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" Maestro, nosotros sabemos que hablas y ensefias con entera
rectitud, por ello puedes decirnos : ; Es correcto pagar
impuestos al César, ono ? "

"ués:renme una moneda, ; de quién es la cara y el nombre
que tiene escritos ?"

"Del Casar.”

"Pues bien, den al César lo que le corresponde al César y a
Dios 10 que le corresponde a Dios'
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Los conocimientos que adguiri a lo large de la Carrera de
Derecho, representan para mi por un ladc, un valuarte excepcional ¥y
por otro, la posibilidad de distinguir ¥y opinar sobre las diversas

materias que en conforman el campo del Derecho .

Un wvaluarte excepcional, pues representan los conocimientos
fundamentales de una profesién tan extraordinaria como lo es la de
Licenciado en Derecho . Ademas, estos concocimientos permiten - a
través de la formacién de un criterio juridice - distinguir y opinar
sobre diversas instituciones y figuras .

Numerosas fueron las explicaciones sobre un no menos cuantioso
numero de este tipo de instituciones, lo mismo de Derecho Piblico que
de Derecho Privado, en lo referente a la mayoria de las disciplinas
juridicas especiales . De todas ellas se presentaron ejemplos,
dudas, comentarios, criticas ; sin embargo, existieron algunas
figuras de derechc piblico que por su importancia he pretendido
analizar mas a fondo, presentando de esta manera esta modesta
investigacidn, gque no tiene otra finalidad que la de contribuir en lo
posible a la adecuacitn de nuestro texto constitucional a la realidad

imperante .

Las instituciones a las que me refierc pertenecen al Derecho
Constitucional, al Administrativo y al Financiero .

Al Derecho Constitucional en lo referente a la composicién de las
estructuras del Poder Piblico y en lo tocante a diversas reformas que
propongo al articulo 74 en su fracecion IV, a efecto de crear un

mecanismo encargado de subsanar la falta de Presupuesto de



Egresos al inicioc del ejerciciao fiscal, es decir, el primero de enero

de cada afic .

Se refieren asi mismo al Perecho Administrativoe en wvirtud del
analisis de la Administracidn Pdblica - a efecto de poder distinguir
y apreciar las graves consecuencias de la falta de presupuestoc - en
sus rubros centralizada y paraestatal .

De igual manera son de caracter financiero en lo referente al
capitulo sobre antecedentes financieros y presupuestales en México,
a las generalidades, caracteristicas, principios y fases del
Presupuesto de Egresos de 13 Federacion y de igual forma por los
comentarios sobre la actividad financiera del Estado (obtencion,

administracién y aplicacién de recursos econdmicos) .

De esta forma al conjugar estas valiosas instituciones he pretendido
realizar un estudio del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, sus
antecedentes, la forma en la gque se encuentra relacionade con la
actividad financiera del Estado, sus caracteristicas y su posible
rechazo por parte de la Camara de Diputados en virtud de los cambios

politicos recientes de nuestro pais .

¥Finalmente, presento un bosquejo de las graves consecuencias gue
significaria el iniciar un ejercicio fiscal sin que ge haya aprobado
el Presupuesto de Egresos, a la vez dque presento una serie de
adiciones y modificaciones al articulo 74 constitucional, que
permitan, primero, establecer la hip6tesis de un posible rechazo del
Presupuesto, va que actualmente a pesar de gque no se contempla por
nuestra Ley Suprema, dicho rechazo puede darse, como lo demostramos
en el desarrollo de la investigacion .

Luego, al caer en ese supuesto sin contar con una herramienta
juridica que permita la disposicién de recursos econémicos México se
enfrentaria a una terrible problemadtica, ya qgque 1l1la propia
Constitucién prohibe realizar erogacién alguna gque no este
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contemplada en el Presupuesto o en una Ley posterior .
Para ello, en las reformas propuestas se contempla la ampliacién de
los plazos con que cuenta la Camara de Diputados para el estudio y

discusién del proyectc de presupuesto .

Ann asi, si no se llegara a aprobar el Presupuesto de Egresos en estos
plazos, se encuentran previstos dos posibles mecanismos gue
permitan una disposicién de recursos al no encontrarse aprobado el
Presupuesto, el primero de ellos se concreta a groso modo en la
aplicacién del Presupuesto del ejercicio fiscal inmediato pasado,
mientras no se apruebe el nuevo proyecto de Presupuesto .

El segundo mecanismo se traduce en la creacién de un Fondo Econdmico
de Reserva Presupuestal para el caso de no haber sido aprobado el
Presupuesto al inicio del ejercicio fiscal . Sus peculiaridades se

encuentran previstas en la parte correspondiente del texto .

Es asi como pretendo dar solucién a una evidente laguna de nuestra
Constitucion, que ha existido desde la creacidén del texto por el
Constituyente de 1917 ¥ que no habia merecido importancia por gran
parte de los tratadistas y doctrinarios mexicanos. quizas porgque la
integracion de la Camara de Diputados — encargada de aprobar del
proyecto de presupuesto — se caracterizaba por contar con una mayoria
absoluta de individuos del mismo partido politico de aquel al gue
pertenecia el Presidente de la Republica .

Hoy que la realidad politica en nuestro pais es distinta, es
apremiante modificar el texto constitucional como una medida gue
permita el usc de recursos econémicos aungue no se hubiere aprobado

el presupuesto .

Finalmente, he de mencionar gue estoy plenamente convencido de gque
en la medida en gue dichas modificaciones al texto constitucional
sean realizacdas, México jamas se enfrentara al problema de iniciar un

ejercicio fiscal sin recursos econdmicos .
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Esta clasificacién en lo relative a los derechos y a las obligaciones
tiene interés para el ejercicio de la facultad econémico-coactiva,
debido a que la obligacion de contribuir para los gastos publicos, es
una obligacién politica, de la misma manara que lo son inscribirse en
el padrén electoral, votar en las elecciones y desempefiar cargos
concejiles o municipales.

No todos los mexXicanos cuentan con estas obligaciones politicas.
sino 86lo agquellos gue cuentan con la capacidad de ejercicie
(entendiendo por ésta la posibilidad de ser titular de derechos y
obligaciones y ejercer esos derechos y cumplir con esas obligaciones
por si mismo). Asi por ejemplo, los menores de edad no deben cumplir
con las obligaciones gue son sclamente propias de los ciudadanos.

1.4 LA CONSTITUCION: DE: 1857 .

. . . "El pais se pregunta porque los principios liberales son tan
poco fecundos en grandes adelantos. La respuesta es sencillisima:
porque los proclamamos y al mismo tiempo los violamos. Asi pues se
reconoce que todo impuesto debe ser decretado por los representantes
del pueblo ¥y se pretende que los aranceles sean cbra del gobierno; se
proclama la libertad del comercic y al mismo tiempo se gquieren

restricciones. Tantas inconsecuencias rayan en lo ridiculo..."'!

Es asi como se ezpresaba Ignacio Ramirez de los principios liberales
que resultaban decisivos para un cambio con disciplina en México. Un
cambio que implicara un compromiso de los mexicanos para lograr su
bienestar .

Las disposiciones de esta Constitucién ya han sido ampliamente
analizadas y comentadas por varios autores. Para el objeto de este
estudio me parece de interés mencionar el contenido de su articulo

36, acompafiado de un breve comentario:

11 . Gonzalez Ramirez, Manuel, ° IGNACIO RAMIREZ, Ensayos”, México, UNAM, 1984,

{ Biblioteca dal estudiante universitario }
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" Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

I. Inscribirse en el padrén de su municipalidad manifestando la
propiedad gue tiene, o la industria, profesién o trabajo gque
subsiste. 8i las condiciones que exige Ila Constituciéon al ser
considerado como ciudadanc son las de haber cumplidc determinada
edad y la de tener un modo honesto de vivir, es claro que el poder
piblico - o por lo menos ese era el sentir del constituyente de 1857 -
tenia el derecho de cerciorarse si se cumplian esos requisitos y por
ese razonamiento se incluyé la parte referente a la propiedad,
industria, profesion o trabajo.

