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INTRODUCCION

Para fijar el contexto general en que queda inscrita esta
investigacién, y empleando un método deductivo, en el que par
tiré de los conceptos mis generales para llegar a los particu
lares, tomaré como punto de referencia el hecho de que el Es-
tado desarrolla, para llevar a cabo sus fines, la actividad
financiera, que consta de tres etapas:

- Obtencién de Ingresos;

- Administracién de Ingresos y de Patrimonio Estatal; y

- Erogaciones de Ingresos.

BEs precisamente en la tercera ctapa de dicha actividad {i-
nanciera, donde se da la actividad presupuestal, consistente
en un sinnmero de erogaciones.

Este trabajo estf precisamente destinado al estudio de la
actividad presupuestal de egresos, con tres grandes etapas co
" mo son: su elaboracién, su ejercicio y su control o fiscaliza
cién.

De manera introductoria y a grandes rasgos, se puede sefia~
lar que de acuerdo al diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, elaborar implica: "preparar un producto por
medio de un trabajo adecuado. Se usa especialmente hablando
de los metales, de las funciones fisiolégicas y de la activi-

dad intelectual'. 1

(1) REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espafiola
Ed. Talleres Grificos de Ta Editorial ESPABA - CKEFE AL,

Vigésima edicién, Tomo I, Madrid, Espafa, 1984, p.527
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Luego entonces, sc estard hablando de los procesos de crea-
cibén del susodicho presupuesto de egresos.

A su vez, ejercicio significa: "Accién de ejercitarse u ocu
parse en una cosa.//... 4. Tiempo durante el cual rige una Ley
de presupuestos.//..." 23

En este caso se estard hablando de la forma en que el Poder
Ejecutivo efectfia los gastos pfiblicos de acuerdo al presupues-
to por programas implantado en el Sistema Financiero Mexicano.

Finalmente, control, implica: "Comprobacién, inspeccién,
fiscalizacién, intervencién.//2.Dominio, mando, preponderancia.
//3.0ficina, despacho, dependencia, etc., donde se controla™.

,(3) En este caso se ecstari hablande de los mecanismos que a
nivel constitucional y legal se han establecido para evitar
desviaciones presupuestales, que implican la aplicacién del ré
gimen disciplinario y del penal, a los servidores pfblicos que
incurren en tales desviaciones.

Con el fin de llevar a cabo un desarrollo sistemitico del
trabajo, en el primer capf{tulo de esta tesis se analizarin los
aspectos histfricos, en México, de la actividad presupuestal,
desde las épocas prehispfnicas hasta la fecha.

Postériormente, el segundo capitulo se referirid ya, en lo
particular, a la actividad financiera del Estado como marco ge
neral de su actividad presupuestal. Por ello, se desarrolla-

rén: el concepto de presupuesto, analizando dos tipos de presu

(2) Ob. cit., p. 527
(3) 1Ibidem, p. 373
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puesto come son, el tradicional y el presupuesto por progra-
mas, haciendo también mencién del presupuesto de ingresos y
la Ley de Ingresos de la Federacién, para concluir con la de-
terminacién de la naturaleza jurf{dica del presupuesto de egre
sos 'y los principios de carfcter formal y substancial que 1o
informan.

El tercer capfitulo estard referido al contenido del presu-
puesto, es decir, a los recurses del Estado y a los gastos pf
_blicos, por lo cual serd necesario analizar los recursos del
Estado, seflalando su concepto y clasificacién. Posteriormen-
te analizaré el gasto pliblico, proporcionands un concepto de
_éste de acuerdo a la doctrina e incluso el concepto que da
del mismo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; asimismo,
hablaré tanto de los gastos pGblicos en la hacienda pfblica
clisica como de la moderna, para despufs clasificarlos y sefia
lar sus diferencias con el gasto privado.

El cuarto capftulo estard dedicado a 1la dindmica del presu
asi como su preparacién y aprobacifn; esto es, exami-

puesto,

naré el proceso vital del presupuesto cn sus cuatro fases, co

mo son: la preparacién, la sancién, la ejecucién y el control,
si bien esta filtima fase (contral), seri objeto de estudio

del siguiente capfitulo. Asimismo, y abundando en el tema, se
hard especial mencién a la preparacidn del presupuesto cn Mé-
xico y al érgano competente para tal cfecto; las relaciones
de los tres poderes de la Unibn en la elaboracién del presu-
puesto; la colaboracién de entidades y la Sccretarfa de Pro-

gramacién y Presupuesto en la elaboracién del proyeccto de pre



o
supuesto, para‘continuar con el estudio de la elaboracién de
programas y anteproyectos de presupuesto de la Administracién
PGblica Federal.

Posteriormente haré alusién al proyecto de presupuesto de
egresos que el Ejecutivo Federal hace llegar a la Cémara de
Diputados. También analizaré la discusién, aprobacién y refor
ma de dicho presupuesto, destacando las facultades, en primer
término, del Ljecutivo Federal para formular la iniciativa del
presupuesto de egresos y, en segundo término, de la Cémara de
Diputados para proponer modificaciones a dicho proyecto, tra-
tando también lo correspondiente a la promulgacién y veto de
dicho presupuesto.

Finalmente, en este capftulo, también me referiré a la eje-
cucién del mismo, avocdndome al estudio dec la realizacién del
gasto pQiblico en las cuatro etapas sucesivas, reconocidas por
la doctrina, como son: el compromiso; la liquidacién; la orden
de pago; y el pago mismo.

Por filtimo, el quinto capftulo estard referido al control y
evaluacibén del gasto pGblico desarrollado tanto por el Poder
Legislativo, como por el Ejecutivo.

En efecto, en este capftulo serd necesario describir la con
tabilidad de los sectores centralizado y paraestatal, hasta
llegar al estudio de los érganos encargados de la fiscaliza-
cién del gasto pGblico, como son la Contadurfa Mayor de Hacien
da y la Secretarfa dec la Contraloria General de la Federacién.
Estos organismos ser4n analizados en sus aspectos orgénicos y

en cuanto a su régimen de competencia, lo que nos darf pauta
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para analizar las relaciones jurfdicas que se dan entre ambos
érganos de control, y nos permitir{ determinar el régimen de
responsabilidades en el manejo presupuestal, temas con los que
considero que la presente investigacién, a pesar de no tratar-
se¢ de un trabajo de grandes pretensiones, sf se encontrard ra-
zonablemente elaborada, permitiendo al lector entender los me-
canismos desarrollados por el Estado para llevar adelante la

actividad presupuestal.
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CapITuLo I
ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA ELABORACION,
EJERCICIO Y CONTROL DEL PRESUPUESTO

1.1 AsSPECTOS INTRODUCTORIOS.

Para poder comprender en la actualidad el mecanismo de 1la
elaboracibn, ejercicio y control del presupuesto, es decir, el
proceso por el cual el Estado planea la obtencifén de los ingre
sos de cada ejercicio fiscal, as{ como la erogacién de dichos
ingresos y la comprobacién del correcto ejercicio del gasto pl
blico por medio del control, con el que lleva a cabo la compro
bacién del cumplimiento de los presupuestos por programas esta
blecidos en el 4mbito Federal, es necesario referirnos, si
bien de manera breve, a los principales aspectos histéricos de
dichos conceptos en México, mismos que se han manifestado so-
bre todo, en el Poder Ejecutivo con mayor o menor intensidad a
través de nuestro devenir histérico.

Es por lo anterior que los aspectos histéricos de la elabo-
racifn, ejercicio y control presupuestal en nuestro pafs, no
s6lo debe abarcar los antecedentes inmediatos, sino también de
todos aquellos sistemas y &rganos que desde las 8pocas prehis-
pinicas hasta nuestros dfas, han llevado a cabo tales acciones;
dichas manifestaciones histéricas serdn analizadas en seguida.

1.2 ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA ELABORACION, EJERCICIO Y
CONTROL DEL PRESUPUESTO EN LA EPOCA PREHISPANICA,

1.2,1, CONTEXTO HISTORICO.- Se puede hablar, al referirnos

a la época prehispfnica, de una época clésica, previa a la con



quista espafiola,
Segfin Chavero (4), los reinos de Méiico, Texcoco y Tacuba,

formaban en el Valle de México una triple alianza ofensiva y
) defensiva al frente de la cual se encontraba el Sefior del Rei-
no de México, si bien, los otros dos reinos conservaban en su
régimen interior independencia absoluta. En efecto, los azte-
cas fueron el reino mAs representativo e importante en donde
se dieron algunas manifestaciones financieras y de control.

Es por lo anterior que me ocuparé especialmente de esta cultu-
ra, s5i bien, también mencionaré al reino de Texcoco, cn el
cual jigualmente se reglamentaron algunos aspectos presupuesta-
. les.

Los tres reinos ya citados estaban constituidos por la fuer
za de las armas, mediante las cuales habfan dominado a numero-
sos pueblos de distintas razas.

De acuerdo a Pedro Carrasco (5), la organizacibn polftica y
social se daba en términos generales, de la siguiente forma:
el cuerpo polfitico era el organizador directo de la economfa.
Los recursos fundamentales, tierra y trabajo, los controlaba
el gobierno quien reglamentaba y participaba en el proceso de
producc}6n y decidfa las formas generales de distribucién de

riqueza. Todos los rangos sociales tenfan obligacién de dar

(4) CHAVERO, Alfredo. México a través de los Siglos, Tome I,
Editorial Cumbre, M&xico, 1958, p. 547

(5) Cf£r. CARRASCO, Pedro., "La Sociedad Mexicana antes de la
Conquista™, en: Historia Gemeral de México, Tomo I, El
Colegio de México, Editorial Harla, S.A, de C.V., Segunda
reimpresién, México, 1987, pp. 192 a 195 y ss,
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bienes y servicios al organismo polfitico. . Se trataba de una
sociedad compleja, con una divisién social del trabajo que in-
clufa tanto especializacién en distintas actividades producti-
vas, como cstratificacién social. Es decir, cxistfa una dis-
tribucién desigual del poder econémico y polftico entre los
distintos sectores sociales, que establecia una diferenciacién
en cuanto a los derechos a los medios de produccién y al con-
trol de los érganos de gobierno.

Por lo que respecta a la familia campesina, &sta producia
sus alimentos mediante el cultivo. También atend{a a sus necce
sidades con actividades como el tejido, a cargo de las mujeres,
y la construccién de la casa familiar. Existfan actividades
especializadas encaminadas a producir artficulos de lujo para
los sectores superiores de la sociedad. Los labradores tam-
bién dedicaban parte de su tiempo a la actividad artesanal.

En lo pol{tico, habfa una especializacién temporal en las acti
vidades militares, ceremoniales y gubernamentales.

La economfa del México antiguo era bédsicamente una economfa
natural, fundada en dar pagos en especie o en trabajo, practi-
cdndose el trueque en los mercados. El sistema productivo re-
queria trabajo conjunto de masas de trabajadores dedicados a
una misma obra, en atencién a la falta de animales domésticos
para el trabajo y de miquinas basadas en la rueda, por ello,
habfa 1la necesidad del uso directo de la energfa humana.

El control polftico de los medios de produccién se manifes-
taba de manera muy principal en la asignacién, por el soberano,

de tierras y de tributarios a instituciones o individuos, leo



w0 ,
que significaba una cesiéh”He'auﬁofiﬁédﬂépbré iéigeﬁfe y . una
segmentacién del territorio, equi;aléhté 5 ﬁﬁ& déscentraliza-
cién polftica. : :

Todas las entidades polfticas estabéﬁrfo;médas mediante la
integracién de distintos segmentos soéialés o territoriales.
En base a la asignacién de tierras se producfan nuevos sefio-
rios. Existfan tres rangos en el estrato superior de la socie
dad. E1 rango m#s elevado era el rey o tlatoani, quien era el
soberano de una ciudad o sefiorfo. Era frecuente, por las sub-
divisiones politico territoriales, que en una ciudad hubiera
varios sefiores con tftulo de rey.

El segundo rango era el de sefior o teuctli, quien era jefe
de una casa sefiorial, dotada dec tierras y gente del comfn.

El tercer grado era el de noble o pilli, y era el grado de
todos los hijos de un teuctli o tlatoani. EI comfin del pueblo
recibfa el nombre de macchualtin.

1,2,2 LA ACTIVIDAD FINANCIERA PREHISPANICA.- Si en la ter-
minologfa moderna, la actividad financiera estatal, implica ob
tencién de ingresos, administracifn de los mismos y su poste-
rior erogacién, podemos afirmar que esta actividad se daba en
la civiiizacién prehispinica americana. En efecto, podemos ha
blar de estas tres etapas al tenor de lo siguiente:

a) Obtencién de Ingresos.- Las provincias conquistadas por
los aztecas rendfan tributos a la corona. Estos iltimos, eran,
por lo comfin, en especie o en trabajo, ya que no existfa el
uso del dinero [6). Tales tributos consistfan, entre otros, .

en enormes cantidades dc productos agrfcolas como mafz, frijol,
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chile y cacao; miel y sal; materias primas como cal, algodén,
madera de construccién Yy plumas; otros productos como lefia, pa
pel, jicaras, carrizos de tabaco para fumar; ropa y divisas mi
litares; objetos valiosos como oro en polvo, asf{ como pieles
de jaguar, etc, )

Se pagaba tributo a la corona de México, de todas las pro-
ducciones de la naturaleza y de todas las obras de arte que po
dfan ser (itiles de alguna manera al rey. (8)

Aparte de los anteriores tributos, habfa otras cuatro cla-
ses de gravimenes, a saber:

I.~- Las propiedades de los nobles y guerreros distinguidos,
eran cultivadas por los colonos de dichas tierras y daban par-
te de los productos a los propietarios, en lugar de ddrselos al
rey.

II.~- Los habitantes de los calpullis o barrios, quienes tri
butaban al jefe del barrio y al rey.

III.- Los comerciantes e industriales que tributaban al rey

IV.- Los "mayeques', especie de esclavos de la tierra, los
cuales entregaban tributo al duefio de las cementeras que sem-
braban, y no pagaban tributo al rey. (9)

b) Administracién de los Ingresos.- Como ya he sefialado, el

gobierno controlaba los recursos naturales, la tierra y el tra

{6) Ob. cit., p. 221

{7) 1Ibidem, pp. 228-230

(8) Cfr. CLAVIJERO, Francisco Javier. llistoria Antigua de Mé-
xico, Editorial Porrfia, S.A., Séptima edicibn, México,
1982, pp. 214-216

(9) Ob. cit., p. 216
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bajo; y reglamentaba el prohesé de ‘produccién y, asimismo, de~
cidfa las 1{neas generales de la distribucién de la riqueza,
as{ como la administraciéﬁ de -los tributos.

c) Erogacifn de los Ingresos.- Al no existir moneda, como
ya he sefialado en el inciso a), y toda vez que el pago de tri-
butos también consistfa en trabajo, éste se¢ destinaba a obras
pfiblicas; de la misma manera, también se realizaban cgresos en
cercmonias de instituciones polfticas y religiosas.

Ademds, todos los biencs acumulados en forma de tributo sa-
tisfacfan las necesidades del rey y de palacio. La cocina ali
mentaba al rey, a sus mujeres, criados, y a toda la capa domi-~
nante de la ciudad, como los sefiores de los consejos, nobles,
mayordomos, etc. También se provefa a las necesidades de las
campafias militares.

1,2.3 EL CONTROL PRESUPUESTAL PREHISPANICO.- En la organi-
zacién y control de la Hacienda Pfiblica, la mixima autoridad
era el cihuac8atl, subordinado a éste el hueycalpixqui o cal=-
pixqui mayor, el cual recogfa todo lo que los calpixqué meno-
res le entregaban. El calpixqui mayor Ilevaba las cuentas en
los 1ib?os respectivos. (10)

A los calpixque, adem4s dec cobrar el tributo, correspondia
también la funcién de abrir caminos, limpiar calles y acequias,
éstos eran nombrados por el sefior Supremo y estaban bajo el

mando del hueycalpixqui. a1

(10) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. La Constitucién Real de México-Te
nochtitlan, Editorial UNAM, México, 1961, pp. 121-128
(11) CAAVERD, Alfredo., Ob. cit., p. 639
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Los calpixque, tambidn realizaban funciones en ]oslcampos
de batalla, ya que contaban los cautivos contrarios y. a los
muertos propios y hacfan cuenta del despojo adquitidu;:y{débaﬂi
raz6n de los hechos en batalla para que el seﬁdr de Mé*icd tu-
viera conocimiento de todo. o

Concluida la guerra, se imponfian los tributos a los pueblos
conquistados y se nombraba a los calpixque que recaudarfan di-
chos tributos.

Asf, al levantarse el campo de batalla para retornar a Méxi-
co, se llevaba cuenta y razén de lo gastado, adquirido y ocu-
rrido. 1z)

Mediante jeroglificos, los aztecas llevaban una cuenta de
las entradas de Hacienda PGiblica, de tributos, de territorios
conquistados. A cada uno de estos (ltimos se les asignaba una
némina, en la cual sc plasmaban las cosas y cantidades que de-
bian de entregar como tributo, las cuales eran entrcgadas al
calpixque cada 80 dfas, mismas que remitfa a México. (13)

Al Cihuacbatl correspondfa cuidar del control, distribucién
y buen desempefioc de la Hacienda P@iblica, contando para ello
con la autoridad propia, por lo que el rey no podfa disponer a
su arbitrio de los caudales del reino, los que debfan dedicar-

se a lo que de antemano y por bien pfiblico estaba determinado,.
(14)
Por otra parte, en Texcoco, la organizacién social era seme

(12) Ibidem, p. 633
(13) Ibidem, p. 651
(14) Ibidem, p. 652
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jénte a la de México, aunqué el Consejo de Hacienda se formaba

) de 'los calpixque y de’ los principales pochteca de la ciudad.

(15)

También en el Reino de Texcoco, el control represivo contra
los calpixque, como funcionarios de la Administracién Fiscal,
que incurrfan en manejos incorrectos en la recaudacién de tri-
butos, consistia en prisién y condena a muerte, pasando a ma-
nos del rey los bienes de dichos funcionarios, y su mujer e hi
_jos eran echados de su casa. (163

Un control preventivo para los restantes funcionarios y, en
especial, sobre los jueces, consistibé en la seleccién cuidado-
_sa de quienes debfan impartir justicia. En efecto, siempre se
cuidf que los representantes de los Aztecas fuesen hombres pre
parados para el desempefio de sus cargos, especialmente los go-
bernantes de pueblos ancxados, los jueces y los funcionarios
que atendfan las necesidades administrativas de los calpullis.

El pago a los jueces se traducfa en un método preventivo de
control, consistiendo éste en cierta cantidad de efectos y co-
mestibles, as{ como derecho a ciertas tierras, las cuales les
producfan lo necesario para mantener a una familia,

Cuando los jueces no cumplfan con sus deberes, se embriaga-
ban o recibfa cohecho, las sancicones eran de acuerdo a la fal-
ta, en primer término, amonestacién de sus compafieros al juez

prevaricador, si la falta no era grave; en segundo, se¢ les pri

(15) Ibidem, pp. 668, 669
(16) Ibidem, p. 633
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vaba de su cargo y se les inhabilitaba para ocupar otro cargo
similar, se les trasquilaba y se les derrumbaba la casa en ca-
so de ebriedad consuetudinaria, y; si cometfan una gran injus-
ticia, la pena era de muerte, an

1.3 LA ELABORACIGN, EJERCICIO Y CONTROL DEL PRESUPUESTO EN
LA EPOCA COLONIAL.

Una vez consolidada la conquista de América por parte de Es
pafia, la politica internacional que siguié este pafs en el si-
glo XVI se dirigié primordialmente a 1la defensa de la fe cat6-
lica. Las lejanas Indias representaban un papel importante en
dicha polftica, por sus riquezas, factor trascendental para las
empresas de los reyes espaficles. Por esto filtimo, fue preccu-
pacién de dichos reyes as{ como de los oficiales reales de 1la
Hacienda allegarse recursos para dichas empresas, asf{, los dc¢
1a Nueva Espafia daban cuenta al Emperador, en 1533, de sus os-
fuerzos por enviar dinero para la guerra contra el Turco. (18}

La polftica econémica, concretamente en la Nueva Espafia,
fue basada en reglamentos y decretos emitidos en la metrfpoli,
dirigidos en dos sentidos esencialmente: el primero, era el
evitar envios de metales a otros paises y con el propdsito de
acumular dichos metales preciosos; el segundo, tendiente a que
la colenia realizara (nicamente comercio directo con la metrd-

poli, y tenfa por objeto la proteccién de la industria espafiola.

(17) Ibid.
(18) SANCHEZ BELLA, Ismael. La Organizacidén Financiera de las
Indias, Edltorlal Bstudios Hispanoamericanos de Sevilla,

Sev1IIa, 1968, p. 3
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Se tenfa especial cuidado en zonas mineras para impedir fu-
gas de metales.

Los recursos productivos humanos se dirigieron principalmen
te a la produccién de oro y plata, Espafia no exporté a las co
lonias conocimientos técnicos para el desarrollo de éstas, e
impidié que otros pafses lo hicieran. En cuanto a los indfge-
nas, parte mayoritaria de la poblacidén, realizaban cultivo de
tierras comunales y artesanfas, produciendo sélo para su sub-
_sistencia. La poblacién de ciudades, villas y rcales de minas,
se alimentaban con productos agrfcolas manejados por espafioles.
Las manufacturas eran limjtadas, importdndose la mayor parte
.de Espafia. Se propicié el crecimiento dec un solo puerto (Vera
cruz) para comunicarse y comerciar con la peninsula. En el co
mercio interior existié problema con abastecimiento de granos,
lo que dio origen al pago de granos como tributo, situacién
que motivé encarecimiento de &éstos por falta de caminos y mala

calidad de transportes. (19)

1.3.1 FINANZAS POBLICAS Y ACTIVIDAD PRESUPUESTAL EN LA Co-
LONIA.~ Una de las principales ramas de la economfa lo fue las
finanzas. El interés primordial de Espafia fue el acumular oro
b plata'y, por consiguiente, que sus ingresos y gastos en divi
sas arrojara un superavit.

En la Nueva Espafia, de acuerdo a ideas que prevalecian en

(19) C£fr. SOLIS, Leopoldo. La Realidad Econdmica Mexicana: Re-
trovisién y Perspectivas, Bditorial Slglo Veintiuno Edito
res, S.A. de C.V., Décimo octava edicidn, México, 1990,
pp. 13 y ss.
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Europa, se implanté una forma de organizacién de ingresos y
los gastos del Estado. Tratindose de sanear la Hacienda Pfi-
blica, para asegurar los ingresos y regular la administracién,
se realizaron varias reformas administrativas, crelndose las
secretarfas de despacho por materia, el régimen de intenden-
cias y la creacién de la Junta Superior de la Real Hacienda.

El aspecto presupuestal indica que los gastos del Estado
estaban constituidos principalmente por gastos perpetuos o de
mantenimiento, administracién y decfensa del reino; gastos tem-
porales o afectaciones transitorias por disposicién soberana y
gastos particulares, a los que se hallan afectados de manera
permanente determinados sectores de la Hacienda PGblica. Asi
mismo, los ingresos del Estado inclufan: impuestos dircctas e
indirectos; penas y confiscaciones; bicnes de la corona; bie-
nes mostrencos; empresas del Estado administradas directamente,
por concesién o arrendamiento, y otros no clasificados. Solis,
(20), establece que al final de la época colonial las finanzas
plblicas de la Nueva Espaifia eran bastante cquilibradas. Los
ingresos del erario ascendian a 20 millones de pesos anuales,
recaudados principalmente de las minas, monopolios del tabaco,
las alcabalas, el tributo de los indios y del pulque.

Aproximadamente la mitad de lo recaudado se quedaba en el
territorio y los otros 10 millones pasaban a la Tesorerfa Real

de Madrid y a las cajas de otras poscsiones ecspafiolas. Los

(20) Ob. cit., p. 28
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egresos, a la vez, no rebasaban la parte de 1o recaudado que
se quedaba dentro del territorio, pues consiStia priﬁ;ipalmen-

te en gastos de administracién y erogaciones para la defensa

Nacional, -

Las caracteristicas generales en la organizacién de la Ha-
cienda indiana son, a saber: a) Unidad del dbjeto; b) Centrali
zacibén y Autonomfa de las Regiones Administrativas; c) Actua-
cién Colegiada; d) Homogeneidad del Sistema; e) Su originali-
dad respecto de la organizacibén castellana.

a) Unidad del Objeto.- Por lo que respecta a esta caracte-
ri{stica, la lacienda India fue llamada siempre 'Hacienda Real",
.ya que el criterio jurfdico de la &poca implicaba que el sobe-
rano encarnaba al Estado Yy, por tanto, era el propietario de
los bienes del territorio., Existfa un poder absoluto del Rey
en lo relativo al Fisco. Por otra parte, desde el punto de
vista préctico habia confusién entre los bicnes reales de ori-
gen pfiblico (impuestos), y los bienes reales de origen privado
(granjerfas del Rey, etc.), que éste podfa tener en Indias co-
mo cualquier particular. A pesar de la confusién, unos y otros
bienes eran administrados conjuntamente por los funcionarios
de 1la Hﬁcienda. (21)

b) Centralizacifén y Autonomfa de las Regiones o Distritos
Administrativos.- La caracteristica de la centralizacién se en
tiende en atencién a la monarqufa absoluta espafiola, forma de

aquella época, por lo cual existfa una centralizacibén de la Ha

(21) SANCHEZ BELLA, Ismael. Ob. cit., pp. 71-72
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cxend1, como forma’ de Goblcrno, en: 1a persond del “Rey. -Este

ﬁltlmo se aux111aba de sus’ secretar1os 'y cen los mlembros de

loa d1<t1ntos Consc]os.,

La autonomfa de los distritos administidtivos:éqnéistia en
que “los Oficialcs Reales que administraban las Cajas Reales no
tenfan entre s{ ninguna dependencia, ni siquiera con los de la
cap%tal del Virreinato o Gobermacién, puecs sus reclaciones ecran
directas con el poder central (Rey, Consejo de las Indias, Ca-
sa de Contratacién de Scvilla), y mantenfan entre ellas las rc
laciones necesarias para una buena administracién, cn un plano
de igualdad jerdrquica.

Dicha autonomfa s6lo operabu cn la administracién por menor,
ya que encima de los distritos fiscales se encontraba, en los
virreinatos, la persona del virrey, a quien correspondf{a la
"administracidén por mayor' de los territorios bajo su mando,
por lo que podfa intgrvenir en nombre del Rey en las Cajas Rea
les, atendiendo al marco de facultades que la corona le conce-
dfa en materia fiscal.

c) La Actuacibén Colegiada.- Otra caracteristica de esta lla-
cienda la cncontramos en la Actuacidn Colegiada, la cual con-
sistia en que los Oficiales Reales (por lo general tres en ca-
da distrito), debfan actuar conjuntamente cn todo.

El sistema colegiado en la administracién de renta trajo cg
mo consecuencia, las Juntas o "Acuecrdos" de Hacienda.

Otros organismos colegiados (ue 1llevaban a cabo sus tarcas
en rcuniones colectivas, fucron: la Casa de la Contratacidn de

Sevilla, Consejo de Indias, Audicncias y Tribunales de Cuentas.



la organizacién flnancxera tuv"
Corona. Lo anterior, en baségﬁ{q
instrucciones referentes a la-Haciend
procedfan de 8rganos de gublerno de I1a’A r
la confirmacién mencionada produJo una unlformldad en cl siste
ma hacendario.

e) Originalidad Respecto de la Organizacibén Castellana.- La
originalidad de esta Hacienda respecto a la Administracién Cas
tellana, fuc otra de sus caracteristicas, ya que aunque dicho
sistema indiano derivé de Castilla, pero contd con un ingreso
importante: que procedfa de los Sistemas rentfsticos ind{genas
de los nmevns territorios.

La caracteristica principal de esta nueva administracién
consistid cn la administracidén directa por parte de funciona-
rios de la corona, o sea, por Oficiales Reales de las principa
les rentas (quinto de los metales y rescates, tributo del In-
dio, Almojarifazgo). (22)

LA HACIENDA COLONIAL Y LA ADMINISTRACION CENTRAL EN LAS IN-
DIAS, - fl sistema administrativo en que descansé la organiza-
cién de la llacienda indiana recayd en los 8rganos superiores

que integraron la Administracién Central. Dichos 6rganos fue~

ron:

(22) Ibidem, pp. 77-84
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a) El Monarca.- Poseia‘fncultade§ omniﬁodas en lo . Telativo
a Hacienda, aunque delegé gran pafte dé sus_fuﬁcionés,"dc la
administracién per mayor", es decif;‘lbrreJativp~a la direc-
cién e impulso de la Hacienda en 5rgahqs sﬁpéfiores de. la ad-

ministracién o en autoridades gubernatlvas que 10 repreqentan~
en sus nuevos territorios.

Se reservé al Derccho de fijar el Sistema de explotacién
minera, de granjerfas rcales y de potestad tributaria, para es
tablecer los tributos que estimara convenientes.

También se encargé de la fijacién de los gastos de Hacienda,
del establecimiento de salarios de funcionarios y prohibia a
las autoridades de las Indias la concesién de mercedes pecunia
rias y gastos cxtraordinarios, sin su previa autorizacién. (23)

El Rey también podfia nombrar a los oficiales recales propie-
tarios o la modificacién del nGmero de funcionarios fiscales,

b) El1 Consejo Real y Supremo de las Indias.- La suprema di-
reccién de la Hacienda indiana corrié a cargo de este organis-
mo en los siglos XVI y XVII.

Sus funcioncs principales eran: velar por el desarrollo y
fomento de la Hacienda Real y fiscalizar la actuacién de los
oficiales Reales.

¢} La Casa de Contratacidén de Sevilla.- Se crea por cédula
Real del 20 de encro de 1503 y su funcién era monopolizar el
comercio en favor de la metr6poli con las Indias. En el siglo

XVI, en las ordenanzas Monzén, se disponfa que todas las cuen-

(23) Ibidem, p. 88
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tas de las Indias debfan sér enviadas a Sevilla. Con la crea-
cién del Consejo de Indias, las fachltades de la Casa de Con-
tratacién se redujeron al control monopélico del comercioc y a
la recepcién y custodia de remesas de oro y plata que le ha-
cfan los oficiales reales, cuya contabilidad llevaban.

1.3.2 CoNTROL DE LA HACIENDA POBLICA COLONIAL,.- La Corona
Espafiola llevb a cabo este control mediante una doble funcién
de control en la actuacién de los funcionarios fiscales y cl
castigo de las transgresiones que se presentaran. Para una ma
yor comprensién del tema, analizaré por scparado cstos dos as-
pectos:

I.- Medios de Control General,- Estos surgen del desarrollo
histérico de la conquista y su posterior institucionalizacién.
En efecto, a los caudillos, militares, cmpresarios o financia-
dores de la conquista, se les reccompensaba con privilegios de
cardcter sefiorial, a través de capitulaciones o contratos cele
brados entre la Corona y sus representantes y el jcfe de la ex
pedicién correspondiente.

Posteriormente, el Estado Espafiol buscd y logrd reivindicar
su presencia en los territorios conquistados, imponiéndosec a
los intereses de los empresarios que financiaban la conquista
y los conquistadores mismos, si bien, para ello necesité de
cuadros administrativos, a los cuales sometié a control median
te:

a) Instrucciones.- Las daba el Rey a los Virreyes, presiden
tes y gobernadores, que vefan limitadas sus atribuciones por

este tipo de sefialamientos del monarca,
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b) El1 equ111br10 de Poderes entre Vlrreyes Yy Aud1enc1a.- El
Virrey tenia mayor Jerarquia que 1a Audlenc1a, pero’ ésta ante
una actuacién indebida del V1rrey podiu apelar a la Cotona,
controlando al Virrcy. z9) ’

c) La Real Confirmacibn.- Las encomiendas de¢ Indios, ventas
y composiciones de tierras baldfas o realengas, remates, y re-
nunciaciones de los oficios pGblicos enajenables, ordenanzas
redactadas por las audiencias, etc., debian contar con la con-
firmacién del Rey para tener plena validez. Por tanto, este
requisito fue también un medio de controlar a los funcionarios
de Indias.

II.- Sanciones por Transgresiones a los Controles Hacenda-
rios.~ Cabe sefialar que ademis de los érganos de la Administra
cién Central, existfan en las Indias funcionarios t{picos de
Hacienda, como eran los Virreyes, Gobernadores, miembros de
las Reales Audiencias, Corregidores y Alcaldes Ordinarios, to-
dos ellos podfan ser objeto de:

a) Visitas.- Eran inspecciones ordenadas por las autorida-
des superiores, para verificar la actuacién de todo un virrei-
nato, capitanfa general o la gestién de un funcionario -determi
nado.

- Demandas Pfiblicas.- En el plazo de 60 dfas posteriores a
la notificacién, el visitador recibfa las demandas de los par-

ticulares,

(24) FLORIS MARGADANT, Guillermo. Introduccién a la Historia
del Derecho Mexicang, Editorial Esfinge, Quinta edicidn,
M&xico, 1982, p. 55
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- Informacién Secreta.- Se obtenfa por tres vfas:“denuncias
de particulares, interrogatorio de testigos y revisién'de li-
bros (de acuerdos de audiencia, o de cajas reales; etc;).bx

- Cargos y Recargos.- Obtenida la informacién pofrlaé trésr
vias mencionadas, el visitador (Juez) establecfa los cargos
que podfan ser comunes al 8rgano colegiado o particulares a ca
da visitado. Si de las actuaciones se deducian graves infrac-
ciones, el Juez visitador podia ordenar suspensién y afin el
destierro sin esperar la sentencia definitiva del Consejo de
Indias. Esto no procedfa cn el caso de virreyes.

- Conclusién de la Visita.- Concluida la visita, se proce-

~dfa a redactar un memordndum que se enviaba al Consejo de In-
dias, en el que se inclufan las costas a cubrir al escribano
de la visita y salarios de visitadores.

- Sentencia del Consejo de Indias.- Citados los procurado-
res de los visitados, el expediente era revisado por el Fiscal
del Consejo, quien lo pasaba a la sala que designara el presi-
dente de cse organismo, la cual dictaba sentencia, que podia
consistir en multas de diversa cuantfa, suspensién, privacién
o inhabilitacién perpetua o temporal del oficial, o sc podian
imponer.incluso penas de muerte en casos extremos. Dictada la
sentencia, se remitfa a las Indias para su ejecucidn, a carge
de la Audiencia, Virrey o Gobernador. Originalmente existié
un recurso de suplicacifn contra sentencia del Consejo, poste-
riormente fue omitido.

b) El Juicio de Residencia de Indias.

Concepto.- Se denomina Juicio de Residencia a la cuenta que
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se tomaba de'los actos cumplidos por unrfuﬂcioﬁario.Pﬁb

concluir el desempefio de su cargo. (25)-
ridad. Su denominacién proviene del tieémpo qu
debfa permanecer —residir— obligacorinmcnfé'en-cl‘luggr én qué
habfa desempefiado su cargo, en tanto se investigdba sukconduc-
ta y también con el fin de permitir ‘a:los:particulares presen-
tar demandas por los agravios recibidos de dicho funcionario.
Estructura del Juicio.- El Juicio se solventaba cn dos par-

tes:
1. La primera era sccreta y en ella el Juez de la instruc-

cién averiguaba de oficio la conducta del funcionario. En es-
ta etapa se daba la elecccibén y el nfimero de Jucces; era el Pre
sidente del Consejo de Indias quicn designaba a los juzgadores,
si dicho Consejo habfa intervenido en la designacién del fun-
cionario; si el funcionario habfa sido designado por Virreyes,
Presidentes o Gobernadores, éstos designaban a los encargados
del Juicio. Inicialmente se designé a un solo Juez de Residen
cia, pero a fines del siglo XVII se designé colegiadamente a
tres personas.

- Funcionarios obligados a dar Residencia.- Podfan ser some
tidos a este Juicio, desde el Virrey, Gobernadores, Polfticos
y Militares, Corregidores, Oldores, hasta los cargos de menor
jerarquia, como eran, Mayordomos del Hospital Real, Escribanos,

Caneos Mayores, Capitanes, Maestros, Pilotos y Oficiales de 1la

(25) Ob. cit., p. 88
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Armada de Indias. Cabe destacar que para aspirar a un-nuevo

cargo era indispensable someterse a,es;é'jqicio.,(» :

- Fianzas.- El funcionario sometido'a; juicio} défiagbpdr-:
gar fianza para garantizar posibles desviaciones:dcthS}réﬁur~:
sos a su cargo. La garantia eravdevﬁelta si‘no se;lé fdrmdf
laban cargos.

- Oportunidad y Lugar de la Residencia.- El juicio tenfa lu
gar al finalizar el ejercicio de un cargo, pero si éste era

.perpetuo, cada cinco aflos se le practicaba la diligencia.

2. La segunda parte del Juicio era pfiblica. En ella se re-

cibfan demandas de particulares contra funcionarios; la ins-
_truccién comenzaba con la publicacién de los Edictos de resi-
dencia en las principales villas y ciudades donde habfa tenido
jurisdiccifn el funcionario; los edictos invitaban a la pobla-
cién a presentar sus demandas contra el residenciado, por agra
vies, perjuicios ¢ injusticias recibidas en su persona, honra
o haciendas.

- Medios de Prueba.- En la primera parte del juicio (secre-
ta), el Juez actuaba oficiosamente, solicitando informes a or-
ganismos oficiales, revisando documentacién pfiblica recibiendo
denuncibs anénimas y examinando testigos; la prueba fundamen-
tal del juicio era la testimonial, por ello, los residenciados,
al inicio del juicio, entregaban una lista de sus posibles ene
migos para evitar que fueran llamados al juicio.

- La Accién Popular.- En la segunda parte del juicio (pfibli
ca), tenfa gran importancia la actuacibén de los particulares,

quienes podfan, en ejercicio de la accién popular, presentar



demandas y querellas contra-el rééiﬂénciadq; ;Quign presentara
las denuncias, debfa otorgar fidnid'qué‘cubr{eia’una indemnizg
cién si no probaba su acciSn. v

- Conciusién del Juicio.- Establecidos los cargos y presen-
tados los descargos por el residenciado, el Juez dictaba sen-
tencia, sefialando si el residenciado habfa obrado bien o mal y
ordenando hacer efectiva su responsabilidad. Es de destacar,
que el juez de residencia no podia afectar a un tercero, por
ejemplo, si un virrey sometido a juicio era encontrado respon-
sable de neopotismo, al haber auxiliado a un pariente para con
seguir un oficio, el juzgado de residencia podfa castigar al
virrey, pero no ordenar la destitucién del empleado, pues ecllo
era competencia del succsor del virrey destituido. Ademis,
los jueces debjan ocuparse de todos los cargos y consignar los
buenos y malos procedimientos del residenciado, para que los
primeros fueran premiados y los segundos castigados.

- Segunda Instancia.- Inicialmente conocidé de ella el Consg
jo de Indias en Espafia; posteriormente cste cuerpo colegiado
s6lo conocié de residencias tomadas a Gobernadores y miembros
de 1a Audiencia, y de las restantes se¢ ocupaban las Audiencias
Locales en sus Distritos. En general, si el oficio era por
nombramiento real (de gobernadores, corregidores, alcaldes ma-
yores, etc,), de la segunda instancia conocfa el Consejo, y de
los restantes conocerfan las Audiencias Locales.

- Recurso de Suplicacién.- Esta instancia era oponible a pe
nas trascendentcs, como privacién perpetua de oficio, pena cor

poral y en el caso en que la sentencia la hubiera dictado el
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Consejo de Indias.

En términos generales, se puede sefialar que los funciona-
rios, en la colonia, estaban sujetos a un.control realmente
eficaz, que también tenfa funcién social de nivelador de las
diferentes clases existentes, ya que el mis desposefdo pobla-
dor podfa exigirle al mfs alto funcionario, cuenta de sus exce
sos, y por ello, existfa la idea de que al concluir un cargo
se podian perder prerrogativas y lujos, y quedar expuestos a
querellas y denuncias en contra de las cuales s6lo era oponi-
ble la honestidad.

1.4 ELABORACION, EJERCICIO Y CONTROL DEL PRESUPUESTO EN EL

-MEX1cO INDEPENDIENTE.

1.4.1 ELABORACIGN Y EJVERCICIO DEL PRESUPUESTO BAJO LA CoNs-
TITUCION DE 1824,- Al surgir el Estado Mexicano a la vida inde
pendiente, es en el acta constitutiva de la Constitucién de
1824, en cuyo artfculo 13, fraccién VIII (26), se faculta al
Congreso General, compuesto por una Cdmara de Diputados y un
Senado, a fijar los Presupuestos dec Egresos en vista de los
presupuestos que le presentara el Poder Ejecutivo. Esto era
en funcién de las facultades que en el acta constitutiva se
conceden al Ejecutivo de la Unién, pues se le facultaba en el
artfculo 15, fraccién III (27), a cuidar de la recaudacién y
decretar la distribucién de las contribuciones generales, con

arreglo a las leyes. Dichas facultades quedaron plasmadas en

(26) TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México, Edi-
torial Porrfa, S.A., Segunda cdicidn, Méxlico, 1964, p.156
(27) 0Ob. cit., p. 157 ’
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la Constitucién Federal de los Estados Unidos ngf:anos, de:og
tubre de 1824, al establecerse como facultades éxéiusivaé del
Congreso Federal, en el articulo 50, fraccién V@II'(ZBJ, el fi
jar los gastos generales, establecer ias contribuciones necesa
rias para cubrirlos, arreglar su recaudacibén, determinar su ip
versién, y tomar anualmente cuentas al gobierno. Asimismo,
respecto a la formacién de leyes, se atribuye como facultad ex
clusiva de la Cimara de Diputados, iniciar las gue versen so-
bre contribuciones o impuestos, {artfculo 51). Por lo que res
pecta a las facultades del Ejecutivo, la propia constitucidn,
en su articule 110, fraccién V, sefiala como atribuciones del
Presidente, cuidar de la recaudacién y decretar la inversién
de las contribuciones generales con arreglo a las leyes.

1.4.2 ELABORACION Y ESERCICIO DEL PRESUPUESTO BAJD LA CONS
TITUCION DE 1836,- Por lo que respecta a la Constitucidn de
1836, en su articulo 3, fraccién II (29), esti establecida tal
obligacifn del mexicano a cooperar a los gastos del Estade con
las contribuciones que establezcan las leyes. Asimismo, el Pg
der Legislativo, se cncuentra depositado en el Congreso Gene-
ral de la Nacién, compuesto por las Cémaras de¢ Diputados y la
de Senadores. Por lo que respecta a la formacibén de leyes,
queda establecido en el artfculo 25, que todas se iniciardn en
la Cdmara de Diputados y a la de Senadores sélo corresponderi

la revisién. En cuanto a las facultades exclusivas del Congre

(28) Ibidem, p. 174
(29) Ibidem, p. 206
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so General, entre otras, le son atribuidas las de decretar
anualmente los gastos que se han de hacer en el siguiente afio
y las contribuciones con que deben cubrirse, es decir, ingre;
sos y egresos (articulo 44). En cuanto a las facultades del
Poder Ejecutivo, mismo que se deposita en el Presidente de la
Repliblica, queda establecida como atribucién de este Gltimo,
entre otras, cuidar de la recaudacifén y decretar la inversién
de las contribuciones, con arreglo a las leyes. (30)

1.4.3 ELABORACIGN Y EJERCICIO DEL PRESUPUESTO BAJO LA CONS
TITUCIGN DE 1857,~ A la luz de la Constitucién de 1857, queda
establecida como obligacién de todo mexicano, en la fraccién
II del artfculo 31 de este ordenamiento legal, contribuir para
los gastos pGblicos, as{ de la federacién como del Estado y mu
nicipios en que resida, de manera proporcional y equitativa
que dispongan las leyes. As{ también, cl Poder Legislativo es
depositado en una asamblea denominada Congreso de la Unién.
Dicho Congreso estari compuesto por representantes elegidos
por los ciudadanos mexicanos y entre sus facultades, previstas
en el artfculo 72 (31), se encuentran la de aprobar el presu-
puesto de los gastos de la Federacién que anualmente debe pre-
sentarlé el Ejecutivo, e imponer las contribuciones necesarias
para cubrirlo. Asimismo, dentro de las facultades del Presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos, en quien se encuentra

depositado el supremo Poder Ejeccutiveo, sc encuentran las de

(30) Ibidem, p. 226
(31) Ibidem, p. 618
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ejécutar las- leyes que expida el Congreso-de la Unién proveyen
do, 'en la esfera administrativa, a su exacta observancia.

1.4,4 ELABORACION Y EJERCICIO DEL PRESUPUESTO BAJO LA CONS
TITUCIGN DE 1917.- En este ordenamiento se establece como obli
gacién de los mexicanes, en el articulo 31, fracciém IV, con-
tribuir para los gastos pfiblicos, asf de la federacién como
del Estado y municipios en que residan. E1 Poder Legislativo
se deposita en un Congreso General, dividido en dos Cimaras,
una de Diputados y una de Senadores. Queda establecido por el
artfcule 74, en su fraccibn IV, como facultad exclusiva de 1a
Cdmara de Diputados, aprobar el presupuesto anual de gastos,
discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrir aquel. Asimismo, son facultades del
Presidente, en quien se deposita el Poder Ejecutivo, cntre
otras, ejecutar las leyes yue expida el Congreso de la Unién,
proveyendo cn la esfera administrativa a su exacta observancia.

1.5 EL CoNTROL INTERNO DE LA HACIENDA POBLICA EN EL MEXIco
INDEPENDIENTE.

Existfan dos tipos de controles en esta época: el previo o
interno, ejercido por la propia Administracién Pdblica, y el
control a posteriori o glosa de la Cuenta PGblica, a cargo de
la Contadurfa Mayor de Hacienda.

- El1 Control durante la vigencia de la Constitucién de 1824,
En esta época se expidi6é el "ARREGLO DE LA ADMINISTRACION PU-
BLICA", en la que sc ordenaba poner en manos del Secrctario
del Ramo, la Direccién y Administracién de las Rentas PGblicas;

el encargado de ello era el Ministro de Hacienda.
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En base a dicho Ordenamiento se crearon tres Unidades Admi-
nistrativas:

~ El1 Departamento de¢ Cuenta y Razén.- Que desempefiaba fun-
ciones de Contabilidad Piblica y formaba los presupuestos de
ingresos 'y egresos que deberfa presentar el Secrctario del Ra-
mo al Congreso. A través de este Departamento, el Ministro de
Hacienda podfa controlar a los empleados que manejaran cauda-
les de la Federacién.

