y que es el de la agricultura,
méxime que, y esto no hay que perder de vista, que la lucha por la
tierra y consecuentemente las cuestiones relacionadas con la agri-
cultura, han tenido especial significacién en los fenémenos politi-
cos, econdmicos y sociales de México; asimismo, no debemos ol-
vidar que este fue el principal objetivo de la Revolucién iniciada
en 1910.

Oportuno es hacer hincapié, que para resolver las cuestiones qus
afectan a la colectividad, al mismo tiempo que se toman en cuen-
ta la técnica y el conocimiento, se coordinan las actividades de di-
ferentes organismos gubernamentales, obteniéndose, de esta ma-
nera, una auténtica y estrecha colaboracién. Porque no puede
ser méas nocivo en toda actividad humana vy, principalmente en la
tarea estatal, que tomar decisiones auténomas y aisladas, sin au-
nar propdsitos comunes y finalidades generales y sin planificar en
conjunto labores y empefios hacia un solo obijetivo.

Nadie ignora los dafios y perjuicios que originan la duplicidad
de funciones, la ausencia de coordinacién en las tareas administra-
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tivos trazadas y la falta de unidad, pues ello da ocasién a que se
desperdicien energfas de toda fndole, se erogue dinero inttiimente,
se pierda tiempo y, sobre todas las cosas, no se logren los resulta-
dos deseados para el bien del pueblo.

Es por ello que, esta determinacién del actual régimen de go-
bierno, de encargar al mismo tiempo a varias dependencias la so-
lucién del problema lagunero, tiene inusitada importancia, ya que
las funciones legales y administrativas de las mismas quardan fntima
relacién en lo que se refiere a las cuestiones del campo y de las
actividades agricolas. Esperamos que en esta forma sean resueltos
ctros muchos problemas que existen en nuestro pafs.



CONCLUSIONES

|.—Es en Inglaterra principaimente, en donde como resultado
de los estudios realizados por los tratadistas, surge una corriente
que habria de influir notablemente en los gobiernos para que éstos
recurrieran al pueblo con el fin de calcular las entradas y salidas
del Tesoro Nacional y buscar un equilibrio entre dichos factores v.
a partir de esa época se plasmé en la mayoria de las Constitucio-
nes del mundo, el principio de que los gastos para el sostenimien-
to y desarrollo debian incluirse en un documento que serfa some-
tido a la sancién de la representacién popular. Desde entonces
el Presupuesto de Egresos emana de la Constitucién.

ll.—La Doctrina Clésica consideraba al Presupuesto de Egre-
sos como un simple célculo de ingresos y egresos, concepto que en
la actualidad ha dejado de tener aplicacién, pues ya no estd acorde
con el desarrollo econémico y social de la mayor parte de los paf-
ses del mundo; obligados como estaban, ya sea por el crecimiento
de sus necesidades; como consecuencia de las querras mundiales v
la reconstruccién después de éstas, por el aumento constante de
la poblacién, o por los cambios naturales del medio econdmico v
social, motivé a que se efectuaran estudios e investigaciones a fin
de encontrar una nueva concepcién del Presupuesto con el propé-
sito de que dejara de ser una ordenacién de cuentas del Estado
y se convirtiera en un medio por el cual la administracién piblica
salvaguardara los intereses sociales y los ajustara al desenvolvimien-
to general del pafs.

Ill-—Una vez desechada la concepcién del Presupuesto, con-
sistente en un célculo de ingresos y egresos, se vio la convenien-
cia de separar en dos grandes campos las cuentas del Presupuesto
de Egreos del Estado, es decir: los gastos reales de consumo y los
de inversiones, divisibn que permite precisar con més claridad las
receidades existentes y futuras, para formular un presupuesto con-
solidado con flexibilidad interna, necesaria para estabilizar el desa-
rrollo econdémico de los pafses subdesarrollados, lo cual se puede
lograr revisando y comparando constantemente los programas o
proyectos por realizar, los cuales deben ser elabrados tomando en
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cuenta los trabajos que se desarrollarén dentro de determinado
lapso de tiempo.

IV.—Pero con el fin de formular un Presupuesto de Egresos
en los términos expresados en el punto precedente, es necesaria
la coordinacién de actividades de los diferentes organismos guber-
namentales, con el objeto de lograr una auténtica y estrecha cola-
boracién, y consecuentemente la realizacién de los propésitos que
el Estado proyecte en un Programa de Trabajo; por ofra parte,
es necesario para al efecto, desechar la improvisacién e implantar
la Programacién sistematizada en la elaboracién y desarrollo de
los mencionados Programas de Trabajo, lo cual solo es posible a
través de la Planificacién Administrativa que es basica en toda
actividad financiera del Estado, principalmente en el Estado Mo-
derno.

V.—De modo que, en las actividades gubernamentales, para
lograr los fines proyectados, necesitan de la Planificacién que con-
sistird en la formulacién de Programas que contengan objetivas
precisos que abarquen todos los aspectos de la administracién pi-
blica, durante el $érmino que dure en ejercicio, la Planificacién es
pues la funcién més impertante que debe realizar la administracién
para elaborar sus programas de trabajo ya que es la forma en
que se preveen sistematicamente los objetivos por realizar.

VI.—En esta forma, el Presupuesto de Egresos en el Estado
Moderno, adquiere una nueva significacién, ya que ademés de ser
la accién del Estado expresada en cifras, se convierte en un ins-
trumento de la Planificacién, en virtud de que debe elaborarse con
base en el Programa de Trabajo del Estado, concretiza la exactitud
requerida en el Presupuesto, a fin de canalizar, dirigir y orientar
la accién de la administracién plblica, de la que debe desapara-
cer la improvisacién; en sintesis podemos afirmar: que todo Pre-
supuesto debe ser planificado.

VIl.—Como las actividades administrativas no pueden perma-
necer estaticas, sino por el contrario, deben evolucionar paralela-
mente a las condiciones polfticas, econdmicas y sociales, nuestro
pafs ha recogido las nuevas técnicas e ideas, aplicando la Plani-
ficacién en sus programas por realizar en un nimero determinado
de afios, para lo cual la administracién pasada dicté el acuerdo de
29 de junio de 1959, como base de la planificacién, coordinacién
y jerarquizacién de las inversiones del Sector Piblico.
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Vill—La implantacién de la planificacién en las actividades fi-
nancieras de nuestro pafs, traeré como consecuencia la reestructu-
racién de las Legislaciones que en la actualidad rigen en México
en materia hacendaria, concretamente: en la Ley Orgénica del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién y su Reglamento, ya que no
estén acordes con las ideas, con la técnica y con la nueva estruc-
turacién que sobre la materia priva. Por otra parte afectard a la
vigente Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado y el acuer-
do dictado por el Ejecutivo Federal el 29 de junio de 1959 va que
este Gltimo quita facultades que la Ley Orgénica otorga a la € .-
cretarfa de Hacienda, cuando solamente la faculta para revisar
los proyectos de Presupuesto que presentan las Secretarfas y De-
partamentos de Estado, sin considerar los que deben presentar los
Organismos dscentralizados y Empresas de Participacién Estatal.
Lo expresado en renglones anteriores implica que la Ley Orgénica
del Presupuesto de Egresos y su Reglamento deben ser reformados
a fin de que sus disposiciones estén apegadas a la realidad admi-
nistrativa de nuestro pafs y de conformidad con lo establecido por

la Nueva Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado y el acuer-
do Presidencial de 29 de junio de 1959.
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