Los datos que se recogen por virtud del cumplimiento de ese deber, que
era esencial para el ejercicic de derechos politicos, servian
también para la formacién del censo y del catastro y coadyuvaban a la
estadistica, factores importantes para una buena administracidn

piblica.

II. Alistarse en la guardia nacional. Tomando en consideracion que
esta fraccién no reviste ningtn contenido de caracter financiero, nro

se hara mas comentario sobre el particular.

III. Votar en las elecciones populares en el Distrito gue le
corresponda. De la misma manera gque la anterior, ésta es una
prerrogativa y una obligacidn del ciudadano, alejada de la materia

financiera.

IV. Desempefiar los cargos de eleccidn popular de la Federacion que en

ningun caso serdn gratuitos.

De igual manera el articulo 31 de la citada Constitucidn seiiala las
obligaciones en donde se desprende:
a ) Defender la independencia, el territorio, el honor, los derechos

e intereses de su patria.
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b ) Contribuir para los gastos piblicos, asi de la Federacion, como
del Estado y municipio en que resida, en la manera proporcional y
equitativa gue seflalan las leyes .

r"gEs también un derecho de la sociedad el tener 10s recursos que
necesite para atender a los gastos pablicos. En México,en donde
anualmente debe formarse un presupuesto de egresos ¥y decretarse las
contribuciones gue basten a cubrirle, £1 fuUnico derecho de 1la
sociedad es exigir la suma indispensablemente necesaria para hacer
sus gastos. Y como el objeto de éstos es la satisfaccidén de las
necesidades de la sociedad, el Estado tiene el derecho para decretar
el impuesto proporcional y equitativo.

De aqui también, gue el habitante de México esta obligado a
contribuir para los gastos de la Federaciomn,del Estado y del
Municipic en que resida, pues gue esa divisién en el ejercicio de la
soberania, tiene por objeto la mejor administracién publica en todos

sus detalles".'?

Por otro lado, el articulo 72 de la Constitucién de 1857, en su
fraccién VII, daba facultad al Congreso de la Unidn para:

. . . "Aprobar el presupuesto de los gastos de la Federacidén gue
anualmente debe presentarle el ejecutivo e imponer las
contribuciones necesarias para cubrirla”.

Desde entonces la facultad para decretar impuestos y de hacerlos
efectivos no era arbitraria. Procedia en primer lugar la obligacidn
que tenia todo mexicanc para contribuir para los gastos pidblicos de
acuerdo con lo establecido por el articulo 31 fraccién II de ese
cuerpo juridico.

Por tanto, las contribuciones debian ser proporcionales ¥
equitativas. La facultad de imponer contribuciones es un atributo de
la soberania. Es por tanto ilimitada, dentro de su objeto de

12 . Cita: Ruiz Eduardo, "Derecho Constitucional ¥ Administrativo™. Oficina de la

secretaria de Fomento, México, 1B8B.
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satisfacer las necesidades de la sociedad, que pueden ser mayores o
menores. El1 puebleo, sin embargo, al darse su Constitucion y
encomendar a los representantes el ejercicio de la soberania puede
imponer a estos los limites que le dicte su discrecion: de esta
manera establecemos que este articulo limitaba al legislativo
federal el poder impuesto, a lo que baste a cubrir el presupuesto de
egresos y respecto de los Estados a no decretar derechos de
importacion, de exportaciomn o tonelaje.

En su articulo 124 la abolicién de las alcabalas y de las aduanas

interiores en toda la Republica.
1.5 LA CONSTITUCION POLITICA DE 1917 477

El1 constituyente de 1917 incluye en el texto constitucional
numerosos preceptos de caracter tributario y presupuestal; por ello
es que solamente mencionaremos agquellos preceptos gque son de
importancia trascendente para esta investigacidn, realizando un
breve comentaric, cuando sea posible de las reformas que han sufrido
v su correspondiente aparicién en el Diario Qficial de 1la
Federacion.

De esta manera es categoérico puntualizar el precepto que contiene la
facultad impositiva del Estado, a la cual se refiere el articulo 31l en

su fracciom IV, que dice:

" Son obligaciones de los mexicanos :
...IV . Contribuir para los gastos publicos,
asiz de 1la Federacion, como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en que
residan, de la manera proporcional y

equitativa que dispongan las leyes .

La fracecién IV, como podemos observar, contiene seis elementos de

gran trascendencia para el derecho fiscal mexicanc. En primer
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término establece la obligacién, a cargo de todo mexicano de
contribuir a los gastos piblicos. Sobre el particular se desprende
la interrogante sobre si s6lo los mexicanos deben de cumplir con esta
obligacitn, o también los extranjeros gue residan en Méxzico. En razon
de que el articulo citado no prohibe exzpresamente gue se fijen
impuestos a cargo de extranjeros, se ha considerado a la legislacion
ordinaria establecer dichos impuestos. Asi quedaran sujetos al pago
de impuestos, aquellos extranjeros gque encuadren como sujetos
pasivos en los supuestos establecidos por las leyes ordinarias, es
decir, aquellos gue Se sitden en la hipoétesis normativa gque los
obliga a contribuir.

En segundo lugar, esta misma fraceidn declara que la Federacién, 1o0s
Egtados -~ entidades federativas - y los Municipios son los entes
juridicos que pueden tener la caracteristica de sujetos activos en la
relacidn tributaria.

En tercer lugar, la citada fraccidon aclara gque la entidad y el
municipioc gque puedan f£ijar gravamenes son s6lo aquellos en 108 que
resida un contribuyente. Es decir, las legislaturas locales estan en
posibilidad de gravar a guienes residan en la entidad respectiva, lo
que he de aclarar es solo parcialmente cierto en virtud de que tanto
las entidades como los municipios crean impuestos indirectos gque
tienen como sujeto pasivo a todo el gue consuma bienes o© servicios en
el ambito respectivo, ya sea que resida o no resida en él.

Por otro lado, en cuarto lugar la fraccién que comentamos sefiala que
ias contribuciones deben estar establecidas en una ley.

Asi mismo, se establece que la creacion de contribuciones se sujetara
al principio de legalidad, lo que da como resultado que todo gravamen
debe estar contenido en una ley general, abstracta e impersonal que
haya seguido la ruta sefialada por la propia Constitucién por los
articulo 71 vy 72, mediante el proceso legislativo.

En quinto término la fraccién IV establece que el destino de las

contribucionas es cubrir el gasto piblico. Tanto la Suprema Corte
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de Justicia de la Nacién como la doctrina han conceptualizado al
gastoc pablico de muy diversas maneras, mismas que tendremos
oportunidad de menciopar al hablar en el capitulo segundo de la
actividad financiera. Empero, por el momento, diremos gue es todo
gasto hecho por el Estado, ~ sea o no sea realizado mediante un acto
de gobiexrnc ~ para satisfacer las necesidades colectivas. Sobre este
punto, es de destacarse gque en vista de que los gastos pablicos son
fijados en el presupuesto de egresos y los presupuestos para
financiarlos estan contenidos en el de ingresos, del andlisis de la
iey creadora de un impuesto o del presupuesto de egresos surgira a la
vista cualquier gravamen gue Ro este aparejado con un gasto
piblico. )
Por nltime ¥y como una caracteristica importantisima del principio de
legalidad tributaria el articulo 31 fracci6n IV, seifiala que las
contribuciones deben ser proporcionales y equitativas. La
proporcionalidad debe atender al contribuyente de manera aislada; la
contribucion debe fijarse de acuerdo al potencial econémico del
sujeto pasive de la relacién tributaria. En este momento es
conveniente destacar también gque las contribuciones tienen como
fuente la obtenc16n de un ingreso, la tenencia o la posesidon de una
riqueza. No debe cubrir la misma contribuicién aquel contribuyente
que obtiene un ingresc menor gue aquel gue obtiene diez veces mas,
esto es 1o gue debemos entender como proporcionalidad.