- Tesorerfa General de la Federacibén.- Esta oficina recaba-
ba todos los ingresos del Gobierno Federal. A la vez, se en-
cargaba de la distribucién de los caudales Pliblicos, bien di-

_rectamente, bien a través de sus empleados en los estados; los
funcionarios de la Tesorerfa eran responsables de los pagos
realizados que no estuvieran previstos en el presupuesto, y Pa
ra salvar su responsabilidad debfan hacer observaciones a los pa-
gos indebidos que se les ordenaran, dando cuenta a la Contadu-
ria Mayor.

Los administradores de rentas recibfan los ingresos estata-
les y entregaban los productos en las comisarias respectivas,
éstas los remitfan a la Tesorerfa General, la que, a través de
sus funcionarios, formulaban los estados mensuales y anuales
de ingresos y egresos de la Federacién.

- Contadurfa Mayor.- Dependfa de la Cémara de Diputados, se
dividfa en dos secciones: hacienda y crédito pliblico. Sustitu
y6 al Tribunal de Cuentas de la Colonia y su funcibdn era el
examen y glosa de la cuenta anual presentada por los Secreta-

rios de Hacienda y Crédito P@blico. La Contadurfa Mayor se en
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tendfa con los directamentc responsables, y daba cuenta a la
Cdmara de Diputados, para que el Congreso fincara la responsa-
bilidad correspondiente, Cabe sefialar, que el control estable
cido no fue del todo eficaz, por lo que se buscé desconcentrar
la organizacién hacendaria otorgindose mayores facultades a la
Tesorerfa y credndose la Direccién General de Rentas, que sus-
tituy§ al Departamento de Cuenta y Razbn; ademfs, se crearon
Comisarfas Generales de Hacienda en los cstados, que dependian
de la Tesorerfa General inmediatamente después del titular de
la Secretarfa de Hacienda, Crédito Pfiblico y Guerra. Al res-
pecto, Bocanegra (32) establece que: la falta de uniformidad
en el Sistema Financiero dio lugar a desfalcos y que la falta
de normatividad cn cuanto a expedicidén de documentos, asientos
de partidas y formacién de cuentas, impedf{a ordenar y glosar
al momento de ejercer los controles internos, ademis de que,
en general, el personal encargado de la vigilancia no contaba
con la debida preparacién.

- El Control Interno en la Constitucién de 1836.- Con el ré
gimen centralista los Gobernadores de los Estados quedaron su-
jetos al Supremo Gobierno de la Nacién; desaparecicron las Le-
gislaciones Estatales y sc designaron nuevos funcionarios judi
ciales. §Se reorganizé la Hacienda Pfiblica, estando los Jefes

de Oficinas de Rentas encargados de rendir cuentas a los Gober

(32) Cfr. Memoria de Hacienda y Crédito PGiblico del 15 de mayo
de 1833, presentada al Congreso de la Unibn por Jos& Ma.
Bocanegra. México, 1833, p. 15 (Archivo General de la Na-
cién).




34

nadores, los que, a su vez, los envinban'al Sﬁpremo Gobierno
por conducto de la Secretarfs de Hacienda. El. Supremo Gobier-
no General remitfa a la Direccidn General de Rentas y a la Te-
soreria General los documentos de los Gobernadores, encargéndo
se dichas oficinas de su examen. La guerra de Texas impidib
una mayor reestructuracifén de la Hacienda P@blica pero, poste-
riormente, en la Ley del 20 de Septiembre de 1836, se autorizé
al Ejecutivo para organizar el Sistema General de Hacienda en
~1la Repfliblica, en tanto que se dictaba la ley correspondiente,
En general, los historiadores describen dificultades para la
formacién de 1la cuenta completa de la Hacienda Pfiblica y los
_vicios inherentes, tan es as{, que los constantes cambios del
Sistema Polftico y la falta de congresos, obligé a que se deja
ran de presentar Memorias de llacienda por ocho afios. Ejemplo
de esto, es la Memoria de Ignacio Trigueros (33), quien al des
cribir a la Hacienda P@iblica, se limita a sefialar que: "La con
tabilidad desaparecié y con ello el freno de la responsabili-
dad",

- La Restitucidn de la Organizacibn Federal.- Después de 25
afios de independencia y adoptado de nueva cuenta el Régimen Fe
deral, se buscaba todavia ordenar la Hacienda P@iblica. En 1853
Santa Anna, centraliza las rentas P@iblicas y la organizacién

Hacendaria. De la Secretarfa de Hacienda dependian la Oficina

(33) Cfr. Segunda Memoria de Hacienda y Crédito PGblico, Igna-
cio Trigueros, presentada al Congreso de la Unidn el 8 de
julio de 1844, México, 1844, p. 4 (Archivo Genecral de 1la
Nacibén).




35
General de Recaudacién y la Tesorerfa General, y a la Contadu-
rfa Mayor de Hacienda le tocaba la Glosa y el finiquito de
cuentas. quteriormente, en 1853, la Contadurfia Mayor de Ha-
cienda se convierte en Tribunal de Cuentas, integrado por dos
Salas que conocerian de Juicios de Cuentas por cualquier canti
dad,

- E1 Nuevo Sistema lacendario de 1855.- Derrocado Santa
Anna, en agosto de 1855 se crea un nuevo sistema hacendario.
Se suprime al Tribunal de Cuentas y se restablece la Contadu-
rfa Mayor de Hacienda; se suprimen las Direcciones Generales
de Correos y la de Contribuciones Directas, ademds de las Jefa
turas de llacienda y Tesorcrfas Departamentales, y se organiza
la Tesoreria General, las Juntas de Crédito P@blico y las Admi
nistraciones Generales; los Jefes Superiores de Hacienda pue-
den visitar los almacenes y edificios del Ramo de Guerra y lle
var la contabilidad.

EL CONTROL INTERNO BAJO LA CONSTITUCION DE 1857,.- Ya bajo
la Constitucién de 1857, se restructura la Secretarfa de Ha-
cienda y la Tesorerfa General, credindose nuevas Unidades Admi-
nistrativas, como la Dircccibn de Contribuciones Directas, la
Administracién General del Papel Sellado, las Jefaturas de Ha-
cienda, las Aduanas Marftimas y Fronterizas, y la Aduana de M§
xico, ello se dio en 1867. Mds tarde, en 1881, se presenta
una nueva reorganizacién de la Hacienda P@iblica, credndose la
Ley y el Reglamento de la Tesorerf{a General y déndosele facul-
tades para formular proyectos de presupuestos de egresos con

presupuestos particularcs de cada una de las Secretarfas de
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Despacho. Con estos dos ordenamientos 1a llacienda P@blica se
normaliza y sélo es necesario, en 1910, emitir normas que per-
feccionan el sistema de contabilidad, centralizfndose en 1la Se
cretarfa de Hacienda la preparacibén y formulacibn del presu-
puesto y el manejo {ntegro de la economfa del pafs. En esta
época el control se cfectfia a través de la Direccibén de Conta-
bilidad y Glosa.

1.5.1 EL DEPARTAMENTO DE CONTRALOR[A.~ Si bien, de manera
_resumida se puede establecer que en el perfodo relative a la
Constitucién de 1824 se present§ una centralizacién del con-
trol en ¢l Secretario de Hacienda y Crédito PGblico, a través
.del Departamento de Cuenta y Razén, y un control a posteriori
con la Contadurfa Mayor de la Cémara de Diputados; en la Cen-
tralizacién se presenta una desconcentracibén de la Organiza-
cién Hacendaria, atribuyéndose a la Tesorerfa General faculta-
des no s8lo de recaudacidn y distribucién, sino la formacibn
de las cuentas, con lo que fue necesario establecer Oficinas
Regionales de Recepcién y Distribucibén de Rentas Federales, y
se suprimié el Departamento de Cuenta y Razén. En los afios
cincuentas del siglo pasado, con las disposiciones propuestas
por Santa Anna, se crea el caos hacendario y al dejar éste el
poder, progresivamente se centralizan las facultades en el Mi-
nisterioc de Hacienda.

Finalmente, el 23 de mayo de 1910, se limitan las funciones
de recaudacién, custodia y distribucién dec Fondos Pfiblicos de
la Tesorerfa General y se crea la Direccién General de Contabi

lidad y Glosa; es decir, que se manifiesta una administracién
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seria, en la qué un organismo recauda y el otro lleva el con-
trol contable. Pasado el movimiento de 1910 y restablecido
parcialmente el orden, en 1917 se crea el Departamento de Con-
tralorfa propuesto por el Diputado Luis Cabrera, (34}

El Departamento de Contralorfa era independiente de la Se-
cretarfa de Hacienda.y recibfa érdenes inmediatas del Presiden
te de la Repliblica. Llevaba la contabilidad y glosa de ingre-
sos y egresos de la Administracién P@iblica, y también el con-
trol de la deuda Pfiblica, ademfs de relaciones con la Contadu-
r{a Mayor de Hacienda. A cargo de la Contralorfa estaba el
Auditor General, del quc dependfan todas las secciones que in-
tegraban al organismo de control; era la Auditorfa de Inspec-
cibn, que se encargaba de vigilar el manejo de los fondos de
la Nacibn recaudados, concentrados y distribuidos por sus dis-
tintas dependencias administrativas. El Dcpartamento de Con-
tralorfa estaba dividido cn 8 auditorfas y, a su vez, cubria
todo el territorio Nacional, al estar dividido éste en 9 juris
dicciones. Cabe sefialar el éxito de esta Contraloria, que de
1917 a 1924 fue logrando reducir el retrasoc en la cntrega de
la cuenta Pfiblica. También buscéd y consiguib evitar la dupli-
cidad y multiplicidad de funciones, disminuir la documentacién
fiscal y reducir el personal de la Administracién de fondos.
Ademfs, el Ejecutivo de la Unién buscé alejar a la Contralorfia

del contacto con la polftica, consagrfndola a trabajos técni-

(34) Diario de los Debates dc la Cémara de Diputados, 1917,
Tomo 2, pp. 18-19
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cos y profesionales (35). ‘Asimismo, la fiscalizacifn del pre-
supuesto de egresos se ejercité mensualmente para evitar deshi
velaciones en las estimaciones hechas al proyecto de gastos de
la Administracibn.
SEGUNDO PERTODO, 1926-1933, DEL DEPARTAMENTO DE CONTRALORIA -

DE LA FEDERACION.- Con la nueva Ley Orgéinica del Departamento
mencionado, ¢l objeto principal era desaparecer la anomalfa
existente en la Ley de 23 de mayo de 1910 que rigiera a dos De
_pendencias, como eran la Tesorerfa y el Departamento, y ade-
mis de que el organismo estuviera regulado por dos leyes orgi-
nicas diferentes, independientemente de replantearse la compe-
.tencia de la Dependencia y sus relaciones con la Contadurfa Ma
yor de Hacienda; por tanto, el Presidente de la Repliblica pro-
puso la adicién del artfcule 13 de la Ley Orgfnica de Tesore-
rfas, ubicindole como organismo suigéneris que originalmente
tenfa un rango inferior a las Secretarfas de Estado; con la
nueva Ley Orghnica ya podfa ejercer mis eficazmente su accibn
controladora y fiscalizadora, en un plano de igualdad con las
dependencias controladas. De igual forma, se £ijé su competen
cia de fiscalizacibn de glosa de cuentas de contabilidad de la
Hacienda PGblica Federal, de examen y autorizacién de créditos
contra el Gobierno Federal, as{ como de fiscalizacién de deuda

PGblica y Registro Federal de Funcionarios y Empleados de la

(35) Cfr. "Informe del Presidente Plutarco Elfas Calles, de
primero de septiembre de 1925 y 1926%, en: Los Presiden-
tes de México ante la Nacibén, Tomo III, ImpTenta de la C4
mara de Diputados, M&xico, 1966, pp. 708 y 755 respectiva
mente,
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Federacién.

LA FACULTAD DE LA CONTRALORIA DE CONSTITUIR RESPONSABILIDA-
DES ADMINISTRATIVAS, CIVILES Y PENALES,- Cuando los Servidores
Plblicos incurrfan en manejo indebido de fondos y bienes y que
fueran descubiertos con motivo de inspeccifén y glosa de cuen-
tas, eran aplicables las penas por cohecho, peculado y concu-
sifén, que incluso se aplicaba a los particulares que interve-
nfan en los ilfcitos.

El Departamento cumplié con sus funciones, logrdé incluso
volver productivos a érganos como Talleres Gréficos de la Na-
cién, que operaban con pérdidas, e intervinoc en la formulacibn
de Reglamentos que normaban las funciones de los servidores PG
blicos. Sin embargo, el 27 de octubre de 1932, sc presenta la
Iniciativa de Ley que reforma la Ley Orgénica de Secretarias
de Estado, mediante la cual sc integran las competencias de la
Secretarfa de Hacienda y del Departamento dc Contraloria en un
solo Organo, desapareciendo con ello la Contraleorfa y produ-
ciéndose la dispersién del contreol por un largo periodo.

1.6 EL CoNTROL PRESUPUESTAL EN EL PERTODO DE 1833 A 1982.

Este periodo se caracteriza por la dispersibn del control,
y se puede dividir en las siguientes ectapas:

a) La primera de ellas, de 1933 a 1947, en la que la Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Pfiblico fue el finico 8rgano de con
trol, realizando el ejercicio presupuestal, autorizando actos
y contratos que implicaran derechos y obligaciones del Gobier-
no Federal, fincando rcsponsabilidades administrativas descu-

biertas con motivo de glosa de cuentas, a través de la Tesore
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r{a de la Federacifn, de la Contaduria de 1a Federacién, etc.;
nétese que la responsabilidad (nicamente se constituia en rela
cién a irregularidades descubiertas por la Contadurfa en rela-
cibén al manejo de fondos, valores y bienes, cuando las desvia-
ciones se descubrfan con motivo de glosa dec cuentas. En 1936
se cre6 la Oficina Central de Inspeccibén Fiscal con 8 zonas en
el territorio, que podfa Llevar a cabo visitas e intervencio-
nes, para efectuar un control interno.

b) El segundo perfodo corre de 1947 a 1958, y cl control se
deposita en la Secrctaria de Hacienda y en la Secretar{a de
Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. Hasta 1946, la
Secretarfa de Hacienda tuvo el control casi absoluto de la dis
posicién de bienes de la Federacién. A fines de ese mismo afio,
sus facultades de control pasan a la Secretaria de Bienes Na-
cionales e Inspeccién Administrativa, que ejerce funciones de
control sobre compras de las dependencias y de las Entidades.
Se emite entonces el primer intento de control de la Adminis-
tracién P@iblica Paraestatal, con la Ley para el Control por
parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacién Estatal. Por primera vez se for-
man directorios del Gobierno Federal con la lista de las Enti-
dades mfs importantes, y se crea la Comisién Nacional de Inver
siones, dependiente ahora de la Secretaria de Hacienda, para
fiscalizar a las entidades Paraestatales. También sc crea un
Comité de Inversiones, dependientc de la Secretaria de Hacien-
da, que regularia los programas de inversiones Federales como

instrumento de dcsarrollo econémico; si bien, su competencia



a1 ;
sélo era para fijar metas y podfa ser objeto'de veto'por parte
del Ejecutivo. (36) . k

c) El Sistema Triangular de Control.- Deklésg a 1976, son
la Secretarfa de la Presidencia, la Secrefaria de Hacienda y
Crédito PGblico, y la de Patrimonio Nacional, las encargadas
de llevar el control.

- La Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico vio reducidas
sus facultades de control, conservando {inicamente las de prepa
rar el presupuesto de ingresos y egresos, la glosa de los mis-
mos, controlar y vigilar el cjercicio del presupuesto, y lle-
var la contabilidad de la Federacién y del Distrito Federal.
37

- La Secretarfa de la Presidencia, fue concebida como un De
partamento de Planeacién e Inversiones, y después como Secreta
rf{a de Planeacién y Presupuesto, sin embargo, del proyccto de
ser una supersecretarfa de Planeacién y Coordinacién del Gasto
PGblico, quedé limitada a desarrollar las funciones de la Comi
sién de Inversiones de planeacién de obras, sistemas y aprove-
chamiento de los mismos, y planeacién, coordinacién y vigilan-

cia de las inversiones de las autoridades Federales, Organis-

(36) Cfr. SALINAS LOZANO, RaGl. "Comisién de Inversiones', en:
Aportaciones al conocimiento de la Administracién Federal
Toleccidn: Fuentes para el Estudio de 1a Administracidn
Pliblica Mexicana, Serie B, Bibliogrdfica No. 5, Secreta-
rfa de la Presidencia, Talleres Grdficos de Tecnogrific,
México, 1977, p. 327

(37) Cfr. BUSTAMANTE, Eduardo. '"La Reforma Administrativa para
la Plapeacién", en: Bases para la Planeacién Econémica_y
Social de México, Editorial Siglo veintiuno, México, 1966,
pp. 121-122

’
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mﬁs descentralizados y empresas del Estado;-de modo que la to-
talidad de las funciones de la Comisién de Inversiones'pusaron
a la §ecrctar£a de la Presidencia. (38)

- La Secretarfa de Patrimonio Nacional. Esta, surge de la
transformacidén de la Secretaria de Bienes Nacionales e Imspec-
cién Administrativa, en Secretarfa de Patrimonio Nacional, or-
denada en 1la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado en
1958. Entre sus principales funciones, destacaban la vigilan-
.cia, conservacién y administracién de bienes de propiedad ori-
ginaria, de los que constituyeran recursos naturales y de los
de dominio Pblico y uso comfn. También llevaba el inventario
.de recursos renovables y no renovables y sus avalfios, y estaba
facultada a intervenir en la adquisicién, enajenacién, destino
y afecthcifn de bienes inmuebles Federales. De igual forma,
llcvaba el control y vigilancia financiera y administrativa de
las BEntidades Paraestatales, independientemente de intervenir
en la inversién de los subsidios concedidos por la Federacibn,
para evitar desvi{os.

LA NORMATIVIDAD DEL CONTROL DEL SECTOR PARAESTATAL,- En el
perfodo que se comenta, tiene gran trascendencia la expedicién
de leyeé con motivo de llevar a cabo el control de los Organis
mos Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal; tales
disposiciones fueron:

1) La Ley para el Control de los Organismos Descentraliza-

dos y Empresas de Participacién Estatal, de 1947.- Con ella se

(38) Cfr. Ob. cit., pp. 121-122
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buscé normar las actividades de las Entidades Paraestatales,
encargéndose estas funciones a la Secretarfa de Hacienda y Cré
dito Pfiblico.

Arriaga Mayés (39).

sefiala que la vigencia de esta ley per
duré paradbégicamente hasta que fue abrogada por la segunda ley
de este tipo, aun cuando ocho afios antes se habfa promulgado
1a Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, de 1958, que
habfa transformado a la Secretarfa dec Bienes Nacionales en Se-
cretar{a de Patrimonio Nacional, habiéndosele conferido facul-
tades de control y vigilancia financiera y administrativa de
la operacién de las Entidades Paraestatales. Coincido con el
autor en cita, porque al existir paralelismo de 1la Ley para el
control, de 1966, y de la Ley de Secretarfas de 1958, la vigen
cia de ambas disposiciones debié haber sido simulténea, ya que
hasta 1966, las funciones de vigilancia y control confiadas a
la Secretarfa de Patrimonio Nacional, no pudieron desarrollar-
se en el imbito paraestatal.

2) La Segunda Ley para el Control, de 1966.- La segunda ver
sién de este ordenamiento estuvo motivada por el requerimiento
apremiante de ajustar sus disposiciones a las de la Ley de Se-
cretarfas de 1958, preciséndose las facultades y 4mbito de com
petencia de las Secretarfas que integraban la vigilancia y con

trol triangular sobre la Administracién POblica Paraestatal.

(39) ARRIAGA MAYES, Eugenio. "El Control de los Establecimien
tos PGblicos en el Derecho Comparado', en: Aportaciones
al conocimiento de la Administracién Federal, Secretaria
de Ia Presidencia, México, 1973, p. 398
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En resumen, mientras qué la Secretarfia de la Presidencia or
denaba la vigilancia en materia de inversiones de las Entida-
des Paraestatales y enviaba a la Secretarfa de Patrimonio Na-
cional copias de los Planes y Programas aprobados de inversién
de dichas Entidades, 30 dfas después de su aprobacién; la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito PGblico sefialaba normas para el
ejercicio de los presupuestos de las Entidades, y enviaba a la
Secretarfa de Patrimonio Nacional los presupuestos autorizados

.a las Entidades Paraestatales, para su debido control; también
informaba a dicha Secrctarfa de los Ingresos de las Entidades
y de las érdenes de pago autorizadas a las Entidades, en ejer-
.cicio de su presupuesto.

3) La tercera Ley para el Control, de 1970.- En el perfodo
presidencial de Luis Echeverrfa, se crearon nuevas Entidades
como CONACIT, el Instituto Mexicano de Comercio Exterior, etc.;
por ello, en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de di-
ciembre de 1970, se publicé la nueva versién de la Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti
cipacibn Estatal. En esencia, se mantiene la competencia del
Sistema Triangular de Control, y como aspectos novedosos de es
ta ley,'encontramos los siguientes: Se formula un concepto de
empresa de participacién Estatal mayoritaria; se incorpora al
control a las empresas en que las Instituciones Nacionales de
Crédito hubieran suscrito la mayorfa del capital social; se so
mete a control a los fideicomisos Piblicos, designdindose a la
Secretarfa de Hacienda como Fideicomitente fGnico del Gobierno

Federal, seflal4ndose la obligacibén de fideicomisos y empresas
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de Participacién Estatal minoritaria de inscribir, en el regis
tro de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, no sélo su
creacifn, sino también las modificaciones que afectaban su
constitucién y estructura. (40)

d) La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, como Organo
Central de planeacién y control, 1977-1982,- Durante el gobier
no del Presidente José Lépez Portillo, se plantea la reforma
Administrativa, en la que se pretende un manejo global del pro
ceso de planeacién econémica y social, cuyo eje girarfa sobre
la formacién de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto;
para esto, se dividieron las funciones de la Secretarfa de Ha-
cienda, de Ingresos y Egresos, otorgfndose estos (iltimos a la
nueva Sccretarfa.

Con lo anterior, las facultades de programaciéndel Gasto PG
blico Federal y su control, pasaron a ser competencia de la
nueva Secretarfa; lo que implicé la desaparicién de¢l control
triangular y su concentracién en una sola dependencia. Fue ne
cesario, por tanto, la abrogacién de la Ley de Secretarfas y
Departamentos de Estado, de 1958, por la Ley Orgfnica de la Ad
ministracién PGblica Federal de 1976. También se expidib 1la
Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, y 1la Ley Ge

neral de Deuda P@Gblica, ademfs dec la Ley sobre Adquisiciones,

(40) Cfr. Exposicién de Motivos de la Ley para_el Control de
1970, Camara de Senadorecs, Expediente No. 233, Segunda
Scccibn.




46
Arrendamientos y Almacenes de la Administracién Pliblica Fede-.
ral, y la Ley de Obras P{iblicas, as{ como la Ley Cenéra1 de
Bienes Nacionales.

La nueva estructura de la Administracién P@iblica Federal,
implicé la necesidad de su sectorizacién que, en pocas pala-
bras comprendfa:

- La existencia de una cabeza de sector; por ejemplo, el
Sector Turismo, con el Titular de la Secretarfa del Ramo a la
cabeza, planeando, coordinando y evaluando la operacién de las
entidades del Sector Turfstico. '

- Presentar ante la Secretaria de Hacienda, los proycctos y
.programas de Actividades de las entidades de su Sector, previa
mente aprobados por la Secretarfa de Programacién y Presupues-
to.

- Vigilar la utilizacién de los recursos financieros autori
zados al Sector de que se tratara,

-« Vigilar el cumplimiento de los presupuestos por programas
anuales, revisando los sistemas y procedimientos de trabajo y
produccién, de las Entidades a su cargo.

e) El Control Unitario y Sistemdtico de la Secretaria de la
Contraléria General de la Federacifn.- A partir de 1983, se
crea una nueva Dependencia con el fin de perfeccionar los sis-
temas de manejo de los recursos del Estado y fortalecer los me
canismos de control y vigilancia de los mismos. La nueva De-
pendencia se denominé Secretarfa de la Contralorfa General de
la Federacibn, segfin reforma a la LOAPF, por la cual se afiadié

el artfculo 32-Bis.
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En mi opinifn, con tal reforma, Se establece un nuevo siste
ma en el cual recaen las facultades de programacifén y presu-
puesto, en la SPP, mientras que el control del manejo de los
recursos presupuestales queda a cargo de la nueva Dependencia
creada y de las cabezas de Sector a que hice referencia en pé-
rrafos anteriores, pues con la Secretarfa de la Contraloria a
la cabeza y los controles sectoriales realizados por las depen
dencias como cabeza de sector, se crea el Sistema Nacional de
Control y Evaluacién Gubernamental.

Con el antecedente histérico, indispensable para entender
lo que ha sido la dinfimica presupuestal del Estado Mexicano
desde sus antecedentes prehispéinicos y coloniales, hasta 1lle-
gar a su creacifn a través de su primera Constitucién del afio
1824 y, posteriormente, hasta llegar a la mecfnica presupues-
tal dec nuestros dfas, estimo que ya es pasible entrar en mate-
ria para, sucesivamente, ir agotando la temitica de la investi
gacién que comprende desde el concepto presupuestal, pasando
por el anflisis de la actividad financiera como contexto gene-
ral en el que sc encuentra inscrita la actividad presupuestal,
hasta llegar a la dinfimica del presupuesto, que comprende lu
preparacién, la sancién, 1la ejecucidén y el control del presu-

puesto, temas que abordaré en scguida.
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capituLo 11
LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO COMO CONTEXTO GENERAL
DE SU ACTIVIDAD PRESUPUESTAL

2,1 AsPECTOS INTRODUCTORIOS,

Siendo el objeto de estudio de esta investigacién la elabo-
racién, el ejercicio y el control del presupuesto de egresos
de la Federacifn, y habiéndose dedicado el Capftulo I de este
_trabajo a los antecedentes histéricos de las tres etapas de la
actividad presupuestal, desde la 6poca prehispénica hasta nues
tros dfas, el desarrollo de la investigacién exige entrar en
.matetia tratando, en primer término, lo relativo al marco o
contexto general en que queda inscrito dicho objeto de estudio.

El contexto general viene a ser la actividad financiera es-
tatal. En efecto, es de explorado derecho que la actividad fi
nanciera se divide en tres grandes etapas, como son: la obten-
cién de ingresos por institutos de Derecho P(blico y por aque-
llos de Derecho Privado, mediante los cuales el ente estatal
ingresa a sus arcas recursos indispensables para llevar a cabo
sus fines.

Una actividad patrimonial, en la que el propio Estado admi-
nistra los recursos que ha obtenido y los bienes que forman
parte de su patrimonio.

La tercera etapa de la actividad financiera estatal, viene
a ser aquella en que el ente estatal desarrolla una amplfsima
gama de erogaciones. Esta actividad es denominada presupues-

tal, y serd objeto de anflisis en el desarrollo de este capftulo.
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2,2 - ASPECTOS GENERALES DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTA
DO Y DE LA ACTIVIDAD PRESUPUESTAL. )

Para hablar de la actividad financiera del Estado, es indis
pensable sefialar un concepto de ésta, el cual nos serviri de
punto de partida para el desarrollo del presente Cap{tulec. Asf,
tenemos que Ortega (41) define a esta actividad como:

"La actividad que desarrolla el Estado con el objeto de
procurarse los medios necesarios para los gastos pfibli-

cos destinados a la satisfaccién de las necesidades pf-

:;iﬁ?s y en general a la realizacién de sus propios fi-

De acuerdo al concepto sefialado, y redundando un poco en lo
que es la actividad financicra, se puede sefialar que al igual
que una familia o una empresa que tienen determinados ingresos
y una serie de gastos, lo cual los impele a realizar un presu-
puesto, a efecto de racionalizar sus erogaciones; el Estado
también se encuentra en la misma situacién, pues tiene que
afectar determinados recursos tanto a actividades prioritarias,
como son la defensa nacional, la educacién de la poblacibn, la
seguridad interna o actividad de gobernacién, como a las acti-
vidades no prioritarias, como son las turf{sticas, agropecua-
rias, etc. Por ello, es que el Estado desarrolla a la activi-
dad financiera procurdindose los medios necesarios para efec-
tuar los gastos pfiblicos, satisfaciendo de csa manera la nece-
sidades generales de la poblacién.

De la Garza (42), sefiala que la actividad financiera del Es

(41) ORTEGA, Joaquin B. Apuntes de Derecho Fiscal, reimpresibn
ITESM, Monterrey, Mé&xico, 1946, p. 1
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tado conoce tres momentos fundamentales, como son:

a) El1 de 1la Obtencibn de Ingresos; los cuales pueden afluir
al Estado bien de Institutos de Derecho Privado, como en la
explotacién del patrimonio estatal integrado por empresas in-
dustriales, renta de inmuebles o venta de inmuebles, o bien
por medio de Institutos de Derecho Pfiblico, como en el caso de
los ingresos ordinarios que obtiene por concepto de tributos,

o los ingresos extraordinarios que percibe por medio de contra

‘tacién de empréstitos, emisién de bonos o emisién de moneda.

En general, este tipo de actividad est4 regulada por el Dere-
cho Fiscal.

b) La segunda etapa de la actividad financiera viene a ser

la gestién o manejb de los recursos obtenidos por la adminis-

tracién y explotacién de sus propios bienes patrimeniales de
carfcter permanente. Esta parte de la actividad financiera es
tarf regulada, a su vez, por cl Derecho Patrimonial; y

c) La tercera etapa de la actividad financiera se constitu-
ye con la realizacién de un conjunto variado de erogaciones pa
ra el sostenimiento de las funciones p(blicas, la prestacibn
de servicios pfblicos y la realizacién de otras funciones di-
versas y gestiones, que el Estado moderno lleva a cuestas. Es
te tipo de actividad financiera es denominada actividad presu-
puestaria.

Ahora bien, de las tres etapas de que consta la Actividad

(42) GARZA, Sergio Francisco de la. Derecho Financiero Mexica-
no, Décima Quinta edicién, Editorial PorrQa, S.A., México,
1988, p. S
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Financiera del Estado, para los efectos'de la presente investi
gacién serd necesario, principalmente, manejar lo relativo a
la tercera de ellas, esto es, de qué consta tal nctividad,
cémo es la actividad presupuestal, pues de este modo podremos
llevar a cabo el anilisis del control y evaluac16n adm1n1stra-r
tivo del gasto pGblico que efectfia la Contraloria General de
la Federacién.
2.3 CoNCEPTO DE PRESUPUESTO.
Si hemos sefialado eﬁ pirrafos anteriores que el objeto de
estudio de la presentec tesis lo es la elaboracibn, el ejerci-
cio y el control del presupuesto de egresos de la Federacién,
 Tesulta indispensable, como punto de referencia, proporcionar
un concepto de presupuesto. Al respecto, Giuliani Fonrouge
(43), sefiala que el concepto de presupuesto ha tenido una evo-
lucién, relacionada con la funcién del Estado en la actividad
econémica. Seglin este autor, en el liberalismo, la labor esta
tal es la de simple espectador y, por ello, la tarea presupues
tal estatal es limitada.

Posteriormente, con el intervencionismo y dirigismo estatal,
ya encontramos que el Estado interviene y maneja la actividad
econémiha, siendo el presupuesto unco de los instrumentos para
tal manejo; razén por la cual el presupuesto ha dejado de ser
un mero documento de carfcter administrative y contable, para

asumir la significacién de elemento activo con gravitacién pri

(43) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho Financiero, Vol. 1,
Quinta rclmpre516n, Editorial DEPALMA, Buenos Aires, 1984
p. 124
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mordial sobre las actividades generales de la comunidad; es de
cir, que el presupuesto ha adquirido una condicién dinfmica de
13 que antes carecfa. Por ello, se insiste, la diferencia en-
tre la actividad financiera estatal de los siglos XVIII y XIX
y la actual, radica en que hoy cl Estado, a través de la acti-
vidad presupuestal, en forma de instrumento, puede actuar so-
bre la economﬁa. Mientras que a principios del presente siglo,
el presupuesto era concebido como "un acto que contiene la
aprobacibn previa de los ingresos y gastos pGblicos". (44)

Esto implica que el presupuesto en esa época no era un ins-
trumento de polftica econémica, sobre todo porque predominaba
el aspecto politico relacionado con el ejercicio de la sobera-
nfa por el parlamento, heredado de la tradicibén britdnica; y,
de los siglos XVII y XVIII, el aspecto financiero vinculado
con la ordenacién de la Hacienda; posteriormente tal idea evo-
lucioné, ya que sc consider§ también el aspecto juridico del
presupuesto, si bien, todav{a no se le concebfa como instrumen
to de accién directa sobre la economfa.

Actualmente, la base de toda polftica econémica radica en
los datos que proporcionan las cuentas de la Nacién, que reca-
pitulan los diversos elementos de la renta nacional y permiten
establecer el potencial de los recursos humanos y materiales
del pafs. De esas cuentas, adquiere relevancia particular las

operaciones producidas durante un perfodo de tiempo transcurri

(44) STQURM, René. El Presupuesto, Editorial Alcan, Sexta edi-
cién, Paris, 1909, p.
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do, cuya prestacién permite estructurar las-cuentas/ prospecti- -

vas o de previsién para un perfodo’de’tiempo: futuro, tambibn

llamadas presupuesto econdmico o presupuesto nacion

supuesto econémico de la Nacién. e

Para Santa Marfa, citado por Acosta Romero f452

y-el-presus
puesto es: ‘

"El cémputo anticipado que sc hace de los gastos y de los
impuestos por un determinado tiempo -un afio—, para su de
bida proporcién’.

Por su parte, Andrés Serra Rojas (46), nos dice que el pre-
supuesto es:

"Un acto legislativo anual, por el cual son previstos y
autorizados los ingresos y los gastos anuales del Estado
y de otros servicios que las leyes subordinan a las mis-
mas reglas".

(47)

Para Delgadillo Gutiéfrrez el presupuesto dec egresos

de la Federacifn:

"“constituye el documento a través del cual se asignan fon
dos pfiblicos a los érganos de los poderes Legislativo,
Judicial y Ejecutivo, para que sean ejercidos durante el
perfodo fiscal, de acucrdo con sus programas anuales',

2.4 EL PRESUPUESTO TRADICIONAL Y EL PRESUPUESTO POR PRO-
GRAMAS, Sus PRINCIPALES DIFERENCIAS,
PRESUPUESTO TRADICIONAL,~ En nuestro pafs, se utilizé un

sistema tradicional de presupuesto hasta cl afio de 1976, en &}

(45) ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Admi-
nistrativo, Primer Curso, Editorial UNAM, Segunda edicién,
México, 1975, p. 266

(46) SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, Editorial Li
brerfia de Manuel Porrlia, S.A., México, 1959, p. 514 -

(47) DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, LUCERO LESPINOSA, Ma-
nuel. Elementos de Derccho Administrativo, Segundo Curso,
EditorTIal LIMUSA, S.A. de C.V., Primcra cdicidn, México,
1989, p. 38
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sevhacia una mera enumeracién de las cantidades que se autori-
zaba a gastar a las diversas autoridades,. ordenadas por obje-
tos de gasto, indiferente a su influencia sobre la economia
del pafs. Por ello, en la Ley Orgdnica del Presupuesto de
Egresos de la Federacién, en vigor de 1935 a 1976, se contenfa
una clasificacién presupuestaria por ramos de actividades. Se
reitera, que el presupuesto era un mero instrumento administra
tivo y contable y una de sus principales preocupaciones radica
ba en el control de la cantidad de gasto por cada entidad auto
rizada, sin preocuparse en lo minimo por el resultado que se
obtenfa.

CONCEPTO DE PRESUPUESTO TRADICIONAL EN LA LEY,- La abrogada
LOPEF definfa al presupuesto como:

"La autorizacién expedida por la Cdmara de Diputados, a
iniciativa del Ejecutivo, para expensar las actividades
oficiales, obras y servicios pGblicos, a cargo del Go-
bierno Federal, durante el perfodo de un afio a partir
del 1° de cnero. (Articulo 28)",

ADOPCIGN DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS,- Gradualmente, a
partir del afio de 1954, sc fue modificando la situacién relati
va al Presupuesto Tradicional y se comenzd a adoptar la técni-
ca de Presupuesto por Programas y Actividades, que originaria-
mente tuvo su aplicacién en los Estados Unidos de América, con
crétamente en el Departamento de Marina, desde 1946,

En efecto, la denominada comisién juguer, aprobé la Ley 863
de agosto de 1956, que establecfa ya en texto legal el denomi-
nado Cost-Based-Budgest. En México, este tipo de presupuesto
comenzé a ensayarse en 1975 en la Secretaria de Obras P@blicas,

que en aquel entonces se dcnominaba Secretarfa de Agricultura
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y Ganaderfa, ademfs de aplicarse en el Instituto Mexicano del
Petr6leo y en la Universidad Nacional Auténoma de México; es
decir, en una dependencia y en dos entidades.

Es en diciembre de 1976 fecha en que se deroga la antigua
LOPEF, en vigor desde 1935, y se expide la LPCGP que implicé
la implantacién general, en la Administracién Federal, del Prg
supuesto por Programas. Cabe sefialar que esta técnica se ve-
nfa estudiando y trabajando, desde el sexenio del Presidente
Gustavo Dfaz Ordaz, en la Comisibn de Administracién PGblica,
que cstaba encabezada precisamente por el Subsecretario de 1la
Presidencia, Licenciado José Lépez Portillo, persona que, des-
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico, impulsd la ings
trumentacifn de este presupuesto por Programas.

PLANEACION Y PROGRAMACION.~ Para entender lo que es un pre-
supuesto por programas, s indispensable hacer mencidn a dos
conceptos fundamentales, como son:

- Planeacién.- Planificar, significa reducir las posibles
alternativas a aquellas que son compatibles con los medios de
que se dispone. Por elle, planeacién, es la actividad de ha-
cer planes de accién para el futuro.

- Programacién.- Es la selecciédn cuidadosa de fines y me-
dios apropiados para alcanzarlos (48), es por esto que el au-

tor en cita, manifiesta que programar significa:

(48) MARTNER, Gonzalo. Planeacibén y Presupuesto por Programas,
Editorial Siglo VeiIntiuno, Octava cdicidn, México, 1976,
p. 45
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"valerse de un método racional para fijar metas a alcan-

zar en funcién de los recursos disponibles. Significa

adopcién de normas o decisiones previas a la accién, en

sustitucién de una conducta de improvisacién frente a

los acontecimientos que se susciten".

Cabe sefialar que la programacién se desarrolla a través de::
un proceso que tiene cuatro etapas, a saber:

a) La formulacién.- Requiere de un diagndstica, y que las
proyecciones y fijacién de metas y de la asignacibén de los re-
cursos, para cada tipo de programacién, se requiere el empleo
de una técnica determinada puesto que cada programa es distin-

to.

b) Discusién.- Para el €xito del programa se requiere que

_los empleados y funcicnarios pfiblicos, que habrin de ejecutar-

lo, estén informados y convencidos de 1. Por ello es que de-
ben discutir respecto a las conveniencias ¢ inconveniencias de
esto. No es ocioso mencionar que para todo tipo de programa-
cibn es indispensable el apoyo de la opinién pliblica, pues
ésta se reflejarf en la aprobacién del programa que realice el
cuerpo Legislativo, representante de la poblacién en general.

¢) La ejecucién.- La ejecucién del programa requiere que se
encomiende a funcionarios y empleados capacitados, que sean
responsﬁbles de la misma. La eficiencia y la eficacia son,
por ello, indispensables.

d) El control,- Es la (iltima etapa de la programacién. En
ella, una vez que se han realizado los actos en que consiste
el programa, se hacen éstos del conocimiento de las distintas
oficinas involucradas, a fin de controlar que se realicen y

bien. Se requiere un flujo constante de informacién. Precisa



cambiar rumbos.

Se puede afirmar que esfa'ﬁiii@; e§aﬁ§L QLIaAppégfaﬁicién,

es decir, la relativa al control, Serﬁ'el'aspéctd'toral de-es~-
ta investigacibn, pues en ella se vers la manera en que la Con
tralorfa General de la Federacién lleva a cabo el control y la
evaluacién administrativa del gasto pdblico, si bien, para
ello, se remite al lector a la consulta de los subsecuentes ca
pftulos.

LA PLANEACION,- Ya he indicado que planificar implica redu-
cir las posibles alternativas a aquellas que son compatibles
con los medios de que se dispene, esto es, que planificacibn
es la actividad de hacer plancs de accibn para el futuro, acti
vidad que es complementada con la programacién, que vienc a
ser la seleccibn cuidadosa de fines y medios apropiados para
alcanzarlos.

Cabe sefialar que la planeacién sc manifiesta en planes de
desarrollo econdmico y social, que pueden ser a largo, mediano
y corto plazos. Estos Gltimos, son los que se realizan a tra-
vés del uso del presupuesto programitico.

También cabe hacer hincapié en que los planes de desarrollo
pueden ser globales y sectoriales.

Los primeros, es decir, los planes de desarrollo globales,
comprenden el andilisis y fijacién de metas para toda la econo-
mia del pafs; por ejemplo, un nivel de ingresos por habitante,

una tasa de inversiones, un nivel de consumo.
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7Por el contrario, los.programas sectoriales se refieren a
actividades particulares. Como alusifn, en México se distin-
guen diversos sectores, tﬁles como: el Agropecuario y el Pes-
quero, el Industrial, el Comercial, el Desarrolloc Social, los
Transportes y Comunicaciones, el Turismo, la Administracién,
la Ciencia y la Tecnologfa, etc.

En los planes y programas se fijan metas temporales preci-
sas, para lo cual se formulan programas de trabajo de cnrto
plazo, que emergen de los planes de plazos medio y largo.

Los programas de trabajo se confeccionan mds que en unida-
des financieras y monetarias, en unidades ffsicas de producto
final, y en término de vollmenes de trabajo. En otras pala-
bras, mientras que en el presupuesto tradicional se contempla-
ban los gastos erogados; en el presupucsto por programas se
precisa cufntas cuadras de calzadas se construirdn el afio
préximo, culntos kilémetros de ferrocarril se extenderdn, o
qué tipo de actividades estatales deben desarrollarse.

De este modo, determinadas las unidades fisicas de producto
final o de actividad, se procede a calcular los ''costos'. Para
ejemplificar lo anterior, baste seflalar que si se ostablece en
el programa de trabajo la construccién de tantos miles de me-
tros cuadrados de habitaciones populares, debe determinarse,
el costo de materiales y trabajo por metro cuadrado construido;
si se cstablece que se educarin tantos nifios en escuelas prima
rias, se calcula el costo de ensefianza por alumno, de manera
tal, que se llega a fijar el costo de cada uno de los progra-

mas de accién. Posteriormente, la distribucién de los recur-
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sos. monetarios y financieros, necesarios para solventar los
costos de los programas, se hace a través de un "presupuesto'.
Presupuestar, en este sentido, significa: determinar la cantji
dad de dinero que se necesita para adquirir los recursos y es
tablecer de dénde se obtendrd el dinero. (49)

Con los antecedentes sefialados, se observa que existe una
estrecha relacién entre planificacién y presupuesto; ya que
presupuestar es uno de los elementos del proceso total de pla-
nificacién, el presupuesto seri uno de los ingredientes de la
planificacién destinado a disciplinar el proceso de programa-
cién. Es decir, es un instrumento que contiene decisiones po-~
1fticas que deben expresarse en accién.

CONCEPTO DE PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y ACTIVIDADES,- Este
tipo de presupuesto se ha definido como:

"un sistema en que se presta especial atencién a las co-

sas que un gobierno realiza, mis bien que las cosas que

adquiere., Las cosas que un gobierno adquiere, tales co-

mo servicios personales, provisiones, cquipos, medios

de transporte, etc., no son, naturalmente, sino medios

que emplea para el cumplimiento de sus funciones. Las

cosas que un gobierno realiza en cumplimiento de sus

funciones pueden ser carreteras, escuelas, tierras boni
ficadas, casos tramitados y resueltos, permisos expedil
dos, informes preparados o cualquiera de las innumera-

bles cosas que se pueden definir'. (50)

El presupuesto por programas, por tanto, seri un proceso
integrado de formulacibén, ejecucién, control y evaluacién, de

decisiones tendientes a lograr una mayor racionalizacién en

(49) MARTNER, G. Ob. cit., p. 61

(50) Cfr. Manual de Presupuesto por Programas y Actividades,
SubdiTteccidn Fiscal y Financiera del Departamento de
Asuntos Sociales de las Naciones Unidas, Septiembre, 1962,
P 3
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la funcién administrativa, que partq'de qnd'élérg definici6n
de objetivos y metas 1y conlleva la-determinaciénide iésndc-
ciones alternativas que pueden ejecutarse; la‘seleécién'de las
més adecuadas; su agrupacifn en programas; su cuantificacibn
en funcién del destino del gasto, asi como una clara determina
cién de funciones y responsabilidades.

EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN LA LEGISLACION MEXICANA.-
El Sistema de Presupuesto por Programas ha sido adoptado en la
Legislacién Federal, en el artfculo 13 de la LPCGP, y su desa-
rrollo atiende a objetivos y metas claramente definidos, clasi
ficando los gastos conforme a programas propuestos, mostrando
las tarcas necesarias para su realizacién. Asimismo, determi-
na las unidades responsables, identifica las funciones para
evitar su duplicacibén y facilita la evaluacién de los resulta-
dos obtenidos.

En efecto, el numeral mencionado dispone que el gasto pGbli
co se basarf{ en presupuestos que se formularfn con apoyo en
programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables
de su ejecucidn, y se fundar4n en costos. Este numeral define
el presupuesto de Egresos como acto Legislativo (Decreto),
aprobado por la Cémara de Diputades a iniciativa del Ejecutivo
para expensar, durante el perfodo de un afio, a partir del pri-
mero de enero, las actividades, las obras y los servicios pfi-
blicos previstos en los programas a cargo dec las unidades que
en el propio presupuesto se sefialen (artfculo 15); comprende
las previsiones del gasto p@blico que deben realizar las diver

sas Dependencias Centralizadas y Entidades Descentralizadas
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del Gobierno Federal. :

Es mi opinién, réspecto al texto legal sefialado;: que indebi
damente la LPCGP continfia una tradicién de siglos, de restrin-’
gir el concepto de presupuesto al acto de previsién exclusiva-
mente de egresos. Por tanto, dicha ley no incluye las previ-
siones de ingresos, aun cuando existe una trascendente conexién;
entre ambas previsiones, Por cllo, analizaré, en su oportuni-
dad, tanto el presupuesto de ingresos como ¢l de cgresos.

-~ Principales diferencias entre el Presupuesto Tradicional
y el Presupuesto par Programas.- La doctrina coincide en que
existen notables difercncias, entre los resultados de emplear
un presupuesto tradicional y un presupuesto por programas.

