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INTRODUCCION

Las facultades de cada Organo en que se divide el ¢gjercicio del poder piiblico en
México estan bicn determinadas en la Constitucién Politica; asi por ejemplo, el drgano
gjecutivo ¢erce facultades administrativas y de gobiemo, enfre las cuales se encuentran
aquéllas con las que se dirige la politica econémica del Estado. Este es un aspecto muy
mportante, pues el ejecutivo debe tener la capacidad de organizacion para la direccidn de
las finanzas priblicas, ya que él, maneja la informacidn, recursos técnicos y humanos

encanunados a la recaudaci6n y planificacidn del ingreso y gasto piiblico respectivamente.

La presente investigacion surge ante la discrepancia en cuanto a la interpretacion sobre
la manera en que el Ejecutivo ejercia el gasto piblico en uno de sus ramos, especificamente
el 23 La discusion radicaba en desentrafiar s1 debe haber o no justificacion del uso de
recursos piblicos destinados a la [lamada Partida Secreta Presidencial, misma que se

suprumne a partir del afio 2000, ante la presidn y critica de los diferentes sectores.

Nuestra mvestigacton parte de la siguiente consideracién: si la Constitucion Federal
contempla la llamada partida secreta en su articulo 74, fraccion IV, tercer parrafo, su
clercicio debe ajustarse estrictamente a lo que dispone dicho precepto, ya que el espiritu del
legislador fue precisamente evitar que los Secretarios de Estado ejercieran gastos secretos
sin pernuso del cjecutivo; bajo este contexto, entonces el gjecutivo no deberia ejercer dicha
partida dc manera discrecional, debido a que ésto propicié gastos superfluos totalmente

algjados de la satisfaccion de las necesidades colectivas.

Para dar cumplimiento a nuestra investigacién, [niciamos a partir del concepto de
Estado: dec la justificacién de éste por sus fines y sus funciones, de igual manera,
abordamos ct 1cma de los recursos piblicos, la manera en que ¢l Estado se allega de los
medios necesarios para solventar sus gastos; cs decir, nos referimos a la actividad
financicra cstatal. Destacando quc dichos recursos proviencn de diferentes fucntes, ya sea
de particulares, de funcionarios u organismos piblicos, a través del endeudamicnto o por la

cmision de moncda, entre otros.



Posteriormente y bajo un enfoque eminentemente juridico, aludimos al sjercicio del
Gasto Publico, su planeacién y ejecucion, misma que debe hacerse con la finalidad de

atender jas exigencias de la colectividad y por ende realizar los fines de] Estado.

Bajo este contexto, abordamos la planeacion del Gasto Publico, ya que en ella se
contemplaba la existencia de la partida secreta presidencial, la cual, constituia una
herramienta para no asumir responsabilidad alguna por el gjercicio de una parte de los
ingresos piblicos. La llamada Partida Secreta ha sido atacada a lo largo de varios afios,
razdn por la cual no sg incluyd en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

gjercicio fiscal del afio 2000.

Finalmente, e] objeto de este trabajo es demostrar que las erogaciones efectuadas dentro
de la Partida Secreta, fueron aplicadas para realizar gastos diferentes a los necesarios para
dar cumplimiento a los fines estatales de caricter econdmico, razén por la que se limitaron
los recursos que debian aplicarse para este fin, ya que son los fines econdémicos los que
contribuyen en esencia al mejoramiento de la calidad de vida del elemento humano del
Estado, los que incluso conlievan a la satisfaccion de necesidades primarias sin las cunales,
en muchas ocasiones no se podria pensar en la satisfaccion plena de las necesidades de

indole cspiritual.

Il



CAPITULOI

EL ESTADO COMO ENTE ECONOMICO

1.1 CONCEPTO DE ESTADO

Desde que el hombre se da cuenta de la imperiosa necesidad de vivir ¢n sociedad para el
desarrollo de sus potencialidades y encontrar una mejor forma de vida a través de la aynda
reciproca de sus miembros, se presenta un factor de desamrollo en el ser humano y en la
sociedad, desarrollo que comprende lo intelectual, fisico y moral, traduciéndose esto en la

maduracién de un grupe social.

El ser humano, conforme pasa el tiempo busca formas de organizacion de su grupo mas
adecuadas, con el fin de satisfacer necesidades tanto colectivas como individuales. Una
forma politica de cardcter avanzado, dado que cuenta ya con una serie de eclementos
constitutivos que por ende permiten su existencia, se denomina Estado, ¢l cual constituye
toda una estructura con clementos propios.

3

Se dice entonces que el Estado estd “caracterizado esencialmente por la ordenacién
juridica y politica de la sociedad, e] Estado constituye el régimen de coexistencia hurmana
mas amplic y complejo de cuantos ha conocido la historia del hombre y representa la
primera forma propiamente politica de organizacién social, cn la que el poder se

institucionaliza y tiende 2 volverse impersonal™.'