La equidad, del vocablo equis - igualdad -, se refiere a la hipdtesis
en la gue todos los contribuyentes que tengan el mismo potencial
econémico se les debe de tratar de la misma manera.

pPara finalizar mi comentaric sobre el articulo 31 sefialare 1la
concordancia del mismo con las Constituciones locales de algunas

entidades federativas .
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otro articulo de importancia sobresaliente para esta investigacion
es el numeral 73 de la Constitucién, que sefiala de manera clara las
facultades del Congresc de la Union en diversas materias y entre
ellas, desde luego la materia financiera.

conforme a los articulos 49 y 50 de nuestra Constitucién unc de los
tres poderes que integran el sistema federal es el poder legislativo,
el cual se deposita en un 6rganco denominado Congreso General o
Congreso de la Unién, gue a suvez se divide en dos Camaras: la Camara
de Senadores y la Camara de Diputados.

En principio la funcidn principal del poder legislativo es la
elaboracién de leyes - generales, abstractas e impersonales - que en
lo gque se refiere al articulo 73, atienden a la soberania nacional en
1o exterior y a la vez en todo lo relacionada con el progreso y el
desarrollo de nuestro pais.

particularmente en su fraccioén VII sefiala:

"~ art. 73 . El Congreso tiene facultad :
_ . . VII . Para imponer la contribuciones

necesarias para cubrir el presupuesto "

E1 contenidc de esta fraccién es de caracter eminentemente
financiero — tributario . Es de tal naturaleza, dado que el Estado
cuenta como uno de sus atributos propios con una soberania financiera
que se proyecta en das sentidos : A) los ingresos y B)los gastos ¥.
segundo, con potestad tributaria,esto es con facultad para crear
tributos . Ambas potestades del Estado las ejerce el Congreso al
momento de establecer contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto, perc, ademas al establecer materias sobre las cuales,
el propio poder legislativo habra de indicar dichas contribuciones,
conforme lo dispone la fraccién XIX del mismo articulo 73 .

En esta fraccidn claramente se sefialan las materias sobre las que se
pueden establecer contribuciones, a saber :

a ) Sobre el comercio exterior .
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b ) Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en 1los parrafos 4o0. y be. del articulo 27
constitucional.

c ) Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros .

d ) Sobre servicios piblicos concesionados o explotados directamente
por la Federacidn .

e ) Especiales sobre :

- Energia eléctrica .

- Produccidén y cosumo de tabacos labrados .

- Gasolina y otros productos derivados del petrdleo .

- Cerillos y féosforos .

-~ Aguamiel y productos de su fermentacién .

- Ezplotacidn forestal, bd

- Produccién y cosumo de cerveza .

Ambas fracciones del articulo 73 se encuentran relacionadas con el
articule 31 fraccién IV, en tanto gque como ya se ha seiflalado, ese
precepto, se refiere a las obligaciones de los mexicanos y en
particular a lo gque toca a su contribucidn a los gastos piablicos que,
conforme a la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidn
el 25 de octubre de 1993 '? son tanto a la Federacién, al Distrito
Federal, como al Estado o Municipio en el que residan de la manera
proporcional y equitativa que sefialan las leyes .

Por otra parte, es menester, mencionar el articule 74
constitucional, gque sefiala las facultades exclusivas de la Camara de
Diputados y que sin duda contiene normas financieras que son motivo

central de este breve estudio .

13 . Diario Oficial de la Federacidén . Secretaria de Gobernacidn, México, 25 de

octubre de 1993 .
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El articulo 73 a la letra dice :

" art. 74 . Som facultades exclusivas de la Camara de
Diputados :
I. Erigirse en Colegio electoral para calificar la
eleccién de Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos en la fFforma que determine la ley . Su
resolucion serd definitiva e Iinatacable .
II . Vigilar por medio de una Comisién de su senc
el exactoc desemperfio de 1las funciones de la
Contaduria Mayor .
IIy . Nombrar a 1los jJefes y demas empleados de
esa oficina .
IV . Examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presgupuesto de Egresos de la Federacion,
discutiendo primero las contribuciones gque a su
Juicio deben decretarse para cubrirlc, asi como
para revisar 1a cuenta piublica del aifio
anterior . . .
VII . Las demas que le confiere expresamente

”

esta Constitucidén .

Como podemos apreciar especialmente en las fracciones II y IV se
especifican facultades administrativo-financieras, ya que en la
primera de ellas se establece la vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda, entendiendo por ésta, -~ de acuerdo con el articulo lo. de
la Ley Organica de la propia Contaduria -, el 6rganc técnico con el
que cuenta la Camara de Diputados que, como organismec superior de
fiscalizacién tiene a su cargo la revisidon de cuentas piblicas del
gobierno federzl y el Departamento del Distrito Federal .

La fraccidn IV se refiere a la aprobacidén del presupuesto de egresos
de la federacién bd guarda estrecha relacidn con el
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articulo 72 inciso h), que sefiala que las iniciativas gue versaren
sobre emprestitos, contribuciones 0 impuestos, o sobre
reclutamiento de tropas, deberan discutirse primero en la Camara de

Diputados .

De lo anterior s6lo debemos indicar que una vez que el ejecutivo
presenta las iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos,
la Camara de Diputados atiende, en principio lo relativo a la
iniciativa de la Ley de Ingresos, para que después de discutida y
aprobada, la remita para 1os mismos efectos a 1a Camara de Senadores.
Se ocupara luego de lo relativo al presupuesto de egresos de
conformidad con lo establecido por la Constitucién .

Empero, considero que en particular esta tdltima fraccidn contiene
lagunas importantes que en virtud de una posible mayoria opositora en
la Camara de Diputados ocasionaria problemas y desventajas para una
eficaz administracion pidblica, por lo que el particular merece una
consideracitn especial, que con base en un andlisis completo y en
observaciones y comparaciones, plasmaré en el capitulo quinto de

esta investigacidn .

Por el momento, sélc falta citar que existen algunos otros articulos
en la Constitucidon gue nos dan directrices en materia financiera, tal
como lo es el numeral 115 fraccidén IV incisos a) vy ¢}, referentes a la
autonomia hacendaria municipal, pero debido a que el interés
fundamental de mi tesis se ocupa del presupuesto de egresos - es
decir, de caracter federal - no se realizara un analisis de este

precepto .
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terrestre, de la Marina de Guerra y de la
Fuerza Aérea para la seguridad interior y
defensa exterior de la Federaciodn ;

vII . Disponer de la Guardia Nacional para
los mismos objetos en los términos que
previene la fraccidén IV del articulo 76 ;
VIII . Declarar la Guerra en nombre de los
Estados Unidos Mexicanos, previa Ley del
Congreso de la Unién ;

IX . Designar con ratificacion del Senado al
Procurador General de la Reptblica ;

X . Dirigir la Politica exterior y celebrar
tratados internacionales, sometiéndolos a la
aprobacion del Senado . En la conduccidén de
tal politica, el tituiar del Poder Ejecutivo
observara los siguientes principios
normativos : I & audeterminacién de los
pueblos ; la no intervencidn ; ia solucidn
pacifica de controversias ; la proscripcion
de la amenaza o el uso de la fuerza en las
relaciones internacionales ; la igualdad
juridica de los estados ; la cooperacion
internacional para el desarrollo ; la lucha
por la paz y la seguridad internacionales ;
X7 . Convocar al Congreso a sesiones
extracrdinarias, cuando lo acuerde la
Comisi1én Permanente ;

XI7 .Facilitar al Poder Judicial los auxilios
qgue necesite para el ejercicio expedito de
sus funciones ;

XIII . Habilitar toda clase de puertos,
establecer aduanas maritimas y fronterizas ¥

designar su ubicacién ;
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¥IV . Conceder conforme a las leyes induitos
a los reos sentenciados por delitos de la
competencia de los tribunales federales y a
los sentenciados por delitos del orden comun
en el Distrito Federal ;

Xv . Conceder privilegios exclusivos por
tiempo 1limitado con arreglo a 1la ley
respectiva a los descubridores, inventores o
perfeccionadores de algtn ramo de la
industria ;

XVI . Cuando 1la Camara de Senadores no esté
en sesiones el Presidente de la Repiiblica
podra hacer Ios nombramientos de gue hablan
las fracciones III, IV y IX con aprobacién de
la Comisidén Permanente ;

XVII . Se deroga ;

XVIII . Presentar a consideracién del Senado,
ia terna para la designacién de ministros de
la Suprema Corte de Justicia y someter sus
licencias a la aprobacién del propio Senado ;
XIx . Derocgada ;

X¥ . Las demas que le confiere expresamente

esta Constitucion .