Las diferencias mds notables son las siguientes:
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2,5 ALGUNOS ‘ASPECTOS DE LA TECNICA DEL PRESUPUESTO POR PRg
GRAMAS; SUS LIMITACIONES.

La técnica del presuﬁuesto Programitico requiere utilizar
mediciones ffsicas para los efectos de andlisis, revisibn y
evaluacién de los resultados. Al respecto, uno de los métodos
es relacionar el tiempo empleado en ejecutar el trabajo con el
volumen de actividades, a fin de establecer un coeficiente de
rendimiento que permite calcular la mano de obra necesaria pa-
ra la realizacién.

Otra forma es ¢l Sistema de Costos Unitarios. También pue-
de utilizarse el muestreo estad{stico, siendo indispensable
que las Unidades de medicifin sean contables. Es por ello que
para aplicar la Técnica del Presupuesto por Programa, es indis
pensable:

a) Elegir un método apropiado para medir los resultados, a
nivel de programa, subprograma o actividades.

b) Designar Unidades representativas para la medicién de
los resultados.

c) Establecer métodos de registro, sobre los vol@menes de
trabajo realizados; y

d) Determinar las relaciones entre el volumen de trabajo a
alcanzar y el tiempo que se requiere para ejecutarlo. Por
ejemplo, en materia educativa, la unidad de medicién pueden
ser los estudiantes matriculados; en una biblioteca, el nlmero
de libros consultados; en servicios hospita larios, el nfimero
de dfas pacientes; en un laboratoric, ¢l nfimerc de exémenes

realizados; en reparacifn de carreteras, los kildmetros atendi
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dos.

Cabe sefialar, que el Presupuesto por Programas utiliza la
contabilidad de costos, que es una técnica que muestra los cos
tos precalculados, y en la contabilidad fiscal se presentan
los costos histférices, los que sirven, a su vez, para estimar
los costos precalculados del perfodo siguiente; esto lo ordena
la LPCGP, que en su articulo 13 dispone que los presupuestos
deberdn fundarse en costos.

LAs LIMITACIONES DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS.- El Presu-
puesto por Programas no es la solucién final a la actividad
programitica, pues esta técnica pone especial énfasis en los
productos finales o las cosas hechas, como método de medicién
de la ejecucién del presupuesto. Por tanto, utiliza catego-
rfas tangibles de actividad. Por ejemplo, el nfmero de expe-
dientes tramitados, los kildmetros de carreteras construidas o
reparadas, las toneladas dec especies marinas capturadas, las
hectdreas de tierrd en produccidén, etc.

Sin embargo, existen otros tipos de actividades que no son
tangibles y que no por clle dejan de tener esencial importancia
en la vida econémica y social del Estado.

No obstante, no puede dejar de considerarse que este tipo
de presupuesto es un notable instrumento de coordinacién en la
polftica de gasto pfiblico, de programacién financiera, y fuen-
te adecuada y oportuna de informacién, que permite evaluar re-
sultados y determinar fallas de programacién, que dan la opor-

tunidad de intentar repararlas.



66
2.6 BREVE REFERENCIA, TERMINOLOGIA Y CONCEPTOS DEL PRESU-

PUESTO POR PROGRAMAS,

(51)

Martner y Vizquez Arroyo , proponen la siguiente termi-
nologia Y conceptos en materia de Presupuesto por Programas:

- Funcién: "Es el conjunto de Gastos Presupuestales que
tienen como finalidad inmediata o a corto
plazo, proporcionar un servicio pfiblico de-
finido".

Por ejemplo, la UNAM tiene cuatro funciones caracteristi-
cas: docencia, investigacién, difusién cultural, actividades
de apoyo.

- Programa de Operacién.- Es un instrumento destinado a cum
plir las funciones del Estado, para el cual se establecen obje
tivos o mectas cuantificables en funcién de un resultado final,
que se cumplirdn a través de la intcgracidén de un conjunto de
esfuerzos, con recursos materiales, humanos y financieros, que
se le asignen, con un costo global y unitario determinado y cu
ya ejecucibn, en principio, queda a cargo de una Unidad Admi-
nistrativa de alto nivel dentro del Gobierno; um programa es
la subdivisién de una funcién. Por ejemplo, funcién es la do-
cencia, y el programa es la formacién preparatoria, la forma-
cién técnica, la formacién profesional, la formacibén de estu-
dios superiores, la formacibn especial y el programa auxiliar
de docencia.

- Subprograma de Operacidn.- Es una subdivisién de ciertos

programas complejos, para facilitar la ejecucién de un campo

(51) MARTNER, G, Ob. cit., pp. 105 y ss.
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especifico, en virtud del cual se fijan metas parciales que se
cumplirdn mediante acciones concretas que realicen determina-
das unidades de operacién, con los recursos materiales, huma-~
nos y financieros asignados, con un determinado costo.

Por ejemplo, La funcién, es la investigacién;

El programa, es la investigacién de Ingenieria;
El subprograma, es la Direccién y Administra-
cién, las estructuras, la Ingenierfa Eléctrica,
la dinfimica, la investigacién de operaciones,
mecdnica de suelos, etc.

- Programa de Inversién o de Capital.- Es aquel cuya ejecu-
cién permite aumentar la capacidad operativa del Gobierno o
del nivel institucional al cual se haya vinculado.

- Subprograma de Inversién.- Corresponde a una divisién de
programas complejos que comprende ciertas 4reas especificas,
en las que sc ejecutaridn los proyectos de inversién.

-~ Actividad.- Se usa en los programas de operacién; el cum-
plimiento de una meta establecida, en funcién del producto fi-
nal dentro de un programa, o en funcibén de productos finales
parciales dentro de un programa. Se puede utilizar a través
de ciertas actividades, entendiéndose por actividad a una divi
sién mds reducida de cada una de las acciones que lleva a cabo,
para cumplir las metas de un programa o subprograma de opera-
cidn, que deben consistir cn la ejecucidn de ciertos procesos
o trabajos.

- Tarca.- Se usa en los programas de operacién. La ejecu-

cién de una actividad supone a su vez el cumplimicento de cier-
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tas etapas dentro de un proceso. que se denominan tareas. Por
ejemplo, en una actividad. editorial, el material didfctico, se
establecerdn tareas, redaccién de textos, edicién, distribu-
cién, almacenamiento, etc.

-~ Proyecto.- Se usa en los programas de inversién. Es un
conjunto de obras rcalizadas dentro de un programa o subprogra
ma de inversibn, para la formacién de bienes de capital, cons-
tituidos por la Unidad de Produccién capaz de funcionar en for
ma independiente. Por ejemplo, en una dctividad hidroeléctri-
ca, una presa, una carretera, un hospital., Cabe sefialar, que
corresponde a un programa de inversién que se realiza una sola
vez.

- Obra.- Se entiende como tal, a un bien de capital especi-
fico que forma parte de un proyecto. Ejemplo, el tramo de ca-
rretera, un quir8fano de hospital, etc.

- Trabajo.- Es un esfuerzo sistemdtico para ejercitar cada
una de las fases del proceso de una obra, Por ejemplo, el des
monte, la nivelacién, y demds operaciones necesarias para la
construccién de una carretera.

- Necesidad P@iblica.- Es aquella que se considera que tiene
repercusiones sociales y que es esencial para el bienestar so-
‘cial. Por ejemplo, construccién de viviendas, dotacién de
agua potable, produccién de energfa cléctrica, etc. La necesi
dad pGblica tiene unidades de medida, que vienen a ser: el vo-
lumen del déficit real de agua, la falta de determinado nfmero
de casas, el nGmero de analfabetas, etc.

-~ Objetivos.- Es la expresién de ciertos propésitos. Por
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ejemplo, en un presupuesto,»se fl]ﬂn como ochtlvos fundamenta
les de un sector, satlsfacer la demanda de: allmentos que re-
quiere la poblacién; abastecer de materlas prlmas a determlna-
das ramas industriales, etc. -

- Metas.- Se fijan como propésitos, que se expresan en for-
ma cuantitativa. En el presupuesto se fijan como metas, entre
otras, incorporar al riego un total de miles de hectireas con
obras de irrigacién, producir determinado nfimero de toneladas
de semillas mejoradas, levantar determinado nfinero de escuelas,
etc, .

2.7 EL PRESUPUESTO DE INGRESOS Y LA LEY DE INGRESOS DE LA
FEDERACIBN. ORGANISMcS COMPETENTES DE Su EJECUCION.

EL SISTEMA MEXICANC DE AUTORIZACION DE LOS INGRESOS ESTATA-
LES,~ Faya Viesca (52), sefiala que la Constitucién Federal da
facultad al Congreso de la Unién, para imponer las contribucig
nes necesarias para cubrir el presupuesto (artficulo 73, frac-
cién VII). A la vez, del articulo 72, inciso H, se desprende
la conclusién apoyada por la prfctica, en el sentidc que la
iniciativa de Ley de Ingresos deberd{ ser discutida, primero,
por la Cémara de Diputados y en seguida, por la de Senadores.

En el presente caso, el acto legislativo se denomina Ley de
Ingresos de la Federacifn y en 81 se autoriza para recaudar,
en un afio determinado, una lista de conceptos en virtud de los

cuales puede percibir ingresos el gobierno. Cabe sefialar que,

(52) FAYA VIESCA, Jacinto., Finanzas P@iblicas, Editorial Porrfa,
A, Méx1co, 1981, p. 46
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en dicha lista no se especifica los elementosigg iogﬂdiQﬁrSOS'ig
gresos, Por ejemplo, en materia d? tributos, no se Seﬁqla ;os
elementos de &stos y s6lo se establece que en determinado ejerci
cio fiscal se percibirdn éstos, provenientes de la contribucién
establecida por la ley. Es por lo anterior, que Fraga (53) habla
de que, en materia de tributo, existen dos clases de disposicio-
nes: las que fijan los elementos del tributo, como son el sujeto,
objeto, cuota, etc., y la ley general, que establecc un catdlogo
de los tributos que se han de cobrar en ese afio fiscal. Si en la
Ley General no se lista a la Ley Tributaria, a pesar de que ésta
no quede abrogada, en ese afio no podrd cobrarse ese tributo.

LA LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION, ANTECEDENTES.- La Cons-
titucién Federal de 1857 (54), en su articulo 69, concedia de
manera expresa al Ejecutivo Federal, c¢l Derecho de 1la Iniciati-
va de una Ley de Ingresos. Lo anterior, era porque el Ejecuti-
vo de la Unibn cstaba en condiciones mejores, que el Poder Le-
gislativo, para conocer de los requisitos particulares econémi-
cos del pafs y, por consecuencia, de determinar las posibilida
des del mismo, para contribuir a los fondos p(blicos.

No obstante, tal precepto desaparecié en la Constitucién de
1917, y en su lugar sblo qued6 la Facultad General de Iniciati-
va que reconoce al Presidente de la RepGblica, establecida en

la fraccién I del artfculo 71 de la Carta Magna. Procede indi-

(53) FRAGA, Gabino. Derecho Administrativoe, Editorial Porrfa,
S.A., México, T98Z,” p. 66

(54) TENA RAMIREZ, Felipe. 'Leyes Fundamecntales de México",
Ob. cit., p. 6
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car al respecto, que Fraga (55), sostiene que el Ejecutivo de
la Unibn no ha dejado de presentar la iniciativa de la‘Ley de "
Ingresos, considerando que de otra manera faltaria la previ-
sién y los calculos necesarios para mantener el equilibrio fi-
nanciero del Estado. En el mismo sentido se ha pronunciado
Tena Ramirez (56), quien sostiene que la laguna constitucional
de la Carta Magna vigente, no ha trascendido, en la préctica,
al seguir presentando el Ejecutivo de la Unién las iniciativas
de la Ley de Ingresos anualimente.

A la vez, la fraccién IV del articulo 74 de la propia Cons-
titucién Federal, en su segundo pirrafo, consagra, en forma ex
presa, la iniciativa del Ejecutivo para promover la Ley de In-
gresos, como una obligacién a su cargo, al sefialar:

“El Ejecutivo Federal har4 llegar a la Cémara las corres-
pondientes iniciativas de Leyes de Ingresos y los proyec
tos de presupuestos, a mis tardar el dfa Gltimo del mes
de noviembre, debiendo comparecer el Secretario del des-
pacho correspondiente a dar cuenta de los mismos'.

La iniciativa del Ejecutivo de la Unién contiene una exposi
cién de motivos, en la que se deben plasmar las consideracio-
nes de orden econémico y de politica fiscal que lo inspiran.

A continuacién haré una descripcién de 1la estructura del Presu
puesto de Ingresos de 1la Federacién.

Es la Ley de Ingresos de la Federacibn, donde se establece

la estructura de dicho presupuesto de ingresos, la cual puede

resumirse a los siguientes apartados:

(55) FRAGA, G. Ob. cit,, p. 267
(56) TENA RAMIREZ, Felipe. Decrecho Constitucional Mexicano,
Editorial Porr@a, S.A., México, 1981, p. 160
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1. En su artfculo 1°, se establece un apartado relativo a
los ingresos compulsivos que puede obtener la Federacién por
el ejercicio Fiscal correspondiente, haciéndose mencién a los
impuestos federales, tales como, el impuesto sobre la renta,
el impuesto al activo de las empresas, el impuesto al valor
agregado, el impuesto especial sobre produccién y servicios,
el impuesto por la prestacién de servicios telefénicos, el im-
puesto sobre adquisicién de inmuebles, el impuesto sobre las
erogaciones por remuneracidn al trabajo personal prestado bajo
la direccibén y dependencia de un patrén, el impuesto sobre te-
nencia o uso de vehfculos, el impuesto sobre automfviles nue-
vos, el impuesto sobre servicios expresamente declarados de in
terés pfiblico por la Ley, en los que intervengan empresas con-
cesionarias de bienes del dominio directo de la Nacién, e im-
puestos al Comercio Exterior, tanto de importacién como de ex-
portacién,

En el mismo apartado se habla de los tributos que puede ob-
tener la Federacién por concepto de aportaciones de seguridad
social, relativas a aportaciones y abonos retenidos a trabaja-
dores y patrones, para el Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, cuotas para el Seguro Social a cargo de pa-
trones y trabajadores, cuotas para el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, a cargo de
los citados trabajadores, y cuotas para el Instituto de Seguri
dad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, a cargo de los
militares.

También, dentro de este apartado, se habla de las contribu-
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ciones de mejoras por obras plblicas de Infraestructura Hidrfu
lica.

Por derechos, entendiéndose por tales, los que recibe la Fe
deracién por servicios que presta el Estado en funciones de de
recho pliblico; por la prestacién de servicios exclusivos del
Estado a cargo de organismos descentralizados, por el uso o
aprovechamiento de biencs del dominio p@blico, asi como del de
recho extraordinario por la extraccién de hidrocarburos.

Otro tipo de ingresos compulsivos, sefialados en el apartado
que s¢ comenta, son las contribuciones no comprendidas en las
fracciones precedentes, causadas en ejercicios fiscales ante-
riores, pendientes de liquidacién o de pago.

También se hace mencién, a los accesorios, entendiéndose
por tales, a las indemnizaciones o recargos que obtiene el Es-
tado por mora en el pago de tributos, as{ como de sanciones
por infracciones a las Leyes Tributarias.

2, También se refiere la Ley en comento a los productos, es
decir, los ingresos quec obtiene el Estado por los servicios
que no corresponden a funciones de derecho pGblico; de los ob-
tenidos por el uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes
del dominio privado, como pueden ser, los referidos a explota-
cifn de tierras y aguas; arrendamiento de tierras, locales y
construcciones; enajenacién de biencs muebles o inmuebles; in-
teyeses de valores; créditos y bonos; de utilidades de Entida-
des, tales como organismos descentralizados, como en el caso
de la Loteria Nacional y Pronésticos para la Asistencia PGbli-

ca,
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3. Otro tipo de ingresos dentro ‘del catflogo que contiene
el Presupuesto de Ingresos de la Federacién, se refiere a los
aprovechamientos, esto es, a las multas, indemnizaciomnes, rein
tegros, sostenimiento de escuelas —artfculo 123—, servicio de
vigilancia forestal, y otros, provenientes de obras pfiblicas
de infraestructura hidrfulica,

También se habla en este apartado, de las distintas coopera
ciones o participaciones que obtiene la Federacién de parte
del Estado y municipios, por distintos tipos de servicios pd-
blicos que presta.

4, Un gran apartado se refiere a los ingresos derivados de
financiamientos, es decir, de emisién de valores tanto inter-
nos —o sca, en el pafs— como cn el extranjero. Asimismo, se
habla dec otro tipo de financiamientos para el Gobierno Federal
y para entidades paraestatales.

§. Otro apartado del Catflogo de Ingresos de la Federacién
se refiere a los ingresos de entidades, como son, organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal.

6. Cabe sefialar, que en el artfculo 2° de la Ley de Ingre-
sos mencionada, se autoriza al Ejecutivo Federal, por conducto
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico, para contratar,
ejercer y autorizar créditos, empréstitos y otras formas del
ejercicio del crédito pGblico, incluyendo la emisién de valo-
res.

7. En los subsecuentes numerales, se habla de la forma en
la que tributari 1a entidad denominada Petrf6leos Mexicanos,

as{ como los productores de algodén, café y camarén.
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8. Finalmente, en.el articdlo 13 del ordenamiento legal en ci-
ta, se establecen facultades en favor de la SHCP para otorgar
estimulos y subsidios en materia de Comercio Exterior, a los
Scctores Agropecuario y Forestal, a los fabricantes o cnvasadg
res de refrescos o marcas nacionales, a la adquisicién o cons-
truccién de vivienda nueva de interés social, y de otro medio
para arrendamiento; de subsidios respecto de los impuestos Fe-
derales, en relacifn con los contratos de compraventa de petr§
leo que celebran ¢l Gobierno Federal y Pemex, para integrar el
patrimonio del fideicomiso, para la emisién de certificados de
participacién ordinarios denominados petrobonos.

ORGANOS COMPETENTES DE LA EJECUCION DE LA LEY DE INGRESOS.-
La LOAPF, en su artfculo 27 fraccién II, cncomienda a la SHCP
el cobro de los tributes, productos y aprovechamientos Federa-
les, en los términos de las leyes respectivas, as{ como los
del Distrite Federal, para intervenir en todas las operaciones
en que se haga uso del crédito plblico, y para mancjar la deu-
da pfiblica de la Federacién y del Distrito Federal (fracciones
III, VIII y IX).

Dentro de la estructura interna de la SIHCP se encuentra la
Subsecretarfa de Ingresos, a la cual estfn adscritas la Direc~
cién General de Recaudacién, de la que depende, a su vez, la
Direccién de Sistemas de Recaudacién, la Direccién de Informd-
tica de Ingresos, el Coordinador del Centro de Procesamiento,
el Centro de Procesamiento Nacional y el Centro de Procesamien
to Regional Mectropolitano. También en funciones de recauda-

cién y tributos, sc encuentran las Administraciones Fiscales
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Federales, y las Oficinas Federales de Hacienda que depéndén
de éstas, ademfis de las Aduanas.

LA TESORERIA DE LA FEDERACION.- También se encuentra adscri
ta directamente a la SHCP, se encargard, en 105 términos del
artfculo 11 del Reglamento Interior de dicha Dependencia, de
la determinacién de los tributos a cargo de los contribuyentes;
de la recaudacibn, concentracién, custodia, vigilancia y situa
cibn de los fondos provenientes de la aplicacién de la Ley de
Ingresos de la Federacibn, los que debe depositar diariamente
en el Banco de México; también tiene facultades para ordenar y
aplicar procedimientos administrativos de ejecucién, a fin de
hacer efectivos créditos fiscales ya determinados; para reque-
rir y llevar la cuenta del movimiento de los fondos de la Fedg
racifn y para rendir cuentas de sus operaciones de ingresos y
egresos; ademis, puede hacer pagos autorizados que afecten al
Presupuecsto de Egresos de la Federacién; asimismo, intervendrd
en materia de su competencia, en la formulacién de convenios y
acuerdos de coordinacién fiscal con las Entidades Federativas,
y celebrard convenios relativos a Servicios Bancarios que debe
utilizar el Gobierno Federal; de igual forma, concederi prérro
gas o plazos para el pago de créditos fiscales a cargo de los
contribuyentes sujetos a control presupuestal y de adeudos a
favor del Gobierno Federal diversos, de contribuciones y acce-
sorios; puede aceptar las garantfas que se otorguen a favor
del Gobierno Federal, con las que se garantice cl interés del
Erario Federal; manejar{ el movimiento de Fondos de lu Federa-

cién y propondri medidas para el adecuado pago de las erogacio
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nes autorizadas en el Presupuesfo de ngesbs}{ Cabe sefialar
que, en tales funciones, el Tesorero es auxiliado por él:Sﬁﬁﬂ
tesorero de Ingresos y por.las Delegaciones Régiqﬁdies'dé esa
misma unidad administrativa.

FORMAS DE RECAUDACIGN.~ La Tesorerfa de la Federacién puede
recaudar los distintos créditos a favor del Erario Federsal,
bien en especie, en timbres, en marbetes o en bonos, expedidos
por esa misma Tesorerfa. También puede recibir el pago de los
créditos, en forma de giros telegrificos o postales, y puede
autorizar el pago de créditos con bonos de la Tesorerfa de la
Federacién o con bonos o cupones de la deuda pGblica, quedando,
la amortizacién de éstos y el registro dec las operaciones con-
tables, sujetos a lo que dispongan las leyes o a disposiciones
especiales relativas a los instructivos correspondientes. De
la misma manera, puede aceptar pagarés cxpedidos por entidades,
con autorizacibn o por acuerdo del Secretario del Ramo. La da
cifn en pago se acepta, excepcionalmente, cuando sc pretenden
cubrir créditos de naturaleza no tributaria, siempre y cuando
éstos puedan incrementar el patrimonio Nacional, o sean de f4-
cil realizacién o venta, y por acuerdo previo expreso del Se-
cretario de Hacienda.

Otra forma en que puede recaudar los créditos a favor del
erario Federal, la mencionada Tesorerfa, es en forma de che-
ques certificados y sin certificar, cuando el librader esté
inscrito en el Registro Federal de Contribuyentes. Una forma
mfs de cfectuar el pago de créditos a favor del Gobierno Fede-

ral, bicn en forma parcial o total, es cl que sc efectda a tra
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vés de Instituciones Bancarias, bien por participaciones; fi-
deicomisos, o cualquier otro motivo que los afecte, y dichas
Instituciones estén obligadas a expedir certificndos‘por el im

porte de las percepciones, &stos deben aceptarse por. las Oofici

nas Recaudadores en pago de los propios créditos.y con aplica-""~

cibn, precisamente, por cuenta del causante a quien correspon-
da, de acuerdo con las normas y medidas que para efectos conta
bles establezca la Direccidn de Contabilidad Gubernamental de
la SPP.

De conformidad con la Ley del Servicio de la Tesorerfia de
la Federacién, de 1985, los cobros y percepciones quc obtenga
dicha unidad administrativa deben justificarse, de acuerdo con
las disposiciones legales o resoluciones de autoridad competen
te, y se comprueban con la expedicién dec documentos oficiales
correspondientes; las percepciones por ventas dc estampillas o
formas oficiales valoradas, no requieren la expedicién de com-
probantes.

2.8 HATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

La Doctrina Extranjera no se ha puesto de acucrdo en rela-
cibén a la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos, pues
se le puede concebir desde dos puntos de vista:

1. Bajo la influencia dec administrativistas franceses, como
Duguit, Jesse, quienes, a su vez, se inspiran en juristas ale-
manes (Lebant y Jellinek); se concibe al Presupuesto de Egre-
sos como un acto formalmente Legislativo, pero materialmente
administrativo, por ser un acto de previsién y de autorizacién

(artfculo 126 de la Constitucién Federal).
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2. El Prcsupucst6 constituye la base para la rendicibn de
cuentas que el Poder Ejecutivo debe hacer al Legislativo (ar-
tfculo 74, fraccién IV, de la Constitucidn Federal).

Ahora bien, el Presupuesto,’ consecuentemente, produce el
efecto de descargar de responsabilidad al Ejecutivo; como todo
mancjador de fondos, sc descarga cuando obra dentro-de las au-
torizaciones que le otorga quien tiene poder para disponer de
esos fondos.

E1 Presupuesto, 4 la vez, cs la base y medida para determi-
nar una responsabilidad cuando el Ejecutivo obra fuera de las
autorizaciones que contienen (articulo 20, pédrrafo 3, LOCMH).
Por su parte, Fraga (57), afirma que el primero de los efec
tos jurf{dicos sefialados del que son corolario los restantes,
vienen a dar la clave para la solucibén del problema que sc co-
menta, pucs otorgar una ﬁutorizacién no es otra cosa sino reu-
lizar la condicién legal necesaria para ejercer una competen-
cia que no crea el mismo acto de autorizacién, sino que estd
regulada por una ley anterior. Esto es as{ —continGa afirman
do Fraga—, porque la Cémara de Diputados no podrfa dar autori-
zacién a otro 6rgano del Estado, que no sea el Ejecutivo, que,
de acuerdo a nuestro régimen constitucional, es el competente
para el manejo de fondos pGblicos.

Por ello —sigue sosteniendo este autor—, no puede decirse
que la Cimara, por medio del Presupucsto, dé nacimiento a una

situacién jurfdica gencral, situacién indispensable para que

(57) FRAGA, G., Ibidem, p. 334
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se pueda hablar del Presupuesto como Ley, en tanto que si pugb
de afirmarse que, como determina la aplicacién de una regla
general a un caso especial en cuanto al concepto, al-monto Y
al tiempo, se estd ante un acto administrativo, con todas las .
caracter{sticas que a éste se le reconocen. :

Por otro lado, Rfos Elizondo (58), sostiene que la Consti-
tucibén de 1917 no considera al presupuesto como una ley, sino
como un documento de carfcter administrativo, que envia con
carficter de anteproyecto ¢l Presidente de la Repdblica a la
Cdmara de Diputados, para los efectos del articulo 74, frac-
cibén IV de la Constitucién Federal vy, conclu&e afirmando, que
¢l Presupuesto es un acto materialmente administrativo y for-
malmente Legislativo que, por ende, resulta de la colaboracibn
funcional entre ambos poderes, que en este caso se motivé por
razones histbéricas y de carfcter democrfitico.

Por mi parte, considero fundada la opinién de Rfos Elizon-
do y, por ello, me adhierc a ella, para los efectos de esta tg
sis, en el sentido de otorgarle naturaleza jurf{dica al Presu-
puesto de Egresos, de un acto Legislativo en su aspecto formal
y la de un acto administrativo, cn su aspecto material.

2.9 Los PRINCIPIOS DE CARACTER SUBSTANCIAL DEL PRESUPUESTO
Y LOos PRINCIPIOS DE CARACTER FORMAL DEL MISMO.

Por lo que respecta a estos principios, en primer término,

(59)

Giuliani Fonrouge sostiene que un principio de carécter

(58) RIOS ELIZONDO, Roberto. "El Presupuesto de Egresos', en:
Estudio de Derecho Pfiblico Contempordneo, Editorial UNAM/
FCE, Mtxico, 1972, pp. 283-294
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substancial del Presupuesto, lo es el:
a) De equilibrio presupuestario. Este principio, . seglin el g
autor citado: :
"constitufa un axioma en las finanzas tradicionales, aun
cuando este concepto también es aceptado por las teorfas
modernas. La idea de un equilibrio puramente financiero

de cifras o contable, ha sido reemplazado por un equili-
brio econfmico".

Para Delgadillo Gutiérrez y Lucero Espinosa (60), dicho
principio consiste en:
"que los egresos asignados al Gobierno Federal deben es-

tar en concordancia con los ingresos que percibiri el
Estado, en un ejercicio determinado™.

Cabe indicar, que el principio de equilibrio presupuestario
no esti previsto en la Constitucién Federal, pero la LPCGP, en
su artfculo 22, lo menciona en forma indirecta, al disponer
que:

“A toda proposicién de aumento o creacién de partidas al

proyecto de presupuesto, deberi agregarse la correspon-

diente iniciativa de ingreso, si con tal proposicidn se
altera el equilibrio presupuestal."

Lo que indica, que esta ley estd suponiendo que el presu-
puesto, del ejercicio fiscal de que se¢ trate, esté equilibrado
Cabe sefialar que, en la préctica, el Presidente de la Rep(bli-
ca envia al Congreso de la Unién el Proyecto de Presupuesto de
Ingresos, con un millén de pesos mayor al Presupuesto de Egre-

S0S.

(59) GIULIANI FONROUGE, C., Ob. cit., p. 79 )
(60) DELGADILLO GUTIERREZ, L. H.:y Col., Ob..cit., p. 40
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LA TEoR[A CLASICA.- Es de scfialar, que la Teorfa Cl4sica
sostenfa en &pocas pasadas, que el Presupuesto no debfa tener
ni déficit ni superavit. Sin embargo, no se rechazaba al d&fi-
cit en forma absoluta, sino que se le consideraba como un mal
tolerable.

LA TEORIA MODERNA,~ Economistas y financistas modernos, ta-
les como Duberger, Einaudy, Grisiety, Janstent, Larner y Keynes,
entre otros, sostienen que el empréstito es, en muchas ocasio-
nes, menos oneroso que el impuesto extraordinario, que determi
na el aumento de la riqueza como multiplicador de inversiones,
que incrementa la renta Nacional en un equilibrio superior al
aumento de la deuda pfiblica, que de nada sirve un equilibrio
presupuestario si un pafs padece un desequilibrio econémico,
por lo que considerando que el equilibrio presupuestario debe
ser la norma general, la estima como susceptible de excepcio-
nes y flexible segfin las circunstancias, por lo que, en oca-
siones,y en forma transitoria, puede ser conveniente un desc-
quilibrio presupuestario. 3

b} El Principio de Anualidad.- Segf{in Giuliani Fonrouge, a
partir del siglo XVII y por influencia de las précticas bri-
ténicas de carfcter anual del presupuesto, se llegd a consti-
tuir un principio indiscutido en las finanzas pfiblicas, y cons
tituy6 a su afianzamiento un argumento de orden polftico, ya
que mediante el sistema anual, se robustccfa la facultad parla
mentaria de controlar al Ejecutivo, de modo tal, que la précti
ca iniciada bajo forma de voto anual del impuesto, se transfor

mé en un medio efectivo de conocer, vigilar y limitar la accién
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general del gobierno en la democracia clésica.

Posteriormente, la influencia briténica se ejercib en los
principios liberales de la Revolucién Francesa, que de esa ma-
nera acepté y generalizé el principio de anualidad presupuesta
ria.

Este principio estd contemplado en México, en el articulo
74, fraccién IV, de la Constitucién Federal, que dispone que
es facultad exclusiva de la Cémara de Diputados examinar, dis-
cutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracién. Aunado a lo anterior, el artfculo 15 de la LPCGP,
sostiene que:

"Bl Presupuesto de Egresos de la Federacién serd el que

contenga el Decreto que apruebe la Chmara de Diputados,
a iniciativa del Ejecutivo, para expensar, durante el

perfodo de un afio a partir del 1° de enero, las activi
dades, las obras y los servicios pfiblicos previstos en

los programas a cargo de las entidades que en el propio
presupuesto se sefialen'.

Es en razén del carficter anual del Presupuesto de Egresos,
que la Cémara de Diputados no puede conceder al Ejecutivo una
autorizacifn permanente para hacer erogaciones, sino que debe
renovarla cada afio, si bien, cabe sefialar, el artfculo 30 de
la ley en cita introduce la modalidad de que se pueden aprobar,
en casos excepcionales, contratos cuya e¢jecucibn trasciende al
afio del presupuesto en que se firma, lo que permite celebrar
contratos para las obras y proyectos de gran envergadura. Es
por lo antefior, y en relacién con la deuda pGblica flotante,
que la ley de la materia, en su articulo 29, ordena que una
vez concluida la vigencia del presupuesto, sbélo se puede proce

der a hacer pagos en base a &1, por los conceptos efectivamen-
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te devengados en el afio que corresponda y siempre que se hubie
ren contabilizado debida y oportunamente las operaciones co-
rrespondientes y en su caso si se hubiereipresentado por las
Entidades que proceda, un informe a la SPP de la deuda p(Gblica
flotante o pasivo circulante, al fin del afio anterior, sefialan
do su monto y caracter{sticas antes del filtimo df{a de febrero
de cada afio (artfculo 28).

Cabe sefialar sobre lo anterior, que la Suprema Corte de Jus
ticia de la Nacifn ha sostenido la tesis jurisprudencial en el

sentido de que:

"si en el presupuesto del afio en vigor no hay partida pa
ra cubrir un adeudo en contra del Estado, debe tomarse™
dicho adeudo para incluirlo en el Presupuesto de Egre-
sos del afio siguiente, a fin de pagarlos". (*)

-~ El1 afio Financiero.- El afio Financiero o ejercicio Fiscal
de los distintos pafses de la comunidad internacional no siem-
pre coincide con el afio del calendario. En efecto, mientras
que en pafses como Alemania y Gran Bretafia inician su afio fis~
cal el 1° de abril; en los Estados Unidos de América esto ocu-
rre el 1° de octubre de cada afio; en Italia comienza el 1° de
julio, y en Argentina el 1° de noviembre. A la vez, en pafses
como México, Brasil, Espafia, Francia, Holanda y Suiza, el afio
financiero y el afio fiscal comienzan a partir del 1° de enero
y concluyen el (itimoc dfa de diciembre de cada afio.

EL PRESUPUESTO DE CAJA Y EL PRESUPUESTO DE COMPETENCIA.~

Tradicionalmente han existido dos sistemas para referir las

(*) Apéndice al Semanario Judicial de la Federacibn de 1965,
Segunda Sala, Tesis 114.
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operaciones presupuestarias al afio financiero.- ‘Tales sistemas
son:

A) El Presupuesto de Caja o Cashbasis, en el cual finicamen-
te se consideran los ingresos y las erogaciones materializadas
durante un ejercicio determinado. En tal sistema se computa
el movimiento de fondos y se prescinde del origen o nacimiento
de la operacién. En este sistema, las cuentas se cierran inde
fectiblemente al término del afio financiero, es decir, no pue-
de haber residuo, ya que lo que no ha podido cobrarse o pagar-
se durante el afio, pasa al afio siguiente. Por ello, el afio fi
nanciero coincide con el afio fiscal.

Conviene hacer notar que, en México, se observé tradicional
mente el sistema de caja hasta que el 31 de diciembre de 1976
se expidié la LPCGP, mediante la cual se adopta el Presupuesto
por Programas o por Actividades, que requiere la implantucién
de un sistema por su devengo o acumulacién, ya que la contabi-
lidad del presupuesto programitico es la de costo. En efecto,
seglin el articulo 40 de la ley en comento, la contabilidad de
las entidades se llevari con base acumulativa para determinar
costos y facilitar la formulacién de ejercicio y evaluacién de
los presupuestos y sus programas con objetivos, metas y unida-
des responsables de su ejecucibén, y que los sistemas de conta-
bilidad se disefiardn y operardn en forma que faciliten la fis-
calizacién de activo, ingreso, costo, gastos, avances en la
ejecucién de programas en general, de manera que se permita mc
dir la eficacia del gasto Pfiblico Federal.

B) El Presupuesto por Competencia.- En este sistema, tam-
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bién conocido como sistema de ejercicio, predomina el aspecto
jurfdico, pues se computan los ingresos y las erogaciones com-
prometidas durante el afio, sin atender al momento en el cual
se hacen efectivas. Por ello es un sistema que se prolonga ha
cia el futuro. En este sistema, las cuentas no se cierran al
finalizar el afio, pues deben quedar pendientes hasta que se 1i
quiden las operaciones comprometidas. Debido a esto, el resi-
duo resultante al final del afio, debe imputarse al mismo ejer=-
cicio y para ello se utiliza un perfodo adicional mfs o menos
extenso, que se contabiliza. Con esto, se observa la diferen-
cia de que el ejercicio financiero es mis extenso que el afio
financiero. (61)

Entre los pafses que siguen el sistema de competencia, se
encuentran Holanda, Italia, Brasil y Suiza.

EL ARTICULO 126 CONSTITUCIONAL Y LA FALTA DE APROBACION DEL
PRESUPUESTO,~ De conformidad con el-artfculo 126 de la Consti-
tucifn Federal, no puede hacerse pago alguno que no esté com-
prendido en el presupuesto o determinado por la ley posterior.
Sin embargo, en el artfculo 75 de la misma Carta Magna se esta
blece un caso de excepcifn, al. ordenarse que debe de pagarse
la retribucién de un empleo que esté fijado por una ley, de-
biendo entenderse por tal la que hubiere fijado el presupuesto
anterior o la ley en que se estableci§ el empleo.

Es de destacarse, que ni la Constitucién Federal ni la Ley

de Presupuesto prevén el caso de que no se haya aprobado el

(61) GIULIANI FONROUGE, C., Ibidem, p. 85
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Presupuesto de Egresos para el primero de enero del aiic de-que
se trate, por parte de la Cdmara de Diputados. Lo anterior,
es una laguna de la Ley del Sistema Jurfdico Mexicano, pues
este mismo problema es resuelto en otros pafses a través del
sistema de créditos provisionales o de reconduccifn del presu-
puesto anterior. Interpretando el texto constitucional, a fin
de colmar la laguna mencionada, en mi opinién, a falta de pre-
supuesto de eéresus aprobado oportunamente para el primero de
enero del afio de que se trate, cl Ejecutivo no podrf realizar
ningOn desembolso, a menos que éste quede amparado por el ar-
tfculo 75 Constitucional, quedando dicho Ejecutivo en riesgo
de incurrir en esa responsabilidad.

Los PRINCIPIOS FORMALES DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

a) El Principio de Unidad. Este principio, segln Fraga

(62),

"Consiste en que hay un solo presupuesto y no varios,
siendo dicha unidad exigible por ser la forma que per-
mite apreciar con mayor exactitud las obligaciones del
Poder, 1o cual constituye una garantfa de orden en el
cumplimiento de ellas".

Por su parte, Giuliani Fonrouge (63}

, habla de este princi-
pio, sefialando que: "Consiste en la unién o agrupacién de to-
dos los gastos y recursos del Estado en un documento finico'.
Cabe sefialar, que siendo el principio que se comenta, a par
tir de 1965, se han incluido en el Presupuesto de Egresos de

la Federacién, los Presupuestos de las Entidades Descentraliza

das y empresas de participacién estatal.

(62) FRAGA, G., Ob. cit., p. 276
(63) GIULIANI FONROUGE, C., Ibidem, p. 97
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b) El Principio de Universalidad.- Segln este principio, to
dos los gastos deben estar autorizados por el Presupuesto. . Es
te principio, tieme su fundamento constitucional en el artfcu-
1o 126 de la Carta Magna, segln el cual no puede hacerse pago
alguno que no esté consignado en el Presupuesto o determinado
por ley posterior.

c) El Principio de No Afectacién de Recursos.- Este princi-
pio tiene por objeto, que determinados recursos no se utilicen
para 1la atencién de gastos determinados, en otras palabras,
que no tengan aiguna afectacién especial, sino que deben ingre
sar a rentas generales, a fin de que todos los Ingresos, sin
discriminacifn, entren en un fondo comfin y sirvan pira finan-
ciar todas las erogaciones. (64)

A nivel de disposiciones legales, este principio se consa-
gra en el artfculo I del Cédigo Fiscal de la Federacién, segln
el cual s6lo mediante Ley puede destinarse una contribucién a
un gasto péblico especifico.

d) Los Principios de Especialidad o de Separacién de Gastos.
Seglin Fraga (65),

"La especialidad implica que las autorizaciones presupues
tarias no deben darse por partidas globales, sino deta-
llando para cada caso el monto del crédito autorizado,
siendo que la finalidad de esta regla es, no sblo esta-
blecer orden en la administracién de los fondos pfiblicos,
sino tambibn dar base para que el Poder Ejecutivo pueda
controlar éficazmente las erogaciones',

Giuliani Fonrouge (66), explica que este principio es resul

(64) Ibid.
(65) FRAGA, G., Ibidem, p. 75
(66) GIULIANI FONROUGE, C., Ibidem, p. 98
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tado de una prolongada lucha entre el Parlamento y el Poder
Ejecutivo, que tiene lugar durante el siglo XIX, llegéindose,
en Francia, 2 la formulacién del principio denominado de
""SPECIALITE DES CREDITS" (SPECIFICATION EN INGLES). El autor
en cita, indica que es mAs propio denominar a ese principio
"De especificacién de gastos', el cual se generaliza y es in-
corporado a prfcticas presupuestarias en otros paises y, con-
forme a €1, la sancién parlamentaria no debe traducirse en su-
mas globales liberadas a la discrecionalidad de la administra-
cifén, sino que debe consistir en importes detallados para cada
tipo de erogacién.

El fundamento constitucional de este principio, se encuen-
tra en el artfculoc 74, fraccién IV, de la Constitucién Federal,.
que establece que al.examinarse la cuenta pliblica, debe verifi
carse si hay o no discrepancia entre las partidas del presu-
puesto y las cantidades gastadas, (nétese que la partida es la
autorizacién m4s concreta y detallada del gasto pfiblico). A la
vez, el propio dispositivo constitucional establece la prohibi
cién de partidas secretas, con casos excepcionales.

APLICACION DEL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD 0 DE SEPARACIGN DE
GASTOS EN LA LEGISLACION VIGENTE.- El Presupuesto Tradicional
daba gran énfasis al principio de especificacidn de gastos.

Lo anterior, quedaba regulado con la abrogada LOPEF, que regla
mentaba tal principio, estableciendo excepciones.

No obstante lo anterior, con la adopcién del Sistema de Pre
supuesto Programdtico, se ha debilitado considerablemente el

principio, bastando cl examen de la exposicibén de motivos de
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de la vigente LPCGP, en donde se establece que una modalidad
trascendente que se propone, que se busca con una nueva ley,

es la de sentar las bases para que en el mis corto plazo se 1i
beralice el ejercicio del gasto pliblico, casi totalmente, ello,
con objeto central de que los responsables de la ejecucién pue
dan, sin trabas administrativas, cumplir las funciones que les
estdn encomendadas.

Al respecto, Martner afirma que, no es aconsecjable la minu-
ciosidad excesiva en la presentacién de las partidas presupues
tales, ya que con ello se perjudica la visién de conjunto. Di
cho autor, por ello, aconseja un equilibrio razonable entre el
detalle de la informacién y las necesidades globales de la pre

sentacién de los programas (67)

» ¥ que la propia ley faculta a
la misma dependencia a asignar recursos que Se tengan en exce-
so de los previstos en el presupuesto, a aquellos programas
que considere convenientes, con el caso de excepcién de que se
trate de ingresos extraordinarios derivados de empréstitos, ya
que en tal caso, deberf observarse lo dispuesto en el decreto
aprobatorio del presupucsto en cuestién. Ahora bien, los movi
mientos que se efectfien en las partidas de los programas y pre
supuestos, deben ser informados por el Ejecutivo al Congreso
de la Unién, al rendirse la cuenta de la Hacienda Pfiblica Fede
ral,

e) El Principio de Publicidad.- Seglin Rfos Elizondo, el

principio de publicidad:

(67) MARTNER, G., Ob. cit., p. 349



91
""Significa que debe ser conocido el presupuesto por el
Pueblo en la forma m&s amplia posible, tanto en su fun
damento como en sus cifras y su difusién debe haccrse
desde el momento en el que el Jefe del Estado envia a
la Cdmara de Diputados el Proyecto de Presupuesto y
continuarse durante todo su ejercicio. En suma, debe
darse a conocer a la Nacifn, utilizdndose los medios
més idéneos y efectivos para este propfsito, dindose
cumplimiento a elementales principios de democracia’. (68)
Este principio no se encuentra regulado en la Constitucién
Federal ni en la LPCGP, aun cuando es notable su trascendencia.
Es de destacar que en el Diario Oficial se publican anualmente
los ramos de presupuesto, sus cifras correspondientes y el gas
to total autorizado, independientemente de que la SPP realiza
publicaciones en medios privados y oficiales, publicitando da-
tos precisos de las erogaciones presupuestales.

En mi opinién, tanto a nivel constitucional, como legal, es
te principio deberfa quedar regulado, dando transparencia con

ello al ejercicio presupuestal.

En resumen, y antes de entrar al anflisis, en el tercer ca-
pitulo de este trabajo, de lo relativo a los recursos del Esta
do y los gastos p@blicos, estimo conveniente recapitular que
el Estado Mexicano ha adoptado el presupuesto por programas y
dejado de lado al presupuesto tradicional, a fin de llevar a
cabo una formulacidn, una cjecucién, un control y una evalua-
cién presupuestal,

También es necesario recordar que los programas del presu-

puesto sefialan objetivos, metas y unidades de ejecucifn, fun-

dadas en costos.

(68) RIOS ELIZONDO, R., Ob, cit., p. 291
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Es oportuno aludir, que dentro de la terminologfa del pre-
supuesto por programas, se puede hablar de funciones o conjun-
tos de gastos presupuestales realizados con la finalidad de
proporcionar un servicio pfiblico, a través de programas de ope
racién a cargo de unidades administrativas de altoc nivel.

Con estos antecedentes, ya ha sido posible analizar, tanto
el Presupuesto de Ingresos, como el de Egresos, efectuados a
nivel Federal por el Estado Mexicano, siendo que el de Egresos
estd sujeto a los principios de carfcter substancial, que son:
el de Equilibrio Presupuestario y el de Anualidad; y a los
principios de carfcter formal que son: el de Unidad, el de Uni
versalidad, el de No Afectacién de Recursos, el de Especiali-
dad o de Separacién de Gastos, y el de Publicidad.

Con los datos anteriores, considero tenemos elementos para
describir el contenido del presupuesto, los recursos del Esta-

do y los gastos pfiblicos.
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CapftuLo III
CONTENIDO DEL PRESUPUESTO. LOS RECURSOS
DEL. ESTADO (INGRESOS) Y LOS GASTOS PUBLICOS (EGRESOS)

EL CONTENIDO DEL PRESUPUESTO.- De acuerdo a los anteceden-
tes proporcionados, y considerando el concepto de Presupuesto,
se ha llegado a la conclusién de que esta figura juridica cons
ta de dos elementos esenciales, como son, recursos y gastos,
es decir, ingresos y egresos.

Lo anterior coincide con lo expuesto por Delgadillo Gutié-
rrez (69), quien afirma que el presupuesto en nuestro pais es-
td integrado por dos documentos, a saber: Presupuesto dc Egre-
sos de la Federacifn y Ley de Ingresos de la Federacibn.

En este orden de ideas, una vez que se hayan sefialado los
ingresos estatales, ya puede hablarse de gastos pfiblicos, su
concepto, sus caracteristicas y su clasificacién, como elemen-
tos de trabajo necesarios para el estudio de la elaboracidm,
ejercicio y control del presupuesto de egresos. Las siguien-
tes notas se refieren a estos aspectos.