Dentro de csta figura llamada Estado, la comunidad reconoce que existe una cohesién

del grupo humano por medio de otros elementos quc hacen posible la organizacién; tal es el

' Borja Rodnige, “Derecho Politico y Constitucional”, 2* ed., Ed. Fondo de Culwra Econdmuca, México, 1991,
p 25,




caso de su permanencia en un territorio determinado, fendmeno que reffeja un grado de
consohdacion del grupo, es decir, el arraigo geografico. También se refieja en esia
orgamzacidn, la existencia de una relacién de mando y obediencia por parte de cada uno de
los elementos humanos que Ia conforman; relacidén que surge de un acuerdo de voluntades

que en su conjunto forman lo que Rousseau {lamd la Voluntad General.

El mencionado auter con su teorfa contractualista, nos da la mejor explicacién respecto
al proceso de maduracién de la organizacidn social, porque afirma que el Estado es un
acuerdo de voluntades entre individuos libres y con autonomia moral, capaz de tomar sus
propias decisiones v ser tomado en cuenta dentro del grupo social para solicitar su
obediencia. De esta manera, el hombre alcanza su plenitud materializando sus valores y
exigencias éticas por medio de un instrumento fundamental para la realizacién de 1a
Justicia, a su vez legitimador de 1a fuerza para establecer el bien comin, que es reflejo de la

voluntad generat: el Derecho

La obediencia estd parantizada por el uso del poder, que se deriva del sometimiento de
la voluntad individual, al sometimiento de la voluntad general en aras de un bien comun; es
decir, que el individuo de manera consciente y pacifica, renuncia a fa voluntad propia para
obedecer a la voluntad general, formada por lo dictado en la sociedad y traduciéndose en
Ley. De tal forma, los individuos asociados obedeciendo al orden juridico, obedecen al
orden moral propio sin sacrificar su libertad, porque el derecho es la voluntad libre de todos

y cada uno de sus miembros.

A través del derecho, se institucionaliza el poder, necesaric para la existencia de toda
organizacidn humana, porque “éste constituye la esencia de las relaciones politicas. En una
relacidn humana derivada del mando y la obediencia, en particular, la probabilidad de

obtencr obediencia™.?

* Cfi. Rousseau, Juan Jacobo, “El Contrate Social”, 11* ed,, Ed. Pormia, Mcxico, 1998, pp 9-21.
* Fayt, Carlos §., “Derecho Politico™, Ed. Depalma, Buenos Aires, 1988, p. 161,

~



El Estado, como lo afirma Carlos Fayt, “por una parte, es una forma de vida social
historicamente determinada, y por la otra, uma estructura politica cuyos elementos

esenciales son el Poder, el territorio, 1a poblacién v el derecho™.!

Después de lo analizado anteriormente, se tiene una concepeidn deontoldgica del
Estado, pues la razén de su existencia radica en el bienestar y desarrollo social. Pero es
menester también atender al cuestionamiento sobre la personalidad del Estado. ;Qué es en
si mismo el Estado?. Algunos autores nos hablan acerca de su personalidad juridica

reconociéndolo como urn Ser en si mismo considerade.

“La personalidad del Estado no es la expresion de una concentracién personal de sus
miembros en un ser juridico Gnico, sing que es el producto v la expresién de una
organizacién real, en la cual la nacién no interviene mds que como un elemento de
estructura, al mismo titdo que el territorio o la potestad gubernamental. El Estado es, pues,
una persona en si, o para decirlo con més exactitud: lo que se encuentra personificado en el
Estado no es la colectividad de hombres que contiene, sino el establecimiento estatal
mismo. Asi la persona estatal se encuentra situada completamente aparte de los miembros
humanos del Estado, es decir, no ya solamenie aparie de esos miembros tomados

individualmente, sino fuera de su conjunto total e indivisible™.>

Analicemos paso por paso lo dicho por Carré de Malberg; en cuanto a los elementos del
Estado, no se menciona 2 la nacién como elemento esencial del mismo, afirmacion con la
cual se estd de acuerdo debido a que la nacién no forma parte de la estructura misma del
Estado sino un elemento secundario al constitnirse un concepto meramente sociologico

atribuible 4 conglomerado humano.

En segundo lugar, se reconoce la existencia de un ente diverso de los miembros que las
conforman, caracteristica propia de las personas morales. Es de esta manera que llegamos a

una conclusién, el Estado si es un ser con personalidad juridica, que si bien es cierto fue

4 Fayt, Carlos §. “Dereche Politico™, Op. Cit. p.157.
* Carré¢ de Malberg, R., “Teoria General del Estado®, Trad. José Lidn Depetre, 2° ed , Ed. Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1998, p. 29.




creada por miembros individuales para ¢l bienestar y desarrello de la comunidad, cuenta

con personatidad ¥ patrimonio propio con la finalidad de existir por si mismo.