Este precepto no incluye todas las facultades del Presidente de la
Republica, perc si podemos identificar que de este articulo se

desprenden los siguientes poderes :

a ) Poder de Decisiodn .

Es la facultad de sefialar un contenido a la actividad de la
Administracion Publica . Las decisiones mas importantes son tomadas

sin duda por el Presidente de la Repiiblica, y a partir de ese punto,

disminuye de acuerdo con el ©oOrgano de la
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adminstracion de gque se trate y el asunto gque requiera de su atencién,
El articulo gue comentamos contiene inumerables disposiciones de
este caracter ya que al referirse a la desigracién y nombramiento de
funcionarios, a la direccién de la politica exterior, o a 1la
habilitacidon de puertos, se le da la posibilidad de decisién al
Presidente de la Republica .

b ) Poder de nombramiento .

Numerosos son los ejemplos de este tipo de poder que ubicanmos en el
articulo 89 constitucional . Prueba de ello son las fracciones II,
II1I, IV, V, XVI y XVIII .

Algunos de estos nombramientos puede hacerlos libremente como es el
caso de los Secretarios de Estado y otros altos funcionarios; en
contraposicion existen algunos nombramientos que requieren de la
aprobacién del Senado, como lo es la situacidn del Procurador General
de 1la Repiublica, agentes diplomaticos, ministros y coénsules
generales, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea nacionales, empleados superiores de Hacienda ¥y
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion .
Finalmente existe wuna tercera vertiente para el poder de
nombramiento, donde se establece gue la designaciéon debera ser de
acuerdo con 1la ley reglamentaria respectiva . Como ejemplo
encontrames que los oficiales del Ejército no contemplados por la
fraccién IV, el Ejecutive debera acatar la fraccién V del mismo
precepto referente, en efecto a las leyes reglamentarias .

¢ ) Poder de Mando .

Es la potestad de ordenar a sus subordinados la realizacién de actos
Juridicos o©o materiales . La orden trae como consecuencia 1la
obligacion de obedecer por parte del funcionario inferior .
Considero que el articulo 89 contiene disposiciones de este caracter
en sus fracciones VI, VII, X y XII1, el primero de ellos referente a
ia disposicion de la fuerza armada ; el segundo a la disposicién de
la Guardia Nacional ; la fraccion X en lo tocante
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a la habilitacidéon de puertos .

d ) Poder de Revisién .

Este poder consiste en la facultad gque tiene wun funcionario
jerarquicamente superior de revisar mediante actos materiales o de
disposiciones juridicas el trabajo y 1la actuacién de los
funcionarios jerarquicamente inferiores. En nuestro esquema de
Administracién Piblica no solamente el Presidente de la. Repiblica
cuenta con este poder, sino se establece de un superior a un inferior,
cualquiera gque sea el rango gue ocupen en el complejo organigrama de

la Administracidén .

e ) Poder de vVigilancia .
Es diversa la opinién de los doctrinarios mexicanos sobre este poder,
ya que muchos de ellos consideran que existe identidad con el poder de

revisién .

Por ultimo, debemas mencionar que el sistema adoptado por nuestra
Constitucién para la organizacion del poder ejecutive no se
establece que unicamente el articulo 89 al que hemos hecho mencion,
sino que por el contraric contiene disposiciones relativas a la
figura del ejecutivo en su tarea politica y administrativa en otros

-

numerales, algunos de 1os cuales mencionamos a continuacién:

- E1 derecho de 1niciativa de las leyes que al Presidente otorga el
articulo 71, fraccidén I .
7 art. 71. El derecho de iniciar leyes o decretos
compeate :
I . Al Presidente de la Reptiblica . . . "

- Correlacionada directamente con la facultad anterior, la

obligacién que en materia de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos, consagra el segundo parrafo de la fraccidén IV del
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articulo 74 Constitucional .
" art. 74 . Son facultades exclusivas de la
Camara de Diputados -
.. e IV . Examinar, discutir y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos . . .
El Ejecutivo Federal hard llegar a la Céamara
la iniciativa de 1ley de Ingresos ¥y el
proyecto de presupuestos de Egresos de la
Federacién a mas tardar el dia 15 del mes de
noviembra o hasta el dia 15 de diciembre
cuando inicie su encargo en la fecha prevista
por el articulo 83, debiendo comparecer el
Secretaric del Despacho correspondiente a dar

cuenta de los mismos . . . *

- La irresponsabilidad del mismo Presidente que se consigna en el
articulo 108 segun el cual, s6lo puede ser acusado por traicién a la

Patria y por delitos graves del orden comin .

- Las disposiciones relativas a los articulos 90 y 92, donde se sefiala
la existencia de Secretarios de Estado que se asocian al Presidente
de la Repiblica en el ejercicio de sus facultades al grado que sin el
refrendo de aquellos, los actos de éste carecen de validez . El
articulo 92 es bastante claro en ese sentido :

" art. 92 . Todos los reglamentos, acuerdos ¥
ordenes del Presidente deberan estar firmados
por el Secretario de Estado o Jefe de
Departamento Administrativo a que el asunto
corresponda y sin que este requisito no serdn

obedecidos

Ante el régimen presidencialista, el refrendo de los actos del
Presidente por sus Secretarios constituye un medio para dar
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autenticidad a los actos que de &1 emanan, y corresponsabilizar al

Secretario del propio acto del Ejecutive .

Los articulos de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal
qgue citan al Presidente de la Repiblica son el articulo 50., parrafo
primero, asi como el articulo 50, ambos en relacién con los
comentarios gue se han vertidc sobre el Poder Ejecutivo Federal.

2.1.3.2 LA

Para hablar sobre las Secretarias de Estado en México, es necesario
precisar que éstas son Organos superiores de caracter politico -
administrativo, que auxilian al Presidente de la Repiblica en el
despacho de los asuntos de una rama de la actividad del Estado . Bemos
citado en reiteradas ocasiones gue astas forman parte de la
Administracion Publica centralizada vy que se encuentran
estructuradas de acuerdo con 1o dispuesto en sus reglamentos
interiores . Todas ellas tienen el mismo nivel jerdrquico - por
debajo del Presidente de la Repiblica -, por lo que ninguna de ellas,
en teoria es mas importante que otra . Sin embargo, desde mi muy
particular punto de vista, existen algunas gue cuentan con mayr grado
de responsabilidad que otras, tales como Gobernacién y Hacienda, sin
menoscabar los rubros de los que se encargan otras dependencias, ya
gque debemos recordar que en conjunto conforman la Administracién
Piblica Centralizada .

El México surgido de la Constitucién de 1917 ha contado con siete
leyes reglamentarias de la Administracidn Pdiblica, que se presentan
en el siguiente cuadro, donde ademas se menciona el nimera de

45



Secretarias y Departamentos existentes en las mismas . 22

Secretarias de Departamentos
Ley Publicada Estado Administrativos
31 de diciembre de 1917 7 —_—
6 de abril de 1934 8 3
31 de diciembre de 1935 8 7
30 de diciembre de 1939 9 6
13 de diciembre de 1946 132 2
24 de diciembre de 1958 15 3
25 de diciembre de 1976 16 2
Reformas de 1982 a la ley 1976 i8 1
Reformas de 1994 a la ley 1976 17 1

A partir del 29 de diciembre de 1994, de acuerdo con las reformas a la
Ley Organica de la Administracién Piblica Federal. se contemplan las

siguientes Secretarias de Estado :

Secretaria de Gobernacion .

Secretaria ¢e Relaciones Exteriores .
Secretaria de la Defensa Nacional .
Secretaria de Marina .

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico .

L+ = PR e T o
— e e e e e

Secretaria de Desarrollo Social .

22 . Cita : Gonzalez Oropeza, Manuel, Constitucién Politica de los Estados
Un:dos Mexicanos comentada, Tomo II, Ed. PorrGa, S.A. Investigaciones Juridicas
UNAM, México, 1997
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Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca .
Secretaria de Energia .