3,1 Los RECURSOs DEL ESTADO.

3,1,1,- ASPECTOS INTRODUCTORIOS DE LOS RECURSOS ESTATALES. -
No debemos perder de vista que en este punto estamos hablando
del contenido del presupuesto, que presenta dos grandes ramas:

la primera, rcferida a los ingresos del Estado y la segunda a

(69) CfrilDELGADILLO GUTIERREZ, L.H. y LUCERO ESPINOZA, Ibidem,

P.
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los egresos o gastos P@iblicos. Ahora bien, aun cuando el obje
to del trabajo es el anfilisis de la elaboraciénm, ejercicio y
control del presupuesto de egresos de la Federacifn, considero
que el hablar de la forma en que obtiene ésta sus ingresos, da
un contexto general que permite un mejor anflisis de la mate-
ria a estudio, por ello, sin m4s preémbulos, procedo al desa-
rrollo propuesto.

3.1.2 CONCEPTO,~ Giuliani Fonrouge (70), sostiene que las
erogaciones a cargo del Estado, son atendidas con recursos de
variada naturaleza de f{ndole patrimonial, de derecho privado
unos, y de derecho pfiblico otros. Es por ello que el propio
autor (71} define a los recursos estatales en un sentido lato,
como:

"entradas que obtiene el Estado preferentemente en dine-

ro, para la atencién de las crogaciones determinadas
por exigencias administrativas o de {ndole econdmico-sg
cial".

No es ocioso sefialar, que los ingresos provenientes del do-
minio, que en la antigiledad constitufan la principal fuente de
recursos del Estado, fueron perdiendo significacién financiera
a partir del siglo XIX, para ser reemplazados por otros medios,
principalmente por tributes y empréstitos.

3,1,3 CLASIFICACION DE LOS RECURSOS.- Autores de la talla
de Ingroséo, Trotabas, Duverger y Somers, han. propuesto distin

tas clasificaciones de los recursos estatales, de éstas, para

(70) Cfr. GIULIANI FONROUGE, C.M., Ibidem, p. 194
(71) Ibid.
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los- efectos de este trabajo, citaré la del profesor Trotabas

(723, que se ‘inspira en la divisién tradicional de ingresos or-

dinarios y derivades (Hacienda P@iblica Cl4sica), segln la cual,
los ingresos estatales provendrian de:
Rentas del dominio.

I 1Ingresos Ordinarios
Explotaciones varias.

Impuestos.
I1 Ingresos del Tipo Tasas.
Recursos Impuesto Monopolios.
del Estado : Ingresos parafiscales.

Por necesidades mone-
tarias (anticipos).
IITI Ingresos del Tipo Por necesidades finan
Empréstito cieras (empréstitos)
Medios monetarios
(emisién de moneda)

Otra clasificacifén que resulta interesante pero, al igual
que la anterior, no exenta de objecién, es la de Ingrosso que,

con fines didfcticos, puede definirse en el siguiente cuadro

sinfptico:
I Ingresos Patrimoniales
“de Derecho Privado
Impuestos
Tasas
Recursos 1. Tributos ggog:;;igis
del Estado II Ingresos de plblicas
Derecho Pfiblico (precios
pliblicos)
2. Empréstitos pfiblicos.
3. Ingresos varios
(multas, etc.)

(72) TROTABAS, Louis. Instituciones Financieras, Editorial
Dalloz, Parf{s, 1960, pp. 265 y sS.
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A 1a clasificacibn anterior se le puede objetar que, dentro
de la organizacién moderna de la administracién pGblica, no to
das las empresas del Estado corresponden a servicios pGblicos,
ni aplican precios pfiblicos, por 1o cual, estos ingresos, no
pueden incluirse en la categorfa de tributos. Adem4s, cn el
concepto especifico de patrimonio, Ingrosso no considera a las
empresas comerciales e industriales. Por ello, los ingresos
de este tipo de empresas no quedan incluidos en los ingresos
patrimoniales de derecho privado y, por ello, quedarfan fuera
del cuadro.

Giuliani Fonrouge (73), por su parte, considerando las dife
rentes actividades desarrolladas por el Estado y la relativi-
dad y objetividad de toda clase de los recursos de este filtimo,

propone la siguiente clasificacifn:

1 Provenientes |Producido de bienes del dominio.
de bienes y - .
actividades Empresas y servicios pfiblicos, e

o del Estado industriales y comerciales.

E

0

w Impuestes

i T

o [II Provenientes asas

a gel ejercicio Contribuciones
@ de poderes ; o de mejoras

B inherentes a |1.Tributos Contribuciones

o la soberania Especiales Contribuciones
2 o al poder de especiales

imperio
2.Sanciones fiscales (multas, etc,)

3.Crédito Pfiblico y moneda,

Esta clasificacién coincide parcialmente con la clasifica-

(73) Cfr. GIULIANI FONROUGE, C. M., Ibidem, p. 197
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cibn que hace el legislador Federal Mexicano en la.Ley de In-

gresos de la Federacién,‘Hondézclasifica a los recursos del Es

tado en:

FEDERALES

TRIBUTOS

Fundados en los artfculos: 31, fraccién IV; 73, fraccién VII;

117 y 118, de la Constitucién Federal,

iI

IMPUESTOS
Fundamento:
articulos:

31, fracc. IV;
73, fracc.VII,
Yy XXIX;

117 y 118,

de la Constitu
cién Federal.

APORTACIONES
DE SEGURIDAD
SOCIAL,
Derivados de
los articulos:
123, fracc.28,
Apartados Ay
B, del propio
articulo de 1la
Constitucién
Federal

Renta.
Agregado.

Impuesto Sobre 1la
Impuesto al Valor

Imguesto especial sobre produc-
ci

n y servicios.

Impuesto al valor activo de las

empresas.

Impuesto por l1la prestacién de
servicios telefbnicos.

Impuesto sobre las erogaciones
por remuneracién al trabajo per-
sonal prestado bajo 1la direccién
y dependencia de un patrén.

Impuesto sobre adquisicién de
inmuebles.

Impuesto sobre tencncia o uso de
vehf{culos.

Impuesto sobre automéviles nuevos.

Impuesto sobre servicios expresa
mente declarados de interés pd-—
blico por ley, en los que inter-
vengan empresas concesionarias
de bienes del dominio directo de
la Nacién.

Aportaciones al INFONAVIT.

Cuotas obrero patronales del
IMSS.

Cuotas del ISSSTE a cargo de los
trabajadores.

Cuotas para el ISSSFAM a cargo
de los militares.

(Cont.
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(Cont.)

111 CONTRIBUGIONES | Por obras pGiblicas de infraestructuy
DE MEJORAS ra hidrfulica.

Derivados de las disposiciones
de los artfculos 31, fracc.IV;
73, fracc. VII; y 29, de la
Constitucién Federal.

1. Por recibir servicios que presta
el Estado en funciones de derecho
IV DERECHOS pliblico.
Derivados de 2. Por la prestacibn de servicios
los artfculos exclusivos del Estado, a cargo de
wv 31, fracc.iV; organismos descentralizados.
w y 29-A, frace. -
- 2, de la Cons 3., Por el uso o aprovechamiento de
= titucibén Fede bienes del dominio pfiblico.
ral. |
5 4. Derecho extraordinario por la
m extraccién de hidrocarburos.
a
[
= V  ACCESORIOS

DE TRIBUTOS

Son derivados de los artfculos
31, fracc.IV; 73, fracc, VII y
XXIX; y 22, de 1la Constitucién
Federal,

1. Por servicios que no correspondan
a funciones de derecho pGblico.

TRIBUTOS

V1 PRODUCTOS a. Bxplotacién de tierras

Derivadzs 2. Derivados Y aguas.

del articulo del uso . <

27 Constitu- aprovecha | b :l\rre;xlzslmenm ctle tierras

cional. miento o ocales y construcciones.
enajenac. | ¢, Enajena~ | a) Muebles
de bicnes cién de
del domi- bienes. b) Inmuebles
3;? PTIVR| 4. Intereses de valores,

créditos y bonos.

{Cont.)
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FEDERALES

TRIBUTOS

Cont.
VI PRODUCTOS

VII APROVECHAMIEN
TOS

Derivados de
los artfculos
22, 27, etc.,
de la Consti-
tucién Federal

99

De organismos
descentraliza
dos y empre-

sas de parti-
cipacién esta
tal. -
De la Loterfa
Nacional para
la Asistencia

e. Utilidades

Plblica.
Otros.
£. Otros.
-~Multas.
-Indemnizaciones.
~Reintegros.

-Provenientes de obras pfiblicas de in-
fraestructura hidrfulica.

-Participaciones en los ingresos deri-
vados de la aplicacifén de leyes loca-
les sobre herencias y legados, expedi
das de acuerdo con la Federacidn.

-Participacién en los ingresos deriva-
dos de la aplicacién de leyes locales
sobre donaciones, expedidas de acuer-
do con leyes de la Federacién.

-Aportaciones de los estados, munici-
pios y particulares, para el servicio
del Sistema escolar Federalizado.

-Cooperacién del Departamento del Dis-
trito Federal, por servicios pfblicos
locales prestados por la Federacién.

~Cooperacién de los Gobiernos de esta-
dos y municipios, y de particulares,
para alcantarillado, electrificacién,
caminos y lineas telegrdficas, teléfo
nos, y para otras obras pfiblicas.

-5% de d{as de cama, a cargo de esta-
blecimientos particulares, para inter
namiento de enfermos y otros, destina
dos a la Secretaria de Salud.

(Cont.)
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Cont.
VII APROVECHA-
MIENTOS
%)
23]
]
|
[
(4]
=]
m
By
%]
(=]
)
=]
m
-
o
3]
VIII INGRESOS
DERIVADOS
DE FINAN-
CIAMIENTO

Artfculos 73,

fracc.

VIII, y

126 Constituc.
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-Participaciones a cargo de los conce
sionarios de Vias Generales de Comu
nicacién y de empresas de abasteci
miento de energfa eléctrica. -

-Participaciones sefialadas en la Ley
Federal de Juegos y Sorteos.

-Regalfas provenientes de fondos y ex
plotaciones mineras.

-Aportaciones de contratistas de
obras pfiblicas.

-Destinados al fondo para el desarrg
1lo forestal.

-Hospitales Militares.

-Participaciones por la explotacién
de obras del dominio plblico, sefala
das por la Ley Federal de Derechos
de Autor.

-Remanentes de precios de ventas de
azGcar, mieles incristalizables,
alcohar y cabezas y colas, realiza
das por Azficar, S.A. de C.V.
-Recuperacién de Capital,
-Provenientes de decomiso de los bie
nes que pasan a propiedad del Fisco
Federal.

~No comprendidos en los incisos ante
riores, provenientes del cumplimien
to de convenios celebrados en otros
ejercicios,

-Otros.

~Internas

Bnisiones de valores ~Externas

Para el Gobierno Fe-
deral.
Otros Para organismos des-
Financiamientos centralizados y ampre
sas de participacién
estatal.

Otros.,

{Cont.)
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(Cont.)
1. De organismos descentralizados.
w
o 2. De empresas de participacién ‘esta
53| Ix oTros tal.
[ INGRESOS
5?3

3. Financiamiento de organismos des-
centralizados y empresas de parti
cipacién estatal. -
Ahora bien, con cada uno de los ingresos listados en la

Ley de Ingresos de la Federacién, es que esta (iltima integra

su erario, con recursos que serin erogados de acuerdo al Presu

puesto de Egresos, que en seguida analizaré, previo el estudio
del gasto piéiblico.

3.2 CoNcePTO DE GASTo POBLICO,

Se pueden mencionar dos corrientes doctrinarias que definen
al gasto phblico y, con ello, precisan sus caracteristicas,
estas corrientes son:

a) La que sostiene que el gasto pGblico sflo puede ser rea-
lizado por una dependencia o entidad pfiblica, entre los que Se
encuentra Héctor B. Villegas (74), quien manifiesta que son
gastos pGblicos:

"...las erogaciones generalmente dinerarias que realiza

el Estado en virtud de ley, para cumplir sus fines con
sistentes en la satisfaccién de necesidades pGblicas",

Coincide con este criterio Fernando Sainz de Bujanda (75),

(74) VILLEGAS, Héctor B. Curso de Finanzas; Derecho Financiero
Tributario, Tercera edicidn actualizada, Reimpresidn,
%omo T, Ediciones de Palma, Buenos Aires, 1980, p. 33.
(75) SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de Derecho Finan-
ciero, Universidad Complutense, Facultad de Derecho, Sec-
c€idn de Publicaciones, Madrid, 1979, p. 90
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quien adopta la definicién de gasto pfiblico de Trotabas, al
sefialar que es:

"La utilizacién de recurses monetarios destinados a la

realizacién de actividades de interés plblico, de
acuerdo con las autorizaciones presupuestarias".

b) La tesis opuesta, es la de la Doctrinu que considera que
un gasto plblico puede efectuarlo tanto un ente de caricter pl-
blico, como uno de carfcter privado. En efecto, Giuliani Fon-
Touge (76), sostiene que el concepto juridico de gasto pfiblico
que supone una erogacifn en dinero por una entidad administra-
tiva, con fines de utilidad o interés pGblico, ha sido supera-
da por un nuevo concepto econémico y social. De acuerdo a es-
ta nueva orientacién, no es indispensable, para caracterizar
el gasto plblico, que la erogacién sea efectuada por organis-
mos ti{picamente estatales, 5ino que también pueden serlo por
entidades de tipo privado o semiprivado, de las cuales se val
ga el Estado para el cumplimiento de sus nueves fines de orden

econfmico y social. Por eso, este autor an

, define el gasto
pliblico de la siguiente forma:
“"gasto pliblico es toda erogacién, generalmente en dinero,
que incide sobre las finanzas del Estado y se destina

al cumplimiento de fines administrativos o econémicos-
sociales".

EL CONCEPTO DE GASTO POBLICO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTI-
CIA DE LA NACION,- Este Organo Supremo de Justicia, define a
los gastos pfiblicos en la Jurisprudencia que enr seguida trans-

eribiré:

(76) CPfr. GIULIANI FONROUGE, C.M. Ob, cit., pp. 187-188
(77) Ibidem, p. 190
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909. GASTOS PUBLICOS.

"Por gastos pfiblicos no deben entenderse todos los que
pueda hacer el Estado, sino aquellos destinados a sa-
tisfacer las funciones y servicios pliblicos".

Quinta Epoca:

Tomo LXIV, pdg. 398. Cabezut, Alberto M. y Coags.
Tomo LXIV, p4g.5417. Cabezut, Alberto M. y Coags.
Tomo LXV, p4g.2724. Arrigunaga Peén, Manuel de.
Tomo LXXV, p4g.3603. Mora, Manuel F.

Tomo LXXVI, p4g. 648. Domfnguez Pedn, Alvaro.

Esta tesis aparecif publicada, con el nGmero 247, en
el Apéndice 1917-1985, TERCERA PARTE, pig. 429.

La tesis de la Corte tiene gran relacién con el texto del
artfculo 2° de la LPCGP (78), y de ella se desprenden las si-
guientes caracteristicas del gasto pfiblico:

1. Deben ser realizados por una dependencia o entidad pGbli
ca.

2. Deben consistir en sumas de dinero, y

3. Tener como fin, la satisfaccién de funciones y servicios
pGblicos.

Lo anterior implica que, tanto el criteric del Poder Judi-
cial Federal, como el del Legislador Federal, coinciden en que
el gasto pfiblico se presenta cuando se refinen las particulari-
dades mencionadas. En efecto, ademfs de la tesis de Jurispru-
dencia transcrita, se puede sefialar, para mayor abundamiento,
el texto del artfculo 2° de la citada LPCGP que, sin dar un
concepto de gasto plblico, sf enuncia cada tipo de éstos al ex

presar en su contenido:

(78) Publicada en el Diaric Oficial de la Federacién, el 31 de
diciembre de 1976.
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“ATt. 20.- El gasto p@blico federal comprende las eroga-
ciocnes por concepto de gasto corriente, inversién f{si-
ca, inversién financiera, as{ como pagos de pasivo o
deuda pGblica, que realizan:

I. El Poder Legislativo;

II. El Poder Judicialj;

I1I.La Presidencia de la Repfiblica;

IV. Las Secretarfas de Estado y Departamentos Adminis-
trativos y la Procuradurfa General de la RepGblica;

V. El Departamento del Distrito Federal;

VI. Los organismos descentralizados;

VIl.Las empresas de participacién estatal mayoritaria;

VIII.Los Fideicomisos en los que el fideicomitente sea
el Gobierno Federal o alguna de las entidades, men-
cionadas en las fracciomes VI y VII.

S6lo para los efectos de esta ley, a las instituciones,
dependencias, organismos, empresas y fideicomisos antes
citados, se les denominarf genéricamente como "entida-
des", salve mencién expresa”.

En mi opinién, el texto del numeral transcrito elimina, de
tajo, todo tipo de especulacién ociosa, respecto de cufles
pueden ser los gastos pQblicos que, en términos generales, pue
den considerarse a todos aquellos realizados por el Poder Le-
gislativo, el Judicial y el Ejecutivo, este (iltimo, a través
de su administracién pfiblica centralizada y paraestatal.

3,2.1 TRASCENDENCIA DEL GASTO POBLICO,- La doctrina coinci-
de en que cl Estado, en los filtimos dos siglos, ha tenido una
evolucién respecto de sus actividades frente a los particula-
res, con tres etapas, a saber:

a) La primera, que sc¢ da en el estado gendarme, bajo el
principio de Laissez fairé laissez paser, en que, bajo las
ideas clésicas del liberalismo, el Estado restringe su accién
a las funciones indispensables para la seguridad y existencia
de la Nacién. En tal caso, los gastos pfiblicos se concretan

a asegurar esas funciones y no sc extienden més allj. (79)
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b) Una'segunda'etéba,‘sevaa a partir de la crisis financie-
ra‘de.1929; en qhé, al contemplarse que la economfa no podia re
girée exclusivaménte por las fuerzas del ﬁercado, se contemple
primero la posibilidad y luego la obligacién de que el Estado

intervenga en la conduccifn de los aspectos econémico y so-
cial, precisamente a través del gasto pliblico, a fin de regu-
lar la situacién econémica.

c) Un nuevo criterio que surge a partir del estado interven
cionista, se da con la planeacién econémica, regulada también
por medio del gasto pGblico, que da lugar al estado planifica-
dor que, mediante su actividad, busca fomentar el desarrollo y
la distribucién de la riqueza. Esta es la etapa que transita
el pafs actualmente, mediante el Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994.

Se comprender4 ahora la trascendencia del gasto pfiblico que,
en cualquier pafs, puede implicar cl crecimicnto y desarrollo
de la economfa de una regién, o su estancamiento. Estos, aun
cuando son conceptos econémicos, complementan la comprensién y
desarrollo de este trabajo.

3.3 Los GAsTos POBLICOS EN LA HACIENDA POUBLICA CLASICA Y EN
LA MODERNA.

Faya Viesca (80)’ sejiala, considerando la importancia de
los gastos pfblicos, que el Estado tiene en esta institucidn

un instrumento decisivo para cumplimiento de sus fines, pues

(79) Cfr. GIULIANI FONROUGE, C.M., Ibidem, p. 184
(80) Cfr. FAYA VIESCA, J., Ob. cit., p. 45
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‘tales erogaciones son de‘carficter imperativo y estén dirigidas
'a cubrir servicios pfiblices y necesidades de organizacién esta
tal, Este mismo autor, sefiala una evolucién en el gasto pGbli
co de la Hacienda ClAsica, en que el ideal tésito era que el
Estado fuera "avaro'". En cfecto, siendo lus gastos pGblicos
males necesarios, el poder plblico tenfa 1a obligacibén de gas~
tar estrictamente lo indispensable, pues si el Estado, via gas
tos pfiblicos, consum{a los bienes que estaban a disposicién de
la colectividad, esto llevarf{a, como consecuencia, un aumento
de la pobreza de la poblacibn. Recubfrdese que esto es bajo
las ideas del liberalismo antes descritas.

En la Hacienda Clésica, los gastos estatales eran ordina-
rios y extraordinarios. Los primeros, cubrfan los gastos nor-
males del Estado, los segundos, se aplicaban para satisfacer
necesidades de cmergencia, surgidas de guerras, ciclos econémi
cos, construccién de obras de infraestructura y, por lo gene-
ral, eran cubiertos con empréstitos.

Los hacendistas Modernos han substituido la clasificacién
de gastos ordinarios y extraordinarios, por la de gastos de
funcionamiento y gastos de capital, Los gastos de funciona-
miento son los destinados al servicio pfiblico y mantenimiento
del Estado, se emplean para pagar al personal, mantenimiento
de equipo, alquiler de inmuebles, etc. Los gastos de capital
constituyen auténticas transferencias de capital de un sector
a otro, que afectan la riqueza de la Nacién, y son los destina

dos a compra de equipo, inversiones ffsicas y financieras, etc.
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3.4 DIFERENCIAS ENTRE GASTO PRIVADO Y GAsTO POBLICO.

Faya Viesca (81)

, destaca la importancia de distinguir en-
tre Gasto PGblico y Privado. Sefiala que, en principio, el ca-
récter pliblico o privado del gasto, depende del sujeto que ero
ga, pues serf pliblico el que cfectlie el Estado a través de
cualquiera de los §rganos que integren a los Poderes Legislati
vo, Ejecutivo o Judicial; mientras que seri privado, cuando el
sujeto sea un particular o una sociedad mercantil. S8in embar-
g0, el propio autor considera que, en la actualidad, con un Es
tado rector de la economfa, que ha creado diversas entidades,
se hace diffcil distinguir entre gasto pfiblico y privado, so-
bre todo, cuando se estf en presencia de sociedades mercanti-
les de participacién estatal mayoritaria o minoritaria.

En mi opinién, con el adelgazamiento de la Administracién
Pliblica, que ha implicado una reducciédn considerable de las
entidades Paraestatales, se ha disuelto la controversia seiala
da por el autor en cita, y con ello el simple texto del mencio
nado artfculo 2° de la LPCGP elimina cualquier duda de cuando
se esti en presencia o no de un gasto pGblico, lo que, por ex-
clusibn, nos indica, cuales son los gastos privados, que serén
todos aquellos que no queden incluidos en la clasificacién le-
gal,

3,5 La CLASIFICACION DE LOS GASTOS POBLICOS.

Todo presupuesto contiene una clasificacién de los gastos

pGblicos, a fin de facilitar su dindmica, es decir, su prepara

(81) Ibidem, p. 48
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cién, aprobacién y ejecucidn. ' Tal clasificacién debe ser uni-

forme, con objeto de que se puedan coordinar los planes de de-
sarrollo econémice y social con los presupuestos. Serfan innu
merables las clasificaciones que se pudieran formular respecto
de los gastos pfiblicos, por ello, me limitaré a enunciar las
mis representativas:

a) Clasificacién Administrativa por Ramos e Instituciones.-
Bsta clasificacidn de los presupuestos tradicionales, se base
en organizar estos (ltimos, mediante el sistema por programas,
mismo que ha adoptado México.

En nuestro paf{s, el sector pfiblico abarca dos partes, a sa-
ber: el sector centralizado y el descentralizado o paraestatal.
Antes del aflo 1965, nuestro presupuesto sdlo contemplaba el
gasto del sector centralizade. Fue a partir de este afio, cuan
do ya se incluyé también el sector paraestatal en el presupues
to, siendo integrado dicho sector, Gnicamente por las empresas
paraestatales de mayor importancia.

b) Clasificacién Seglin el Objeto del Gasto.- La finalidad
de esta clasificacidn es, identificar las cosas que el gobier-
no cempra. Gonzale Martner (82), nos indica, que la clasifica
cifn por objeto del gasto no desaparece en un presupuesto por
programas, en virtud de que es utilizada para especificar la
composicifn de los gastos que es necesario hacer en cada pro-

grama para cumplir sus objetivos. También sirve para estable-

{82) Cfr. MARTNER, G., Ibidem, p. 106
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cer la composicifn de los gastos pfiblicos y determinar la es-
tructura de la demanda gubernamental y del resto de la econo-
mfa. En un presupuesto por programas, la clasificacién por ob
jeto de gasto se combina con la clasificacién por programas’y
actividades, lo que da por resultado el saber las cosas que se
van a realizar y qué cosas se deben adquirir. Como resultado
de esta clasificacibn, tenemos que se puede ordenar e identifi
car sistemiticamente los usos que se dardn al dinero asignado
a cada programa o actividad.

Identificando el tipo de bienes y servicios que se van a
comprar para cumplir los programas, existen casos en que no se
les puede determinar en cuante a su uso, ejemplo de esto, es
cuando se trata de adquisicién de servicios por contratos con
empresas fuera de la administraciédn Pfiblica, como es el caso
de construccién de obras PGblicas por dichas empresas.

De acuerdo a Sergio Francisco de la Garza {83), en México,
la clasificacifn de los gastos pfliblicos segfin el objeto que
persigan, es la siguiente:

Servicios personales

Compra de bienes para administracién

Servicios Generales

Transferencias

Adquisicién de bienes para fomento y cpnservacién

Obras PGblicas y construcciones

Inversiones financieras

(83) GARZA, Sergio F. de la. Ob. cit., p. 147
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Erogaciones Especiales

Cancelaciones de pasivo.

Para una mis completa comprensién dclbtepn, analizaré a ca-
da uno de tales gastos. i o v i

Servicios Personales.- En este caso, lus egresos son por ra
z6n de servicios prestados por el personal permanentc y no per
manente, tanto civil como militar; incluye salarios, sobresuel
dos, gastos de representacibén y toda otra remuneracidn en efec
tivo, sin deducciones, de los programas de funcionamiento y de
los programas de inversién.

Servicios Generales.- Comprende el pago de servicios hechos
a personas fisicas o instituciones pfiblicas o privadas, no re-
lacionadas con los empleados. Estos pagos se realizan en com-
pensacién por la prestacién de servicios de cardcter no perso-
nal, o el uso de muebles o inmuebles; ejemplo, servicios pﬁbli
cos, publicidad, vifticos, transportes de cosas, arrendamiento
de edificios, etc.

Compra de Bienes para Administracién.- Abarca la compra de
articulos, materiales que se consumen en actividades guberna~-
mentales, y son artfculos de duracién media prevista de un afio
o menos.

Transferencias.- Engloba gastos en favor de personas o em-
presas, que corresponden a transacciones que no suponen una
contraprestacién en bienes o servicios; por cjemplo, pensiones, sub-
sidios, construcciones de viviendas y otros edificios, etc.

Erogaciones Especiales.- Son las condicionadas a un ingreso

e imprevistas.
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Cancelacién de Pasivo;; Inclhye 1a amqrtizaﬁién de la-deuda
plblica. : : ‘

¢) Clasificacién Econdmica.- Sefiala Martner (84), que me-
diante esta clasificacién se puede identificar cada renglén de
gastos y de ingresos, seglin su naturaleza econémica. Asimismo,
nos precisa cual es la parte de los gastos que las entidades
ocupan en sus operaciones corrientes, y la parte que destinan
a la creacién de bienes de capital, Es un instrumento de¢ anf-
lisis fiscal para los niveles de decisifn y de planificacibn.
También permite, por un lado, verificar la magnitud de la pre-
sién tributaria en el sistema econbmico y la manera como se Te
parte el gasto piblico entre gastos corrientes, transferencias
e inversiones. La informacién resultante cs de gran trascen-
dencia, pues a través de ella, la administracién Pfblica se da
cuenta de la tendencia a abarcar responsabilidades en el proce
so de desarrollo, como para la programacién general, ya que
muestra de que manera el sector Pfiblico participa en la forma-
cién de los grandes agregados ccondmicos y, especialmente, en
la formacifn bruta de capital.

d) Clasificacién por Funciones.- Esta clasificacién se re-
fiere a las transacciones del gobierno, de acuerdo al fin par-
ticular a2l que se destinen. Tiene por objeto dar una descrip-
cién para informar al ciudadano comfin, sobre la naturaleza de
los servicios que presta el gobierno, cubiertos con dinero de

impuesto, as{ como la proporcién de gastos destinados a cada

(84) Cfr. MARTNER, G., Ibidem, pp. 412 y 424
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tipo de servicios, como pudieran ser, educacién, salud, etc.

e) Clasificacifn Sectorial (85).- Esta, tiene por objeto
dar idea de la magnitud del gasto Pfiblico, scgfin 1los distintos
sectores de la economfa y, al mismo tiempo, mostrar el nivel
de los distintos programas que sc encuadran en cada uno de
esos sectores. Esta agrupacién muestra la magnitud de la par-
ticipacibn del sector P@iblico cn cada uno de los distintos sec-
tores, por lo cual permite establecer las relaciones de inter-
dependencia de los sectores Pfiblico y privado, por sectores, y
también globalmente. Esta divisién, vincula la estructura de
los planes dec desarrollo con la estructura de los presupuestos,
a través dec los grupos de 'desarrollo de los recursos', “desa-
rrollo de la infraestructura', "desarrollo de la produccién',
"servicios generales"” y "Servicios financieros".

£} Clasificacién de los Gastos por Programas o Actividades.

(86), que esta clasificacién tiene por finali-

Escribe Martner
dad, permitir la identificacién del conjunto de resultados a
obtener dentro de cada sector de actividad del gobierno, clasi
ficados por separado.

Para conocer los resultados en la operacién gubernativa, es
necesario que se agrupen, segln programas, subprogramas, acti-
vidades y proyectos. Estos programas son definidos en funcién

de la estructura administrativa de los drganos gubernamentales

y de sus respectivas atribuciones o fines.

(85) Ibidem, pp. 117 y 445
(86) Ibidem, p. 45
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Este desglose, permite crear orgdnicamente las "unidades
presupuestarias" a las cuales se asignarn los recursos que
corresponda, en funcién a las cosas que el Gobierno harf. Los
programas, subprogramas, actividades y proyectos, pasan a ser
as{ una unidad de control y contabilidad del gasto pfiblico.

Ademds de traducir los objetivos que el Gobierno persigue,
la clasificacién permite la cuantificacién de las metas progra
madas de los costos respectivos.

También es importante el presupuesto por programas, Como
pauta para fijar la estructura de los planes a corto y mediano
plazo del sector Pfiblico. En consecuencia, la clasificacién
por programas sirve no s8lo para fijar el plan de trabajo
anual, sino que también para identificar las metas a mediano
plazo, establecidas en el sector P@blice. En seguida, permite
identificar, dentro de cada programa, las operaciones concre-
tas a realizar, las que se especifican como un conjunto de ac-
tividades o proyectos a realizar. Por lo mismo, se puede pro-
ducir una sincronizacién entre las metas de mediano plazo, con
las metas anuales. Y entre éstas y las operaciones concretas
a efectuar, para cuﬁplir lo programado.

Hay tres clases de programas: los de funcionamiento u opera
cién, mismos que estdn destinados a producir servicios; los de
inversién, siendo éstos los destinados a producir bienes de ca
pital; y los de financiamiento, que incluyen las transferen-
cias destinadas a financiar consumos o inversiones del Gobier-
no o del sector privado.

Los planes pueden ser generales o sectoriales; asf, puede
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existir un plan global que cubra toda la cconomfa, y planes
por scctores, que detallen los aspectos globales dentro de un
firea especifica de la economfa; existen asimismo planes de lar
go, mediano y corto plazo; para agricultura, transporte, educa
cién, etc. El plan de educacién, por ejemplo, queda a cargo
de la Secretarfa de Educacién PGblica y sus dependencias; para
ejecutarlo, necesita desglosar el plan anual de educacién en
segmentos mis pequefios, a los que llama '"‘programas'; éstos que
dan a cargo de las Direcciones Generales de Educacién Primaria,
Secundaria, etc. Luego, los programas se abren en actividades
o proyectos, seglin tengan o no por objeto prestar un servicio,
0 crear un bien de capital. Las unidades ejecutoras de las ac
tividades, pueden ser las secciones, las escuelas, etc., y los
proyectos, los organismos que construyan las aulas. Cada acti
vidad y proyecto integrados dentro de un programa, y éstos den
tro de un plan, tienen un costo que es necesario calcular, es-
tableciendo un presupuesto anual. Con las asignaciones esta-
blecidas en el presupuesto, es posible comprar recursos huma-
nos, materiales y equipo, para cumplir las tareas programadas
y alcanzar los objetivos trazados.

Para fines de clasificacién operativa, es importante presen
tar el presupuesto del sector PGblico, clasificado por secto-
res de actividades. En realidad, un presupuesto-programa, es
un instrumento operativo que se utiliza en la promocién de ac-
tividades o sectores.

Con la anterior clasificacién, y a manera de resumen, puedo

sefialar:
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a) Los ingresos del Estado, pueden ser
- Ingresos Patrimoniales de Derecho Privado, e
- Ingresos de Derecho Pfiblico.

b) Los Egresos Estatales son, a la vez, aquellos realizados
de acuerdo a autorizaciones presupuestarias o gastos pfiblicos,
los que pueden clasificarse en: gastos pfblicos destinados a
servicios personales; a transferencias; a inversiones financie
ras; a cancelaciones de pasivo; a compra de bienes para admi-
nistracién, etc.

Lo anterior sirve de base para entrar de lleno al objeto de
estudio de la tesis, como lo es, la dinfmica del presupuesto,
relativa a su preparacién, sancién y ejecucién, temas a los

que me avocaré en seguida.
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CapiTuLO IV
DINAMICA DEL PRESUPUESTO, PREPARACION,
SANCION Y EJECUCION

4.1 ASPECTOS INTRODUCTORI1OS,

Analizados que han sido el concepto y el contenido del pre-
supuesto, ademis de los principios generales que lo rigen, asf
como la descripcién del estado planificadoer y del uso del gas-
to pfiblico como instrumento financiero, corresponde en seguida
examinar el proceso vital del presupuesto; al respecto, Delga-
dillo Gutiérrez y Lucero Espinoza (87), sostienen que el presu
puesto de egresos comprende cuatro fases, como son: la prepara
cién, la sancién, la ejecucibn y el control. Cabe sefialar,
que en este cap{tulo finicamente me ocuparé de las tres prime-
ras fases y el quinto cap{tulo lo dedicaré al anflisis de los
controles, administrativo y parlamentario, del presupuesto. A
continuacién examinaré la mencionada dinfimica, al tenor del si

guiente cuadro sinéptico:

I  Preparacién —— Poder Ejecutive
11 Sancién -————— Congreso
Presupuesto I11 Ejecucién Poder Ejecutivo
Administrativo
IV  Control
Parlamentario

(87) Cfr. DELGADILLO GUTIERREZ, L.H. y LUCERO ESPINOZA, M.
Ob. cit., p. 43



117
4,2 PREPARACION DEL PRESUPUESTO EN MEXxIco, ORGANO COMPETEN
TE.

La elaboracién del proyecto del presupuesto en el Derecho
Mexicano, corre a cargo del Poder Ejecutivo. Esto se debe a
la vinculacién existente entre el presupuesto y el plan gene-
ral de gobierno, que en la actualidad es el Plan Nacional de
Desarrollo, en acatamiento a 1o ordenado en el artfculo 26
Constitucional y relativos de la Ley de Planeacién.

En México, la Constitucién Federal, en su artfculo 74, frac
cién IV, y la LPCGP en su artfculo 20, disponen que el Ejecuti
vo debe hacer llegar a la CAmara de Diputados, un proyecto de
presupuesto de egresos, cn el mes de noviembre del aiio inmedia
to anterior al que correspondan. Asimismo, el Secretario de
Programacién y Presupuesto, debe dar cuenta del proyecto a 1a
CAmara, mediante comparecencia personal.

El érgano encargado de formular cl presupuesto, lo cs la de
pendencia de la administracién Pfiblica centralizada, denomina-
da SPP, a la que la LOAPF, en su artficulo 32, le otorga facul-
tades para el despacho de:

",..V. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Fe-

deral y de la Administracién Pfiblica con la disponibili
dad de recursos que sefiale la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Pfiblico, en atencibén a las necesidades polfti-
cas del desarrollo nacional.

VI. Formular el programa del Gasto P(blico Federal y el
proyecto de presupuestos de egresos de la Federacién y

presentarlo, junto con el del Departamento del Distrito
Federal, a la consideracién del Presidente de la Repfi-

blica,

VII. Autorizar los programas de inversidn pfiblica de
las dependencias y entidades de la Administracién P@ibli
ca Federal,
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VIII. Llevar a cabo las tramitaciones y registros que

requieren la vigilancia y valuacibn del ejercicio del

Gasto PQGblice Federal y de los Presupuestos de egresos
L1

4,3 RELACIONES DE 10S PODERES EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y JUDL
CIAL, EN LA PREPARACIGN DEL PRESUPUESTO.

La abrogada LOPEF, en sus artfculos 3° y 4°, establecfa 1la
obligacién de la SHCP de proporcionar a los Poderes Legislati-
vo y Judicial, datos estadf{sticos, estudios e informes que so-
licitaran en relacién a la preparacién y aprobacién de sus pre
supuestos,

La vigente LPCGP, ordena, a su vez, que el Poder Judicial,
a partir del primero de enero de 1980, a través de su érgano
competente, debe formular su propio proyecto de presupuesto y
enviarlo oportunamente al Presidente de la RepGblica, para que
éste lo incorpore al proyecto de presupuesto de la Federacién,
atendiéndose a las precisiones de ingresos y de gasto pGblico
Federal.

Por su parte, el Poder Législativo, por medio de sus comi-
siones, formula su proyecto de presupuesto, mismo que remite
al Presidente de la Repfiblica y posteriormente lo aprueba o mo
difica conjuntamente con el proyecto que le envia el Ejecutivo
Federal.

4.4 COLABORACION DE LAS ENTIDADES Y LA SPP EN LA ELABORA-
CION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO.

Habida cuenta que en México se ha establecido un presupues-
to de egresos de caricter programftico, esto supone la activa

participacién de entidades presupuestarias que integran a la
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administracién pfiblica Federal y de los poderes Legislativo y
Judicial.”. Las ‘entidades que integran la administracién p(ibli-
ca Paraestatal, a las que se refiere el artfculo 2° de la LPCGP
cuentan con una unidad encargada de planear, programar, presu-
puestar, controlar y evaluar sus actividades respecto. del gas-
to p@iblico (articulo 7° LPCGP).

Ademds, de acuerdo a la sectorizacién de la administracién
piblica, las Secretarfas y Departamentos de Estado deben orien
tar y coordinar la programacién y presupuestacién de organis-
mos descentralizados, empresas de participacién estatal y fi-
deicomisos Pfiblico, que queden ubicados en el sector que esté
bajo su control, debiendo, las proposiciones de programas y
presupuestos de cada entidad, recibir la aprobacién Jde la se-
cretarfa o departamento cabeza .de sector.

Los anteproyectos que preparen las entidades, deben estar
elaborados éon base en los programas respectivos (artficulo 17
LPCGP). Asimismo, el proyecto que presente el Presidente de
la Repfiblica a la Cdmara de Diputados, respecto de las entida-
des, debe estar formulado con apoyo en programas que indiquen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucién, y es
tar fundados en costos (articulo 13 LPCGP).

Una vez que se conocen las cifras aproximadas de ingreso,
gasto y financiamiento, que se distribuyen por sectores de ac-
tividad econémica, con base a critcrios definidos en las estra
tegias de polftica cconémica del Gobicrno Federal, se fijan
los montos o partidas que corresponde administrar a cada una

de las entidades que participan en cada secctor.
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4,4,1 SECUENCIA PARA LA ELABORACION DE PROGRAMAS Y ANTEPRO-
YECTOS DE PRESUPUESTOS DE LA ADMINISTRACION POBLICA FEDERAL,-
De acuerdeo a los lineamientos observados en la Ley de Presu-
puesto de Egresos de 1976, que ya tiene una orientacién progra
mitica, la secuencia para la elaboracidn de programas y ante-
proyectos de presupuestos de las entidades implica los siguien
tes pasos:

a} El titular de la entidad: por ejemplo, de una Secretaria
de Estado (llamada primer nivel), es el encargado de estable-
cer y definir los objetivos y metas generales de la misma, de-
terminando sus alcances en el corto, mediano y largo plazos.
Asimismo, deberd precisar un monto preliminar de recursos fi-
nancieros disponibles.

b) De acuerdo con los objetivos, metas y recursos financie-
ros previamente definidos a nivel global de la entidad, los
responsables de los niveles intermedios deberfn establecer los
programas y subprogramas correspondientes, fijando los objeti-~
vos, metas y necesidades financieras.

c) La adecuada elaboracién de los programas y subprogramas
anteriormente definidos, requiere que los niveles jerdrquicos
inferiores consideren los objetivos, metas y recursos, como )
marco para definir sus objetivos y metas particulares, y, con
basc en éstos, establecer las actividades que deberdin desarro-
llar dentro de cada subprograma.

Una vez definidas, se cuantificarfn, y el presupuesto pro-
gramftico del nivel inferior serd presentado al inmediato supe

rior, para su anflisis y aprobacién, en su caso.
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d) Con base en el presupuesto por actividades elaborado en
los niveles inferiéres, los niveles intermedios integrardn y
adecuarén los subprogramas y programas correspondientes. Una
vez terminados, se presentarfn al titular para su anilisis.

e) El primer nivel (titular de la Secretarfa), evaluari los
presupuestos que corresponda a programas y subprogramas.

Agrupadas las acciones en programas, se procederd a su tra-
duccién, en guiones presupuestales, atendiendo al destino del
gasto, determinando su costo y el tiempo necesario para su rea
lizacién. Deberd mantenerse un constante flujo de informacién
entre los diferentes niveles de la entidad para participar den
tro de cada programa, a fin de asegurar que estos Gltimos sean
coherentes entre s{ y permitan cumplir con los objetivos esta-
blecidos.

De esta manera, las dependencias gubernamentales y organis-
mos, elaboran sus anteproyectos preliminares de presupuesto
anual, en que se reflejan sus programas de trabajo y las canti
dades de financiamiento necesarias para su realizacién, Poste
riormente, en su reunién, en la que participan funcionarios de
las Secretar{as de Hacienda y Crédito PGblico, de Programacién
y Presupuesto, y del Banco de México, se conjugan los montos
del presupuesto, conciliando las cifras previstas en el marco
global, con los proyectos preliminares de cada dependencia y
se fijan las cantidades a nivel agregado que a cada unade ellas
corresponderd ejercer durante el siguiente afio.

Con base a dicha esquematizacién final, las cifras por par-
tida y por programas se convierten en definitivas, en el pro-
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yecto de presupuesto que el Secretario de Programacién y Presu
puesto presenta al Presidente de la Repfiblica.

Para finalizar este inciso, es de destacar que cuando las
entidades no presenten su proyecto de presupuesto ¢n el plazo
seflalado por la SPP, ésta queda facultada para formularlos.
(Resulta obvio que la Cémara de Diputados se encuentra en posi
bilidad de formular y aprobar a su arbitrio su presupuesto de
egresos).

4.5 ORGANOS DE LA SPP QUE INTERVIENEN EN LA PREPARACION DEL
PRESUPUESTO DE EGRESOS.

Segﬁn la LOAPF, la SPP cuenta con facultades para llevar a
cabo la proyeccién y chlculo de los egresos del gobierno Fede-
ral y de los ingresos y egresos de la Administracién P@blica
Paraestatal. También tiene dicha dependencia, competencié pa-
ra formular el programa de gasto pfiblico Federal y el proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién y del DDF, los cua-
les serdn presentados a la consideracién del Presidente de la
Repfiblica (artfculo 32 LOAPF).

Ahora bien, hablando de la intervencién de los drganos de
la SPP en la preparacién del proyecto del Presupuesto de Egre-
sos, es de considerar que el Reglamento Interior de esta depen
dencia, determina la intervencién de cada unidad administrati-
va en los siguientes términos:

- En los términos del artfculo 13 de dicho reglamento, la
Direccién General de Polfitica Econémica y Social, y la Direc-
cibén General de Politica Presupuestal, cuentan con facultades

para definir montos globales de gasto plblico, de acuerdo al
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marco macroeconémlco y a 1a estructura general de desarrollo }

para realizar los cstud1os correspondlentes.‘

- A 1a vez,; la Direccién General de: Polit1ca r‘ uédeétéi[
cuenta con facultades para. ‘

1) Dictar las normas y metodologfas aVQue‘debéré§§uj¢§ar;é,,,7’
la programacién y presupuestacién anual y para el ejérﬁicid
del gasto, en los niveles sectorial, institucional y regional,
considerando las propuestas de las freas administrativas compe
tentes; 2) Proponer, en el marco de la planeacifn nacional de
desarrollo, en coordinacién con las unidades administrativas
de la SPP, los criterios y prioridades para la asignacién sec-
torial y regional del gasto pfliblico y proponer los ajustes co-
rrespondientes durante su cjercicio; 3) Consolidar los progra-
mas presupuestales sectoriales e institucionales y compatibili
zar los niveles de gasto global con los requerimientos presu-
puestales de los sectores, a efecto de integrar el Proyecto de
Presupucsto de Egresos de la Federacifn; y 4) Normar la calen-
darizacién de los anteproyectos de programas presupuestados
sectoriales ¢ integrar los calendarios de ejercicio global real
y financiero, tomando en cuenta la capacidad de ejercicios y
la disponibilidad de fondos.

4,5.1 FECHA DE PRESENTACION Y CONTENIDO DEL PROYECTO DE PRE
SUPUESTO DE EGRESOS.- De conformidad al artfculo 74, fraccién
IV, de 1a Constitucién Federal, el Ejecutivo Federal debe ha-
cer llegar a la Cémara de Diputados las correspondientes ini-
ciativas de Leyes de Ingresos, asf como los proyectos de Presu

puestos de Egresos, a mds tardar el dfia 15 del mes de noviem-
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bre. Para ello, el Secretario del Ramo (Programacién y Presu-
puesto), deber4d comparecer ante dicha C4mara de Diputados, a
dar cuenta de su contenido. El plazo de presentacién del pro-
yecto, sélo puede ampliarse mediante solicitud del Ejecutivo
Federal, debidamente justificada a juicio de la Cémara, o de
la Comisién Permanente. En todo caso, el Secretario del Despa
cho deberd informar a los representantes populares, el motivo
del retraso. A mayor abundamiento, es de destacar que el con-
tenido del proyecto del Presupuesto de Egresos es el siguien-
te:

I. Descripcifn clara de los programas que sean la base del
Proyecto, en los que se seilalen objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucibn, asf como su valuacién estimada,
por programas.

II. BExplicacién y comentarios de los principales programas
y, en especial, de aquellos que abarquen dos o m4s ejercicios
fiscales.

III. Estimacién de ingresos y proposicién de gastos del
ejercicio fiscal que se propone, con la indicacién de los em-
pleos que incluye.