Secretaria de Comercic y Fomento Industrial .

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural .
Secretaria de Comunicaciones y Transportes .

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo .
Secretaria de Educacidn Piblica .

Secretaria de Salud .

Secretaria del Trabajo y Prevision Social .

Secretaria de la Reforma Agraria .

Secretaria de Turismo .

L " 0 DR PP X O TR
e e e e e v v e e e e

El Departamento del Distrito Federal se encontraba originalmente
inciuido en este apartado, sin embargo, debe desaparecer de la Ley
Organica en virtud de la reforma politica mediante la cual desaparece
el Departamento como tal y el D.F. tendra un Jefe de Gobierno electo
popularmente .

Igualmente es de importancia sobresaliente comentar algunos de los
cambios gue existen en la Ley con respecto al texto anterior. La
Secretaria de Programacion y Presupuesto desaparece y se fusiona con
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pidblico, esto por decreto
publicado el 21 de febrero de 1992 . La Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia se transforma para configurar la Secretaria de
Desarrollo Social, por decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 25 de mayo de 1992 . La Secretaria de Energia, Minas e
Industria Paraestatal, cambia su denominacién a Secretaria de
Energia . La Secretaria de Pesca, pasa a ser la Secretaria del Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca . La Contraloria General de 1a
Federacion, se transforma en la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo .

No considero conveniente comentar las atribuciones de cada una de
las Secretarias, sin embargo haremos un somero comentario de las

Secretarias de Gobernacién y Hacienda y Crédito Pablico por
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considerar gque la primera es la encargada de mantener la
constitucionalidad del Estado ¥y la segunda se encarga de 1o referente
a aspectos fiscales y presupuestales que son tema de nuestro intereés.

La Secretaria de Gobernacién { SEGOB ) encuentra las materias de su
competencia en el articulo 27 de la Ley Organica de la Administracion
pablica Federal y a grandes rasgos se encarga de la realizacidn de las
funciones politicas més importantes del Poder Ejecutivo Federal. Es
el 6rgano de relacidn de dicho Poder con los demas Poderes Federales y
con las Entidades Federativas -

Asi pues, se encarga de presentar la inciativa de leyes, se encarga de
su publicacidon en el Diario Oficial de la Federacién, vigila el
cumplimiento de los preceptos constitucionales por parte de las
autoridades del pais en lo que se refiere a las garantias
individuales, nombramientos y movimientos de los titulares del Poder
Judicial, de las Secretarias y Departamentos, de los Procuradores de
Justicia, maneja el Archivo General de la Nacién, administra las
islas, se encarga de la politica demografica, de la publicacién del
Diarie Oficial de la Federacién, interviene cuando el Ejecutivo
Federal otorga indultos, se encarga de la expropiacién por causas de
utilidad piblica cuandoc no le competa a2 otra deopendencia y es 1a
directamente encargada de la defensa asi como de la prevencidon de la
delincuencia . Finalmente he de comentar gque se encarga de todo lo
relativo a las destituciones, renuncias ¥y jubilaciones de
funcionarios . De 1gual manera reglamenta, autoriza y vigila juegos,

loterias y rifas .

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico, cuyas facultades se
encuentran en el articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion
pablica Federal, se encarga del despacho de los asuntos relacionados
con los ingresos de la Federacién, las entidades paraestatales, el
calculo de los egresos del Gobierno Federal, de la administracion

publica paraestatal ; ccordina, evalia y vigila el sistema bancario,

48



las atribuciones que se le otorgan sobre seguros, fianzas, valores y
Organizaciones Auxiliares de Crédito, estimulos fiscales. precios y
tarifas de los bienes y servicios de la administracidon puablica
federal, gasto puablico federal, impuestos, productos,
aprovechamientos, contribuciones de mejoras, inversidén pudblica,
estadistica, estructura organica, administracién de personal, obras
piblicas y adquisicién de bienes muebles de las dependencias ¥y
entidades de la administracién pablica federal, programacidn,

presupuestacién, entre otras .

Para finalizar este breve comentarico sobre las Secretarias de
Estado, mencionaremos cual es la estructura genérica de una
dependencia de esta naturaleza .

Como sabemos, toda Secretaria de Estado, tiene al frente el
correspondiente Secretario del Ramo, al que Acosta Romero?? define
como " el funcionario politico administrativo nombrado y removido
libremente por el Presidente de la Repiblica y subordinado
jerarquicamente del mismo, teniendo a su cargo y encabezando una
Secretaria de Estado . Forma parte del cuerpo colegiado previsto en
el articulo 29 de la Constitucién para suspender garantias
individuales, informa anualmente al Congreso de la Unidén, refrenda
los actos del Presidente relativos a la Secretaria de su ramo ". De
esta manera, a su vez, el Secretario de Estado debe contar con un
equipo que facilite el desempeiio de sus funciones y que, la mayor

parte de las veces, se compone de la siguiente manera :

- Subsecretarios .

- QOficial Mayor .

- Directores Generales .
- Jefes .,

- Subdirectores

~ Subjefes .

23 . Cita : Acosta Romero, Miguel, Teoxia Genaral del Derecho

Administrative,12a. edicidén, Ed. Porria, México, 1995 .
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- Demas empleados .

Como ejemplo, presento el siguiente esquema, correspondiente a la

Secretaria de Gobernacidn :

SECRETARIO

r

Subsecretario de Gobierno .

Subsecretario de Desarrollo Politico -

Subsecretario de Poblacién y Servicios Migratorios

Subsecretario de Proteccién Civil y de Prevencién y

Readaptacidn social .

Oficial Mayor .

Directos General de Gobierno .

Director General de Asuntos Juridicos .

Subdirectores .

Demas Personal .

Tento el numero de subsecretarios como de directores ¥y
subdirectores., asi como del resto del persconal, dependerd de las
funciones y sobre todo de lo establecide por el reglamento interior

de cada una de las Secretarias El mismo comentario podemos hacer
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sobre el presupuesto, ya que éste variard significativamente de una
Secretaria a otra .

Sobre el particular presentamos graficas en las gue se observa la
distribucién del presupuesto para las diversas dependencias de
acuerdo con la tendencia imperante en el presente sexenio .

2,1.2 - LA  ADMINISTRACION

La administracién paraestatal se conforma - de acuerdo con lo
sefialado por el articulo 3o0. de 1la Ley Organica de la Administracién
Piblica Federal -, por :

A ) Organismos descentralizados ;
B ) Empresas de participacidén estatal, instituciones nacionales de
crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito, e
instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

C ) Fideicomisos .

A ) ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS .
Los organismos descentralizados cuentan con las siguientes

caracteristicas :

- Son creados mediante una ley o decreto . Es decir, mediante una ley
del Congreso de 1la Unién o un decreto del Poder Ejecutivo

Federal.

- Cuentan con un régimen juridico propio . Exzisten numerosos
ordenamientos juridicos gue reglamentan a los organismos
descentralizados, entre ellos : la Ley Organica de la Administracidon
Publica Federal, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, reglamentos,
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asi como sus propias reglamentaciones internas, es decir, sus

estatutos y ordenamientos .

- Cuentan con personalidad juridica propia . La teoria civilista
establece una clara distincién entre las perscnas fisicas y las
personas morales . Cada una de ellas cuenta con atributos propios a la
naturaleza de su personalidad . Los organismos descentralizados
integrantes de la administracién piblica paraestatal son personas
morales - o entes juridicos, como lo mencionaba el maeétro Hans
Kelsen - y por ende cuentan con todos los atributos del resto de las
personas morales, a saber :

i ) Denominaci6n o razdén social .

ii ) Domicilio .

1ii ) Patrimonio .

i1iii ) Nacionalidad .

Eso se confirma por la lectura del articulo 25 del Codigo Civil para
el Distrito Federal en materia del Orden Comin y para toda la

Repiblica en materia del orden Federal, gque sefala :

" grt. 25 . Son personas morales :
7 . La Nacién, los Estados y 1los Municipios.
17 . Las demas corporaciones de cardacter publico

reconocidas por la ley ; . . - "

Y de acuerdo con el articulo 90 constitucional la ley definira las

bases para la creacidn de las entidades paraestatales .

- Tienen una denominacién . De acuerdo a lo que expresamos en el
apartado anterior, por ser personas morales . La denominacién
siempre se encuentra contemplada en el acto de la creacién :
Petréleocs Mexzicanos, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado, etc.

En ocasiones por costumbre, se les denomina por medio de siglas o
apécopes como ISSSTE, INFONAVIT, FOVISSTE, PEMEX, CONASUPO,etc.

54



- Cuentan con una sede y un ambito territorial .

En lo referente a la sede, cabe destacar que se refiere al domicilio
legal del organismo descentralizado y en lo referente al ambito
territorial, las zonas donde tiene potestad para actuar el organismo

de que se trate

- Cuentan con drganos de direccidén, administracion y representacién.
Los o6rganos de gobierno, de acuerdo con lo establecido por los
preceptos legales aplicables puede ser una Asamblea, una Junta
Directiva o un Consejo de Administracion .

En este sentido la Ley Federal de Entidades Paraestatales establece
la existencia de un 6rgano de gobierno y del Director General . Ahi
se sefiala que el érgano colegiado debera estar integrado por no menos
de cinco ni mas de quince miembros .

Todo ellc contenido en los articulos 17,18,19 y 20 de la Ley de

Entidades Paraestatales .

- Cuentan con un patrimonio propio . Este es un atributo mas de las

personas morales

- Tienen un objeto determinado . Este puede ser, de acuerdo con el
articulo 14 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales :

2 )} La realizacioén de actividades correspondientes a las Areas
estratégicas o prioritarias .

b )} La prestacidn de un servicio piblico o social, o

¢ ) La obtencidén o aplicacion de recursos para fines de asistencia o

seguridad social .

- Tienen una finalidad bien establecida .

Es conveniente aclarar que todas las anteriores caracteristicas se
desprenden de la definicién legal de ilos organismos
descentralizados, contenida por el articula 45 de la Ley Organica de

la Administracién Piblica Federal, que a la letra dice :
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" art. 45. Son organismos descentralizados las
unidades creadas por ley o decreto del
Congreso de 1a Union o por decreto del
Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualguiera que sea la
estructura legal gue adopten . "

B ) EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL, INSTITUCIONES NACIONALES DE
CREDITO, DE SEGUROS Y FIANZAS . FIDEICOMISOS PUBLICOS .

Es necesario precisar que €l tratamiento que se dara a estas
entidades paraestatales, es superficial, ya gue no es de importancia
fundamental para el desarrollo de la presente investigacion . Solo se

citaran las caracteristicas mas relevantes .

De acuerdo con la propia Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, existen dos diferentes tipos de empresas de participacién

estatal mayoritaria, a saber :

a) Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los tearninoes

de su legislacidn especifica .

b ) Las sociedades de cualquier otra naturaleza con la inclusidn de
las organizaciones auxiliares nacicanles de crédito y las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas que satisfagan
alguno o varios de los siguientes requisitos sefialados por el
articulo 46 de la Ley Organica de la Administracion Pdblica
Federal :

- Que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales de
manera conjunta o separada aporten o sean propietarios de mas del 50 %
del capital social .

- Que la constitucidén de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que s6lo puedan
ser suscritas por el Gobierno Federal .
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- Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del é6rgano de gobierno y su equivalente o bien
designar al presidente o director general, o cuando se tengan las
facultades para vetar las resoluciones del propio 6rgano de

gobierno.

El régimen juridico de estas entidades se encuentra precisado en la
Constitucién Politica, en la Ley Orgénica de la Administraciodn
Pitblica Federal, en la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico, la Ley de
instituciones de Crédito, entre otras .

Cabe destacar que de acuerdo con el articulo 12 de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, corresponde a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Paiblico la publicacién anual de la relacidn de las entidades
paraestatales que formen parte de la Administracidén Pablica Federal,
enmpero, la ultima ocasién en la que se dio cumplimiento a este
precepto fue el jueves 18 de marzo de 1982 .

Por lo que toca a los fideicomisos pablicos, diremos que de acuerdo
con lo establecido por el articulo 346 de la Ley General de Tif;ulos ¥
Cperaciones de Crédito * en virtud del <fideicomiso. el
fideicomitente destina ciertos bienes a un fin licito determinado,
encomendando la realizacién de ese fin a una institucidn
fiduciaria”.

De la anterior definicién, podemos desprender claramente la
participacién de dos sujetos, el fideicomitente y el fiduciario. E1
fideicomitente es el titular de 1los bienes 8 los derechos, que
transmite a la fiduciaria, para el cumplimiento de una finalidaad
licita : cabe aclarar que esta tGltima debe tener la capacidad
juridica para obligarse y para disponer de los bienes .

Existe ademas el beneficiado con el cumplimiento del fin licitoy a
ese sujeto se le denomina fideicomisario .

En los términos del capitulo IV de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, los fideicomisos piiblicos tendran como finalidad
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ia realizacién de actividades prioritarias, siendo el
fideicomitente unico de la Administracién Pablica Federal
centralizada el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Pidblico .

La actividad financiera del Estado es el conjunto de actos mediante
loe cuales el propioc Estado obtiene recursos econdmicos, maneja,
gestiona o administra esos recursos y finalmente los aplica en
erogaciones necesarias para el sostenimiento de las funciones
pablicas y la prestacidén de servicios piblicos .

La ciencia que se encarga del estudio de la Actividad Financiera del
Estado es el Derecho Fipnanciero, por lo que resulta indispensable
presentar algunas definiciones sobre el particular .

* E1 Derecho Financiero - nos dice Sergio Francisco de la Garza2?‘-es
el conjunto de normas juridicas que regulan la actividad financiera
del Estado en sus tres momentos, a saber : en el establecimiento de
los tributos y obtencidén de diversas clases de recursos, en la
gestién o manejo de sus bienes patrimoniales y en la erogacién de
recursos para los gastos plublicos, asi como en las relaciones
juridicas que en el ejercicio de dicha actividad se establecen entre
los diversos organos del Estado o entre dichos érganos y los
particulares, ya sean deudores o acreedores del Estado "

Joaquin B. Ortega 2% establece que el Derecho Financiero es "la
ciencia gue estudia los principios abstractos, los objetivos
politicos, los medios econdmicos y las normas juridicas positivas

que rigen la adquisicidén, la gestion y el medio de empleo de los

24 . Cita : be la Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, Ed.
Porria, S.A. 18a. edicidén, México, 1994 .
25 . Cita : Ortega., Joaquin B. Apuntes de Derecho Fiscal . Escuela Libre de

Derecho, México, 1963 .
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recursos o elementos econdmicos requeridos por el Estado para la
satisfaccién de las necesidades publicas por medic de los gastos
piblicos " .

Por su parte, Ernesto Flores Zavala ?° comenta: "El derecho
financiero es la disciplina que tiene por objeto el estudio
sistematico del conjunte de las normas gue reglamentan la
recaudacién, la gestién y la erogacién de los medios econdémicos que
necesitan el Estado y los entes publicos".

El tratadista argentino Guliani Fonrouge 27 agtablece que el derecho
financiero "Es el conjunto de normas juridicas gque regulan la
actividad financiera del Estado en sus diferentes aspectos: drganos
que la ejercen, medios en que se exterioriza y contenido de las

relaciones que origina®.

Como podemos observar, existen un gran namerc de definiciones sobre
el derecho financiero y el objeto de su estudio, es decir la actividad
financiera del Estado, sin embargo en la mayoria de estas
concepciones podemos identificar claramente la mencién de tres
momentos, a saber:

a ) La obtenci6n de los recursos por parte del Estado.

b )} El manejo y la administracion de los recursos.

c ) La aplicacidn o distribucion de los recursos.

Tradicionalmente el derecho financiero se ha dividido en tres
grandes ramas, cada una de las cuales se encarga del estudio de uno de
estos momentos, como sefialamos en la siguiente grafica:

26 . Cita: Flores Zavala, Ernesto, Finanzas Piblicas Mexicanas., Ed. Porroa, S.A.,

México, 1995, 3ia. edicidn.