IV. Ingresos y gastos reales del (ltimo ejercicio fiscal.

V. Bstimacién de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal
en cursos.

VI. Situacién de la deuda pfiblica al - fin del fltimo ejerci-
cio fiscal y estimacién de la que se tendrd al fin de los ejer
cicios fiscales en curso e inmediato siguiente.

VII. Situacién de la Tesorerfa al fin del Gltimo ejercicio
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fiscal y estlmagldn de la -que ‘se tendré al fin de los ejerci-
cios fiscales en curso e inmediato, slguxente.

VIII. Comentarios sobre las condiciones econdmicas, finan-
cieras y hacendarias actuales, y las que se prevén para el fu-
turo.

IX. En general, toda la informacién que se considere Gtil
para mostrar la proporcibén en forma clara y completa.

4.5,2 DiscusiOGN, APROBACION Y REFORMA DEL PRESUPUESTO DE
EGRESOS,~- Para efectos de la discusién y aprobacién del Presu-
puesto de Egresos, cabe seflalar que corresponde a la Climara de
Diputados efectuar el debate, discutiendo, en primer término,
la iniciativa de Ley de Ingresos, facultad que le conficre el
artf{culo 72 Constitucional, en el inciso h); de la misma forma,
es facultad exclusiva de la Chmara de Diputados examinar, dis-
cutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos, tal como
lo establece la fraccién IV del articulo 74 del mismo ordena-
miento legal.

4,5,3 FACULTADES CONSTITUCIONALES DEL EJECUTIVO FEDERAL PA-
RA FORMULAR LA INICIATIVA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.,- La Cons

titucién de 1857 (88),

en su artfculo 69, establecfa que el pc
nfiltimo dfa del primer perfodo de sesiones, debfa ser presenta
do a la Cémara de Diputados el presupuesto del afioc préximo si-
guiente, por parte del Ejecutivo Federal; este artfculo desapa

recibé de la Constitucidédn de 1917, en la que cncontramos como

(88) TENA RAMIREZ, Felipe. "Leyes Pundamentales de México",
Ob. cit., p. 616.
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fundamento para que el Ejecutivo realice la. iniciativa), elaar-‘
t{culo 74, fraccidn IV, que ordena que el Ejecutivo Federal

hard 1legar a la Cémara las correspondientes inicidtiﬁas de Le: -

yes de Ingresos y de los proyectos de Presupuesto, a mﬁS‘tér-

dar el dfa 15 del mes de noviembre o hasta el dfa 15 dé dibiqﬂ'

bre cuando inicie su encargo, en la fecha previscdipd &
tfculo 83, debiendo comparecer el Secretario de déspéghdéﬁué,
cdrresponda, a dar cuenta de los mismos. '

Es de destacar, la discrepancia que existe en. la Constitu-
cibn y en la LPCGP, en los artficulos que a continuacién se
transcriben:

Artfculo 74 Constitucional:

"Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

...IV. El Ejecutivo Federal har4 llegar a la Cémara,
las correspondientes iniciativas de leyes de ingresos
y los proyectos dc presupuesto, a mis tardar el dia
15 del mes de noviembre o hasta el dfa 15 de diciem-
bre cuando inicie su encargo en la fecha prevista por
el artfculo 83, debiendo comparecer el Secretario de
Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos".

Articulo 20 de la LPCGP:

"E1l proyecto de Egresos de la Federacién y el del De-
partamento del Distrito Federal, deberdn ser presenta
dos oportunamente al Presidente de la Repfiblica por
el Secretario de Programacién y Presupuesto, para ser
enviados a la Cémara de Diputados a mis tardar el dia
30 de noviembre del afio inmediato anterior al que co-
rrespondan'.

Como se desprende de los textos transcritos, el ordenamien-
to legal invocado en segundo término sefiala un plazo que abar-
ca hasta el 30 de noviembre para que el Presidentc de la Repfi-
blica remita el proyccto de presupuesto de egresos de la Fede-

racién y del Departamento del Distrito Federal a la Chmara de
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Diputados; mientras que la Constitucién Federal sefiala que di-~
cho término concluirf a més tardar el 15 decl mes de noviembre.
Ahora bien, en mi opinién, de los preceptos legales transcri-
tos prevalece, en los términos del artfculo 133 Constitucional,
los dispositivos constitucionales, mismos que estén sobre cual
quier otro ordenamiento legal. Por tanto, es el texto del ar-
ticulo 74 Constitucional, el que prevalece en el caso.

4.5.4 FACULTADES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS PARA PROPONER MO
DIFICACIONES AL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRES0S,- Es de des
tacar la voluntad del legislador Federal de conceder, en la
LPCGP, facultades a la Cémara de Diputados para presentar pro-
posiciones con el fin de modificar el proyecto de presupuesto
de egresos (artfculo 21), y de que la SPP tenga la obligacién
de proporcionar, a solicitud de los diputados al Congreso de
la Unién, los datos estad{sticos e informacién general que per
mitan la mejor comprensién de las proposiciones contenidas en
el proyecto, si bien, en el numeral en cita, se dispone termi-
nantemente quc a ninguna proposicién de modificacién del presu
puesto se le dari curso una vez iniciada la discusién de los
dictimenes de las comisiones.

También resulta indispensable mencionar que la LPCGP, en su
articulo 22, dispone que a toda proposicién de aumento o crea-
cién de partidas al proyecto de presupuesto, debe agregarse la
correspondiente iniciativa de ingresos, si con la proposicién
planteada se altera el equilibrio del presupuesto.

4,5,5 PROMULGACION DE VETO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS,- El

Presupuesto, segln ya ha quedado indicado, tiene la naturaleza
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jurfdica de una ley, y una vez que ha sido adoptado por el Con
greso, corresponde al Poder Ejecutivo su aprobacién y promulga
cién, en los términos del artfculo 89, fraccién I, de la Cons-
titucibén Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, que textual
mente ordena:

YArt. 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente
son las siguientes:

I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congre
so de la Unifn, proveyendo en la esfera administrativa
a su exacta observanc1a' ceM

Resulta oportuno hacer mencién a la tesis de Tena Ramfrez
(89), quien sostiene, al hacer un estudio del derecho de veto
del Ejecutivo de la Unién, que el presupuesto de egresos, con
las modificaciones que le haya introducido la C4mara de Diputa
dos, deben ser promulgados y publicados por el Presidente, me-
diante el decreto correspondiente; ya que la facultad de vetar
dicho presupuesto no existe respecto de resoluciones exclusi-
vas de cada una de las Cémaras, ni de las dos, cuando se ref-
nen en asamblea finica, o de la Comisibn permanente. Ello, por
que en ninguno de los tres casos sc estd ante resoluciones del
Congreso, surtiéndose el principio de que los Poderes Federa-
les no tienen mis facultades que las que expresamente concede
la Constitucibn. Al respecto, de la Garza (90), manifiesta
que, en Repliblicas como los Estados Unidos y Argentina, s{ se

surte el derecho de veto del Ejeccutivo, respecto de la Ley de

(89) TENA RAMIREZ, F. Derecho Constitucional Mexicano, Ob.cit.,
2

p. 1
(90) GARZA, Sergio F. de la. Ob, cit., p. 160
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Presupuesto de Egresos. Este criterio lo reafirma Giuliani
Fonrouge (91), que sefiala la facultad de veto que tiene el Pre
sidente de 1la Nacién Argentina, consistente en la facultad de
desechar en todo o en parte, el proyecto sancionado, devolvién
dolo con sus objeciones a la Cémara de origen, para nueva con-
sideracién. Ello, con fundamento en el artfculo 72 dec la Cons
titucién de la Repfiblica Argentina.

4.6 La EJECUCION DEL PRESUPUESTO,

Fonrouge (92), sefiala, que una vez quc ha entrado en vigen-
cia el presupuesto, a rafz de su aprobacién y promulgacién, co
mienza la fase de su ejecucibén, que aparece dominada por la
idea de control, la que, llevada a extremos, puede conducir a
lentitud generalizada de actos de fiscalizacibn, con efectos
paralizantes sobre la administracién; a la vez, el propio
autor hace una distincidén entre operaciones de recaudacién de
ingresos y erogaciones de gastos. Las operaciones de recauda-
cifén de ingresos, segln este autor, parten del concepto admi-
nistrativista de '“wtorizacién presupuestaria" segln el cual
existe, en el caso de recursos, la obligacibn del ejecutivo de
recaudarlos necesariamente. Por el contrario, en materia de
gastos, seglin su opinién, no es forzoso utilizar {ntegramente
las cifras consignadas en el presupuesto, a menos que la eroga
cién responda a un plan general (por ejemplo, la creacién de

trabajo por razones econbmicas y sociales, o de realizacién de

(91) GIULIANI FONROUGE, C.M. Ob. cit., p. 218
(92) Ibidem, p. 219
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programas de carreteras), en este supuesto, el Ejecﬁtivo no
puede dejar de cumplir el mandato legislativo y la cifra con-
signada en el presupuesto no es facultativa, siﬂo obligatoria,
en este caso, no hay '"autorizacién", sino "mandato".

Giuliani Fonrouge (93)

relata, que autores como Ingféssu,
reconocen cuatro fases sucesivas en la realizacifn de los éas-r
tos pfiblicos, como son:

a) Compromiso

b) Liquidacién

c) Libramiento u Ordenamiento (Orden de pago)

d) El1 pago.

A la vez, afirma que en la legislacién argentina (Ley de Conta
bilidad, Decreto Ley 23.354/56), se debe de agregar una opera-
cifén previa, consistente en la orden de disposicién de fondos.

Por su parte, en México, Faya Viesca (94) divide a la ejecu

cién del presupuesto en cuatro grandes fases, como son: el com
promiso, la liquidacién, el ordenamiento y el pago del presu-
puesto. Cabe sefialar, que por no existir em nuestra Legisla-
cién Federal la orden de disposicién de fondos que, segln Giu-
liani Fonrouge, tiene su fundamento en el artfculo 30 de la
Ley de Contabilidad Argentina, segln el cual:

"El Poder Ejecutivo dictarf una orden de disposicién de
fondos para cada jurisdiccién, hasta el importe de los
créditos acordados a faver de los respectivos Directo-
res Generales de Administracién o Funcionarios, que ha

gan sus veces y que se¢ denominan Jefes de Servicios Ad
ministrativos".

{93) Ibidem, p. 220 .
(94) FAYA VIESCA, J. Ob. cit., p. 265
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Par lo tantd, limitaré mi estudio a las cuatroc etapas suce-
sivas, de procedimiento de realizacién del gasto Plblico, que
la doctrina reconoce, y las cuales adopto para los efectos de
este estudio.

4,6.1 EL CoMPROMISO,- El Compromiso, segfin Faya Viesca (95)
que sigue las ideas de Duverger:

"“"Es la consecuencia de una decisién tomada por una auto-

ridad administrativa, de hacer una operacién que aca-
rrea un gasto para el Estado; un pedido material, una
subasta de obras piblicas, ¢l nombramiento de un funcic
nario, son ejemplos de actos que comprometen gastos pfi-
blicos. Tal compromiso no tiene una finalidad en sfi’
mismo, sino que es accesorio de un acto que tiene una
significacién completamente distinta. El gasto rcsul-
tante, s6lo es una de las consecuencias del acto y no
precisamente la mis importante. Por ejemplo, se nombra
a un un funcionario para asegurar el funcionamiento de
una administracién; se encargan materiales u obras, por
que son necesarias a un servicio de interés gencral'.

En el artfculo 13 de la LPCGP, se obliga al Ejecutivo a
formular el gasto pGblico Federal en base a presupuestos que
deberdn ser formulados con apoyo en programus que sefialen obje
tivos, metas y unidades responsables de su ejecucién. Con tal
programacién, se conecta el gasto con los programas gubernamen
tales y con los fines del Estado Mexicano. De esta forma, la
etapa de compromiso viene a ser un medio y un instrumento para
posibilitar programas y prioridades de la administracidn.

Es de notar, que la etapa del compromiso no es una facultad
exclusiva del Poder Ejecutivo, ya que si se ha aprobado el Pre

supuesto de Egresos por la Cdmara de Diputados y éste ha sido

(95) Ibidem, p. 266
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promulgado y publicado por el Ejecutivo, pero és necesaria la
réalizacién de gastos que excedan a tal presupuesto; de-acuer-
do al artfculo 126 Constitucional, la Cémara de Diputados ya
no estarf facultada para aprobarlos. Por tanto, al hablar es-
te numeral de una determinacifn por una ley posteriof, es cla-
ro que los nuevos pagos (nuevos compromisos), tendrdn que ser
autorizados por el Congreso de la Unibn, quien dictard la nue-
va ley en los términos del artfculo 70 Constitucional.

El Poder Judicial Federal también, excepcionalmente, parti-
cipa en materia de compromiso, al emitir sentencia definitiva
que condene a la administracién pfiblica al pago de una determi
nada indemnizacién a favor de particulares. Esta indemniza-

cién, seglin Faya Viesca (96),

son auténticos y reales compromi
sos que la administracién paga con cargo al presupuesto.

Por tanto, se puede concluir, que en materia de compromisos,
participan y tienen ingerencia los tres poderes de la Unién,
ademis de la Cimara de Diputados, individualmente.

4,6,2,- LA LIQUIDACIGN, - Faya Viesca (97), define a la li-
quidacién como:

""el procedimiento administrative y contable tendiente a

determinar el importe de un determinado gasto, una vez
que éste ha sido comprometido',

En efecto, todo compromiso se traduce en un crédito en con-

tra del Estado y, en consecuencia, en una decuda que forzosamen

te &éste tienc que pagar. La determinacién de los gastos con-

(96) Ibidem, p. 269
(97) 1bid.
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sistird, por tanto, en una operacidn tendiente a fijar la cuan
t{a exacta en dinero para hacer liquidarla'obligacién. La eta
pa de la liquidacifn exige la absoluta comprobacién de los ser
vicios realizados, de lo adquirido o de aquello que fue el ob-
jeto del compromiso. A

Cabe indicar, que existen innumerﬁbles gastbs cuya cuantfa
exacta no puede ser determinada en el momento de su compromiso,
por ejemplo, en los programas de inversiones pliblicas puede su
ceder que las erogaciones finales sean mayores a lo presupues-
tado.

También puede suceder, que se abandonen ciertos programas
reduciéndose con ello el compromiso.

En ocasiones es necesario ejecutar programas colaterales o
accesorios, en apoyo a un programa inicialmente aceptado. Es-
tos cambios y modificaciones hacen preciso que la administra-
cién solicite aumentos o reducciones a los presupuestos inicia
les, o que demande nuevas partidas para nuevos programas. Lo
mismo sucede con la compra de materiales y equipo, y en los
programas que requieren la contratacién de nuevo personal,
Adem#s, la etapa de la liquidacién es complicada en épocas en
que la inflacién impacta a la totalidad del gasto p@blico, en
que los proveedores de bienes y servicios del Estado condicio-
nan sus prestaciones al valor adquisitivo de la moneda. Asimis
mo, puede presentarse el caso dec que los trabajadores al servi
cio del Estado reciban aumentos de emergencia o compensaciones
adicionales, con lo que también sc incrementard dicho gasto.

Existe el principio de Derecho Plblico del servicio realiza
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do, -segln el cual el Esfado sélo bnﬁaré a-sus acreedores, has-
ta que éstos han ‘ejecutado-el ﬁéfyicib o'lag prestaciones que
tienen a su cargo. Sin embargo;,este principio tiene excepcio
nes, sobre todo cn el ééso de particulérés que ejecutan obras
pGblicas. Dicho principio se confirma con el caso de los tra-
bajadores al servicio del Estado, a quienes se les paga en
quincenas vencidas; al prestador de servicios, una vez que los
ha realizado; al proveedor, una vez que ha entregado la mercan
cfa; al contratista, una vez que ha terminado la obra, o liqui
daciones parciales.

4,6.3 EL LIBRAMIENTO U ORDENAMIENTO,~- Giuliani Fonrouge (%8,
sefiala que, el libramiento es la denominacién que atribuye la
ley de contabilidad a la orden o mandato de pago, para que la
Tesorerfa General haga efectivas las erogacioncs comprometidas
y liquidadas.

Recuérdese que en la Legislacién Mexicana se ha implantado
el presupuesto por programas. Esto implica que, en los térmi-
nos del artfculo 13 de la LPCGP, el gasto Pfiblico Federal se
basar{ en presupucstos que se formularén con apoyo en progra-
mas que sehalen:

a) Objetivos;

b) Metas; y

c) Unidades responsables de su ejecucién.

También es necesario tener presente, que dichos presupues-

(98) GIULIANI FONROUGE, C.M. Ob. cit., p. 224
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tos se elaborarin anualmente y se fundaréﬁ-en costos,
7 Ahora bien, a efecto de entrar en materia en el subinciso
que  nos ocupa, es necesario dividir el mismo en varios apartados, que
serfn sefialados con los nGmeros del I al XI, ya que tienen re
lacién con el libramiento u ordenamiento, por lo que en segui-
da paso al desarrollo de éstos.

1. FUNCIONARIOS AUTORIZADOS PARA ORDENAR AFECTACIONES AL
PRESUPUESTO.~ La exposicién de motivos de la LPCGP, establece
que una de las modalidades trascendentales de la nueva ley es:

"Que se propone sentar las bases para que, en el mis

corto plazo, se liberalice el ejercicio del gasto casi
totalmente, con el objetivo central de que los respon-
sables de la ejecucién puedan, sin trabas administrati

vas, cumplir con las funciones que les estin encomen-
dadas".

En efecto, una de las caracter{sticas de los presupucstos
por programas consiste en que, con toda precisién, las entida-
des y las unidades encargadas de la ejecucién del presupuesto,
sean los responsables tanto del avance ffsico, como del manejo
de los recursos econémicos.

Para explicar lo anterior, por separado se analizari a cada
uno de los tres poderes Federales.

1. En el Poder Ejecutivo:

a) Administracién Piblica Federal Centralizada.- En cada
una de las dcpendencias, tienen facultades para ordenar afecta
ciones ul presupucsto:

- E1 Presidente de la Rep@iblica, por lo que se refiere a su
ramo de Presidencia, asf{ como en los ramos que dependen direc-

tamente de &1.
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- Cada uno de los Secretarios de-Estado.y Jéfeé‘de‘Departa-
mentos administrativos, tienen facultades péré'drééna;wafgétak
ciones al presupuesto de su ramo.

-~ También los Subsecretarios, Oficial Mayor y Directores Ge
nerales, tienen facultades de afectacién de presupuesto, en
cuante a los programas cspecfficos de que son responsabies.
Con ello, ademis de la independencia presupuestal con que cuen
tan estos altos funcionarios, a la vez, se hacen responsables
del avance y terminacién de los programas a cargo de la respec
tiva unidad administrativa, as{i como del manejo de los recur-
sos afectos a los mismos.

b) Administracién Federal PGblica Paraestatal.- Independien
temente de que en fechas recientes se ha manifestado el adelga
zamiento de la administracién pGblica federal paraestatal, en
razén de que las sociedades nacionales de crédito han sido
puestas a la venta del mejor postor, que pueden ser inversio-
nistas nacionales, y de la venta de distintas socicdades de
participacién estatal mayoritaria y minoritaria, como son las
1fneas aéreas y empresas mineras, sin embargo, el fenémeno pa-
raestatal se siguc manifestando, si bien, cada vez de manera
menos significativa.

Dentro de los organismos paraestatales, de acuerdo a su or-
ganizacién interna, derivada de su régimen jur{dico propio, se
determina qué funcionarios tienen facultades para ordenar afec
taciones a sus respectivos presupuestos.

2. En cuanto al Poder Judicial de la Federacién, es la Su-

prema Corte de Justicia de la Nacién, quien define qué funcio-
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narios estarfn autorizados para manéjaf elféjef;i;ip de su pre
supuesto. ‘, ‘ v. :

3. Respecto al Poder Legislativo,Vdébe:dest‘éarﬁe ia exis -
tencia de comisiones encargadas-de afeétéciongé al presupuesto,
la cual es designada por los miembros:dé cada’una de las céma-
ras.

IT. EL LIBRAMIENTO DE CARGO AL PRESUPUESTO.- Al reformarse,
en el afio de 1978, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pllblico, se sentaron bases para que se liberalice el ejercicio
del gasto, seglin ya se indic6, para evitar que existan trabas
administrativas que impidan a los facultados cumplir con las
funciones que la ley les encomienda. Por ello, la autoriza-
cién originaria del gasto corriente o la inversién, radican en
un programa. De este modo, los encargados de las unidades
que administran un programa aprobado en el Presupuesto de Egre
sos, tendrin facultad para, bajo su responsabilidad, autorizar
cargos a las partidas del correspondiente programa.

La Administracién del fondo pfiblico se har§ por medio de
6rdencs de page, expedidas de acuerdo con requisitos previstos
en los formularios que dicte la SPP.

Bs de destacar, que cuando se expida el libramiento u orden
de pago, los funcionarios autorizados deben observar que exis-
ta saldo suficiente para cubrirla, salvo que se trate de parti
das de ampliacién automftica o que, agotada la partida, ésta
sea ampliada expresamente.

Al expedirse las Srdenes o libramientos que afectan al pre-

supuesto, los funcionarios emisores deben ajustarse al calenda



138
rio de pagos que anualmente expide la SPP,

I1l, FUNCIONES DE LA SUBTESORERIA DE LA FEDERACION,- Corres
ponde a esta Subtesorerfa la realizacifn de las liquidaciones
de pago de cualquier remuneracién al personal Federal, asf{ co-
mo la emisién o suspensibn de los cheques correspondientes.
También le compete ordenar cl pago de las diferentes dependen-
cias gubernamcntales, a las representaciones sindicales autori
zadas o a las personas facultadas, de las cantidades que co-
rresponden a las retenciones hechas por su cuenta al personal
Federal.

1V, PROHIBICION CONSTITUCIONAL DE DUPLICIDAD 0 MuLTIPLICI-
DAD DE EMPLEOS EN EL GOBIERNO FEDERAL,- En atencién al articu-
lo 126 de la Constitucién Federal, la LPCGP en su articulo 34,
ordena que la SPP debe determinar, en forma cxpresa y general,
cuindo procederd aceptar la compatibilidad para el desempefio
de dos o mis empleos o comisiones con cargo a los presupuestos
de las entidades, sin perjuicio del estricto cumplimiento de
las tareas, horarios y jornadas de trabajo que correspondan,

En efecto, el artfculo 126 Constitucional prohibe que una
sola persona efectfic dos o mis emplecos en el Gobierno Federal,
Esta prohibicién es complementada por las disposiciones de una
ley ordinaria, como es la LPCGP, que en su referido artfculo
34 ordena, que los interesados pueden optar por el empleo o co
misién que més les convenga, pero no desarrollar dos activida-
des en el Gobierno Federal.

V. DOCUMENTOS INDISPENSABLES PARA HACER LAS AFECTACIONES AL

PRESUPUESTO,- Las afectaciones al presupuesto se hacen, segln
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de 1a Garza (99),-mediante: :

-.Ordenes de pago "A",- Se ffﬁ:g‘deidoéumentoé~nominativos
que se expiden por cantidades cuyompago'eété:déteiminado;y de-
vengado de antemano. ' ' )

- Drdenes de pago "B, - Eétés,:se expiden por pagos relati-
vos a gastos periddicos, cuando no se conoce al acreedor o el
monto exacto, por anticipos para adquisiciones o construccio-
nes.

- Constancias de nombramiento.- Se expiden por las dependen
cias para designar personal civil a ocupar plazas previamente
autorizadas por la SPP.

- Otros documentos indispensables para realizar afectacio-
nes al presupuesto, son:

. Oficios de afectacién presupuestaria.

. Avisos de pago.

. Avisos de reintegro.

. Cancelacién de Srdenes de pago.

VI. LA ADQUISICION, EL ARRENDAMIENTO Y LA PRESTACION DE SER
VICIOS RELACIONADOS CON BIENES MUEBLES.- En el Diario Oficial
de la Federacién del 8 de febrero de 1985, sc¢ publicé la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de Servicios Re-
lacionados con Bienes Muebles. Segfin el articulo 1° de este
cuerpoe normativo, quedan reguladas:

- Las acciones relativas a la planeacién, programacién, pre

(99) GARZA, Sergio F. de la, Ob. cit., p. 168
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supuestacién y control, que, en materia de.adquisiciones’y

arrendamientos de bienes muebles y presta e-servicios re-
lacionados con los mismos, realicen las-depe S

des del Poder Ejecutivo; y

- Los actos y contratos que lléven‘é"éaBbe'celebreﬁ'iéﬁz
mencionadas dependencias relacionados con las materiés antes
enunciadas.

Cabe sefialar, que el gasto de las adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios, deben sujetarse a las disposiciones de 1a
LPCGP y, en su caso, a los presupuestos anuales de egresos de
la Federacién y del Departamento del Distrito Federal (articu-
lo 3° LAAPSRBM).

VII. LA NORMATIVIDAD SOBRE ADQUISICIONES.- Las adquisicio-
nes, arrendamientos y servicios, que realicen las dependencias
y entidades de la administracién pfiblica Federal centralizada,
deben sujetarse a:

- Los objetivos, prioridades y polfticas del Plan Nacional
de Desarrollo y a los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales, en su caso;

- Las previsiones contenidas en los programas anuales que
elaboren las propias dependencias y entidades para la ejecu-
cién del plan y los programas a que se reficre la ley;

- Los objetivos, metas, previsiones y recursos, estableci-
dos en los presupuestos de egresos respectivos;

- Las estrategias y polfticas previstas en estados y municji
pios, respecto de sus planes y programas (artfculo 12 LAAPSREM),

Las dependencias y entidades de la administracién pfblica
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Federal, tienen la obligacién de realizar la planeacién de sus
adquisiciones, arrendamientos y servicios, y, en base a ello,
deben formular los programas respectivos. Al respecto, el Re-
glamento de la LPCGP dispene las normas que las dependencias
deben seguir para la formulacién de sus programas Instituciona
les. Tales programas deben sujetarse a la estructura programi
tica aprobada por la SPP, de conformidad con lo siguiente:

a) La estructura programitica contendr4 como elementos mfni
mos: la funcibén, la subfuncifn, el programa y el subprograma.
La Secretarfa podrf incluir categorias programiticas de mayor
detalle, cuando lo estime conveniente;

b) La Secretarfa determinari las funciones y subfunciones,
as{ como aquellos programas, subprogramas y proyectos que sc
consideren estratégicos. La definicién de los dem4s programas,
subprogramas y proyectos se estableceri entre la Secretarfia y
las entidades coordinadoras de scctor y entidades no adscritas
a un sector determinado;

c) La Secretarfa comunicari a las entidades los criterios
para la definicién de programas y subprogramas;

d) Las entidades podrfn proponer programas y subprogramas
que .requieran para el desarrollo de sus acciones;

e) La Secretarfa podré efeétuar cambios en la estructura
programitica, con la participacién que corresponda a las enti-
dades, y

£) La Secretarfa integrar{ y mantcndrf actualizado el catf-
logo de actividades del sector pfiblico Federal, el que conten-

drd 1a estructura programftica aprobada.
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Cabe indicar, que la SPP definir dbnzi£s‘éntidades coordi-
nadoras de sector y, en su caso, con ias'éhfiAades’cobrdinadas,
las unidades de medida y 1la denominacién dérlaé metas que. se
utilizardn en la elaboracién de los progrémas a que se refiere
la ley, de acuerdo a lo siguiente:

a) La Secretarfa determinard y darf a conocer los lineamien
tos y normas a que habré de sujetarse 1la definiciﬁn de las uni
dades de medida y la denominacién de las metas de los progra-
mas, subprogramas y proyectos considerados, y

b) La Secretarfa emitir4 un Catdlogo de Unidades de Medida
y Denominacién de Metas, que sc integrard con las unidades de
medida convenidas con cada entidad coordinadora de sector y en
tidades no coordinadas. El catflogo se podrd revisar anualmen
te, a iniciativa de la Secretarfa o dec las entidades, dentro
del plazo que para el efecto determine la primera.

A la vez, los Programas Institucionales que formulen las en

‘ tidades, para efectos de su presupuestacién, deben contener:

a) La desagregacifn en subprogramas y, en su caso, proyec-
tos, cuando las actividades a rcalizar requieran un nivel de
desagregacibn mayor;

b) Los objetivos que se pretendan alcanzar, asf como la jus
tificacién de los programas;

¢) La cuantificacibn de metas por programa, subprograma y
proyecto, con sus unidades de medida y denominacién, de acuer-
do con el Catfilogo de Unidades de Medida y Denominacién de Me-
tas, que emita la Secretarfa;

d) La temporalidad de los programas, as{ como sus unidades
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administrativas responsables;

e) Las previsiones de gasto de acuerdo con lo esfnﬁxécido
en la Clasificacién por Objeto del Gasto que expida 1a;Se§fé£§
rfa, para cada una de las categorfas programéticusréstéﬁiebi- ;
das por la misma;  !

£} El impacto regional de los programas con sus principales
caracteristicas y los criterios utilizadgs para 1a asignacién
de recursos en el fAmbito regional;

g) Las relaciones programiticas intra e intersectoriales;

h) Las previsiones de gasto en efectivo y en movimientos
devengables, de acuerdo con la clasificaciédn por Objeto del
Gasto, asi como el programa de endeudamiento, cuando se trate
de las entidades sefialadas en las fracciones VI a VIII del ar
ticulo 2° de la ley;

i) Las fuentes de financiamiento, y

j) Las demdis provisiones que establezca la Secretaria.

Para finalizar este punto, es de indicar que los programas
que consignen inversién fisica, deben especificar, ademis de
lo previsto en el articulo 16 del Reglamento de la ley en cita,
los siguientes cicmentos:

a) Los proyectos en proceso y nuevos proyectos, identifican
do los que se consideren prioritarios y estratégicos, de acuer
do con los criterios que al efecto fije la Secrectaria;

b} Para el caso dec los proyectos cn proceso, cl total de la
inversién realizada y las metas obtenidas al término del ejer-
cicio presupuestal inmediato anterior;

c) Las metas previstas para el ejercicio presupuestal co-
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rrespondiente, as{ como los‘'indicadores’de’evaluacién’'y su’im-

pacto socioecondmico;
d) El monto total previsto para el ejercic
precisando las fuentes, tipo de finanéiam;

zacién por entidad federativa, asf ‘como 1

zar en afios posteriores;

e) La interdependencia intrasectorial cdnotroéliiogramés xL
proyectos; : (7 v

£) El lugar o lugares geogrificos de su realizacién y las
unidades administrativas responsables ejecutoras;

g) El perfodo total de ejecucién y la previsién de recursos
para la puesta en operacidén de los programas y proyectos, y

h) Las dem&s previsiones que detcrnine la Secretaria.

La SPP tiene la obligacién de dictar, a m4s tardar el dfa
15 dc cada mes de marzo, las normas y lineamientos que deben
observar las entidades en la elaboracifén de sus programas.

A su vez, las entidades coordinadoras de sector, para la
elaboracién de sus programas, deben:

a) Fijar la politica de accién a realizar en sus sectores
respectivos, de acuerde con el conocimiento real de su proble-
mitica y en funcibén de la capacidad operativa de sus entidades
coordinadas, considerando, ademds, los objetivos y metas de
los planes nacionales, sectoriales y estatales, asi como las
orientaciones ¢ indicaciones de la Sccretarfa;

b) Integrar los documentos sectoriales que resuman y compa-
tibilicen las acciones a desarrollar por las entidades bajo su

coordinacién, comunicdndoles los objetivos y metas a alcanzar
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por el sector;

c) Cuidar que los programas institucionales de las entida-
des que conforman su sector, guarden congruencia intrasecto-
rial y, en su caso, intersectorial, y

d) Enviar sus programas, junto con los de sus entidades
coordinadas, a 1la Sccretarfa, en los plazos que ésta scfiale.

VIIl. EL PADRGN DE PROVEEDORES.- Este padrén, de conformi-
dad a los artfculos 20 y 21 de la LAAPSRBM, es llevado por la
SPP y su denominacién es "Padrén de Proveedores de la Adminis-
tracifn Pblica Federal".

Los proveedores de la Administracién Pfiblica Federal, deben
quedar inscritos en este padrén, de conformidad con su activi-
dad, capacidad técnica y ubicacién. Tal registro, tendri una
vigencia indefinida y el carfcter de proveedor se adquirird
con la simple inscripcién del interesado. Las personas £isi-
cas y las sociedades mercantiles que lo deseen, pueden solici-
tar su inscripcifn al padrén de proveedores por escrito y la
SPP, dentro de un término que no debe exceder de 15 dfas hfbi-
les, debe resolver sobre la inscripciédn del padrén o modifica-
cibén de la clasificacifn. Si en tal plazo no existe respuesta
por parte de la Secretarfa, se tendrd por inscrito al solici-
tante o por modificada su clasificacién.

De conformidad con los artfculos 23 y 25 de esta ley, la
SPP cuenta con facultades para suspender el registro del pro-
vecdor y afin de cancelarlo, si se producen los supuestos en
ellos establecidos.

IX., PEDIDOS Y CONTRATOS,- Las adquisiciones, arrcndamientos
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y servicios, se adjudican o llevan a cabo, a través de lici-
taciones pfiblicas, mediante convocatoria pfiblica para que, 1i
bremente, se presenten proposiciones en sobre cerrado, que
serf abierto finicamente a fin de asegurar al Estado las mejo-
res condiciones disponibles en cuanto a precioc, calidad, fi-

nanciamiento, oportunidad y circunstancias pertinentes.

La convocatcria se publica en la prensa, y todo interesado
que satisfaga los requisitos de la misma, sus bases y especi-
ficaciones, tendrfn derecho a presentar proposiciones de la
licitacibén. En el acto de apertura, se procede a dar lectura

en voz alta a las propuestas presentadas por los interesados.

Cabe indicar, que las dependencias y entidades deben remi-
tir a la Secretarfa de la Contralorfa la informacién relativa
a pedidos y contratos que lleven a cabo; tal informacién debe
de conservarse en forma sistemftica, por un plazo de cinco
afios. La Contralorfa puede realizar visitas e inspccciones
que estime pertinentes y solicitar a los servidores pGblicos y
proveedores, datos e informes relacionados con las adquisicio-
nes, arrendamientos o servicios. Estos aspectos los veremos
en detalle, en el capitulo V de esta tesis, precisamente al

analizar aspectos del control del Presupuesto.

X. Los CONTRATOS DE OBRA PUBLICA Y SU REGULACION.- En el
Diario Oficial de la Federacién del 30 de diciembre de 1980,
se publicd la Ley de Obras Pfiblicas que derogb, a su vez, la
Ley de Inspeccién de Contratos de Obras Pfiblicas, que habia

sido emitida el 21 de dicicmbre de 1965.
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En esta ley destacan los siguientes aspectos:

1. Concepto de Obra Plblica.- Serd todo aquel trabajo que
tenga por objeto crear, construir, conservar o modificar bie-
nes inmuebles por su naturaleza o por disposicién de la ley.
En este aspecto quedan comprendidas las construcciones, repara
ciones y demoliciones de dichos bienes, también quedan incluf-
dos los que tienden a mejorar y utilizar los recursos agrope-
cuarios del pafs, y los trabajos de exploracién, localizacién,
perforacién, extraccién y demds actividades relativas que ten-
gan por objeto explotacién y desarrclle de los recursos natura
les que se encuentran en el suelo o subsuelo.

2. El gasto de la obra P@blica queda sujeto a lo previsto
en el presupuesto de egresos.

3. La ejecucién de obras Pfiblicas con cargo a obras Federa-
les o conforme a convenios celebrados entre el Ejecutivo Fede-
ral y las entidades federativas, que quedan sujetos a las pro-
pias disposiciones de la ley en cita.

4, La Planeacién, la Programacién y Presupuestacibn de la
obra, implica que los planes que elabore el gobierno Federal
deberdn estar ajustados a los recursos asignados para los mis-
mos, debiendo jerarquizarse en funcién de las necesidades na-
cionales y del beneficio econémico social y ambiental.

Al programarse y presupuestarse, las dependencias y cntida-
des deben elaborar programas de obra pfiblica con sus respecti-
vos presupuestos, en base a polfticas, periodicidades y recur-
sos de la planeacién del desarrollo del pais, considerando ob-

jetivos y metas a corto, mediano y largo plazo; acciones que
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se han de realizar y los resultados previsibles; los recursos
necesarios para su ejecucibén, y la calendarizacién f{sica y‘fi
nanciera de los mismos, asf como los gastos de la operacién y
las unidades responsables de su ejecucién. 7

Si la ejecucibn de las obras rebasa un ejercicio prcsuﬁﬁég-;
tal, debe determinarse el presupuesto total de la obra y el
ejercicio o ejercicios de que se trata.

5. El1 Padrén dc Contratistas de Obras P@iblicas.- La SPP 1lle
va el padrén de contratistas de obras pGblicas y fija crite-
rios y procedimientos para la clasificacién de las personas
inscritas en &1, de acuerdo con su especialidad, capacidad téc
nica y econémica, y ubicacién en el pafs.

Las dependencias y entidades de la administracifn pGblica
federal, sblo pueden celebrar contratos de obras o servicios
relacionados con las mismas, con las personas inscritas en el
padrén, cuyo registro esté vigente. El registro es anual y du
ra del 1° de julio al 20 de junio del afio siguiente, debiendo
revalidarse.

6. Ejecucién de la obra.- Las dependencias o entidades de
la administracién pGblica federal, pueden realizar las obras
pGblicas por:

a) Contrato.- Los contratos deben ser adjudicados en subas-
ta, mediantec convocatoria y para que sc¢ presenten proposicio-
nes cn sobre cerrado, que deberi ser abierto en junta pGblica.
La ley regula los requisitos de la convocatoria y los casos en
que se puede prescindir de ella, como pueden ser, Seguridad Na

cional, condiciones o circunstancias extraordinarias, o impre-
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visibles, o cuando el costo de la obra no justifica el procedi
miento, En estos supuestos de excepcibn, se puede llamar'a~v
personas con capacidad de respuesta inmediata y recursos-técni: -
cos financieros y demfs, que sean necesarios. ‘

La forma de contratacibén puede ser a precio alzado o.por
precio unitario, y debe sefialar la ejecucibn de obra, suspen-
sién, estimacibén de obra ejecutada, comunicaciones, recepcién
de trabajos, etc.

b) La realizacién de obras pfiblicas por administracién di-
recta.- Para que se pueda ejecutar la obra, por parte de depen
dencias o entidades, por administracién directa, es necesario
que éstas cuenten con la capacidad técnica y elementos necesa-
rios para tal efecto.

XI. EL REGISTRO DE AFECTACIONES AL PRESUPUESTO.- Las afecta
ciones al presupuesto de Egresos de la Federacién, son capta-
das por la Tesorerfa de la Federacién y las Delegaciones Regio
nales de la Subsecretarfa del Presupuesto, en donde quedan re-
gistradas por medio de la documentacién que les remiten las
oficinas pagadoras de la Tesorerfa de la Federacién.

En la LPCGP, se ha desconcentrado la contabilidad de la Fe-
deraci6n, de suerte tal, que actualmentc cada cntidad presu-
puestaria lleva su propia contabilidad y dado quc se ha acepta
do el sistema de contabilidad de costos, cada entidad es res-~
ponsable de llevar la cuenta de activos, pasivos, ingresos,
costos y facultades y gastos, de tal manera que cuande un fun-
cionario expidc una orden de compra de obra u otorga un nombra

miento, debe registrarsc en la contabilidad de 1la entidad la
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afectacién que implica al presupuesto o presupuestos que le co
rresponda manejar.

Después que la Secretarfa o departamento de Estado efectfian
la glosa y el registro contable de sus operaciones, envian a
la SPP, Direccién General de Contabilidad Gubernamental, un in
forme concentrado para que ésta, a su vez, realice la consoli-
dacién de la cuenta Pdblica que anualmente presenta el Ejecuti
vo Federal a la CdAmara de Diputados.

4,6.4 EL PAGO,- El pago es el acto final del proceso de eje
cucién del Presupuesto. Debe destacarsc que cxiste diferencia
entre la autoridad que dispuso el pago (Libramiento), que fue
alguno de los funcionarios precisados en el inciso anterior, y
el pago mismo, que es efectuado por la Tesorerfa de la Federa-
cién, que no mantiene relacién jerfirquica con la dependencia
libradora.

Giuliani Fonrouge (100),

sefiala que, ¢l pago no es finicamen
te la operacién material de entrega del dinero, sino también
una operacibén jurfdica, ya que el Tesorero no es un ejecutor
ciego de la orden de pago, sino un controlador de la regulari-
dad jurfdica del libramiento, que compromete su responsabili-
dad. En efecto, si el documento no refine las condiciones for-
males exigidas por la ley o no se ajusta a los requisitos de

orden sustancial, el Tesorero tiene la obligacién y no la mera

facultad de rchusar ¢l pago.

(100) Cfr. GIULIANI FONROUGE, C.M., Ob. cit., p. 225
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ORGANOS ENCARGADOS DE EFECTUAR EL PAGO:

1. Los pagos en los Poderes Legislativo y Judicial.- Los pa
Agos correspondientes a estos Poderes, se efectfian por conducto
de sus respectivas Tesorerfas. La ministracién de fondos a di
chas Tesorerfas es autorizada por la SPP, de conformidad con
el presupuesto aprobddo.

2. Los pagos en el Poder Ejecutivo.- La SPP, de conformidad
con los programas aprobados en el Presupuesto de Egresos, auto
riza las ministraciones de fondos del Gobierno Federal tanto a
las dependencias del sector centralizado, como a las entidades
del sector paraestatal. En efecto, tanto las dependencias co-
mo las entidades, ejercen sus presupuestos en base a las auto-
rizaciones, limit&ndose el ejercicio a los montos consignados
en los programas respectivos y de conformidad con la distribu-
cifn que se haga de las partidas (artfculo 4° DPE).

La SPP sin embargo, puede reservarse la autorizacién de di-
chas ministraciones de fondos con cargo al presupuesto de egre
sos, en los siguientes casos:

- Cuando las Entidades del Gobierno Federal no envien los
informes o documentos que les scan requeridos en relacién al
ejercicio del Presupuesto y al avance de las metas sejfialadas
en los programas que tengan a Su cargo;

- Cuando delanflisis del ejercicio de su presupuesto resul-
te que no cumple con las metas dec los programas asignados;

- Cuando en el desarrollo de los programas se capten desvia
ciones que entorpezcan la cjecucibén de éstos, y constituyan

distracciones en las crogaciones asignadas a los mismos, y
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- En’'genéral, cuando no ejétzdn’su presupuesto con base en
las no}maé que al efecto dicte laVSPP (artfculos 11 y 12 DPE).

Con el fin de identificar los niveles de liquidez y para
que'oberen las éompensnciones de créditos y deudas, las depen-
dencias y Entidades tienen la obligacién de informar a la SHCP
por conducto de las instituciones de crédito con que operen en

*la Repiiblica o el extranjero, de sus depdsitos en dinero y va-
lores u otro tipo de operaciones financieras y bancarias.

a) Pagos Efectuados por Dependencias.- Las dependencias del
sector centralizado efectlan sus pagos por conducto de la Tesp
rerfa de la Federacién, a la que le corresponde hacer los pa-
gos autorizados que afecten al Presupuesto de Lgresos y los
que legalmente deba hacer el Gobierno Federal (artfcule 11,
fraccién V, Reglamento Interior de la SIHCP).

Los pagos se realizan por conductc de la Subtesorerfa de
Operacién, la que, en general, cuenta con facultades para efec

‘ tuar y controlar los pagos, operar la compensacién de créditos
y deudas entre la Federacién y las Entidades PGblicas, y lle-
var un registro y seguimiento de cuentas corrientes, de depbsi
to en dinero y valores u otro tipo de operaciones financieras
que las entidades tengan contratadas en instituciones de crédi
to, que operen en el pafs o el extranjero.

Cabe sefialar, que la Tesorerfa dec 1la Federacién cuenta con
delegaciones Regionales en diversas partes del pafs, las cua-
les pueden autorizar para su pago, los documentos presupuesta-
rios y radicarlos en las oficinas pagadoras.

b) Pagos ecn las Entidades Paracstatales.- Los organismos
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statal

descentrnllzados, cmpresas de part1c1pﬁc16n fldelco-.

ademis de reallzar ‘su

jan sus fondos,

propios 6rganos (art{culo 26 LPCGP)

Con lo anterior, se nota una: nueva politxca presupuestar1a,
de acuerdo a la LPCGP, ya que hasta 1976 el ordenamiento legal
abrogado exigfa que todos los ingresos.y pagos.de-entidades Pa
raestatales, sujetos a control presupuestario, deberfan ser
realizados por la Tesoreria de la Federacibén. Actualmente, la
exposicién de motives de la LPCGP justiflica el cambio de poli-
tica al establecer:

“se suprime el entero y retiro, en la Tesorcria de la Fe
deracién, de los fondos propios de las entidades paraes
tatales su]ctas a control prcsupucstal, con lo que se
evita una prfctica infitil. La intcncidn es sustituir
dicha prfictica por 1la ministracién, de parte de las en-
tidades paraestatales citadas, dec informacibn financie-
ra, contable de otra clase, que se requiera para eva-
luar ¢l ejercicio de los presupucestos y los avances en
la consccucién de las metas, para retroalimentar la pre
gramacibn y, en gencral, para cnnoccr a fondo a cada ch
tidad y poder establecer una més cstrecha coalaboracidn™.

El Presidente de la Repfiblica, por conducto de la SPP, pue-
de ordenar quec fondos y pagos de Entidades de 1a Administra-
cién PGblica Paraecstatal incluidos cn ¢l Presupuesto de Egre-
sos se manejan temporal o permanentemente, de manera centrali-
zada, en la Tesorerfa de la Federacién, de la misma forma que
las Dependencias del scctor centralijzado.

4.6.4,1 DISTINTOS CONMCEPTOS DE PAGOS COW CARGO AL PRESUPULS
TO DE EGRESOS,

I. Pagos por concepto dec servicios personales.- Los pagos

cefectuados por este concepto pueden scr:
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1. Del personal civil que realiza gasto-pGblico Federal, pa

ra ello, la SPP lleva un registro de este tipo dg personal.
2. El registro del personal militar, lo lievén>las Secreta- -

rfas de la Defensa Nacional y la de Marina, B

3. Las remuneraciones del personal de la Administracién PG-
blica Federal Centralizada, sc¢ llevan a cabo por conducto-de
las dependencias, los pagos se efectflan mediante cheques de la
Tesorerfa de la Federacién, que se expiden con cargo al Banco
de México.