27 . Cita: Guliani Fenrouge, Carlos, Derecho financiero, Ed. Depalma, Argentina,

Buenos Aires, 1969.
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DERECHO FINANCIERO

[;iACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO
Obtencion de Manejo y Administracidn Aplicacién de
Recursos de Recursos Recursos
DERECHO FISCAL DERECHO PATRIMONIAL DERECHO

PRESUPUESTARIOQ

A cada uno de estos momentos nos referiremos brevemente.

2.2.1. LA OBTENCION DE RECURSOS -,

La rama del derecho financiero que se encarga del estudio de la
obtencién de los recursos del Estado, tendientes a la satisfaccion de
necesidades colectivas, y a la prestacion de servicios piblicos es el
derecho fiscal, también Ilamado derecho tributario o derecho

impositivo.
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De esta manera el tratadista Gianini 2® define al derecho tributario
como "aquella rama del derecho administrativo que expone las normas y
los principios relativos a 1a imposicién y la recaudaci6én de los
tributos y que analiza las consiguients relaciones juridicas entre
los entes publicos y los ciudadanos®.

Considerc que por derecho fiscal debemos entender a la rama del
derecho publico que regula lo relativo a los ingresos del Estado y las
relaciones que se establecen entre éste y el gobernado
contribuyente, asi como las controversias que surgan con motivo de
dichas relaciones.

Para una mejor comprensiéon de los ingresos del Estado presentare dos
cuadros sinépticos; el primero de ellos a cargo de Rafael Bielsa?® y
el sequndo elaborado por Jesas Quintana Valtierra y Jorge Rojas Yaiiez
30 para con posterioridad comentar los lineamientos establecidos
por el Derecho Positivo mexicanc sobre este toépico.

NACIONALES
PROVICIALES
MUNICIPALES

INGRESOS DEL ESTADO ORIGINARIOS
DERIVADOS

ORDINARIOS
EXTRAORDINARIOS

28 . Cita: A.D. Gianini, Instituciones de Perecho Financiero, Madrid, Espaiia,
1957,
29 . Cfr. Bielsa, Rafael, Derecho Fiscal, ed. Depalma, Buencs Aires, Argentina,
1976.
30 . Cfr. Quintana Valtierra, .Jesus, Derecho Tributario mexicano, ed. Trillas,
México, 1991.
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La clasificacion de ingresos nacionales, provinciales y municipales
atiende al ambito espacial de la potestad imposgitiva del ente
publico.

En Mexico esta clasificacién se ubica en el propio articule 31
fraccién IV constitucional donde se establece que es obligacidn de
los mexicanos contribuir a los gastos piiblicos, asi de la Federacion
como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de
ia manera proporciomal y equitativa en que dispongan las leyes.
Los ingresos coriginarios y los ingresos derivados se refieren al
modo de obtencién de los recursos. Es decir, seran originarios
aquellos que provemgan del Estado, o bien de su funcién pablica.
Seran derivados los que no provienen de la rigueza del Estado sino de
los particulares, o de otra manera se refieren a todas las
contribuciones.

Seran ordinarios aquellos recursos gque estan cuantificados y
establecidos en un ejercicio fiscal, mientras gue seran
extraordinarios, agquellos gque no estan presupuestados en un
ejercicio fiscal, son ingresocs imprevistos o aleatorios. Un ejemplo

clarisimo de éstos los aprovechamientos.

Con base al criterio de Quintana Valtierra:

Impuestos .

Derechos .

Contribuciones de Mejoras .
Aportaciones de Seguridad Social

INGRESOS DEL Aprovechamientos
ESTADO Productos
Accesorios

Crédito Pablico

Los impuestos constituyen una carga impositiva al gobernado que
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se cologue en la hipdtesis normativa. De acuerdo por lo establecido
por el articulo 2c. fraccién I del Cédigo Fiscal de la Federacién los
1mpuestos son considerados contribuciones establecidas en la ley que
deben pagar personas fisicas y morales que se encuentran en la
situacién juridica o de hecho prevista por la misma o diferentes a los
sefalado por las fracciones II, III y IV ( relativas a aportaciones de
seguridad social, contribuciones de mejoras y  derechos
respactivamente } del mismo articulo.
Los derechos son los ingresos que obtiene el Estado por la prestacidn
de un servicio puablico a los gobernados, © bien por el uso o
aprovechamiento de dominio piblico, se encuentran definidos por la
fraccion IV del Codigo Fiscal de la Federacidén, que a la letra
dice:

°IV. Derechos son las contribuciones

establecidas en la ley por el uso o

aprovechamiento de los bienes del dominic

piiblico de Ia Nacion, asi como por

recibir servicios gue presta el Estado

en sus funciones de derecho piiblico,

excepto cuando se presten por organismos

descentralizados . u organos

desconcentrados cuando, en este dltimo

casc se trate de contraprestaciones gue

no se encuentren previstas en la Ley

Federal de Derechos. También son
derechos las contribuciones a cargo de
organismos publicos descentralizados

por prestar servicios exclusivos del
Estado..."”

Las contribuc:iones de mejoras son llamadas también contribuciones

especiales o pagos de cooperacidn y son los que genera el Estado

realizando una obra piblica y los beneficiados tienen gque pagar. Se

distribuye entre todos los beneficiados. L.a base para su regulacion

se encuentra en la fraccidén III del articulo 2o0. del Cédigo
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Fiscal de Ia Federacidn, sefialando que son ias establecidas en la ley
a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera
directa por obras piblicas.
Las aportaciones de seguridad social son aquellas contribuciones que
se generan con motivo de un servicio social que presta el Estado, pero
que es delegado por quien esta directamente obligado a prestar el
servicio, es decir, el patron. Se les denomina asi mismos cuotas
obrero-patronales. La fraccion II del multicitado articulo del
Cédigo Fiscal de la Federacién se refiere a las mismas de la siguiente
manera:

"gon las contribuciones establecidas en la

Ley a cargo de personas gue son sustituidas

por el Estade en el cumplimiento de

obligaciones fijadas por la ley en materia

de Seguridad Social, o a las personas que

se benefician en forma especial por

servicios de Seguridad Social

proporcionadas por el mismo Estado”

Los aprovechamientos constituyen otro ingreso que percibe el Estado
cuando realiza un servicio pablico y no quedan encuadrados dentro de
los impuestos o los derechos. Se refiere a cuestiones imprevistas,
son sanciones gque impone el Estado con motivo de administrar justicia
o por cualgquier otro motivo. A ellos se refiere el primer parrafo del
articulo 3o. del Cédigo Fiscal de la Federacién.

Los productos son ingresos que percibe el Estado con motivo de sus
funciones de Derecho Privado, o bien por permitir el wuso o
aprovechamiento o por la enajenacion de bienes del dominio
privado.

Son accesorios de las contribuciones - tal y como lo dispone el
articulo 2o. fraccién IV del Cadigo Fiscal Federal - los recargos,
las sanciones, los gastos de ejecucién y Ila indemnizacidn
contemplada en el numeral 21 del propic ordenamiento.

El crédito publico abarca de manera global empréstitos publicos,
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préstamos privados, emisidén de moneda y emisién de certificados de

tesoreria entre otros.

Todos los anteriores ingrescs son proyectados y calculados por el
Poder Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y
Ccrédito Publico e incluidos en la imiciativa anual dée la Ley de

Ingresos de la Federacidn.

En la proyeccién de esta iniciativa, intervienen la Secretaria ge
Hacienda, con posterioridad, cuando el documento se presenta para su
aprobacion ante el Congreso de la Unién, debera presentarse primero
ante la Camara de Diputados - como 1lo sefiala el articulo 72
Constitucional inciso h) - para gue sea discutida y aprobada. Con
posteriodad se envia para los mismos efectos a la Camara de
Senadores, continuando de esta manera con el proceso legislativo.
Una vez gque ha adquirido 1la calidad de ley, en su ejecucién
intervienen - de acuerdo con la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal, ¢l reglamento interno de SHyCP, la Ley del Servicio
de la Tesoreria de la Federacién y otros ordenamientos juridicos -~ 1a
Secretaria de Hacienda y Créditc Pablico, la Subsecretaria de
Ingresos, la Direccion General de Recaudacién, la Tescreria de la
Federacién, asi como las oficinas Federales de Hacienda y otras

oficinas recaudadoras.

Todos los fondos ¥y valores que perciba el Gobierno Federal con motivo
de cualquiera de lLos conceptos que hemos sefialado con anterioridad
deben concentrarse en la Tesoreria de la Federacién, cuya custodia,

estara a cargo de la misma.

2.2.2 L.A ADMINISTRACION DE.LOS-RECUREO!
El segundo de los momentos gue integran la actividad financiera del
Estado se refiere al manejo o a la administracién de los recursos que

se hayan obtenidc. Ello requiere sin duda de una planeacidén
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detallada, asi como de la vigilancia el control y el manejo debidos,
por lo que es indispensable en este momento la participacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, cuyas facultades derivadas
del articulc 31 de l1la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal, sefialaré a continuacion:

rart. 31. A la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piblico corresponde el despacho de los

siguientes asuntos:

I. Proyectar y coordinar la planeacién nacional

del desarrollo y elaborar con la participacién

de los grupos sociales interesados el Plan

Nacional correspondiente.

Esta fraccién obedece a lo dispuesto por la Constitucién Politica
Federal en sus articulos 25 y 26, relativas a la rectoria econdmica
del Estado a efecto de que se imprima solidez, dinamismo, permanencia

y equidad al crecimiento de la economia.

II. Proyectar y calcular 1los ingresos de la
Federacidn, del Departamento del Distrito
Federal y de las Entidades Paraestatales,
considerando las necesidades del gasto pablico
federal, la utilizacién razonable del crédito
publico ¥ la sanidad financiera de 1la
administracién piblica federal.

Esta fracciédn consolida la potestad de Hacienda para proyectar los
ingresos de la Federacion a la vez que la adecda a las necesidades del

gasto publico.

III. Estudiar y formular los proyectos de leyes
vy disposiciones fiscales y de las leyes de
ingresos de la Federacién y del Departamento
del Distrito Federal.
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IV. Dirigir la politica monetaria y crediticia
V. Manejar la deuda pitblica de la Federacibén y
del Departamentc del Distrito Federal.

VI. Realizar o autorizar todas las operaciones
en gue se haga uso del crédito publico.

VII. Planear, coordinar, evaluar y vigilar el
sistema bancario del pais.

VIII. Ejercer las atribuciones gue le seflalen
las leyes en materia de sSeguros, fianzas,
valores de organizaciones Y actividades
auxiliares del crédito. -

IX. Determinar 1los criterios y montos globales
de los estimulos fiscales, escuchando para ello
a las dependencias responsables de los sectores
correspondientes y administrar su aplicacion en
los casos que no competa a otra Secretaria.

X. Establecer y revisar los precios y tarifas
de los bienes y servicios de la administracion
publica federal. o bien, las bases para

fijarlos, escuchando a la Secretaria de
Comercio ¥ Fomento Industrial y con Ia
participacién de las dependencias que
corresponda.

XI. Cobrar impuestos, contribuiciones de

mejorar, productos ¥y aprovechamientos federales
en los términos de las leyes aplicables y
vigilar ¥ asegurar el cumplimiento de las
disposiciones fiscales.

Xir. Dxrigir los servicios aduanales y de
inspeccién y la policia fiscal de la Federacion
XIII. Representar el interes de la Federacidn

en controversias fiscales.

Esta fraccion da competencia plena a la Secretaria para constituirse
en los juicios de nulidad gque se interpongan ante el Tribunal
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Figcal de la Federacidn.

XIV. Proyectar ¥y calcular los egresos del
Gobierno Federal y de la Administracion
publica Paraestatal, haciéndolos compatibles
con la disponibilidad de recursos y en atencion
a las necesidades y politicas del desarrollio

nacional.

Evidente resulta la participacidn de la Secretaria en el tercer
momento de la actividad financiera del Estado, es decir, en la

aplicacidén de los recursos econdmicos.

XV. Formular el programa del gasto piblico
federal ¥ el proyecto de presupuestos de
egresos de la Federacién y presentarlos, junto
con el Departamento del Distrito Federal a 1a
consideracién del Presidente de la Republica.
Xvi. Evaluar b4 autorizar los programas de
inversion publica de las dependencias ¥
entidades de la administracién ptiblica federal.
XVIiI. Llevar a cabo las tramitaciones ¥y
registros que requiera ia vigilancia ¥
evaluacion del ejercicio del gasto piblico
federal y de los presupuestos de egresos.
XVIII. Formular la cuenta anual de la Hacienda
piiblica Federal.

XIX. Coordinar ¥ desarrollar los servicios
nacionales de estadistica y de informaciébn
geografica.

XX. Fijar lineamientos gue se deben seguir en
la elaboracién de 1la documentacién necesaria
para la formulacion del informe presidencial e

integrar dicha documentacién.

68



A pesar de que en muchas de las fracciones contenidas en este articulo
es posible detectar las facultades de manejo o administracidén de
recursos consagradas a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
en particular la fraccién XXIIT precisa su intervencién en 1la
programacién, presupuestacion, contabilidad y evaluacidén en materia
de planeacioén nacional econdémica, lo gque denota la participacién

directa de esta dependencia en el segundo momento de la actividad

XXI. Opinar, previamente a su expedicién sobre
los proyectos de npormas ¥y lineamientos en

materia de adguisiciones, arrendamientos y
desincorporacién de activos, servicios b 4
ejecucion de obras publicas de la

Administracion Pablica Federal.

XXII. Derogada.

XXIII. Vigilar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de las disposiciones en
materia de planeacién mnacional, asi como de
programacion. presupuestacién, contabilidad y

evaluacioén.

financiera del Estado.

De

lo

XRIV. Ejercer el contral presupuestal de 1los
sarvicios personales asi como, en forma
conjunta con SECODAM, aprobar 1as estructuras
organicas y ocupacionales de las dependencias
¥ entidades de la administracion piblica
federal b4 sus modificaciones, asi como
establecer normas y lineamientos en materia de
administracion de personal.

XXV. Las demas gue le atribuyan expresamente
las leyes y reglamentos.

anterior se desprenden un cumulo de actividades que la

69



Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debe desarrollar para el
correcto manejo de los recursos del Estado.

Para el optimo manejo y despacho de sus asuntos y de acuerdo con el
reglamento interior de la Secretaria, los funciomarios y unidades
administrativas que interesan a la materia financiera en general
son:

Secretario.

Subsecretarioc de Hacienda y Créditc Piblico.

—

Subsecretario de Ingresos.

Oficial mayor.

Procurador fiscal de la Federacidn.

Tesorero de la Federacién.

Contralor interno.

Direccién General de Promocidn Fiscal.

Direccidn de Estimulos Fiscales.

Direccién General de Pelitica de Ingresos.
Direccidén General de Recaudacion.

Direccién del Registro y Control de Obligaciones.
Direccién de Notificacién y Cobranzas.

Direcci6n de Recepcioén de Recaudacion y Contabilidad de

(= S o T o T BN~ "R o B = 1
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Ingresos.

Direccién General de Informatica de Ingresos.
Direccién General de Fiscalizacidn.

Direccién de Registro de Declaraciones.
Direccion General Técnica de Ingresos.
Direccidn General con Entidades Federativas.
Direccion General de Aduanas.

Direccidon de Politica Aduanera.

Direccién de Procedimientos Legales.
Administraciones Fiscales Regionales.
Administraciones Regionales de Oficialia Méyor.
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Oficinas Federales de Hacienda.
Entre otras. Todas ellas en conjunto realizan las tareas y funciones

requeridas para el éptimo manejo de recursos econdémicos.
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2.2.3. - LA APLICACION DE RECURSGBZ

El tercer y dltimo momento de la actividad financiera del Estado es la
aplicaci6n de los recursos y la distribucién de los mismos.

Sobre el particular seremos muy precisos en el desarrcllo del

capitulo tercero de esta investigacion.
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