4. Pagos por otros conceptos.- Los pagos diversos a servi-
cios personales, se cubren mediante érdencs de pago expedidas
con cargo a las partidas de los programas o subprogramas del
presupuesto. La Tesorerfa de la Federacién directamente o a
través de drganos subalternos o auxiliares, ejecuta las Srde-
nes de pago que recibe dircctamente de las autoridades ordena-
doras. La radicacién de los pagos s=c¢ efcctla conforme a las
siguientes reglas:

a) Los pagos por gastos destinados a sostenimiento de servi
cios administrativos se radican en la oficina pagadora del 1lu-
gar o demarcacién donde se cfectfien los gastos, excepto los co
rrespondientes a oficinas establecidas en el extranjero y
otros que deban cubrirse en el exterior, que sc radican en la
Tesorerfia.

b} Los pagos por crogaciones relacionadas con conscruccio-
nes:

- sec radican en la oficina pagadora establecida en el lugar

o demarcacién donde sc cjecuten por administracién, o sca cuan



cutan con base de contrato.

c) Los pagos por adqu151C1one

- se radican en la oficina pngadora estublec1da en:el.- lugar
donde se efectfie la adquisicién dentro del “Territorio Nacional,

- y cuando las adquisiciones se hagan.en el extranjero, con
la intervencién del Banco Nacional de Comercio Exterior, los
pagos se radican en la Tesorerfia, pudiendo ésta, a solicitud
de las dependencias interesadas o cuando lo establezcan los
contratos o pedidos relativos, abrir cartas de crédito, las
cuales quedan comprometidas para afectarse al recibo de la do-
cumentacién comprobatoria de las erogaciones.

Los pagos se hacen mediante cheques y sc¢ entregan a los be-
neficiarios por mediacién de las Pagadurfas de la Tesorerfa o
de otros manejadorecs de fondos autorizados, que se encuentren
establecidos en el lugar del domicilio de los acrcedores.

5. Pagos por concepto de Subsidios.- S6lo pueden otorgarse
subsidios con cargo a los impuestos Federales conforme lo dis-
pone la Ley Orgénica del artf{culo 28 Constitucional en materia
de monopolios u otras leyes Fiscales relativas.

En general, es el Decreto del Presupuesto de Egresos el que
sefiala los criterios que deben seguirse para hacer las eroga-
ciones por concepto de subsidios., El articuleo 25 de la LPCGP
autoriza al Ejecutivo, para que determine la forma en que de-
ben invertirse los subsidios que otorgue a estados, municipios,

instituciones o particulares. Los beneficiarios deben propor-
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cionar a la SPP la informacién que se les solicite sobre-la
apiicacién que hagan de los mismos, con e116 se obtiene con-
trol y encausamiento de la ejecucién del Presupuesto con la
intervencién de la SPP,

4,6.4.2 LOS PAGOS Y COMPENSACIONES A ENTIDADES FEDERATIVAS
Y MUNICIPIOS, POR CONCEPTO DE PARTICIPACIONES,- El Gobierno Fe
deral, de acuerdo a la Ley de Coordinacién Fiscal, tiene la
obligacidn de pagar a las Entidades Federativas y Municipios,
las participaciones que les corresponden en los impuestos y de
rechos Federales que estdn a su favor por su incorporacién al
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Las compensaciones
que resultan cuando Federacién, estados y municipios son acree
dores reciprocos, se llevarin a cabo de acuerdo a la Ley del
Servicio de la Tesorerfa de la Federacién, a través de la Teso
rerfa de la Federacibén, en representaciédn de la SHCP (articulo
72).

4,6,4,3 LAS DEVOLUCIONES.~ Las devoluciones de cantidades
percibidas indebidamente por el Gobierno Federal, de conformi-
dad con lo establecido por los artfculos 22 y 23 del C6digo
Fiscal de 1la Féderacién, cuando no se encucntra prescrita la
accién para exigir su devolucién, se Illeva a efecto de la si-
guiente manera:

I. Si la percepcién indebida se originé en errores de célcu
lo al practicarse la liquidacién por oficina receptora, ya sea
recaudadora o pagadora, ésta serd la compctente, bajo su res-
ponsabilidad, para resolver la instancia del interesado y ha-

cer la devolucién que corresponda y esta se efectla dentro del
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mismo afio fiscal de la percepcién.

II. Cuando.la reclamacién del interesado se funde en erro-
res u-omisiones en que se haya incurrido al examinar los ele-
mentos constitutivos del crédito hecho efectivo, la instancia
serd resuelta previo acuerdo escrito de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito PGblico, por la Seccretarfa o Departamento de
Estado, o por las autoridades de otros organismos que tengan a
su cargo la administracién del ingreso respectivo o el cumpli-
miento y vigilancia de la ley, contrato o resolucién aplicable
al caso, segflin la naturaleza u origen del crédito de que se
trate, y

ITI. Respecto de percepciones a favor de terceros, la recla
macién seri resuelta, por el propio beneficiario, excepto en
el caso de pensiones alimenticias descontadas y pagadas de mis,
en el cual la oficina pagadora respectiva es la encargada de
la regulacién en pagos subsecuentes.

Las resoluciones, cuando constituyen érdenes de devolucién,
se comunican a la oficina que percibib el ingreso debido, siem
pre que la resolucifén se dicte dentro del mismo afio en que se
registré cl ingreso, y a la propia Secretarfa cuando el ingre-
so se haya rcgistrado por aplicacién de la Ley de Ingresos de
la Federacién y la resolucién se hubierc dictado en afios poste
riores a la fecha del propio ingreso, con las 6rdcnes de devo-
lucién se hacen los pagos.

4,6,4,4 AccION DE LOS ACREEDORES DEL ESTADO.- Los acreedo-
res del Estado tienen derecho a exigir el pago de las sumas

que les son adeudadas. En el Cédigo Federal de Procedimientos
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Civiles se ha buscado lograr igualdad de las partes en los prg

cesos judiciales en que se exija el pago al Gobierno, si bien
otorga privilegios a 8ste, seglin se observa del articulo 4°,.
en cl que se ordena que las instituciones, servicios y depen-f
dencias de la Administracifn PGiblica Federal y entidades fede-
rativas tendrén, dentro del Procedimiento Judicial, la misma
situacién que otra cualquiera; pero nunca podri dictarse en su
contra, mandamientos de ejecucibén ni providencias de embargo y
estarin exentas de prestar las garantfas que el Cédigo ecxija a
las partes. Las rvesoluciones dictadas en su contra, serén cum
plimentadas por las autoridades correspondientes dentro de los
1f{mites de sus atribuciones.
A mayor abundamiento, es de considerar la exposicién de mo-

tivos del citade C6digo Procesal, en donde se cstablece:

“Esta excepcién se justifica porque no es posible que

los Srganos del poder se coaccionen a sf mismos y es

imposible, dentro del Estado, que haya un poder supe-

rior al mismo poder estatal y, respecto de las garan-

tfas, sec juzga que el Estado siempre es solvente,

pues es un principio general del Derecho Péblico y en

especial, del Derecho Fiscal, que ¢l Estado debe obte

ner de los habitantes del pafs, los ingresos indispen

sables para cumplir sus fines, de manera que esté

siempre en la posibilidad de contar con un patrimenio

que le permita responder, en general, de sus obliga-
ciones, sin necesidad de una garantfa especial®,

La LPCGP, confirma el criterio sustentado en pdrrafos ante-
riores al cstablecer gue el Gobierno Federal y el del DDF no
otorgardin garantfas ni ofectuarfn depdsitos para el cumplimien
to de sus obligaciones con cargo a sus presupuestos de egresos

(art{culo 32).
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PRESCRIPCION DE CREDITOS NO FISCALES A CARGO DEL GOBIERNO
FEDERAL,- Los depésitos al cuidado o disposicién del Gobierno
Federal constituidos en dinero o en valores, inclusive los in-
tereses que generen, prescriben en favor del Fisco Federal, en
dos afios, contados a partir de .la fecha en que legalmente pudo
exigirse la devolucién por el depositante.

La Tesorerfa de la Federacién y sus érganos auxiliares esta
rén pendientes del plazo citado, a fin de declarar de oficio
la prescripcién y disponer de los depbsitos aplicando su impor
te en beneficio del Fisco Federal (articulos 36, 38, Ley del
Servicio de la Tesorer{a de la Federacién).

El término prescriptorio se interrumpe por gestiones escri-
tas de quien tenga derecho a exigir el pago y por el ejercicio
de acciones judiciales promovidas ante Tribunales competentes
(artfculos 45 y 46, Ley del Servicio de la Tesorer{a de la Fe-
deracién).

En resumen, el desarrollo de este capitulo IV ha implicado
destacar aspectos relativos a la dinfmica del presupuesto, si
bien Gnicamente se han manejado aspectos relativos a su prepa-
racién, sancibén y ejecuciédn, quedando pendiente la filtima fase
del proceso vital del presupuesto, como lo es c¢l contrel presu
puestal, tanto administrativo como legislativo.

Se han destacado en este capftulo, tres grandes aspectos de
la dindmica presupuestal, como son:

I. La preparacién misma, que corre a cargo del Poder Ejecu-
tivo de 1la Unién, en términos del artfculo 74, fraccibn IV,

Constitucional, y 20 de la LPCGP.
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- Los presupuestos por programas.- La elaboracién de progra
mas y anteproyectos de la Administracién Pfiblica Federal, es
definida por el titular de la dependencia o entidad paraesta-
tal, que seri la encargada de presentar su anteproyecto a la
SPP, en dondc también se canalizard cl presupuesto de egresos
del Poder Legislativo. El presupuesto de egresos del Congreso
de la Unién es formulado y aprobado por la Cémara de Diputados.

Se ha sefialado que existen diferencias en cuanto al texto
del artfculo 74, fraccién IV de la Constitucién Federal y el
establecido en el artfcule 20 de la LPCGP. Por jerarqufa, es-
timo que debe de prevalecer el texto del numeral constitucio-
nal.

II. La sancién del presupuesto la lleva a cabo el Congreso
de la Unién y, posteriormente, éste deberd ser promulgado en
los términos del artfculo 89, fraccién I, de la Constitucién.

III. La ejecucién del presupuesto, implicari cuatro fases
sucesivas, come son:

- El compromiso, que es la consecuencia de una decisién to-
mada por una autoridad, de llevar a cabo una operacién que aca
rrea gastos al Estado.

- La liquidacién, que es un proccdimiento administrativo y
contable, tendiente a determinar el importe de un determinado
gasto, una vez que ha sido compromectido.

- El libramiento u ordenamiento, de una orden o mandato de
pago, para que la Tesorerfa se encargue de hacer cfectivas las
erogaciones comprometidas y liquidadas.

- El pago, que vicne a ser ¢l acto final del proceso de eje
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cucién del presupuesto, que se. efectda. en el sector centraliza
do, por conducto de la Tesoreria de la Federécién, la que cuen
ta con delegaciones regionales para llevar a cabo dichos pagos.
Con los clementos anteriores, ya es posiblé entrar al anéli
sis y desarrollo del tema relativo al control y evaluacién del
presupuesto, si bien, esto es materia del Capftule V que en

seguida iniciaré.



162
CapiTuLO V
EL CONTROL Y EVALUACION DEL GASTO PUBLICO
5,1 ASPECTOS GENERALES,

Resumiendo la investigacién; al desarrollar el primer capfi-
tulo se ha contemplado en una panorimica histérica la activi-
dad financiera, con especial énfasis en la actividad presupues
tal del Estado Mexicano, desde sus antecedentes prehispdnicos,
y considerando también la dindmica presupuestal a la luz de
las cuatro Constituciones vigentes como son, las de 1824, 1836,
1857 y 1917, se han tratado los aspectos de la dindmica presu-
puestal que implican la elaboracién, ejercicio y control del
presupuesto.

En esta parte histférica se han tratado puntos sobre el con-
trol presupuestal que incluye desde las severas penas aplica-
das a servidores pfiblicos deshonestos en la época prehispdnica,
los controles de la época colonial, como fueron la visita y la
residencia, e incluyendo también los comentarios relatives a
1la creacién de la primera contralorfa, como fue el Departamen-
to de Contralorfa, creado a principios de este siglo, hasta su
desaparicién, por razones posiblemente polfticas,

Posteriormente, y ya entrando cn materia, el capitulo II ha
implicado la necesidad de describir el contexto general en el
que queda inscrita la actividad presupuestal estatal, como es
la actividad financiera en sus tres etapas reclativas a:

a) Obtencién de Ingresos;

b) Administracion de los Ingresos, Yy

c) Erogacifén de Egresos.
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Ha sido precisamente esta iltima etapa la que nos permite
desarrollar el objeto de estudio de la tesis, como es la dind-
mica presupuestal, si bien antes de su andlisis ha sido indis-
pensable proporcionar antecedentes relativos a la obtencién de
ingresos, con reférencias necesarias a los aspectos constitu-
cionales y legales de la actividad presupuestaria de ingresos
y de egresos.

El desarrollo del capftulo III, se refiere a los recursos
estatales con el ineludible concepto de gasto pfiblico y breves
alusiones a las teorfas de la Hacienda P@blica Clfsica y Moder
na, asf{ como a la clasificacién de dichos gastos.

El capitulo IV se refiere ya a la dindmica presupuestal, si
bien, no se contemplé en é1 la totalidad de sus etapas, pues
Gnicamente se refirié a la preparacién, la sancibn, y le ejecu
cién presupuestal, y se ha reservado para este capitulo V todo
lo relativo a los aspectos de control, que son mecanismos con
los que se busca evitar desviaciones presupuestales, que son
detectables con la implantacién del sistema del presupuesto
por programas, a iniciativa del Expresidente José L6pez Porti-
1llo.

Con estos antecedentes, y para coacluir la investigacién,
procedo a describir dichos controles que, de acuerdo al Siste-
ma Constitucional y Legal Mexicano, son de dos tipos; el Legis
lativo a cargo de la Contaduria Mayor de Hacienda, §rgano de-
pendiente de la Cémara de Diputados, y el control previo o ad-
ministrativo, a cargo de una dependencia denominada Secretarfa

de la Contralorfa General de la Federacidn que, dentro del es-
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quema de sectorizacifn administrativa,.cootdina los esfuerzos
de éontrol, con la colaboracién de'contralﬂrias internas o di-
recciones generales de auditorfa en las dependencias y entida-
des paraestatales de la Administracién Pfiblica Federal. Por
ello, procedo al anflisis de este dltimo aspecto de la tesis.

5.2 EL CoNTROL DEL EJERCICIO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS EN
Mex1co.

Inicialmente en México existibé de 1917 a2 1931 una Contralo-
rfa, ello, segln el artfculo 12 de la Ley de Secretarfas de Es
tado del 25 de noviembre de 1917. Dicha Contraloria se denomi
naba '"Departamento de la Contralor{a™ y sus atribuciones eran
las de llevar la contabilidad de la Nacibén, efectuar la glosa
de toda clase de cuentas, intervenir en las operaciones de la
deuda pfiblica y llevar las relaciones con la Contadurfa Mayor
de Hacienda. Se cxpidieron dos leyes orgfnicas, la primera en
1918 y la segunda en 1926.

' Con la expedicién de la Ley de Secrctarfas y Departamentos
de Estado de 1931, el Departamento de Contraloria dejé de te-
ner existencia.

En la actualidad, con la adicién del articulo 32 Bis, de 1a
LOAPF, de diciembre de 1982, que crea la SECOGEF como dependen
cia globalizadora de control, se¢ exige el cumplimiento de las
obligaciones y responsabilidades de control que se atribuyen a
todas las demds dependencias y entidades de la Administracién
PGblica Federal.

Asimismo, se ha implantade en nuestro pafis un Sistema de

Control Legislativo del Presupuesto, como lo es la Contaduria
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Mayor de Hacienda que es un érgano técnico de la Cémara de
Diputados y que tiene a ‘su cargo la revisién.de la cuenta ph-
blica del Gobierno Federal y del Departamento del DDF.

Las caracteristicas de ambos sistemas se analizarin en el
desarrollo de este capfitulo.

5,3 EL CONTROL Y EVALUACION ADMINISTRATIVOS DEL GASTo POBLL
CO..SUS FINALIDADES Y CARACTERISTICAS,

5.3.1 LA CONTABILIDAD DEL PRESUPUESTO Y DE LOS PROGRAMAS.-
En un presupuesto por programas y actividades, tiene mayor im-
portancia y trascendencia la contabilidad, que en un sistema
tradicional de presupuesto. Martner (101), indica que los pafi
ses que cuentan con Presupuestos por Programas, deben estuble-
cer normas de fiscalizacién flexibles que les permitan adaptar
dichos programas a las contingencias cambiantes de la vida na-
cional. Segln este autor, un sistema de contabilidad adaptado
a las necesidades estatales modernas debe contar con las si-
guientes caracteristicas:

1. Debe organizarse de tal manera que mucstre la forma en
que se cumplen, o no se cumplen, las disposiciones legales so-
bre ingresos y egresos.

II. Debe ser compatible, en materia de cuentas, con el sis-
tema presupuestario; en cfecto, segln el autor en cita, el pre
supucsto y la contabilidad debieran ser partes de un mismo sis

tema de fiscalizacién.

{101) MARTNER, G., Ob. cit., p. 365
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III. Las cuentas deben establecerse de manera que permitan
determinar la responsabilidad de los funcionarios administra-
tivos en materia de manejo de fondos y custodia de bienes.

IV. Las cuentas deben llevarse de manera que permitan una
auditorfa independiente que se extienda a todos los registros,
fondos, créditos y propiedades.

V. Debe permitir conocer los resultados financieros; medi-
cién de los ingresos y costos de las actividades, programas y
organizaciones.

VI. Debe facilitar la administracién mediante informaciones
que sirvan para la planificacibén y direccién, incluyendo infor
mes sobre costos.

VII. Debe introducir procedimientos efectivos para la audi-
torfa interna y la fiscalizacién de las operaciones y progra-
mas.

VIII. Las cuentas fiscales deben llevarse de tal manera que
provean la informacién necesaria para el andlisis econémico y
la planificacibén de las actividades gubernativas.

Si se llenan las exigencias de los puntos anteriores, el Go
bierno no sélo cuenta con una contabilidad estatal, sino con
un instrumento de administracién y gerencia que proporciona an
tecedentes para el anflisis econémico y para la planificacibn.

5.3.1,1 ORGANOS ENCARGADOS DE LLEVAR LA CONTABILIDAD,- La
vigente LPCGP, suprime el sistema de la Ley Presupuestaria an-
terior y de la Ley de la Contadurf{a de la Federacién, que esta
blecfan un sistema centralizado en el cual la Contaduria de 1la

Federacién, que se encontraba en la estructura de la SHCP, 1lle



167
vaba la contabilidad de la Administracibén PGblica centralizada,-
sin que existiera conexién de ésta con las contabilidades de
"‘las entidades del sector paraestatal. En 1a nueva ley se estg
blece que cada uno de los poderes de la Unién, la Presidencia,
la-Administracién PGblica Centralizada y la Paraestatal, deben
contar con una unidad encargada de planear, programar, presu-
puestar, controlar, y evaluar sus actividades, respecto al gas
to pfiblico ¥ que cada unidad administrativa llevard su propia
contabilidad (artfculos 2° y 7° LPCGP).

Mds afin, la exposicién de motivos de la LPCGP indica que 1la
reforma legal:

“hard posible la implantacibén plena y eficiente de los
presupuestos, basados en programas que scfialen objeti-
vos, metas, y responsables de su ejecucién, y, asimis-
mo, que la contabilidad se convierta en instrumento pa
ra administrar y deje de ser solamente promotora de da
tos histéricos de cuenta pfiblica de diffcil recupera-
cibn",

Bs precisamente la Direccifén General de Contabilidad Guber-
namental, dependiente de la SPP, la cncargada de consolidar
las contabilidades de las distintas cntidades de la Administra
cifn PGblica Centralizada y Paraestatal, a fin de preparar la
cuenta phblica anual de la Hacienda PQiblica Federal. Las fa-
cultades de dicha Direccién derivan del art{culo 15 del Regla-
mento Interior de la SPP, en donde se le otorgan atribuciones
para:

1. Recabar la informacibén financicra, presupuestal y conta-
ble que emanc de las contabilidades de las entidades comprendi
das en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, a fin dé

cefectuar la consolidacién de los estados financieros, as{ como
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integrar la cuenta.anual de la Hacienda Pﬁhlica‘Fedgral y reci
bir, para ser sometida al Presidente de la Reéﬁblita, la: del
DDF. ' 7

II. Establecer, previa opinién de 1la SECOGEF, normas de ca-
rdcter general, técnicas, criterios y terﬁiﬁﬁiogias, en mate-
ria de contabilidad, registros auxiliares y desconcentracién
de la contabilidad.

III. Definir la forma y términos en que las entidades deben
rendir sus informes y cuentas para fines de contabilizacién y
consolidacidn.

5.3.1.2 LA CONTABILIDAD DEL SECTOR CENTRALIZADO.- A diferen
cia de la contabilidad presupuestaria actual, con sistema de
caja que tradicionalmente se llev6 en México (en la que se re-
gistraban solamente los movimientos en efectivo, entradas y sa
lidas de dinero), el sistcma contable para los presupuestos
por programas debe proporcionar informacién contable del siste
ma tradicional sobre utilizacién del Presupuesto e informacién

y anflisis de los costos correspondientes. (102}

Martner (103), al respecto, establece que la técnica del
presupuesto por programas exige para su aplicacién:

a) Elegir un método apropiado para medir los resultados a
nivel de programas, subprogramas y actividades;

b) Designar unidades represcntativas para la medicién de

(102} VAZQUEZ ARROYO, Mario. Presupuesto por Programas para el
Sector PGblico de M6xico, Editorial UNAM, M&xico, 1977,

p. 31
(103) MARTNER, G., Ob. cit., p. 285
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los resultados;

c) Establecer métodos de registro sobre los volfimenes de
trabajo realizados; y

d) Determinar relaciones entre el volumen de trabajo a al-
canzar y el tiempo que se requiere para gjecutarlo.

Lo anterior implica, en resumen,'la necesidad de establecer
un sistema de contabilidad de costos, es decir, un sistema con
table de "acumulacién" o "ACERVAL-BASIS", y eliminar el siste-
ma de caja.

El Legislador Federal en la LPCGP, exige que los presupues-
tos se funden en costos (artfculo 13), ademis, la ley ordena
que la contabilidad de cada dependencia incluya cuentas para
registrar tanto de activos, pasivos, capital o patrimonio, in-
gresos, costos y gastos; como las asignaciones, compromisos y
ejercicios, correspondientes a los programas y partidas de su
propio presupuesto (articulo 39).

Cabe sefialar que la palabra costo tiene dos acepciones bfsi
cas: (104)

Puede significar la suma de esfuerzos y recursos que se¢ han
invertido para algo; asf{, por ejemplo, se dice: "su examen le
costé dos dfas de estudio", lo que significa que utilizé dos
dfas para poder presentarlo.

La segunda acepcién se puede referir a lo que se sacrifica

o se desplaza en lugar dc la cosa clegida; cn este caso, el

(104) DEL RIO GONZALEZ, Cristébal. Costos I, Editorial ECASA,
México, 1989, pp. 1-8
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costo de una cosa equivale:a lo que se renuncia o sacrifica
con el objeto de cbtenerla, por ejemplo: "su examen le costé
no ir a la fiesta'", quiere expresar que el precio del examen
fue el sacrificio de su diversién.

El primer concepto es el relativo a la produccién y, por
ello, serfa el que tendria relacién con el presente orden de
ideas referido al presupuesto por programas gubernamental.

Para que exista uniformidad en la contabilidad de todas las
dependencias, la SPP emitird catfilogos de cuentas, con el obje
to de facilitar la consolidacién, de los datos contables. Esta
misma dependencia expedird instrucciones a las dependencias
centralizadas sobre la forma de llevar sus registros auxilia-~
res y contabilidad (artfculos 39 y 42 de LPCGP; y 15-I del Re-
glamento Interior de la SPP).

De acuerdo a lo anterior, la contabilidad de las entidades
se lleva sobre base‘acumulativa, determinando los costos y fa-
cilitando la formulacién, ejercicio y evaluacién de los presu-
puestos y sus programas, con objetivos, metas y unidades res-
ponsables de su ejecucién,

Por lo expuesto, los sistemas de contabilidad deben disefiar
se y operarse de manera que faciliten las fiscalizaciones de
los activos, pasivos, ingresos, costos, gastos, avances en la
ejecucién de programas, de manera que se permita medir la efi-
cacia del Gasto Pfiblico Federal.

5.3.1,3 CARACTERISTICAS DE LA CONTABILIDAD DEL SECTOR PARA-
ESTATAL,- En el sector paraestatal, tenfa trascendencia la uti

lizacién de presupuestos por programas en sus ecntidades, sobre
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todo en el subsector de empresas de participacién estatal..

Actualmente, no obstante el adelgazamiento de eéte sector,
sigue teniendo trascendencia su contabilidad que, segﬁﬁ Martner
(105), debe seguir los siguientes objetivos:

a) Proporcionar a la empresa las informaciones bfsicas para
la toma de decisiones.

b) Proporcionar a la Oficina Central de Presupuestos, ante-
cedentes sobre la eficiencia con que act@a, el grado que utili
za su capacidad de produccién instalada y su situacién finan-
ciera general, a fin de que los subsidios que otorga el gobier
no para compensar pérdidas y los aportes que recomiende para
financiar las nuevas inversiones, estén respaldadas por infor-
maciones adecuadas.

c) Establecer una rutina de informacién Gtil a los planes
anuales y a los planes de largo y mediano plazo.

Cabe resaltar, que la introduccibén del sistema de contabili
dad de costos, en empresas pfiblicas, permite medir su eficacia
y poder efectuar la evaluacifn dec sus resultados econémicos.

Ademds, en el sector paraestatal se distingue, entre empre-
sas comerciales ¢ industriales y cmpresas financieras. Las
primeras llevan un sistema de costos similar al de las empre-
sas comerciales privadas, mientras que las segundas siguen los
lineamientos de la SPP.

5.3.1.4 CARACTERISTICAS DE LA CONTABILIDAD DE LA TESORERIA
DE LA FEDERACION.- La Tesorerfa de la Federacién tiene la fa-

(105) MARTNER, G., Ob. cit., p. 334
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cultad de concentrar, revisar, integrar y controlar la informa
cién contable de movimiento de fondos y valores de la propie-
dad del gobierno Federal, produciendo los estados contables
que se integrarén en la cuenta plblica Federal (artfculo 82 de
la Ley del Servicio de la Tesorerfa de la Federacién).

En efecto, cl mencionado subsistema de contabilidad se orga
ﬂiza para:

I. Captar diariamente la informacién de ingreso y del egre-
s0 efectuados y contabilizados. )

II. Enlazar el subsistema de contabilidad de fondos federa-
les con las demds subsistemas contables del Gobierno Federal,
a fin de mejorar los mecanismos para el registro de obligacio-
nes.

III. Vincular la contabilidad con la informacifn que regis-
tre el Banco de México, del moviemiento de fondos en la cuenta

_general de la Tespreria.

IV. Establecer y mantener los registros neccesarios que pro-
vean la informacién para el anflisis econdmico, financiero y
de toma de decisiones.

V. Aportar los elementos que permitan determinar la respon-
sabilidad en materia de manejo de fondos y valores mediante
controles contables y administrativos.

5.3.1.5 LA GLOSA DE CUENTAS.- Para los efectos de control,
cada dependencia de la Administracién Pfiblica Federal centrali
zada, debe hacer una glosa de sus propias cuentas:

(106)’

Concepto de glosa: De 1la Garza lo define como:

"revisién, depuracién y liquidacién de las cuentas ren-
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didas mediante la verificacién de las circunstancias
siguientes: I. Que los cobros se hayan efectuado de
acuerdo con lo que prevengan las disposiciones legales
aplicables; II. Que las erogaciones se hayan hecho con
sujecibén a las disposiciones legales que deban obser-
varse y previa la autorizacién correspondiente; IIIL.
Que tantoc los cobros como las erogaciones se encuen-
tren debidamente comprobados; IV. Que las operaciones
aritméticas sean exactas, y V. Que sea correcta la
aplicacifn de Contabilidad".
5:3,1.6 LA GLOSA EN OPERACIONES DE INGRESO.- Comprende la
comprobacibén de la exacta aplicacién de las disposiciones lega
les en la liquidacién del crédito fiscal.
5.,3.1.7 LA GLOSA EN OPERACIONES DE EGRESO.- En lo que se re-
fiere al cumplimiento de disposiciones legales que deban obser
varse y al otorgamiento de la autorizacién previa, implica el
examen de la correcta aplicacién de dichas disposiciones en la
liquidacién de egresos. Las leyes aplicables son: la LPCGP,
la de la Tesorerfa de la Federacién, y por disposiciones que
regulen el egreso. ’
Como resultado de la glosa, pueden derivar observaciones a
cargo de servidores pliblicos, de tres distintos tipos:
a) De orden;
b) Por falta de justificacibn;
c) Por falta de comprobacibn.
Estos aspectos se manejardn mis a fondo en un inciso poste-

rior de este capftulo, relativo al régimen de responsabilida-

des en el manejo del presupuesto.

(106} GARZA, Sergio F. de la, Ob. cit., p. 188
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5.3.2 EVALUACIGN DE LOS RESULTADOS DE LA PROGRAMACION Y DE
LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO,- La LPCGP, en su iniciativa, es-
tablece que su objetivo es modernizar la concepcién y manejo
del gasto pfiblico Federal, con mecanismos capaces de unir las
decisiones poilfticas a la accidn, en materia de gasto plblico,
a fin de que este Qltimo se programe y ejecute eficazmente.

En este orden de ideas, todas las entidades que efectfian
gasto pfiblico Federal, cuentan con ura unidad para planear,
programar, presupuestar, controlar y evaluar sus actividades.

Ahora bien, segln se sefialé anteriormente, la contabilidad
de las entidades se lleva con base acumulativa, para determi-
nar costos y facilitar la formulacién, ejercicio y evaluacién
de los presupuestos y sus programas, con objetivos, metas y
unidades responsables de su ejecucién. También se ha sefialado
que los sistemas de contabilidad deben disefiarsc y operarse de
manera que faciliten la fiscalizacién de activos, pasivos, in-
gresos, costos, gastos, avances de la ejccuciédn de programas,
de forma que sc pueda medir la eficacia y eficiencia del Gasto
PGblico Federal.

No resulta ocioso establecer, que la técnica del presupuesto
por programas da gran importancia a los resultados obtenidos,
considerando:

- Operacibn en el cflculo de costos.

- El1 trabajo propuesto, su objetivo y costos anexos en fun-
cién de mectas sefialadas.

- Las metas son propbsitos que se expresan cn forma cuanti-

tativa, es decir, en unidades de medida fisicamente calcula-
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bles, por ejemplo: enfermos atendidos, kilémetros pavimentados,
nifios educados, escuelas construidas, etc.

- El gasto empleado en la ejecucién del presupuesto debe al
canzar la meta que se sefialé para el programa.

- la ejecucién de los programas es encargada a unidades eje
cutoras cuyas titulares son responsables de que las metas de
los programas se cumplan y los recursos afectados en el presu-
puesto se empleen Sptimamente.

5.3.2.1 LAs ETAPAS DE LA EVALUACION,- Estas son:

- Cuando llegan a la SPP los programas que envian las diver
sas entidades presupuestarias, sc efectfia su evaluacién, anali
zando si se integran a los objetivos scctoriales y nacionales,
Yy a los planes nacionales de programacién.

5.3.3., Los CONTROLES LEGISLATIVO Y ADMINISTRATIVO DEL PRESU
PUESTO,

5.3.3.1 EL CoNTROL LEGISLATIVO DEL PRESUPUESTO.- Indepen-
dientemente del Control Ejecutivo del Presupuesto, que quedd
descrito en incisos anteriores, se encuentra el Control Legis-
lativo del gasto pfiblico, Recuérdese que el Presupuesto de
Egresos lo ha establecido el 6rgano Legislativoe. Dicho érgano,
en consecuencia, debe comprobar, y as{ lo reconoce el constitu
yente del '17, la facultad de comprobar si sus decisiones plas
madas en la Ley del Presupuesto de Egresos han sido observadas.

(107)

Al respecto, Giuliani Fonrouge sefiala:

(107) GIULIANI FONROUGE, C.M., Ob. cit., p. 149
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“"generalmente se le explica diciendo que el Parlamento
debe comprobar si sus decisiones han sido respetadas,
pero esto que es tan sencillo en el planoc tefrico, re
sulta de diffcil cumplimiento en la prdctica, pues el
presupuesto ha asumido tal magnitud y complejidad tég
nica, que el Parlamento, absorbido por problemas de
otra {ndole, no puede realizar un control cfectivo".

Cabe sefialar, que el Parlamento que ha votado el presupues-
to y ha estatuido las cuentas pfiblicas, ello dentro de un régi
men representative, implica que dicho cuerpo legislativo pueda
juzgar sobre cuentas pGblicas comprobadas, en relacifn a la
gestifn del gobierno y sobre la responsabilidad de los miem-
bros de la Administracidn PGblica. Para ello, el Parlamento
no puede apreciar la veracidad del gasto pfiblico sino hasta
que conozca el monto real de los gastos efectuados y de los in
gresos obtenidos en el ejercicio a revisar.

5.3.5.1.1 £EL CoNTROL LEGISLATIVO EN [1EXIcCO.~ El Constituyen
te del '17 cstablécié, en el artf{culo 74 fraccién IV, faculta-
des al Congreso para revisar la cuenta péblica del afio ante-
rior, que. anualmente debe presentarle el Poder Ejecutivo.

El érgano encargado de llevar a cabo dicho examen del Gasto
de las partidas del Presupuesto dec Egresos, lo es la Contadu-
r{a Mayor de Hacienda, que es un érgano técnico de la Cémara
de Diputados.

Conviene indicar, que dicha Contadur{a Mayor sc encuentra
regulada por un Reglamento Interno publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacién, el 14 de mayo de 1980.

5.3.3.1.2 ORcANIZACION DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACINEDA,-
Este érgano es técnico, de acuerdo a la iniciativa que lo crea,

por las razones que a continuacién sc indican:
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"debe ser un frgano técnico y por lo mismo estar al mar

gen de acontecimientos trianuales de 1la politica mi~

litante, con el objeto de garantizar su responsabili-

dad, respetabilidad, confiabilidad y la realizacién de

las altas finalidades que le corresponden en nuestro

régimen democritico. Por ello, aunque dependa del Po-

der Legislativo bajo el control directo de la Cdmara

de Diputados, conviene seiialar que debe ser indepen-

diente en la ejecucién de sus programas de trabajo''.

La estructura orgénica de este 8rgano técnico presenta las
siguientes notas distintivas:

- La Contadurfa Mayor de Hacienda esti bajo el control de
la comisibén de vigilancia de esta contadurfa, nombrada por la
Cémara de Diputados (artfculo 1° del Reglamento Interno).

- Al frente de la Contadurfa esti el contador Mayor nombra-
do por la Cémara de Diputados; selecto de una terna, propuesta
por la Comisién de Vigilancia, quien es auxiliado en sus fun-
ciones nor un subcontador Mayor; los Directores, Subdirectores,
Jefes de Oficina, de Seccibn, y Trabajadores de confianza y de
base que se requieran, en el nlmero y cn las categorias que
autorice anualmente el Presupuesto dc Egresos dec la Clmara dec
Diputados (artfculo 2°); ademds, la Contadurfa Mayor de lacien
da nuede contratar los servicios profesionales de personal es-
pecializado para el mejor desemneilo de sus funciones (articulo
21).

El titular de la Contadurfa Mayor de Hacienda y el Subconta
dor Hayor, deben reunir determinados requisitos, entre los que
destacan:

a) Ser mexicano, mayor de 30 afios, en pleno ejercicio de

sus derechos,

b) Poseer tftulo de Contador PGblico, Licenciado en Derecho,



Licenciado en Economfa o en Adminis;faciéﬁ.?ﬁblica, expedido
y registrado, y ser miembro del Colegio Profesional correspon-
diente. o

c) Debe contar con experiencia en contabilidad y auditorfa
gubernamental.

d) No desempefiar un puesto de eleccién popular en el ejer-
cicio de su cargo.

e) No debe prestar servicios profesionales en la Administra
cién PGblica Federal, o cn los estados o municipios, durante
el desempefio de su cargo, con excepcidn de cargos docentes.

£) Para que esté al margen de la polftica militante y de
cambios en la integracién de la Cémara, el Contador Mayor es
inamovible en un término de 8 afios, su cargo puede prorrogar
su nombramiento por 8 afios mis. S6lo puede ser removido de su
cargo, por falta de honradez, ineficiencia notoria, incapaci-
dad f{sica o mental, o por cometer delitos intencionales.

5.3,3.1.3 FACULTADES DEL CONTADOR MAYOR DE HACIENDA,- Algu-
nas de las principales atribuciones son:

a) El fincamiento de responsabilidades.

b) E1 cobro de las cantidades no percibidas por la Hacienda
P@iblica.

¢) El cobro de los reccargos, dafios y perjuicios, causados a
la Hacienda Pfiblica.

d) La ejecucién de los actos, convenios o contratos que afec
ten a los programas, subprogramas y partidas presupuestales.

5.3.3.1.4 LA COMPETENCIA DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA.

Este 6rgano tienc facultades para revisar la cuenta pfiblicadel
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Gobierno Federal, en los tres poderes y la del DDF.

Es el artfculo 74, fraccién IV, pdrrafo 6°, de la Constitu-
cién Federal, el que dispone que la cuenta pfiblica deberi ser
presentada a la Comisién permanente del Congreso dentro de los
10 primeros dfas del mes de junio. S6lo se puede ampliar ese
plazo, cuando medie solicitud del Ejecutivo debidamente justi-
ficada, a juicio de la Cimara o de la Comisién permanente, de-
biendo comparecer el titular de la SPP a informar las razones
de la dilacién.

La cuenta pfiblica del Gobierno Federal y del DDF estdn cons
tituidas de los estados contables y financieros que muestren
el registro de operaciones derivadas de la aplicacién de las
Leyes de Ingresos y del Ejercicio de los Presupuestos de Egre-
sos de la Federacién y del DDF, y su incidencia en otras cuen-
tas en el activo y pasivo fiscales de la Hacienda PGblica Fede
ral y del DDF; as{ como en su Patrimonio neto, incluyendo, ori
gen y aplicacién de los recursos, ademds de los resultados de
las operaciones del Gobierno Federal y del DDF y en los esta-
dos detallados, de la Deuda Pliblica Federal.

Forman también parte de la cucnta Pfiblica, los estados pre-
supuestales y financieros, incluidos cl de origen y aplicacién
de recursos y ¢l de resultados, obtcnidos en el ejercicio de
las operaciones de los organismos de la Administracién Pfiblica
Paraestatal, sujetos a control presupuestal,

Las Entidades de la Administracién Pfiblica Paraestatal de-
ben poner a disposicién de la Contadurfa Mayor, los datos, 1li-

bros y documentos justificativos y comprobatorios de ingresos
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y Gastos PGblicos que manejen, y programas y subprogramas, a
efecto de 1levar a cabo la evaluacibn correspondiente. Dichas
Entidades tienen la obligacién de conservar, indefinidamente,
sus libros y rTegistros de contabilidad; su informacién finan-
ciera; mientras que la Contaduria Mayor conserva las Leyes de
Ingresos y presupuestos de Egresos de la Federacién y del DDF,
En base a la revisién de tales documentos, la Contadurfa Mayor
puede formular pliegos de observaciones y fincar las responsa-
bilidades a que haya lugar.

La LOCMH, en el artfculo 3°, sefiala que este Srgano técnico
debe revisar la cuenta pGblica del gobierno Fedgral y del DDF,
ejerciendo no sélo facultades de contadurfa (control de conta-
bilidad), sino llevando cuenta y razén de entrada y salida de
caudales (funciones de contralorfa). Las atribuciones del Or-
gano Técnico serfan, por tanto:

I. Verificar si las entidades a que se refiere el artfculo
2° de la LPCGP, comprendidas en la Cuenta Pfiblica:

a) Realizaron sus operaciones, en lo general y en lo parti-
cular, con apego a las Leyes de Ingresos y a los Presupuestos
de Egresos de la Federacién y del DDF, de Presupuesto, Contabi
lidad y Gasto Plblico Federal, Orgénica de la Administracién
PGblica Federal, y demis ordenamicntos aplicables en la mate-
riaj;

b) Ejercieron correcta y estrictamente sus presupuestos con
forme a los programas y subprogramas aprobados;

c) Ajustaron y ejecutaron los programas de inversién en los

términos y montos aprobados y de conformidad con sus partidas;
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d) Aplicaron los recursos proveniéntes de financiamientos
con la periodicidad y forma establecidas por la Ley.

II. Elaborar y rendir:

a) A la Comisifn de Presupuestos y Cuenta de la Cimara de
Diputados, por conducto de la Comisién de Vigilancia, el infor
me previo, dentro de los diez primeros dfas del mes de noviem-
bre siguiente a la presentacifn de la Cuenta Ptblica del Go-
bierno Federal y de la del DDF. Este informe debe contener,
enunciativamente, comentarios generales sobre:

1. 8i la Cuenta Pfiblica esti presentada de acuerdo con los
principios de contabilidad aplicables al sector gubernamental;

2. Los resultados de la gestién financiera;

3. La comprobacifn de si las entidades se ajustaron a los
criterios secfialados en las Leyes de Ingresos y en las demés
leyes fiscales especiales, y reglamentos aplicables en la mate
ria, as{ como en los Presupuestos de Egresos de la Federacién
y del DDF;

4. El cumplimiento de los objetivos y metas de los principa
les programas Yy subprogramas aprobados;

5. E1 anfdlisis de los subsidios, transferencias, los apoyos
para operacién e inversién, las erogaciones adicionales y
otras erogaciones o conceptos similares; y

6. E1 anflisis de las desviaciones presupuestales.

b} A la Cdmara de Diputados, el informe sobre el resultado
de la revisién de 1a Cuenta Phblica del Gobierno Federal y de
la del DDF, el cual debe remitir, por conducto de la Comisién

de Vigilancia, en los diez primeros dfas del mes de septiem-
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bre del afio siguiente al de su recepcibn. :Estéliﬁformg debe‘
contener, ademis, el seﬂalamienté,dgf1?§‘iffégulér1dhd§s~§uey',

hayan advertido en la realizacién:de las dctividades menciona-

das en este precepto; U

111, Fiscalizar los subsidios,conéeéidpé‘péf”ei Gobierno Fe
deral a los estados, al DDF, a'loéiorganismés de la Administrg
cién Plblica Paraestatal, a los municipios, a las institucio-
nes privadas, o a los particulares, cualquiera que sean los fi
nes de su destino, as{ como verificar su aplicacién al objeto
Autorizado.

En el caso de los municipies, la fiscalizacifn de los subsi
dios se hace por conducto del Gobierno de la entidad federati-
va correspondiente;

IV. Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorfias, 50
licitar informes, revisar libros y documentos, para comprobar
si la recaudacién de los ingresos se ha realizado de conformi-
dad con las leyes aplicables en la materia y, ademds, eficien-
temente;

V. Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorfas, so
licitar informes, revisar libros, documentes, inspeccionar
obras, para comprobar si las inversiones y gastos autorizados
a las entidades se han aplicado eficientemente al logro de los
objetivos y metas de los programas y subprogramas aprobades y,
en general, realizar las investigaciones necesarias para el ca
bal cumplimiento de sus atribuciones;

VI. Solicitar a los auditores externos de las entidades, cpo

pias de los informes y dictfmenes de las auditorfas por ellos
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practicadas, y las aclaraciones, en su caso, que estimen perti
nentes;

VII. Establecer coordinacifn en los términos de esta ley,
con la SPP, a fin de unificar las normas, procedimientos, méto
dos y sistemas de contabilidad y las normas de auditorfa guber
namentales y de archivo contable, de los libros y documentos
justificativos y comprobatorios del ingreso y del gasto p(ibli-
co;

VIII. Fijar las normas, procedimientos, métodos y sistemas
internos, para la revisién de la Cuenta Pfiblica del Gobierno
Federal y de la del DDF.

IX. Promover, ante las autoridades competentes, el finca-
miento de responsabilidades, y

X. Todas las demis que le correspondan de acuerdo a la ley,
su reglamento y disposiciones que dicte la Cémara de Diputados.

En la Iniciativa se hace hincapié en que:

"mediante el ejercicio de las facultades, atribuciones y

derechos y obligaciones que se confieren a la CMH y a
su titular, se examinard y revisard no sélo si el ingre
so y el gasto pliblico estén de acuerdo con las Leyes de
Ingresos y los Presupuestos de Egresos aprobados, sino
si su recaudacién y aplicacién responde al cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas y subpro-
gramas y, ademis, es eficiente", y que:

‘con el fin de obtener el mejor de los resultados con el

menor de los costos, reduciendo a su expresién minima
de desperdicio, ¢s conveniente que las auditorfas que
practique la CMH tengan, entre otras finalidades, com-
probar la eficiencia en la recaudacién de los ingresos
y en las inversiones y gastos autorizados a las centida-
des, a que aluden las Leyes de Ingresos y los Presupucs
tos de Egresos de la Federacién y del DDF".

5,3.3,1,5 LA REVISION DE LA CUENTA PUBLICA,- La revisifn de

la Cuenta P@blica tiene un triple objetivo:
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- Conocer resultados de la gestifn finaﬁtiér -

- Comprobar si se ha ajustado-dicha gesfiﬁnxé i;é criterios
sefialados en el presupuesto; y » "‘ » " . . :

- Comprobar si se han cumplido los objetivoé:contenldoé;eﬁ
los programas., . e v

La revisién de la cuenta pfiblica, implica:

- Precisar el ingreso y gasto Pliblico;

- Determinar el resultado de la Gestién Financiera;

- Verificar si el ingreso deriva de la aplicacién de las Le
yes de ingresos y de las Leyes Fiscales especiales y reglamen-~
tos que rigen la materia;

~ Comprobar si el gasto pfiblico se ajusté a los presupues-
tos y si se cumplieron los programas y subprogramas aprobados.

La revisién, no sélo comprende la conformidad de las parti-
das de ingresos y de egresos, sino que debe incluir una revi-
sién legal econémica y la justificacién de los cobros y pagos
hechos, de acuerdo con precios y tarifas autorizados o de mer-
cado.

Si de la revisién aparecieren discrepancias entre cantida-
des gastadas y partidas respectivas de los presupuestos, o no
existe exactitud o justificacién de los gastos cfectuados, o
en los ingresos percibidos, se determinardn las responsabili-
dades procedentes y se promoverd su fincamiento ante las auto-
ridades competentes.

5.3.3.1.6 LAs AUDITORIAS DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA
A LAS ENTIDADES.- La Contadurfa puede practicar a las entida-

des, auditorfas, con las siguientes actividades:
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I. Verificar si las operaciones se efectuaron correctamente,
Y si los estados financieros se presentaron en tiempo oportuno,
en forma veraz y en términos accesibles, de acuerdo con los
principios de contabilidad aplicables al sector gubernamental;

II. Determinar si las entidades auditadas cumplieron en la
recaudaciédn de los ingresos y en la aplicacién de los presu-
puestos, con las Leyes de Ingresos y con los Presupuestos de
Egresos, y demis leycs fiscales aplicables y reglamentos;

III. Revisar si las entidades alcanzaron con eficiencia los
objetivos y metas fijados en los programas y subprogramas, en
relacién con los recursos humanos, materiales y financicros
aplicades conforme a los Presupuestos,

Al respecto, en la exposicién de motives, se expresa:

"hasta hoy cl examen y revisién de la Cuenta PGblica se

ha realizado poniendo glosas, marcas o sefales en las
cuentas, lo que no conduce a una fiscalizacién auténti
ca. Si la Cuenta Pliblica de 1976 se integré por alre-
dedor de 141,515 volfmenes O tomos y en esc¢ afio ladesa
parecida Contadurfa de la Federacién recibié 60 millo-
nes de documentos, y pensamos que al normal desarrollo
y crecimiento del sector pfiblico se agregar4 el incre-
mento de los ingresos y de los gastos pGblicos debemos
concluir que la glosa de la Cuenta Pfiblica tiene que
ser sustituida por la auditorfa, la que se realizari
por muestreo selectivo en virtud de no ser posible
auditarla en su totalidad'.

5.3.3.1,7 REVISION DE CUENTA POBLICA EN MATERIA DE SubSI-
DIOS,~ Las entidades del sector pfiblico Estatal y Paracstatal
y las instituciones y particulares, que hayan recibido subsi-
dios, deben proporcionar a la Contadurfa Mayor de Hacienda la
informacién que se¢ les solicite y permitir la revisién de 1li-

bros y documentos y, asimismo, deben tolerar las visitas, ins

pecciones y auditorfas.
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Si las enti@gdes_incurfén en rebeldia de proporcionar la in
formacién'SGliqitadﬁ,'o dé-impédir la‘revisi6n de documenta-
ciSn contable o las auditorfas, tal especie se harf del conoci
miento de 1la Cﬁmara de Diputados, por conducto de la Comisién
de Vigilancia, para que se resuelva lo procedente (articulo 25
LOCMH) .

5.3.3.1.8 PLAZO PARA PRACTICAR LA REVISION DE LA CUENTA PU-
BLICA Y PARA RENDIR EL INFORME A LA CAMARA DE DIPUTADOS.- la
CMH cuenta con un plazo que concluye el 10 de septiembre del
afio siguiente a la recepcién de la cuenta pfiblica, para efec-
tuar su revisibn y rendir el informe de resultados a la Cémara
de Diputados, a través de la Comisibn de Vigilancia

Si el plazo no es suficiente, la Contadur{a puecde obtener
una prérroga, que no exceda de tres meses, y que concederd la
Cémara de Diputados, si se razona, funda y motiva la peticién.

_ 5.3.3.1.9 LA CoORDINACION EN MATERIA DE CUENTA POBLICA, EN-
TRE LA CONTADURTA MAYOR DE HACIENDA Y LA SPP,- La LOCMH, en
sus artfculos 11 a 13, sefiala directrices de coordinacién en-
tre la CMH y la SPP. Lo anterior, porque la cuenta pfiblica es
preparada por esta @ltima, y la Contadurfa la revisa, indepen-
dientemente de que la Secretaria y dicha Contadurfa practican
auditorfas; la primera, internas, y la segunda, externas.

Asimismo, con el objeto de uniformar criterios en materia
de contabilidad gubernamental y archivo contable, la SPP hard
del conocimiento de la Contaduria Mayor las normas, procedi-
mientos, métodos y sistemas que implante, ello, tomando en

cuenta las recomendaciones que formule la Contadurfa.
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5,3.3.2 £EL CONTROL ADMINISTRATIVO A CARGO DE LA SECRETARIA
DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION, COMO GLOBALIZADORA
DEL MISMO.- En diciembre de 1982, es reformada la LOAPF, creéﬂ
dose una nueva Secretarfa denominada Secretarfa de la Contralg
r{a General de la Federacifn.

En la Exposicibn de Motivos de la Iniciativa Presidencial,
se establecié que la creacidn de dicha Dependencia era con el
fin de:

"armonizar el sistema de control de la Administracién
Piblica Federal (con) ... facultades para normar y vi
gilar cl funcionamiento y operacibn de las diversas
unidades de control con que cuenta la Administracibén
PGblica Centralizada y Paraestatal y sancionar o, en
su caso, denunciar las irregularidades ante ¢l Minis-
terio Pﬁblico“.

Luego entonces, la dependencia mencionada tiene a su cargo
el régimen disciplinario de los servicios piéiblicos, fincando
responsabilidades administrativas y denunciando ilicitos ante
la representacidn social federal, para que se inicie el ejer-
cicio de la accién penal en los casos que haya lugar a ello.

No debe pasarse por alto que, con la creacién de la SECOGEF,
las dependencias de la Administracién Pliblica Centralizada y
las Entidades de la Administracién Pfiblica Paraestatal, no que
dan relevadas de su obligacién de control y supervisibén de sus
propias 4reas, habida cuenta que manejan recursos econdmicos
del Estado. Complementariamente, la SECOGEF establecerd la re
gulacibn que seguirfn dichas unidades de control y supervisién,
a fin de que sc uniforme la responsabilidad en el manejo de re
cursos patrimoniales de la Administracién PGblica Federal. Un

esquema de la estructura orgdnica de la SECOGEF es el siguiente
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5.3.3.2,1 PRINCIPALES FUNCIONES Y ATRIBUCIONES DE LA SECOGEF.
En términos generales, y dec acuerdo a la LOAPF y al Reglamento
Interior de la SECOGEF, esta decpendencia tiene facultades para:

1. Normar, coordinar y supervisar la realizacién de audito-
rfas que se llevan a cabo en dependencias y entidades de la Ad
ministracién PGblica Federal, a través de sus unidades de audi
torfa interna, o las que en forma directa practica dicha secre
tarfia, para comprobar el cumplimiento de obligaciones deriva-
das de las disposiciones en materia de planeacién, presupuesta
cién, ingresos, financiamiento, inversién, deuda, patrimonio y
fondos y valores de la propiedad o al cuidado del gobierno Fe-
deral.

2. Opinar, previo a su expedicién, sobre proyectos de nor-
mas de contabilidad y de control en matcria de presupuestacién,
administracién de recursos humanos, materiales y financieros,
que elabore la SPP, as{ como los proyectos de normas en mite-
ria de contratacidén de deuda y de manejo de fondos y valores
que formule la SHCP,

3. Designar los auditores externos de las cntidades del sec
tor paraestatal, as{ como normar y controlar su actividad.

4. Proponer la designacibén de comisarios o sus equivalentes
en las entidades de 1a Administracién Pliblica Paraestatal, as{
como normar y controlar su actividad.

S. Proponcr la designacién de delegados de contralorfa cn
dependencias del sector central de la Administracién PGblica
Federal, as{ como normar y controlar su actividad.

6. Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales y
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sus modificaciones, que deban,presenta

cos y verificar y practicar las;ihvé ]

tinentes.

7. Instrumentar y atender el sisféma
de la Administracién P(blica Federal;} - e

8. Administrar, registrar, controlar y'dar seguimiento de
las responsabilidades preventivas que finquen los érganos de
control y las definitivas que finque la propia Secretarfa y,
en general, administrar y supervisar la aplicacién de la Ley
de Responsabilidades de los Servidores POblicos.

5.3,5.2,2 INSTRUMENTOS Y MECANISMOS UTILIZADOS POR LA SECO-
GEF EN EL CONTROL Y AUDITORIA GUBERNAMENTAL.- Dichos instrumen
tos son:

- Comisarios, Dclegados y Contralores Internos.- Adam y Be-
cerril (108)scﬁa1an que, la Secrctar{a requiere contar con per
sonal que dependa directamente de ella, pero que desempefie sus
labores en dependencias y entidades de la Administracién PGb1li
ca Federal.

As{, tenemos que:

a) Los Comisarios.- Es una figura prevista en la Ley Gene-
ral de Sociedades Mercantiles. Estos funcionarios participan
en los Consejos de Administracién de las Entidades del Sector
Paraestatal, sin voz ni voto en las asambleas y con facultades

propias para: exigir a los administradores informacién mensual

(108) Cfr. ADAM ADAM, Alfredo, y BECERRIL LOZADA, Guillermo.
La Fiscalizacién en México, Editorial UNAM, México, 1988,
p. 178
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que incluya, por lo menos, un estado:de.situacién financiera y

un estado de resultados; convocar a-asambleas ordinarias.y

extraordinarias de accionistas, en caso-deomisibén de.los admi

nistradores y, en general, aquellasique; i
ral de Sociedades Mercantiles.

b) Los Delegados.- Estos realizah:funé bng;;similéres a las
del Comisario, con las proporciones déi:haéb‘y;ée,ehcuentran
adscritos en las dependencias de la Administracién Plblica Cen
tralizada, ’

c) Los Contralores Internos.- Tradicionalmente la funcién
de contralor{a o auditorfa interna, ha dependido jerdrquica y
organizacionalmente del funcionario o dirigentec de mayor jerar
quia, en dependencias y entidades.

Por tanto, la Contralorfa interna, en el Gobierno Federal,
es el equivalente de la auditorfa interna tradicional.

No debe perderse de vista que el Contralor Interno depende,
jerdrquica y econémicamente, del titular de la Secretarfa de
Estado o Entidad Paraestatal, si bien, dichas Contralorias In-
ternas se regirdn por la SECOGEF en su aspecto normativo de su
pervisién y control.

d) Los Auditores Externos.- Para efectuar la revisibny audi
torfa en las entidades del sector paraestatal, cn ocasiones,
se utiliza auditorfa externa realizada por gente ajena a la em
presa. La SECOGEF ha establecido una serie de requisitos e in
formacién que el auditor externo debe presentar con su dicta-

men, permitiendo a esa Secretarfa evaluar la gestién de las en

tidades, dando apoyo informativo a la Coordinacién General, de
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de comisarios y delegados de contralorfa en ‘el:sector Pliblico
que, segln ya se ha indicado, viene a depender directamente
del titular de la SECOGEF.

e) Auditorfa Gubernamental.- La SECOGEF, independientemente
de su funcibn fiscalizadora a través de los instrumentos antes
precisados, cuenta con facultades para practicar revisiones y
auditorfas con su propio personal, cn dependencias y entidades
de 1a administracién pfiblica Federal. Esto se¢ complementaria
con las facultades de fiscalizacién y planeacién de auditorfas
de 1la Contadurfa Mayor de Hacienda.

£) El Control Patrimonial.-~ Dicho control se regula por el
Titulo IV de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Pliblicos, que otorga facultades a la SECOGEF para llevar
un registro patrimonial de los servidores pfiblicos y de vigi-
lar y evaluar la veracidad de las declaraciones y manifestacio
nes presentadas por 8stos.

5.4 EL REGIMEN DE RESPONSABILIDADES EN LA EJECUCION DEL PRE
SUPUESTO.

Para precisar el contexto en el que queda inscrita la res-
ponsabilidad administrativa, es indispensable determinar la po
sicién de los individuos frente al Estado.

Al respecto, la doctrina de la Teorfa del Estado distingue
tres situaciones:

A. En primer término, un status negativus libertatis, que
constituye la esfera de libertades del individuo que la auteri
dad no puede limitar, por lo que deben ser reconocidas y garan

tizadas por el Estado, por lo general, en el mismo texto cons-
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titucional;

B. En segundo lugar, un status positivus civitatis, median
te el cual los particulares quedan sujetos al mandato general
establecido en la ley para todos los ciudadanos; y

C. La tercera situacién es denominada status activae civi-
tatis, derivada de la posicibn del ciudadano que, al partici-
par en el ejercicio del poder Plblico, forma parte de la auto
ridad.

En el tercer tipo, las relaciones del agente estatal estén
sujetas a un estatuto legal.

El estatuto, segfin Bielsa (109),

expresa un conjunto de
prescripciones ciertas mis o menos estables, que tienen por
objeto asegurar en forma positiva los derechos y obligaciones
de los agentes estatales (funcionarios y cmpleados designa-
dos servidores pfiblicos, en la LFRSP).

El estatuto de los servidores pfiblicos, pucde ser legal o
reglamentario, El primero estd establecido en una o varias
leyes emanadas del Poder Legislativo; el estatuto reglamenta-
rio, por el contrario, estf contenido en disposiciones regla-
mentarias emanadas del propio Ejecutivo.

En México, el estatuto de los servidores pliblicos de l1a ad
ministracién pfiblica Federal estf contenido en muy diversas
leyes, como son, las del artficulo 123 Constitucional, en su

apartado B; la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio

(109) Cfr, BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo, Tomo III,
Editorial Roque Depalma, Editor, Buenos Aires, 1956, p.
285
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del Estado, etc.

Parte del estatuto legal dé los servidores pﬁBlicos se en-
cuentra contenido en el T{tulo IV de la Constitucién Federal,
que regula la responsabilidad de éstos.

Cuando el servidor pliblico infringe las disposiciones lega
les que regulan el ejercicio de la funcién pfiblica, incurre
en responsabilidades sujetas a un régimen especial, haciéndo-
se acreedor a la imposicién de sanciones que pueden presentar
caracteristicas diversas de acuerdo al régimen legal aplica-
ble, de los 6rganos que intervienen, de los procedimientos, y
de la jurisdiccién a cuya competencia corresponde su conoci-
miento. De esta manera, el Doctor Delgadillo Gutiérrez (110)
afirma que se pueden presentar cuatro distintos tipos de res-~
ponsabilidad, a saber: la penal, la civil, la politica y la
administrativa.

A, La responsabilidad Penal.- Cuando el servidor pfblico
lesiona valores jurfdicos protegidos por las leyes penales,
la responsabilidad en que incurre es penal y, por tanto, le
serdn aplicables disposiciones y procedimientos de naturaleza
penal.

B. Cuando la actuacién de los servidores pliblicos produzca
un dafio o un perjuicio al patrimonio de un particular, surge
la responsabilidad civil para los primeros, en los términos

del artfculo 111 Constitucional, y 1928 del Cédigo Civil del

(110) DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Elementos de Dere-
cho Administrativo, Editorial LIMUSA, S.A., de C.V., M&-
xico, 1989, p. 152
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Distrito Federal, que establecen una responsabilidad extra-
contractual de los agentes estatales y subsidiaria del Estado
en cuanto a la reparacién del dafio, una vez decretada la in-
solvencia de dichos servidores pfiblicos.

C. Existe una categorfa de servidores pQiblicos cuya fun-
cién esti regulada a nivel constitucional, que encabezan las
funciones Ejecutiva, Legislativa y Judicial. Si &éstos, al
realizar sus funciones de gobierno y direccién, lesionan inte
reses pQblicos fundamentales o su buen despacho, incurren en
rcsponsabilidad polftica; este tipo de responsabilidad estd
regulada a nivel constitucional en los artfculos: 109, frac-
cién I y 110, de la Carta Magna, y por la LFRSP,

D. El cuarto tipo de responsabilidad de los servidores pf-
blicos, es la administrativa, que se configura cuando en el
desempefio de un empleo, cargo o comisibn, se inclumple con
las obligaciones que su estatuto les impone para salvaguardar
1a legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia,
en el cjercicio de la funcién pfiblica.

Con lo anterior se pone de manifiesto que tres tipos de
responsabilidades de los servidores pGblicos frente al Estado
se pueden generar con una sola conducta, dando lugar a la im-
posicién de tres difercntes tipos de sanciones, mediante dife
rentes procedimientos: el proceso penal, ante el Poder Judi-
cial; un juicio polftico, ante el Poder Legislativo; y un pro
cedimiento administrativo, ante las autoridades encargaduas de
la facultad disciplinaria.

Mis afin, si la actuacién del servidor p@iblico produce un
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dafio o perjuicio al patrimonio estatal, su reparacién-puede
ser cxigida a través de la restitucidn o indemnizacién corres
pondicnte, la que puede determinarse por la vfa penal, por el
Poder Judicial, conforme al articulo 34.del Cédigo Penal Fede
ral, caso en el cual tendri el caréqter de pena Pfiblica; y

En la vfa administrativa, la autoridad competente puede
dictar, en los términos de los artfculos 46 y 47 de la LPCGP,
Yy 34 al 39 de la Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fon-
dos y Valores de la Federacibn; si bien, la imposicién de 1a
responsabilidad resarcitoria por la autoridad {judicial o ad-
ministrativa), impide la actuacién de la otra en razén del
principio '"Nonbis in Idem'.

Cabe destacar, que el resarcimiento del dafio ordenado por
autoridad penal o administrativa, no implica el fincamiento
de una responsabilidad civil, pues no se rige por leyes civi-
les, ni se emplea un procedimiento aplicado por autoridades
civiles.

Por tanto, se trata de la reparacién del dafio, bien bajo
un régimen de responsabilidad penal, bien bajo un régimen de
derecho administrativo.

De los dos aspectos: sanciédn disciplinaria y reparacién
del dafio, que abarca el estudio de la responsabilidad adminis
trativa, si bien, para entrar en materia, quiero limitar ecs-
tos comentarios, sciialando que en ¢l Derecho Administrativo
Mexicano, ni en base en la Constitucién de 1824, ni en las de
1836 6 1857, se desarrollé la responsabilidad administrativa,

aun cuando en relacién a esta filtima se expidieron dos leyes
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reglamentarias come fueron, la Ley de Judrez y la Ley de Porfi
rio Diaz, que estuviéron vigentes de manera simulténea hasta
el Zi de febrero de 1940, ya que en ellas finicamente se manejé
ia responsabilidad de Diputados, Ministros de la Suprema Corte
y Secretarios de Estado, en el nivel Federal; y de los Goberna
dores, a nivel estatal, en materia de delitos, faltas y omisio
nes oficiales y delitos comunes, sin ocuparse de la responsabi
lidad administrativa de los demfs agentes estatales,

Por otra parte, el constituyente de 1917 consigné la respon
sabilidad administrativa en los artfculos 108 y 110 de 1la Cons
titucibén, con el nombre de "omisiones" de los funcionarios pl-
blicos, pero sblo establecid el procedimiente y la autoridad
para sancionar la comisién de delitos y faltas oficiales, uti-
lizando ambos conceptos como sinénimos y sujetdndolos a la le-
gislacién penal, sin ocuparse de las "omisiones'" en que incu~
rrieran los funcionarios y empleados en el desempefio de su car
go.

Mis tarde, los Presidentes Cirdenas y Lépez Portillo, expi-
den sendas leyes reglamentarias de les articulos 108 y 110
Constitucionales, olvidéndose de regular las responsabilidades
administrativas; tal vez por el énfasis pucsto en las responsa
bilidades penales y polfticas, o bien por los imprecisos del
texto constitucional, que dieron lugar a que se asimilaran las
"omisiones" a las faltas oficiales rcguladas por la legisla-
cibén penal. De ahf que este tipo de faltas se sancionaran a
través de un procedimiento de naturaleza penal, ante jueces pe

nales y un jurado popular en materia también penal, con lo que
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quedé sin regulacién la responsabilidad administrativa.

No pasa desapercibido que, en la Ley de Lépez Portillo, del
27 de diciembre de 1979, en su articulo 4° se definieron las
faltas oficiales como "infracciones en que incurren funciona-
rios y empleados durante su encargo o con motivo del mismo,
que afecten de manera leve los intereses pfiblicos y el buen
despacho y no trasciendan al funcionamiento de las institucio
nes y del gobierno", y sefialé6 como sancién la amonestacién
cuando se trata de funcionarios con fuero y la suspensién del
cargo de uno a seis meses o inhabilitacifén hasta por un afo.
Sin embargo, se establecié para aplicar la sancién, un proce-
dimiento penal, omitiéndose la normatividad propia de la res-
ponsabilidad administrativa,

Es realmente, en leyes administrativas, como la LPCGP y en
la Ley sobre el Servicio de Vigilancia de Fondos y Valores de
la Federacibn, en donde se regulaba la responsabilidad admi-
nistrativa, creando una fuerte confusién entre el aspecto la-
boral y el administrativo, de la sancién disciplinaria.

Al reformarseel Tftulo IV de la Constitucidn Federal; al
promoverse las reformas y adiciones del T{tulo X del Cédigo
Penal del Distrito Federal; con la inclusién del articulo 32-
Bis de la Ley Orgénica de la Administracién Pfiblica Federal,
y con la expedicién de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores P@iblicos, que entran en vigor en el afio de 1983,
es as{ como se establece el actual marco de responsabilidades,

quedando de la siguiente forma:



1. Responsabilidad
Politica y
Responsabilidad
Administrativa

2. Responsabilidad
Penal

3. Responsabilidad
Civil
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Reguladas por el T{tulo Cuarto de la
Constitucién Federal y por la Ley Fe
deral de Responsabilidades de los
Servidores P(iblicos.

Regulada por los artfculos 109, 111
y 112 de la Constitucién Federal y
por el Titulo Décimo del Cédigo Pe-
nal del Distrito Federal.

Regulada por el artfculo 111, pirra-
fo 8o. de la Constitucién Federal, y
por el artfculo 1928 del C6édigo Civil
del Distrito Federal, (El articulo
10 de la Ley de Depuracién de Crédi-
tos a cargo del Gobierno Federal,
dejé de tener aplicacién al haber
sido abrogada esta ley).

A la vez, las autoridades competentes para aplicar el régimen

de responsabilidades polfticas, administrativas, penales y ci

viles, quedaron integradas de¢ la siguiente manera:

1. Responsabilidad
Politica

2. Responsabilidad
Administrativa

3. Responsabilidad
Penal

4. Responsabilidad
Civil

1. Cémara de Diputados, como Organo
Acusador (previa declaracibén de
procedencia).

2. Cémara de Senadores, como Jurado
de Sentencia.

Sujeta a control, vigilancia y disci
plina de la Secretaria de la Contra~
lorfa General de la Federacién y de
los superiores jerirquicos, a través
de las Direcciones Generales de Audi
toria, dependientes de las Oficia- —
1fas Mayores de las Dependencias y
por las Contralorfas Internas de las
Entidades Paraestatales.

Aplicada por Jueces de Distrito en
matcria penal. (Por ser materia Fede
ral).

Promovida ante Juzgados Civiles del
fuero Comfin.
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5.4.1 Los VALORES TUTELADOS POR EL ARTIcuLO 113 CoONSTITUCIO
NAL.~- El constituyente permanente en la reforma Constitucional
de 1983, sefiala los valores a los que deben apuntar la actua-
cién de los servidores plblicos, bien sean funcionarios o em-
pleados.

El maestro Delgadillo Gutiérrez [111), sefiala que dichos va
lores son los de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia, en cl desempefioc de funciones, empleos, cargos y co
misiones.

Cabe destacar, que en estas pdginas, se trata de la respon-
sabilidad administrativa de los funcionarios encargados de la
ejecucibn del presupuesto.

Es en el Capftulo V de la LPCGP, en donde sc prevé la res-
ponsabilidad en la ejecucifn del presupuesto, de funcionarios
y empleados que ocasionen un dafic estimable en dinero a la Ha-
cienda PGblica Federal o a una entidad de la Administracién PG
blica Paraestatal, por actos u omisiones que les sean imputables,
inherentes a su cargo o relacionadas con su actuacién.

5.4,2 OBJETO DE LAS RESPONSABILIDADES.~ Las responsabilida-
des administrativas cn la ejecucibn del presupuesto, las finca
la SECOGEF, con el objeto de indemnizar los dafiocs y perjuicios

ocasionados a la Hacienda P@blica Federal o a las entidades

{111) Cfr. DELGADILLO GUTIERREZ, L.H. "Responsabilidad Adminis
trativa de los Servidores P@iblicos de la Federacién', en:
Memorial del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Tstado de México, Afio 1, Namero 1, Julio-Septiembre,
1588, p. 77.




c Sz
que'efecfﬁunbgéstp pﬁbiico Federal.
Las résﬁoﬁéabilidades administrativas son fijadaé ygekigi—~

das ¢n cantidad 1{quida por la SECOGEF y,la,Tesoféyiaade‘la'

Federacién se enéérgarﬁ de hacerlas‘efectivaSraftyavé ié_

cedimiento administrativo de ejecucién. . :

Existen casos donde la SECOGEF dispensa-el fihqamiggfd,éerr
la responsabilidad, éstos son:

- Cuando los hechos que dan lugar a su fincamiénto no cau-
san dafios que excedan la cantidad de $5,000.00.

- Asimismo, la Secretarfia puede cancelar créditos derivados
de responsabilidad, siempre y cuando no excedan de $10,000,00,
siempre que no se haya podido obtener su cobro por medio le-
gal o por incosteabilidad prfictica del cobro.

- Otro supuesto seri cuando la cantidad exceda de $10,000, 00,
caso cn el cual su cancelacién debe ser propuesta a la Cimara
de Diputados al rendirse la cuenta anual correspondiente fun-
dando, desde luego, la propuesta (artfculo 47 LPCGP).

- De igual forma, la SECOGEF tiene la obligacién de dictar
medidas administrativas sobre responsabilidades que afecten a
la Hacienda PQblica Federal y del incumplimiento de las dispo-
siciones de la LPCGP, cuando la infraccién se descubra por me-
dio de visitas o auditorfas.

5.4,3 FACULTADES SANCIONADORAS DE LA SECOGEF,- El artficulo
48 de 1la LPCGP faculta a esta dependencia para imponer sancio-
nes disciplinarias a funcionarios y empleados de entidades prc
supuestarias que en el desempeiio de sus labores incurran en

faltas que ameriten ¢l fincamiento de responsabilidades,
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Marienhoff (112), clasifica a-las sanc1onesladmlnlstratlvas e

corresponden sanciones correctivas, y puede

- El llamado de atencién;. que con51ste en unn

que se hace al funcionario o empleado. .Por tratarse de'ia;sug
cién més benigna o leve, en mi opinién, deberia ochpar‘la'frag
cién I del artfculo 53 de la LFRSP, e indebidamente se le pone
en segundo lugar.

-~ El apercibimiento; segGn Marienhoff, es un llamado de
atencién clasificado. UMediante &1 se hace saber al Agente las
consecuencias que seguirfn a la reiteracién de los mismos he-
chos. En mi opinién, deberf{a aparccer en la fraccién II y no
en la primera, del artfculo 53 de la Ley de Responsabilidades.

- El1 traslado del Agente; puede responder la medida a una
responsabilidad administrativa, en forma de sancién disciplina
ria. Esta sancién tiene trascendencia en estados que han esta
blecido la carrera administrativa. Cabe sefialar que, en nues-
tro pafs, el Ejecutivo de la Unién ha dictado un acuerdo esta-
bleciendo la comisién intersecretarial del servicio civil, con
el fin de instaurar el servicio civil de carrera de la Adminis
tracién Pfiblica (Diario Oficial de la Federacibn, 29 de junio

de 1983). Sin embargo, tal servicio civil no se ha plasmado

(112) MARIENHOFP, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo,
Tomo III-B, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Alires, 1978,
pp. 417 y ss.
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en la realidad; qufello;ieéfe ;ipq{ﬁeugqﬁqi6nféa{ece7de impor
tancia 'y no estd previsto’en elvartiguleSS}aé’ia léyven 1a ma
teria. ‘ : ‘

- Suspensién del Agente; consiste en la prohibicién hecha a
éste, de ejercer la funcién, con la correlativa privacién de
sueldo durante el lapso de la suspensién. Hay dos clases de
suspensifén: la de prevencién, que se decreta durante la trami-
tacién del procedimiento sancionador, y la de sancién. El ar-
tf{culo 53 de la Ley de Responsabilidades la prevé en su frac-
cién III.

- La multa; segln Marienhoff (113), tiene carfcter penal,
ya que no tiende a resarcir perjuicios, sino a condenar conduc
tas., En la legislacién mexicana, en los artfculos 55 y 56 de
la Ley de Responsabilidades s{ tiene el carfcter resarcitorio
de perjuicios, pues el monto de la sancién debe ser suficiente
para cubrirlos. Ademis, se deberi restituir cualquier bien o
producto percibido, con motivo de la infraccién. Esta sancién
se prevé en la fraccién V del artfculo 53 de la ley de referen
cia.

De los distintos tipos de sanciones descritas, c¢l artfculo
49 de 1la LPCGP prevé la suspensién del agente y la multa., En
efecto, en el numeral de refercncia se establecen las siguien-
tes correcciones disciplinarias:

- Multa desde $100,00 a $10,000.00;

- Suspensién temporal de funciones.

(113) MARIENHOFF, M.S,, Ob. cit., p. 423
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b) Las sanciones depurativas o ecxpulsivas.- Tienden al ale-
jamiento o exclusién de los cuadros de la administracién pfibli

(114). Delgadillo Gutiérrez (118) ;o

ca del agente infractor
acepta la controversia surgida, en cuanto a que la destitucién
que impone como sancién la administracién pfiblica lesione los
derechos de los trabajadores, y que la (nica autoridad compe-
tente para resolver la conclusién de una relacién de trabajo
sea una autoridad laboral, porque, seg@n afirma, si bien los
derechos de los trabajadores cstfn protegidos por una disposi-
cién constitucional (artfcule 123), la responsabilidad adminis
trativa también ticne sustento constitucional (artfculo 109,
fraccién III, y 113), y la destitucibén en uno y otro casos tie
nen origen y naturaleza diversa, puesto que obedecen a diferen
tes causas y fines. Cuando la destitucién es impuesta por el
patrén, serd la auteridad laboral la que califique las causas.
Por el contrario, la destitucién como sancién administrativa
corresponde al cjercicio de la facultad disciplinaria derivada
del status del servidor pfiblico. Las dos sanciones de este ti
po, previstas en cl artfculo 53 de la Ley de la materia son:
la destitucién del puesto y la inhabilitacién para desempefiar
empleos, cargos o comisiones en el servicio pfiblico.

Serra Rojas, define el acto administrativo como:

"Una declaracién de voluntad, de conocimiento y de jui-

cio unilateral, externa, concreta y ejecutiva, que cons
tituye una decisibén ejecutoria que emana de un sujeto:

(114) MARIENHOFF, M.S., Ibidem, p. 416
(115) DELGADILLO GUTIERREZ, L.H., Ob. cit., p. 81
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La Administracién PGblica, en el ejercicio de una po-
testad administrativa, que crea, reconoce, modifica,

transmite o extingue una situacién jurfdica sujeta, y
su finalidad es la satisfaccién de interés general".

Por su parte, el Dr, Delgadillo Gutiérrez (]16), sefiala co-
mo caracterfstica del acto administrativo a su presuncién de
legitimidad, de acuerdo a la cual este tipo de actos s¢ presu-
men legales, situacibén que subsistec mientras no se pruebe lo
contrario. Sin embargo, en caso de ser impugnado, si el parti
cular niega los hechos que los motiva, la carga de la prueba
es a cargo de la autoridad administrativa. Otra caracterfisti-
ca es el cardcter ejecutivo de acuerdo al cual, para poder
efectuar la ejecuciédn del mismo, no es necesario una resolucién
de autoridad jurisdiccional sino que el acto lleva aparejada
en sf ejecucién.

Delgadillo Gutiérrez, sostiene que, como acto de autoridad,
la sancién disciplinaria constituye un acto administrativo in-
tegrado por elementos subjetivo, objetivo y formal, caracterii
ticas de todo acto administrativo. Por separado, analizaré ca
da uno de tales elementos.

Elementos del Acto Administrativo:

a) Elementos Subjetivos.- Segln Serra Rojas, son elementos
subjetivos del acto administrativo, la Administracién, los 8r-
ganos, la competencia e investidura legftima del titular del

érgano. De acuerdo a lo anterior, es la administracién PGbli-

(116) Cfr. DELGADILLO GUTILRREZ, L.ll. Elementos de Derccho Ad-
ministrativo, Ob. cit., p. 176
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ca la que, por lo general, puede establecer e1 acto ndmxnls-
trativo en los l{mites de su competen51a (recuérdese que - tam-
bién hay actos administrativos emanados de los poderes Judl-
cial y Legislativo).

Ahora bien, el sujeto u Srgano de la adminisﬁracién‘éompe-
tente para producir el acto es.aquél que, oﬁrandd en 1; esfe-
ra de su capacidad o competencia y en casos excepcionales, por
medio de facultades delegadas, emite el acto administrativo.
Cabe la distincién entre el 6rgano que realiza la funcibn admi
nistrativa integrada por una dependencia y el tftular del érga
no, que es la persona ffsica que expresa la voluntad legal de
dicho 6rgano. Para efectos de nuestro estudio, debe sefialarse
que el elemento subjetivo se integra por los sujetos activo y
pasivo de la relacién administrativa disciplinaria, es decir,
la SECOGEF y las Direcciones Generales de Auditorfa, dependien
tes de las Oficialfas Mayores de las Dependencias de la Admi-
nistracién Piblica Centralizada. El sujeto pasivo serf el ser
vidor pfiblico sujeto al régimen disciplinario.

b) Los Elcmentos Objetivos.- Comprenden el presupucsto de
hecho, el objeto, ¢l motivo y el fin. EI1 presupuesto de hecho,
es un imperativo abstracto que conecta una consecuencia jurfdi
ca a un tipo de¢ hecho especifico. El imperativo abstracto, en
este caso, son las obligaciones del servidor pfiblico; objeto,
es cl castigo de la conducta que, al violar los principios fun
damentales de la funcién pfiblica, afecta su adecuado ejercicio.
El motivo, lo constituye la violacién a las obligaciones funda

mentales a cargo de todo servidor pfiblico; y el fin de evitar
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que se sigan realizando las conductas que dafian el ejercicio
de la funcibn phblica.

c) El Elemento Formal.- Se integra por el procedimiento que
en sede administrativa debe observar la autoridad, para la im-
posicifén de la sancién; procedimiento que se encuentra regula-
do en el artfculo 64 de la LFRSP, mediante el cual se garanti-
za el derecho de audiencia del presunto infractor y que la re-
solucién se emita fundada y motivada por autoridad competentec.

5.5 RESPONSABILIDADES EN EL MANEJO DEL PRESUPUESTO.- Segln
el articulo 74, fraccién IV, Constitucional, si del examen
efectuado por la Contadurfa Mayor de Hacienda, aparecen discre
pancias entre las cantidades gastadas y las partidas respecti-
vas del presupuesto, o no existiera exactitud o justificacién
en los gastos hechos, se fincardn las responsabilidades confor
me a la ley.

5,5.1 CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD,- Segn Marienhoff (117),
la responsabilidad administrativa es la que tiende a mantener
el debido funcionamiento de los servicios administrativos, e
incluso a mejorarlo, lo cual se trata de lograr mediante la
aplicacién de sanciones autorizadas por el orden jurfdico.

Bielsa (118), por su parte, establece que la responsabili-
dad administrativa es la que nace de la transgresifn de una
obligacién administrativa, de un deber impuesto al funcionario

o empleado, siendo esto esencial no sblo para configurar la

(117) MARIENIOFF, M.S., Ob. cit., p. 404
(118) BIELSA, R., Ob. cit., p. 285
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falta administrativa,‘sino también 1la responsabilidad en cuan
to a dafio patrimonial. Este autor establece que la legisla-
cién administrativa prevé un conjunto de deberes y atribucio
nes de los funcionarios, comprendidos en la obligacién de la
funcién o servicio y de los que derivan de la subordinacidn
jerdrquica. La transgresi6én de tales deberes administrativos
tiene su sancibn caracterfstica en la responsabilidad adminis
trativa del funcionario, que se hace efectiva, ya por procedi
miento dirigido a hacer cumplir la obligacibn, ya por la pena
disciplinaria, Por ello, sostiene, que la responsabilidad ad
ministrativa comprende dos especies: la patrimonial, en cuan-
to a un posible dafio ocasionado al Estado, y la disciplina.

De acuerdo a las definiciones sefialadas, se sigue que para
que se configure la responsabilidad administrativa, debe exis
tir:

A. Un marco de obligaciones, a cargo del empleado o funcio
nario (servidor pfiblico). En relacibén a la administracién pt
blica centralizada, las obligaciones de los servidores p(bli-
cos estin establecidas cn el art{culo 47 de 1a LFRSP, que es-
tablece los supuestos cuya infraccién configura la responsabi
lidad administrativa, como son:

I.- Cumplir con la méxima diligencia el servicio que 1le
sca encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que
cause la suspensién o deficiencia de dicho servicio o impli-
que abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo o comisidn;

II.- Formular y ejccutar legalmente, en su caso, los pla-

nes, programas y presupuestos correspondientes a su competen-
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cia, y cumplir las leyes y otras normas que determinen el ma-
nejo de recursos econdmicos pGblicos;

III.- Utilizar los recursos que tengan asignados para el
desempefio de su empleo, cargo o comisidn, las facultades que
le sean atribuidas o la informacién reservada a que tenga ac-
ceso por su funcién, exclusivamente para los fines a que es-
t4n afectos;

IV.- Custodiar y cuidar la documentacién e informacibn que
por razbn de su emplco, cargo o comisién, conserve bajo su
cuidado o al cual tenga acceso, impidiendo o evitando el uso,
la sustraccién, destruccién, ocultamiento o inutilizacibn in-
debidas de aquéllas;

V.- Observar buena conducta cn su empleo, cargo o comisién,
tratando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a
las personas con las que tenga rclacifn con motivo de éste;

VI.- Observar en la Direccién de sus inferiores jerdrqui-
cos, las debidas reglas del trato y abstenerse de incurrir en
agravio, desviacién o abuso de autoridad;

VII.- Observar respeto y subordinacién legitimas, con res-
pecto a sus superiores jerdrquicos inmediatos o mediatos, cum
pliendo las disposiciones que &stos dicten en cl cjercicio de
sus atribuciones;

VIII.- Comunicar por escrito, 'al titular de la dependencia
o entidad en la que presten sus servicios, ¢l incumplimiento
de las obligaciones establecidas en este artfculo o las dudas
fundadas que le suscite la procedencia de las &érdenes que re-

ciba;
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IX.- Abstenerse de ejercer las funcionés:de Unkgﬁpleo, car’
go o comisifn, después de concluido el péribddApérafélicuglr

se le designé o de haber cesado, por cualquier otr

el ejercicio deé sus funciones;

X.- Abstenerse de disponer o autorizar a'unfsubdrdinédo a
no-asistir, sin causa justificada, a sus 15bores por mds de
quince dfas contf{nuos o treinta discontfinuos en.un afio, asi
como de otorgar indebidamente licencias, permisos o comisio-
nes con goce parcial o total de sueldo y otras percepciones,
cuando las necesidades del servicio pliblico no lo exijan;

XI.- Abstenerse de desempeiiar algln empleo, carge o comi-
sién, oficial o particular, que la ley le prohiba;

XII.- Abstenerse de autorizar la seleccién, contratacién,
nombramiento o designacién de quien sc¢ encuentre inhabilitado
por resoluciédn firme de la autoridad competente para ocupar
un empleo, cargo o comisién, cn el servicio pfiblico;

XIII.- Excusarse de intervenir en cualquier forma en 1la
atencién, tramitacién o resolucibén de asuntos en los que tenga
interés personal, familiar o de negocios, incluyendo aquellos
de los que pueda resultar algln beneficio para €1, su cényuge
o pariente consanguineo hasta el cuarto grado, por afinidad o
civiles, o para terccros con los que tenga relaciones profe-
sionales, laborales o de negocios, o para socios o sociedades
de las que el servidor pfiblico o las personas antes referidas
formen o hayan formado parte;

XIV.- Informar por escrito al Jefe inmediato y, en su caso,

al superior jerirquico, sobre la atencidén, trimite o resolu-
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cibén de los asuntos a que hace referencia lavfraccién anterior
y que sean de su conocimiento; y observar sus insiruccione§
por escrito sobre su atencifn, tramitacién y resolucién; cuan-
do el servidor p@iblico no pueda abstenerse de intervenir;

XV.- Abstenerse durante el ejercicio de sus funciones,‘ﬁe
solicitar, aceptar o recibir, por s{ o por interpésitavpersona,
dinero, objetos mediante enajenacién a su favor en precio notg
riamente inferior al del bien de que se trate y que tenga en
el mercado ordinario, o cualquier donacién, empleo, cargo o co
misién para s{, o para las personas a que se rcfiere la frac-
cién XII, y que procedan de cualquier persona fisica o moral
cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se
encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas
por el servidor pGblico de que se trate en el desempeifioc de su
empleo, cargo o comisifn y que implique intereses en conflicto.
Esta prevencién es aplicable hasta un afio después de que se
haya retirado del ecmpleo, cargo o comisifn;

XVI.- Desempefiar su empleo, cargo o comisifén, sin obtener o
pretender obtener beneficios adicionales a las contraposicio-
nes comprobables que ¢l Estado le otorga por el desempefio de
sus funciones, sean para 61 o para las personas a las que se
refiere la fraccidn XIII;

XVII,- Abstenerse de intervenir o participar indebidamente
en la seleccibn, nombramiento, designacién, contratacién, pro-
mocién, suspensién, remocibn, cese o sancién de cualquier ser-
vidor piblico, cuando tenga interés personal, familiar o de ne

gocios en el caso, o pueda derivar alguna ventaja o beneficio
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para 61 o para las personas a las que seﬂiefiéfe'lavfréccién

XIII;

etldra;

XVIII.~ Presentar con oportunidéd‘y'Véraéidad‘la.

C16n de 51tua016n patrlmonlal ante 1a Secretari de, la: Contra-

lor{a General de ‘la Federac16n, en los térm1nos que'senala 1a’

Tley; ' R

XIX.- Atender con diligencia las instrucciones, requerimien
tos y resoluciones que reciba de la Secretarfa dé la Contralo-
r{a, conforme a la competencia de 8sta;

XX.- Informar al superior jerfirquico de todo acto u omisién
de los servidores piblicos sujetos a su direccibn, que pueda
implicar inobservancias de las obligaciones a que se refieren
las fracciones de este artfculo, y en términos de las normas
que al efecto se expidan;

XXI.- Proporcionar cn forma oportuna y veraz toda informa-
cién y datos solicitados por la institucién a la que legalmen-
te le competa la vigilancia y defensa de los derechos humanos,
a cfecto de que aquélla pueda cumplir con las facultades y
atribuciones que le correspondan;

XXII.- Abstenerse de cualquier acto u omisidn que implique
incumplimiento de cualquier disposicibén jurfidica relacionada
con el servicio pfiblico; y

XXIII.- Las demis que le impongan las leyes y reglamentos.

5.5.2 CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD EN MATERIA PRESUPUESTA-
RIA.,- La LOCMH establece que incurre en responsabilidad toda
persona fisica o moral, imputable, que intencionalmente o por

imprudencia cause dafio o perjuicio a la Hacienda PGblica Fede
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ral o a la del DDF.

5.5.3 DISTINTOS TIPOS DE RESPONSABILIDAD EN.LA LOCMH,- ‘Se-
glin el articulo 28 de la Ley orgénica mencionada, las responsa
bilidades en el manejo del presupuesto son imputables:

I.- A los causantes del fisco federal o del DDF, bor incum-
plimiento de las leyes fiscales; a los empleados. o funciona-
rios de las entidades por la inexacta apiicaciéﬁ de aquellas,
y a los empleados y funcionarios de la CMH,jcuando al revisar
la cuenta pGblica no formulen las observaciones sobre irregula
ridades que detecten;

II.- A los funcionarios o empleadecs de las entidades, por
la aplicacién indebida de las partidas presupuestales, falta
de documentos justificativos o éomprobatorios del gasto; a las
empresas privadas o a los particulares, que en relacién con el
gasto del Gobierno Federal o del DDF hayan incurrido en incum-
plimiento de las obligaciones contrafdas por actos ejecutados,
convenios o contratos celebrados con las entidades, y

III.- A los funcionarios y cmpleados de las entidades que,
dentro del término de 45 dfas h#biles no rindan o dejen de ren
dir sus informes acerca de la solventacién de los pliegos de
observaciones formulados y remitidos por la Contadurfa Mayor
de Hacienda.

Las responsabilidades tienen por objeto cubrir a 1a adminis
tracién plblica el monto de los dafios y perjuicios estimables
en dinero. Nétese que esta rcsponsabilidad se fincan indepen-
dientemente de las que procedan de acuerdo a la LFRSP y por el

Cédigo Penal del Distrito Federal.
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5.5.4 - LA RESPONSABILIDAD SOLIDARIA DE LA ADMINISTRACIGN
PUBLICA CENTRALIZADA 0 PARAESTATAL FEDERAL.- Los funcionarios
y empleados de las entidades de la administracién pfiblica para
estatal son solidariamente responsables con los empleados o
funcionarios de las dependencias que integran la administra-
cién pfiblica centralizada o con los de la CMH, por su coparti-
cipacién en actos u omisiones sancionados por la ley. Las res
ponsabilidades que se constituyan a cargo de los funcionarios
y empleados de las entidades o de la CMH, no eximen a los orga
nismos de dicha administracién pfiblica paracstatal o a los fun
cionarios o empleados de empresas privadas, respecto de respon
sabilidades por hechos cn los que sean coparticipes (articulo
30, LOCMH).

Al determinarse responsabilidades, el Contador Mayor de Ha-
cienda promoveri ¢l ejercicio de las acciones correspondientes
y, si se trata de altos funcionarios, estari a lo dispuesto en
los artfculos 108 a 110 y demds relativos de la Constitucién
Federal.

El Contador Mayor de Hacienda también formulard a las enti-
dades correspondicntes, los pliegos de observaciones derivados
de la revisién de la cuenta p@blica, asi como los relacionados
con las empresas privadas o con los particulares que hayan co-
participado en el ingresc o en el gasto pfiblico. De ello, in-
formari al Secretario de Programacién y Presupuesto.

Posteriormente, las entidades tienen la obligacién de infor

mar a la Contadurfa Mayor, en un plazo improrrogable de 45 dfas,
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contados a partir de la fecha en que reciban los pliegos de ob
servaciones, sobre su trfmite y medidas tomadas, con el fin de
hacer efectivo el cobro de las cantidades no percibidas, el re
sarcimiento de los dafios y perjuicios causados, y el fincamien
to de las responsabilidades, indicando las penas que ha impues
to, su monto y el nombre de los sancionados. Si dichas entida
des omiten rendir su informe en el plazo mencionado, serin san
cionadas segfin el artfculo 48 de la LPCGP.

Cabe sefialar que, las responsabilidades se cjercen en el
guiente orden:

I.- En relacibén con la aplicacién de lus Leyes de Ingresos
de 1a Federacién y del DDF, y demds leyes fiscales:

a) Al deudor directo del Fisco Federal y del DDF;

b) A los empleados o funcionarios fiscales correspondientes,
vy a los de la CMH.

II.- En relacién con la ejecucién del Presupuesto de Egre-
sos de la Federacidn o del DDF, a los funcionarios o empleados
de las entidades que intervengan en su manejo.

En relacién a las responsabilidades que se finquen, los em-
pleados o funcionarios disfrutan sélo del beneficio de orden,
pero no del de excusibn. Asi, para proceder en contra de di-
chos obligados, basta que se haya requerido el pago a dichos
funcionarios o empleados, sin que se hubiere obtenido la satis
faccién fntegra de la responsabilidad, previo el agotamiento
de recursos legales.

En la ley antigua, se prevefa la expedicién de finiquitos.

en la ley vigente se suprime tal préctica por considerar que
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moralmente no conviene declarar revisada una cuenta y exentos
de responsabilidad a quienes en ella intervinieron, cuando no
ha sido analizada en su totalidad. Asf, se ha dispuesto que
las responsabilidades de caricter civil o administrativoe pres-
criben en el plazo de cinco afios, posterior a la fecha en que
se haya fincado la responsabilidad; el plazo prescriptivo se
intérrumpirﬁ por cualquier gestifén de cobro que haga la autori
dad competente al responsable. Por cllo, el término prescrip-
torio comenzari a computarse de nueva cuenta a partir de dicha
gestibn de cobro. Las responsabilidades de carfcter penal
prescribirfn en los términos medio aritméticos que fijen 1las
leyes aplicables.

5.6 EL DEBATE SOBRE LA DUPLICIDAD DE FUNCIONES ENTRE LA
CONTADURTA MAYOR DE HACIENDA (CONTROL LEGISLATIVO) Y LA SECO-
GEF (CoNTROL ADMINISTRATIVO).

Para cl desarrollo de este inciso, es indispensable tomar
en consideracién lo siguicnte. Aun cuando la LPCGP sefiala que
la encargada de fincar responﬁabilidades en relacién al ejerci
cio y ecjecucién del Presupuesto Federal lo es la SPP, sin em-
bargo es de tomar en cuenta que la exposicién de motivos rela-
tiva a la adicién del artfculo 32-bis a la LOAPF, con lo cual
se crea la SECOGEF, seflala que las atribuciones para fincamien
to de responsabilidades de los secrvidores pfiblicos, pasan a
ser de esta filtima Secretarfia.

Luego entonces, el régimen de responsabilidades en materia
presupuestal es competencia de la SECOGEF y no de la SPP., Por

ello, propongo la reforma de la referida LPCGP, a fin de que
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sus disposiciones se adecfien a lo ordenado-en el articulb‘sz-
bis de la LOAPF y del reglamento interior derla ﬁitada SECOGEF,

Sentada la anterior aclaracién, conviene destacar las dife-
rencias que existen entre la CMH y la'SECoGEF, como érganos su
periores de control, resaltando también sus similitudes; con
el fin de plantear un método razonable que explique las mencio
nadas diferencias, y siguiendo las ideas de Lanz CiArdenas 0191
se destacan las siguientes:

I.- Diferencias Genéricas.

a) La primera de ellas radica en la naturaleza jurfdica for
mal y material de ambos érganos y de sus actos.

Mientras que la Contaduria Mayor es un 6rgano técnico de la
Cimara de Diputados que tiene a su cargo la revisién de 1a
cuenta pfiblica del gobierno Federal (Poderes Ejecutivo, Legis-
lativo y Judicial) y la del DDF, con funciones de revisién y
glosa de 1la cuenta‘anual del erario para el ejercicio del con-
trol legislativo, es decir, que formalmente pertenece al Poder
Legislativo, si bien, materialmente realiza funciones de carég
ter administrativo, consistentes en actividades y operaciones
de revisién y glosa, y que realiza una funcién de control le-
gislativo de las finanzas pfiblicas, correlativa de la de apro-
bar el presupuesto de egresos, que a su vez es correlativa de

la de imponer los tributos necesarios para sufragarlo y de com

(119) LANZ CARDENAS, José Trinidad. La Contraloria y el Con-
trol Interno en México, Editorial Fonde de Cultura Econd
mica, México, 1987, p. 543
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prometer mediante empréstitos el crédito de la Nacién; funcio-
nes todas que derivan del carfcter de representacién popular
que es propio de la Cémara de Diputados, y considerando que es
te tipo de control es, asimismo, polftico y que deriva del cum
plimiento de una obligacién que establece la Constitucién Fede
ral, en sus artfculos 73, fraccibén XXIV y 74, fracciones II y
IV, segln los cuales, a la obligacién de contribuir a los gas-
tos pliblicos corresponde el derecho a ser informados sobre el
destino y utilizacién de los recursos pfiblicos; y que, en cuan
to a la naturaleza jurfdica del acto de revisién de la cuenta
plblica, éste se realiza a posteriori.

- Por lo que toca a la SECOGEF, se trata de un 6rgano que
formalmente pertencce al Poder Ejecutivo, pues forma parte de
la administracién pGblica centralizada, con la novedad de que
se trata no de una instancia adicional de control, sino de la
globalizacifn de tal control que anteriormente se encontraba
disperso en diversas dependencias del Ejecutivo Federal, en
tanto que, actualmente, se encuentra como competencia exclusi-
va de dicha Secretaria.

La Contraloria realiza funciones de control interno de la
administracién p@Qblica o autocontrol de la propia administra-
cién.

De este modo, se estd frentc a una Secretaria de Estado con
facultades para normar y vigilar el funcionamiento de las di-
versas unidades de control con que cuenta la administracién gg
blica, tanto centralizada como paraestatal.

En resumen, las notas distintivas de las diferencias genéri



cas entre ambas insfituciongé;‘seiéug&én:destacnr en.los si-’
guientes términos: ) e )

- La CMH es un §rgano técnico,detlﬁ‘cémara de. Diputados,
sus funciones son de control legislativo, consistentes en revi
sién y glosa de la cuenta pfiblica anual del gobierno Federal y
de la del DDF, constituyendo esto, materialmente, un acto poli
tico que se perfecciona mediante un acto formalmente legislati
vo que. es un decreto de la Célmara de Diputados. Sus funciones
se traducen en un control externo de la administracién pfiblica
realizado por un érgano fiscalizador que, a posteriori, verifi
ca la legalidad del ejercicio presupuestal que ya ha concluido,
y el cumplimiento de los programas y subprogramas, no sélo de
la administracién p@iblica, sino también de los Poderes Legisla
tivo y Judicial.

- Por su parte, la SECOGEF es un $§rgano administrativo, de-
pendiente del Ejecutivo Federal, con funciones de control admi
nistrativo de la gestifn pfiblica, consistcntes en un conjunto
de actos formal y materialmente administrativos, Es un con-
trol interno de la administracién ejercido por un 6rgano de la
misma, realizado durante el ejercicio del presupuesto, o sea
previamente, a priori o ex ante, con el propdsito de prevenir
las gestiones ilegales o anticconémicas. Su dmbito de compe-
tencia en materia de control, fiscalizacién y evaluacidn, se
encucntra exclusivamente constreiiido a la Administracién PGbli
ca Federal, centralizada o paraestatal.

II.- Diferencias Espec{ficas.

Las notas distintivas de estas diferencias son:
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~ Denominacién.- La denominacién de 1A»CMH;§rov ene de 1o

de 1824 vino a substituir al Tribunal de Cuentas deAla época

colonial. Su actuacién siempre serd a pOSterlOrl, ya’ que exa-
minard la cuenta pGblica del afio anterior.

La denominacién de la SECOGEF surge de la iniciativa de
reformas a la LOAPF y de la LFRSP, destacéndose el antecedente
del Departamento de Contralorfa creado en el afio de 1917 y su-
primido en la Ley de Secretarfas de Estado de 1933, si bien,
su actuacidn se circunscribe a la administracién pGblica, en
tanto que la Contadurfa Mayor revisa el ejercicio del presu-
puesto de los tres poderes.

- De objetivos.- En tanto que la CMH tiene como objetivo
fundamental la revisién de la cuenta p@blica del gobierno Fede
ral (Poder Ejecutivo, Legislativeo y Judicial), y del DDF, y se
encuentra bajo el control de la Comisién de Vigilancia de 1la
Céimara de Diputados con una funcibén fiscalizadora y de discu-
cién de la cuenta pfiblica, con la que se verificard si las ope
raciones se realizaron con apego a las leyes de ingresos y a
los presupuestos de egresos del gobierno Federal y del DDF, en
observacién a lo ordenado por las Leyes generales de Deuda PG-
blica, Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, actividad
con la cual se comprueba si se ejercieron correctamente los
presupuestos conforme a los programas Yy subprogramas aplicados.

La SECOGEF tiene como objeto escencial realizar funciones de
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control interno tanto a-la administracién pliblica’ centralizada
como a la paraestatal, fincandq y sancionandc en los casos cn
que se dé la responsabilidad administrativa y denunciando a
los servidores pGiblicos ante el Ministerio PGblico, cuando in-
curran en respensabilidad final, sin que por ello se pueda ha-
blar de duplicidad de funciones, porque se trata de un control
previo con que se busca evitar la comisién de ilfcitos por par
te de los servidores pfiblicos (recuérdese que el control de la
CMH es a posteriori, ya que se revisa el ejercicio del gasto
plblico de un afio anterior).

III.- Diferencias de funciones.- Por 1lo que respecta a la
CMH, independientemente de que su Ley orginica en su articulo
3° indique que dicho organismo revisari la cuenta pfiblica del
gobierno Federal ejerciendo funciones de Contralorfa, debe en-
tenderse que dicho érgano ejerce un aspecto de control, poste-
rior al ejercicio del presupuesto, a diferencia de la facultad
de la Contralorfa que le otorga la fraccién I del artfculo 32-
bis de la LOAPF, ya que la SECOGEF debe desempefiarse permanen-
temente, con carfcter preventivo y sin esperar hasta que culmi
ne el ejercicio del presupuesto.

- Otra diferencia entre ambos 6rganos de fiscalizacién, es
la que se refiere a que la CMH revisa la cuenta pfiblica tanto
del Poder Ejecutivo como del Legislativo y el Judicial y, por
su parte, la SECOGET concreta sus actividades de control fmnica
mente a la administracién centralizada y paraestatal.

- Por lo que respecta a la CMH, de conformidad con la frac-

cién I del articulo 3° de su Ley Orgénica, la verificacién del
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cumplimiento de obligaciones presupuestales y financieras, as{
como de programas de inversién, siempre seri a posteriori a di
ferencia de la SECOGEF quien ejerceri eﬁ todo tiempo su fun-
cién de control preventivo.

- La CMH estf facultada para rendir informe previo y defini
tivo sobre la cuenta pfiblica, a la Chmara de Diputados, mien-
tras que ia SECOGEF debe informar anualmente al Presidente de
la Repfiblica sobre el resultado de la evaluacidn de las diver-
sas dependencias y entidades de la administracibn plblica fede
ral y también informar a las autoridades competentes, si fuera
preciso.

- Asimismo, la CMH puede practicar visitas, inspecciones,
auditorias y revisién de documentos, para comprobar la recauda
cién de ingresos y gastos, lo cual seri siempre posterior al
ejercicio presupuestal, y la SECOGEF tiene facultad para esta-
blecer bases generales de auditorfa, realizar estas filtimas,
no sélo para comprobar ingresos y egresos, sino también para
verificar el cumplimiento de todgs las obligaciones legales al
respecto, manejando asi{ un control de legalidad en todo tiempo
e incluso de carfcter preventivo.

De igual forma, la CMH puede promover ante autoridades com-
petentes el fincamiento de responsabilidades (fraccibn IX del
articulo 3° de la LOCMH), estas (ltimas sélo serdn por dafios o
perjuicios causados intencional o imprudencialmente a la Ha-
cienda P@blica Federal o al DDF, sin perjuicio de las que pro-
cedan por otras leyes; la SECOGEF por su parte, tiene facultad

para fincar rtesponsabilidades administrativas procedentes, a
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servidores pQblicos federales, pudiendo sancionar y- fincar res
ponsabilidades a su propio personal, asimismo, puede aplicar
sanciones econémicas a servidores pfiblicos, sancionar a contra
lores internos de dependencias, determinar suspensifn temporal
en cargos de servidores pfiblicos cuando se encuentren bajo pro
cedimientos de investigacibn y declarar sin efecto los nombra-
mientos de servidores pGblicos, si no presentan declaraciones
o manifestaciones de registro patrimonial.

5.7 ALGUNOS RESULTADOS DEL CONTROL ADMINISTRATIVO Y LEGIS-
LATIVO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

Para observar un método que nos permita llegar a conclusio-
nes en relacién a la elaboracibn, ejercicio y control del pre-
supuesto Federal, en seguida destacaré resultados del control
interno desarrollado por la SECOGEF en los 4mbitos del Poder
Ejecutivo, y, por scparado, analizaré los resultados del Con-
trol Legislativo ejercido por la CMH. De ecllo versarfn los si
guientes pérrafos.

5.7.1 RESULTADOS DEL CONTROL LEGISLATIVO DE LA EJECUCIGN
DEL PRESUPUESTO FEDERAL.- En incisos anteriores se ha sefialado
que la unidad encargada de 1levar a cabo dicho control legisla
tivo, lo es un 4rgano técnico dependiente de lu Uidmara de Dipu
tados denominada CMH.

Dicho organismo ha rendido con fecha 3 de scptiembre de 1990,
su informe sobre cl resultado de la revisién de¢ 12 cuenta de
la Hacienda Pfiblica Federal de de la del DDF, correspondientes
al ejercicio de 19838, de donde se desprenden los siguientes rg

sultados:
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La CMH realizé revisiones directas en'15 depehdéﬁcius y-40
entidades, refiriéndose en dicho informe qué, eﬂ cohsecuehcia‘
de los hallazgos derivados de las revisiones, esa Secretaria
realiza o promueve acciones tendientes a corregir irregularida
des y mejoras, realizando cinco tipos de acciones, como son:

- Recomendaciones.- Se formulan cuando se detectan deficien
cias que deben corregirse o aspectos que pueden mejorarse. Por
su objeto, son de diversa naturaleza: programfiticas, de siste-
mas, financieras, legales, de plancacién, de normatividad de
obras, o de ejecucién de obras.

- Pliego de observaciones.- Se emiten cuando las irregulari
dades detectadas implican que debe producirse un resarcimiento
al erario Federal o al del DDF, o bien al patrimonio de las en
tidades paraestatales. S5i no se desahogan dichos pliegos, me-
diante comprobaciones o razones que se estimen valederas, da
origen a la promocidn de pliegos de responsabilidades, mismos
que constituyen de hecho, créditos fiscales, cuyo cobro se rea
liza mediante el procedimiento administrativo de ejecucién.

- Promocién de sanciones.- Se lleva a cabo cuando la CMH de
tecta infracciones a las leyes sancionables en los términos de
dichos ordenamientos legales, por parte de alguna dependencia
espec{fica del Poder Ejecutivo. Se proporciona a la dependen-
cia sancionadora todos los elementos de juicio y pruebas, para
que aplique las sanciones que procedan.

-~ Promocidn del ejercicio de la comprobacién fiscal ante la
SHCP.- Tiene lugar en aquellos casos en que se detectan indi-

cios claros de que alguna persona ha evadido el pago de sus
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obligaciones fiscales.

- Denuncias penales,~- Se presentan ante la PGR o ante la
PGJDF, cuando los ilfcitos descubiertos revisten caracteristi-
cas de delitos, en los términos de la legislacibn penal.

En el informe que nos ocupa, la CMH manifiesta que estable-
cibé un sistema de seguimiento que persigue ¢l asunto hasta su
desenlace. También se indica que, despﬁés de las auditorfas,
la Contadurfa convoca a revisiones a los titulares de las de-
pendencias y entidades, con el objeto de cambiar impresiones
sobre resultados, a efecto de adoptar medidas correctivas. El
documento en estudio, indica que esta forma de actuar ha produ
cido frutes sustanciosos, permiticendo, con la colaboracibn de
todos los involucrades, la correcciédn de situaciones andmalas
ripida y efectivamente.

En las conclusiones generales de dicho informe, se contie-
nen comentarios de carfcter general, que se desprenden de si-
tuaciones observadas en las auditorfas. Se recalca en dicho
documento, que el medio por excelencia para alcanzar dicho or-
ganismo sus logros, han sido las "recomendaciones" a los titu-
lares de las dependencias y entidades que revisa (120); tam-
bién se sefiala que la mayor parte de las deficiencias e irregu
laridades detectadas, se refieren mis a aspectos de procedi-

miento que a omisiones o actos ilfcitos que impliquen responsa

(120) Contadurfa Mayor de Hacienda. Informe sobre el resultado
de la revisién de la Cuenta de la lHacienda Poiblica Fede-
ral y del DDF, correspondicntes al ejercicio de 1988,
Vol, IV, pp. 2646 y ss.
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bilidad de carfcter penal.

También se hace mencién de que, con motivo de las revisio-
nes de las cuentas pliblicas correspondientes a los ejercicios
de 1981 a 1988, la CMH ha formulado a los titulares de las de-
pendencias y entidades auditadas 8,587 rccomendaciones, orien-
tadas a promover el disefio o la aplicacién de sistemas y proce
dimientos, as{ como el cumplimiento de la legislacibén y la nor
matividad establecidas y a mejorar la administracién, en espe-
cial, por lo que se¢ refiere a las finanzas pdéblicas. En base
a lo anterior, sc destaca que en la mayor parte de los casos
se han adoptado las medidas propuestas con lo que los titula-
res de dependencias y entidades reconocen implicitamcnte la
idoneidad y utilidad de dichas recomendaciones.

Se hace hincapié en que, no basta sancionar, sino que es
més importante prevenir. Y sc reconoce que se han alcanzado
avances en la implantacidén de normas y mecanismos de control
en el 4mbito de operacidén del Poder Ejecutivo, como resultado
de acciones realizadas por la SECOGEF.

El informe que nos ocupa, en sus conclusiones, sefiala que
la CMH considera al sector Plblico como un todo integrade por
érganocs que no actGan con entera independencia, sino que sus
actuaciones trascienden a los demis y a todo el conjunto, por
tal motivo, la revisién se hace en base a una visién totaliza-
dora, necesaria para evaluar con justeza la operacibn de estos
controles, ya que puede haber diferencias que trasciendan de
una unidad administrativa a otra, de una dependencia a otra,

etc, Dicho lo anterior, se destacan a grandes rasgos, los si-
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guientes puntosn}dcfiéienciaS»de,comﬁnicacién y coordinacién
que ﬁfovqtahrlgnfiﬁhd,éﬁrtréhitég; falta de oportunidad ‘en la
toma de dgbisionqs;’éﬁméntqélen costos presupuestados; afin se
d4n ‘casos en quértieiiaé‘aééioﬁéé propuestas no logran los-re
sultados espcradoé, sin‘que-en las cuentas pfiblicas del go-
bierno Federal o del DDF se expliquen las causas de los incum
plimientos, o éstos se justifiquen; es necesario que las ac-
ciones de distintos 6rganos se coordinen, sincronicen y super
visen, ya que existen deficiencias atribuidas a los bérganos
de planeacién, de cjecucién, y de control y evaluacién; se in
siste en la necesidad dec que se¢ refuercen las medidas orienta
das a evitar que se presenten datos en las cuentas pGblicas
que por manejarse en forma aislada; situacién que se da con
frecuencia, datos que no se verifican y que no guardan ninguna
conexidn con los sistemas de contabilidad y de control, mismos
que pueden contener crrores que son diffciles de detectar y
que pueden pasar inadvertidos; los sistemas de dependencias y
entidades del Gobierno Federal y del DDF para captar informa-
cién relacionada con sus operaciones y registrarlas en la con-
tabilidad, son deficientes, impidiéndoles disponer de datos
correctos y actualizados.

Nétese quc en algunos aspectos, es superficial el informe
rendido por la CMH, porque no seiiala cl nimero de asuntos en
los que se han fincado responsabilidades a cargo de los funcig
narios encargados de la elaboracién, ejercicio y control del
presupuesto de cgresos.

Mis bicn, el informe mencionado, en cierta forma, se limi-
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ta a formular recomendaciones a' - los funcionarios-que no han
cumplido los presupuestos y programas, con lo que estimo que
no se da una funcién debida de contidl presupuestai, sino .un
anflisis por sectores; con lo que se pﬁedc concluir que no.se cs
td haciendo hincapié en impedir desviacioncs, y simplemente sc
estd en un plano descriptivo de la ejecucibén presupuestal. In
cluso este 6rgano técnico, se ha limitado a formular 8,587 re-
comendaciones a titulares de dependencias y entidades, en las
revisiones de las cuentas plblicas correspondientes a los cjer
cicios de 1981 a 1988,

En atcncibén a lo anterior, dicho 8rganoc se limita a hacer
del conocimiento de los superiores jerdrquicos y cabezas de
sector, las irregularidades que ha detectado en la cjecucién
presupuestal, lo que me parece indebido, pues dicho érgano es-
pecializado deberfa contar con facultades sancionadoras. Por
lo que la LOCMH, ademfis de la facultad mencionada que se en-
cuentra contemplada en el articulo 7° fraccibén X, inciso a)
(el fincacmiento de responsabilidades), cuenta con facultades
para promover cl ejercicio de las acciones que corresponda,
conforme lo prevé el articule 31, en relacién con los articu-
los 27, 28, 29, 30 y 32 del ordenamicnto legal antes citado.

Ademds, cabe destacar la falta de actualizaciénde la LOCMH
en cuyo artfculo 32 se sefiala todavia, que los hechos que im-
pliquen desviaciones en el mancjo presupuestal, se dard vista
a la SPP para los efectos sefialados en los artfculos 45, 46,
47 y 48 de la LPCGP, cuando, como ya sc ha mencionado en pid-

rrafos anteriores, que tal funcién ha pasade a manos de SECOGEF
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por adicién del artfculo 32-bis de la LOAPF.

En efecto,khablar de éjécﬁci6n présupuestai, implica hacer
referencia a los recursos del Estado que estfn encaminados a
1a satisfaccibn del: interés general, por ello, las leyes qué
regulan dicha ejecuciéﬁ deben de ser congrucn{és y estar al
dfa. Y, por ello, propongo también que se actualice la citada
LOCMH.

Un aspecto positivo de la LOCMH lo es, lo dispuesto en su
artfculo 33, en donde se prevé lo siguiente:

"Artfculo 33,- Las entidades dentro de un plazo improrro
gable de cuarenta y cinco dias hdbiles contados a par-_
tir de la fecha de recibo de los pliegos de observacio-
nes, informar4n a la Contaduria Mayor de Hacienda y a
la Secretarfa de Programacién y Presupuesto sobre su
trdmite y medidas dictadas para hacer efectivo el cobro
de las cantidades no percibidas por 1la Hacienda Pfiblica
Federal o la del Departamento del Distrito Federal, el
resarcimiento de los dafios y perjuicios causados y el
fincamiento de las responsabilidades en que hayan incu-
rrido sus empleados o funcionarios, asi{ como los orga-
nismos de la Administracifén P@blica Paracstatal y sus
funciocnarios o emplcados, las empresas privadas o los
particulares, que hubiercn intervenido en el ingreso o
en el gasto plblico, dando noticia, en su caso, de las
penas impuestas, de su monto cuando sean de carfcter
econbmico, y ¢l nombre de los sancionados. Cuando los
informes no se rindan, o dejen de rendirse dentro del
plazo sefinlado, los empleados o funcionarios responsa-
bles serin sancionados de acuerdo con lo previsto por
el artfculo 48 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto P@iblico Federal, indcpendicntemente de las sancio
nes que procedan por la aplicacibén de otras leyes".

Si bien, cabe mencionar, en el citado informe de labores no
se hace mencibén a que se haya ejercitado la facultad transcri-
ta en los términos del articulo 48 de la LPCGP.

En virtud de lo anterior, propongo se¢ reforme la LOCMH, en
el sentido de que se le otorguen facultades sancionadoras a la

Cdmara de Diputados, en tratdndose de funcionarios y empleados
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que hayaﬁ incurrido en desviaciones del Presupuesto de Egresos.

5.7.2 RESULTADOS DEL CONTROL ADMINISTRATIVO INTERND A CAR-
60 DE SECOGEF.- Contrariamente a las observaciones realizadas
a 1a actuacién del Control Presupuestal Legislative, a cargo
de la CMH, encontramos que la SECOGEF ha tenido avances espec-
taculares en materia del régimen disciplinario de los servido-
res pliblicos, sobre todo de los encargados de llevar a cabo la
ejecucidn del presupuesto de egresos.

En efecto, as{ tenemos, a manera de ejemplo, que en los in-
formes de labores de esta Dependencias para los afios de 1988-
1989 y 1989-1990, se obsevrvan los siguientes resultados:

Por 1o que respecta al ejercicio 1988-1989 en relacibn al
fincamiento de responsabilidades, la SECOGEF, con fundamento
en las atribuciones que le otorga la LFRSP instruyd 183 proce-
dimientos administrativos y se aplicaron 142 sanciones adminis
trativas por incumplimientos de las obligaciones establecidas
en el articulo 47 de la Ley en cita, las cuales consistieron
en 9 amonestaciones; 22 suspensiones; 9 destituciones; 88 san-
ciones econfmicas por 702'000,394,17 millones de pesos, y 14
inhabilitaciones. Por otra parte, se registraron a 845 servi-
dores plblicos sancionados por diferentes dependencias, inclu-
yendo a los sentenciados y de los que conocid la propia Secre-
tarfa.

En cuanto al ejercicio 1989-1990, se desprende del informe
correspondiente a ese perfodo que, el nlmero de sanciones admi
nistrativas aplicadas por los 8rpgancs de control interno y por

la SECOGEF, derivados del control patrimonial de los servido-
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res pfiblicos, de los actos de control y fiscalizacién y de las
quejas y denuncias de la ciudadania, ascendieron a 12,467 que
consisticron en: 10,623 apercibimientos; 342 amonestaciones;
412 suspensiones; 686 destituciones; 167 inhabilitaciones, y
237 sanciones econémicas, con un monto de 45,008 millones de
pesos, aplicadas a 12,101 servidores pGblicos.

M4s afin, en los Diarios de circulacién Nacional (121), se
ha sostenido; de acuerdo a declaraciones vertidas por cl Sub-
procurador de Procedimientos Penales de la Procuradurfa Gene-
ral de la Repfiblica, Lic. Héctor Castafieda Jiménez; que el 35%
de la poblacibn en penales del Distrito Federal, estd integra-
da por presuntos rcsponsables de ilfcitos que corresponden a
delitos patrimoniales en agravio de la Federacibn.

Para finalizar, {inicamente resta, dc mi parte, reflexionar
sobre la utilidad préctica del establecimiento de la responsa-
bilidad administrativa. Para esto, citaré la opinién de letra
dos en la materia y de los resultados de la aplicacién de este
régimen, que aparecen publicados en los medios de informacidn.
Para una mejor comprensién de cada aspecto, por separado, me
referiré a dichos resultados:

a) En primer lugar consideraré las opiniones vertidas por
los excontroladores internos de las Secretarfias de Enrgia, Mi-
nas e Industria Paraestatal y del Trabajo y Previsién Social,

sefiores Alberto Lepe Zfifiiga y Alcjandro Peniche.

(121) Cfr. Peribdico Ultimas Noticias de Excelsior, Primera
edicién, sfbado™ 5 de agosto de 1989, p.
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Estos ex-funcionarios sefialan que, a pesar de que recibian
lineamientos de la Contralorfa General de la Federacién, no po
dfan actuar contra un Secretario de Estado, pues eran nombra-
dos por éste y siendo los ojos y ofdos del titular de la depen
dencia, no podia verse cl Secretario a s{ mismo. Con ello, el
control disciplinario se volvia relativo. M4s afin, dichos ser
vidores pfblicos sefialan que, con el cambio de la estructura
orgfinica de las dependencias de la administracién plblica cen-
tralizada, mediante el cual se suprimieron las contralorias in
ternas equivalentes, anteriormente, a las Oficialf{as Mayores,
y su conversién en direcciones generales de auditorfa, su je-
rarqufa es inferior, los emolumentos del Director General son
menores y sus funciones mis limitadas.

Ademés, sostienen dichos ex-controladores, que los érganos
del control disciplinario se encargaron bfsicamente de la meny
dencia de la corrupcién en las dependencias, como son los ro-
bos hormiga, la ineficiencia administrativa, las dfdivas, etc.
pero que falté en el régimen pasado voluntad polftica, pues hu
biera bastado con aplicar rigurosamente la ley ya existente a
funcionarios de primer nivel, para ahorrar con ello una Secre-
tarfa de Estado, como es la Contraloria. También sefalan,
que un Director General de Auditorf{a ganari un millén y medio
menos de pesos, que un contralor interno, aun cuando este tipo
de funcionarios deben deestar bien pagados para evitar la co-
rrupcién por un bajo sueldo.

Otro aspecto que destaca, es la falta de controles adminis-

trativos més fgiles y efectives, ya que sciiala que de mil nove
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cientos ochenta y tres a mil novecientos ochenta y siete, cong
cieron de treinta y ocho mil quinientés hovenfa Yy tres quejas
y denuncias, habiéndose resuelto setenta y nueve por ciento de
las mismas, encontrindose el resto en proceso de investigacién.
En base a ello, como sanciones disciplinarias, se efectuaron
setenta y siete inhabilitaciones, mil doscientas cuarenta y
cinco destituciones, quinientas setenta y siete renuncias y ce
ses, ciento noventa y ocho sanciones econémicas, dos mil dos-
cientas dos amonestaciones, y setecientos treinta y cuatro
apercibimientos; pero sostienen que, aun cuando estos contro-
les garantizan disciplina presupuestaria, promueven eficacia y
eficiencia en el 4mbito administrativo, pero que si el procedi
miento o la toma oportuna de decisiones implica un alargamien-
to estéril de la cadena de autorizaciones, llegarfin a ser moti
vo de encarecimiento de la operacién que pretenden controlar o
de atemorizacién innecesaria que provoca inmovilidad y, conse-
cuentemente, ineficacia, sobre todo si se pone énfasis en la
fase represiva y no en la preventiva, es decir, que estos con-
troles pueden llegar a ser promotores de burocratizacibén si se
empantanan in(tilmente, el procedimiento administrativo y la
toma oportuna de decisiones. (122)

b) Otro aspecto trascendente, es el hecho de que, como re-
sultado del control de 1a administracién pfiblica, se ha prefe-

rido el empleo de la responsabilidad penal, como instrumento

(122) Revista Proceso, Nfmero 639, Enero de 1989, pp. 26 y
ss. —
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mids eficaz, en lugar de emplear la responsabilidgd administra-
tiva. Esto lo reflejan las declaraciones del Subprocurador de
Procedimientos Penales de 1a Procuradurfa General de la Repfi-
blica, Lic. Héctor Castafieda Jiménez, quien sefialé que de
acuerdo a las estadfsticas de la direccién general de recluso-
rios, dependiente de la Secretarf{a de Proteccién y Vialidad,
del Departamento del Distrito Federal, el treinta y cinco por
ciento de los diez mil cuatrocientos procesados y sentenciados
que se encuentran en los centros de readaptacién social incu-
rriendo en delitos de orden patrimonial que van desde el robo
hasta el fraude y peculado, tanto del Fuero Federal como en el
Comfin, y que las consignaciones a (ltimas fechas realizadas
ante Jueces del Distrito en Materia Penal en contra de servidg
res y ex-servidores plblicos, va en aumento, principalmente
por robos y peculados. Si se comparan estos nfimeros con los
casos de responsabilidad administrativa fincados en todo el
sexenio anterior, por los contralores internos citados en el
inciso anterior, fdcilmente se observa que se ha prefe}ido el
fincamiento de la responsabilidad penal en lugar del de la res
ponsabilidad administrativa. (123)

c) No obstante lo anterior, en fecha muy reciente, la Con-
tralorfa de la Federacifén llevé a cabo la destitucién de vein-
tinueve funcionarios, entre ellos, un ex-gobernador, por no ha
ber presentado oportunamente su declaracién patrimonial, y se

observa una actividad mis destacada de esta Dependencia.

(123) Revista Proceso, Ob. cit., p. 28
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d) La. conclusién de 10 ya senalado, es que no puedc afxrmar
se tajantemente que las autorldades encargadas del control d1s
ciplinario sean simplemente una carga para~e1vpresupuesto. Por
el contrario, debe considerarse que ninguna inétitucién admi-
nistrativa, salvo escasas excepciones, réaliza sus” funciones
de manera éptima desde el momento de su. creacibn, por el con-
trario, es mediante el ejerciqio de sus funciones, que se ob-
servan los aspectos perceptibles de su funcionamiento y la ne-
cesidad de¢ 1la creacibén de procedimientos mfs dgiles y eficaces.

En mi opinién, los Srganos de control disciplinario se en-
cuentran en esta etapa y corresponde al Legislador Federal y a
los propios &rganos de control disciplinario y, principalmente,
al titular del Poder Ejecutivo de la Unién, dictar la normati-
vidad necesaria, creando dichos procedimientnos de control en
forma tal, que eviten la burocratizacién y el entorpecimiento
de la funcibn administrativa y que posibilite un mejor control
de esta funcién, az fin de lograr los valores consistentes en
la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en
el desempefic de funciones, empleos, cargos y comisiones de los
servidores pfiblicos, independientemente de la jerarqufa de és-
tos, pues esto redundari en beneficio de la sociedad en gene-
ral.

Concluyo este trabajo destacando las idecas del notable pe-

(124)

nalista René Gonzélez de la Vega quien sostiene que no

(124) GONZALEZ DE LA VEGA, René. "Responsabilidad Penal', en:
Servidores Pfiblicos y sus Nuevas Responsabilidades, INAP,
Praxis, México, 1984, pp. 101 y ss.
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es el derecho penal la herramienta mis idénea puara emprender
1a lucha contra la actividad antisocial, pues este derecho in-
terviene sélo cuando otras disciplinas jurfdicas, cuando otros
-fmbitos del saber humano fracasan estrepitosamente. Por ella,
la responsabilidad penal debe considerarse en filtimo lugar, no
por cuestiones técnicas, ni por falta de oportunidad, sino por
el contrario, por su decisiva, definitoria intervencibén que no
es un triunfo social, sino una reprobacién de la conducta de
los servidores pGblicos involucrados.

En efecto, aun cuando no cxiste disposicifn legal alguna
que scfiale los casos en que sc¢ debe determinar una responsabi-~
lidad penal o una administrativa, considero que, en principio,
debe ser a través de la responsabilidad administrativa en que
se busque la legalidad, 1la honradez, la lealtad, la imparcialj
dad y la eficiencia que deben obscrvar los servidores pliblicos
en el desempefic de sus empleos, cargos o comisiones, y sélo,
en (ltima instancia, se debe echar mano de 1la responsabilidad
penal.

Por tanto, se debe revertir la prdctica actual de control
disciplinario que demuestra, seghn las cstadisticas que he men
cionado en este Qiltimo capitulo, que se ha utilizado preponde-
rantemente a la responsabilidad penal como medio de control
disciplinario y s6lo a Gltimas Fechas se ha recurrido a la res
ponsabilidad administrativa, si bien, cn un nfimero limitado de
casos, M4s aflin, no debe perderse de vista que, en principio,
la facultad disciplinaria corresponde al superior jerfrquico.

Luego entonces, debe ser éste ¢l que efectfie el control disci
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plinario y s6lo, en Gltima instancia, ante desvios disciplina-

rios graves se deberfin fincar responsabilidades penales.
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CONCLUSIONES

1. La actividad financiera del Estado se divide en tres
grandes etapas, consistentes en: obtencién, manejo y aplica-
cién de recursos del Estado. La actividad presuphesfal,esté‘,
referida precisamente a la aplicacién de los recursos éstata-"‘
ies. » b

2. En la época prehispénica y en la colonia, se -dieron ma-
nifestaciones de actividad presupuestal, consistentes en ecla-
boracién, ejercicio y control del presupuesto. Respecto del
Control, en la colonia destacaron los procedimientos de visi-
ta y juicios de residencia.

3. El presupuesto constituye un programa de trabajo de la
corporacién polftica durante un lapso determinado, con una ex
presién de su costo en cifras o términos monctarios, que es
formulado, aplicado y controlade por el Poder Ejecutivo, y lo
autoriza y controla el Poder Legislativo. E1 presupuesto, en
México, estd integrado por dos documentos: el presupuesto de
Ingresos y el presupuesto de Egresos de la Federacién.

4. El presupuesto de Egresos constituye un documento a tra
vés del cual se asignan fondos pliblicos a los érganos de los
Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, para que sean cjer
cidos durante un periodo fiscal, de acuerdo con sus programas
anuales. Dicho presupuesto ticne estrecha relacidn con 1a
Planeacibén Nacional establecida en el articule 26 Constitucip
nal,

6. Los planes pueden ser globales o sectoriales, unos cu-
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bren toda la e;onomia y otros:a un..soloc sector.

7. Los ﬁlanes, por su duracibn, pueden ser de -largo,. media-
no'y cortb‘plazo.

8.‘Existen dos tipos de presupuestos de Egresos del Estado,

" que. son:

a) El presupuesto tradicional.- Que comprendfa exclusivamen
te los ingresos y los gastos pfblicos, es decir, un documento
pfiblico en el que se establecfa lo que el gobierno gastarfa y
la fuente de donde emanarfan los ingresos necesarios para di-
cha erogacién;

b) El presupuesto por programas.- Para este sistema, el pre
supuesto no es s6lo el conjunto de previsiones de los gastos y
los ingresos, sino que, constituye un instrumento de trabajo
de la administracién p@blica, pues en &l sc establecen las ac-
tividades que se desarrollarfin, as{ como los medios para lle-
varlas a cabo.

9. El1 Presupuesto por Programas sirve para identificar me-
tas a mediano plazo del sector pliblico y para fijar planes de
trabajo anual, con lo que se¢ da una sincronfa entre metas de
medianc plazo y metas anuales.

10. Hay tres clases de programas: a) De funcionamiento u
operacién, para producir servicios; b) Los de inversibn, des-
tinados a producir bienes de capital; c¢) Los de financiamien-
to, destinados a financiar consumos o inversiones del gobier-
no o sector privado.

11. En la terminologfa del presupuesto por programas, la

funcién es un conjunto de gastos presupuestales con un fin in
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mediato y a corto plazo: proporcionar un servicio pGblico de-
finido. La funcién se cumple a través de programas de opera-
cién a cargo de unidades administrativas de alto nivel. Los
programas pueden quedar divididos en subprogramas de opera-
ci6p y éstos en programas de inversién, subprogramas de inver
"sién; éstos, a su vez, en actividades, tareas y proyectos que
atienden a obras, necesidades pfiblicas, trabajos, objetivos y
metas.

12. El1 presupuesto de Egresos comprende cuatro fases: a)
preparacibn o elaboracifn; b) sancidn o aprobacidn; c) ejecu-
cién; y d) control.

13. La preparacién o elaboracién del presupuesto de Egre-
sos que desarrolla el Presidente, conforme al artfculo 74 frac
cién IV de 1la Constitucién Federal, y que presenta a la Clma-
ra de Diputados hasta el 15 de noviembre o el 15 de diciembre
cuando inicie su encargo el 1° de diciembre; hasta el afio de
1991 la encargada de elaborar el proyecto de dicho presupues-
to 1o fuc la Sccretaria de Programacibén y Presupuesto (artfcu
lo 32 fraccién VI, LOAPF), en base a anteproyectos de depen-
dencias y entidades. Al absorber la Secretarfa de Hacienda y
Crédito P@iblico a la de Programacibn y Presupuesto, el proyec
to emanari de la mencionada en primer término. Los Poderes
Legislativo y Judicial remiten sus proyectos de presupuestos
directamente al Presidente de la Repfiblica, quien ordenari su
incorporacién al presupuesto de Egresos de la Federacibn.

14. Sancibn y Aprobacién.- Es facultad exclusiva dec la Cé-

mara de Diputados del Congreso de la Unién, aprobar o sancio-
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nar el presupuesto de Egresos de la Federacibn y el del DDF
(artfculo 74 fraccibén IV, Constitucional). Aprobado cl presu
puesto, el Ejecutivo de la Unién o las Cémaras del Congreso
pueden modificarlo, incluyendo egresos no contemplados ini-
cialmente. Esto coincide con el texto del artfculo 126 Cons-
titucional que hace referencia a pagos presupuestales determi
nados por leyes posteriores.

15, Ejecucién.- Aprobado el presupuesto de Egresos por la
Cémara de Diputados, procede su ejecucién, la que consta de
cuatro momentos que son: el compromiso, la liquidacién, el 1i
bramiento u ordenamiento y el pago.

16. El1 Control Presupuestal.~- Tiene como finalidad verifi-
car, por parte de los 4rganos encargados del mismo (Legislati
vo y Ejecutivo), el exacto cumplimiento del ejercicio del gas
to pfiblico, de los programas contenidos en el presupuesto y
de reprimir, en su caso, las irregularidades en que incurran
los servidores pfblicos a los que les fincarin las responsabi
lidades resarcitorias, por los dafios ocasionados a la Hacien-
da P@blica Federal y del DDF o al patrimonio de las entidades
paraestatales. Dicho control puede ser legislative o adminis
trativo.

17. La Contadurfa Mayor de Hacienda.- Es el &rgano técnico
dependiente de la Cimara de Diputados, encargado de realizar
el control legislativo del gasto pGblico Federal.

18. En la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda,
se han sustituido las glosas en las cuentas, porque no condu-

cen a una fiscalizacién auténtica, por las auditorfas a cargo
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de la Contadurfa Mayor de Hacienda,

19. En cuanto a la prevencién, sancibn y aplicacién de di-
versas medidas utilizadas por la Contaduria Mayor de Hacienda
en la revisién de la cuenta p@blica del Gobierno Federal y
del DDF, c¢s necesario que dichas medidas se apliquen de igual
forma tanto a funcionarios menores como a altos funcionarios,
aunque, traténdose de estos filtimos, deberd atenderse a lo
dispuesto por los artfculos 108, 109, 110 y demés, relativos
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
tal y como lo establece el artfculo 31 de la Ley Orgénica de
la Contadurfa Mayor de Hacienda.

20. Aun cuando la LPCGP sefiala que la encargada de fincar
responsabilidades en relacién al ejercicio y ejecucibén del
presupuesto Federal, lo es la SPP, sin embargo es de conside-
rarse que la exposicibén de motivos relativa a la adicién del
artfculo 32 Bis, a la LOAPF, con lo cual crea la SECOGEF, es-
tablece que las atribuciones para fincamiento de responsabili
dades de los servidores plblicos pasan a ser de esta filtima
Secretarfa, por lo que la Ley presupuestaria se encuentra atra
sada en dicho sentido.

21. De los informes anuales de labores de la SECOGEF, sc
concluye que en los filtimos afios ha ido en incremento el nfimg
ro de infracciones cometidas por servidores pfiblicos, por lo
que la SECOGEF y los 6rganos de control interno han aplicado
un mayor nfmero de sanciones administrativas, derivados del
control patrimonial de los servidores pfiblicos, ya que mien-

tras que en el perfodo 1988-1989 se aplicaron diversas sancig
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nes administrativas consistentes en nueve amonestaciones, vein
tidos suspensiones, nueve destituciones, ochenta y ocho sancio
nes econémicas y catorce inhabilitaciones; en el perfodo 1989-
1990 se aplicaron diez mil seiscientos veintitres apercibimien
tos, trescientas cuarenta y dos amonestaciones, cuatrocientas
doce suspensiones, seiscientas ochenta y seis destituciones,
ciento sesenta y siete inhabilitaciones, y doscientos treinta
y siete sanciones ecconémicas, aplicadas a doce mil ciento uno
servidores pfiblicos.

22. En cuanto al debate sobre la duplicidad de funciones en
tre la Contadurfa Mayor de Hacienda (Control Legislativo) y 1la
SECOGEF (Control Administrative), se concluye que no existe
tal duplicidad, ya que la CMH se encarga de revisar el gasto
plblico de todo el Gobierno Federal, es decir, de los tres Po-
deres de la Unién, as{ como el realizado por el DDF; por su
parte, la SECOGEF s6lo realiza control interno de la adminis-
tracién pfiblica centralizada y paraestatal, esto es, dicho con
trol es dirigido s8lo hacia el Poder Ejecutivo.

23. No es el Derecho Penal la herramienta mds idénea para
emprender la lucha contra la actividad anti-social, interviene
s6lo cuando otras disciplinas jurfdicas fracasan en cuanto a
la regulacibén de una conducta humana. Por ello, se concluye
que la responsabilidad administrativa debiera ser el instrumen
to cmpleado preponderantemente para cjercer el control disci-
plinario en la administracién p@blica federal centralizada.
Sin embargo, las estad{sticas demucstran que es mucho mayor el

nlmero de responsabilidades penales fincadas a los servidores
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plblicos, que el de responsabilidades administrativas, impli-
cando esto la necesidad de que se determine, bien a nivel
constitucional, bien a nivel legal, los casos en que procede
cada una de estas responsabilidades, independientemente de
que es necesario que se perfeccione a la responsabilidad admi
nistrativa como instrumento de control disciplinario, cuyoc em

pleo no implique un freno a la actividad administrativa.
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RECOMENDACIONES

1. Es recomendable que el concepto de presupuesto se refic-
ra tanto al acto de previsién de egresos como de 1ngresos Y noV‘

finicamente al primero de ellos.

2. Se recomienda reformar al LPCGP, en los articﬁlosfdﬁé se e
refieren a las atribuciones de la SPP para fincar résponsabili
dades en materia presupuestal, ya que dichas facultades a par-
tir de 1982 son competencia de la SECOGEF, por lo que con di-
cha reforma, las disposiciones de la ley antes indicada se ade
cuardn a lo ordenado en el artfculo 32 Bis de la LOAPF asf{ co-
mo al reglamento interior de la repetida SECOGEF.

3. Es recomendable rcformar el artfculo 32 de la LOCMH, en
el que se sefiala que los hechos que impliquen desviaciones en
el manejo presupuestal, se dard vista a la SPP para los efec-
tos sefialados en los artfculos 45, 46, 47 y 48 de la LPCGP, y
toda vez que la dependencia competente en tales casos, lo es
la SECOGEF, por lo que la reforma propuecsta se traduce en la
actualizacién de la citada LOCMH, con lo cual las leyes que rg
gulan la ejecucién presupuestal serén congruentes y estarfn al
dfa.

4. Es recomendable, a efecto de resolver la laguna legal
tanto constitucional como de la LPCGP consistente en que se de
ja de prever el caso de que no se haya aprobado el presupuesto
de egresos para el 1° de enero del aifio de que se trate, por la
Cémara de Diputados, que sc¢ adicionen dichos ordenamientos le-

gales, mismos que deberén de prever determinada figura legal



‘tal’efecto, 1a recon
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