El Estado es una persona moral para la realizacién del bien comin. Cuando se habla de
bien comin, ponemos en juego el bienestar de la comunidad entera, no de la afectacion de
un miembro humano en particular, asi, el interés ya no es particular sino colectivo o
publico, concluyendo que ademds de ser ¢l Estado una persona moral, tiene como segunda

caracteristica el ser pablica.

La conservacion del orden social, y por ende la conservacion de la existencia del Estado,
s6lo se da a través del Derecho, reconocemos entonces, que s una persona moral de
Derecho Piablico, (que existe no como una ficcién juridica a diferencia de las personas
morales de Derecho Privado) para distinguirlo del conglomerado social y no constituyendo

la representacion de uno de sus elementos constitutivos,

Dentro del Estado ademés de darse la presencia de personas fisicas, se da la existencia
de personas morales que como tales, representan una ficcidn al ser incorpdreas,
es decir, tienen una existencia inmaterial, meramente juridica, con fines propios. Existen
personas morales de Derecho Piblico y de Derecho Privado segiin el sometimiento a la

reglamentacién juridica.

Para distinguir al Estado de las otras personas morales, se debe analizar los elementos de
cada una de estas personas, que si bien es cierto todas estdn conformadas por un elemento
hurnano, establecidas en un lugar determinado ¥ cuentan con un poder propio, ninguna
tiene un poder como el que caracieriza al Estado, siendo este poder supremo 0 sea, que estd
por encima de cualquier poder incluso del de oiras personas morales que tienen existencia
en el Estado: “La Soberania”, identificada como potestad del Estado, es la representacion

de la institucionalizacin del Poder Estatal.



En tomo a esta caracteristica especial del Estado, se dice que “la soberania es el cardcter
supremo de un poder; supremo, en el sentido de que dicho poder no admite a ningiin otro ni

por encima de él, ni en concurrencia con é1”.°

La Soberania como cualidad del poder, es la faculiad que Ie permite al Estado ser més
fuerte y superior a los demas entes, ¥ le dota de permisiones que ningiin otro tiene. Lo
anterior, aunado con los otros elementos del Estado, da como resultado un ente soberano,

libre para determinarse a si mismo, sin intervencion externa.

A través de la definicion ontoldgica del Estado, se puede llegar a una definicién juridica,
dando al Derecho u orden juridico, una jmportancia trascendente, porque es el elemento
que permite su existencia y evolucidn ordenada. Sin el orden juridico, el Estado no podria

tener una relacion de mando y obediencia entre los hombres de forma libre y razonada.

A pesar de las razones sobrela importancia del Derecho, no se puede concebir
al Estado como la personificacién del orden juridico como lo afirma Kelsen, porque se
cometeria el error de muchos doctrinarios que le dan predominio a un elemento del Estado

sobre los demas, identificando a un elemento con el ser del Estado.

Por todo o antes expuesio, podemos afirmar que la definicién juridica debe atender més
bien a la importancia del derecho sin identificar al Estade como tal, concibiéndolo como la
persona moral de Derecho Pablico  politicamente organizada a través del Derecho,
determinada en un espacio geografico permanente, que tiene como finalidad el bienestar y

desarrollo de los seres humanos que lo conforman.

La anterior definicién cubre los elementos esenciales y modales del Estado sin

identificarlo con alguno de ellos y reconociendo su imnportancia.

¢ Carré de Malberg R, “Teorla General del Estada”, op. cit. p. 81,



Respecto a la personalidad del Estado, que es distinta a la de sus miembros, se afirma
que no es una persona ficticia como las sociedades privadas, es wn cuerpo politico, un
sujeto colectivo dotado de voluntad de dominio; su personalidad colectiva o moral, es &
substrato de su personalidad, porque ésta, se cimenia en realidades y sobre la realidad
moral, se erige el armazén de su personalidad juridica, en virtud de que es sujeto de

derechos y obligaciones™.”

En lo dicho anteriormente, se reconoce la existencia del Estado para lograr fines
colectivos que atienden al bienestar comin, es decir, a 1a necesidad del hombre de vivir en
sociedad para satisfacer de manera integral sus necesidades, v que la existencia del Estado
deriva de la voluntad general fraducida no como la suma de intereses individuales, sino

como un acuerdo de voluntades para lograr un fin.

El origen del Estado tiene tal importancia, que autores diversos, lo identifican en
esencia como Ja soiidaridad politica. Se dice que es la solidaridad de un conjunto de
hombres que emana de un mismo poder, es decir, la interrelacién del hombre derivada de la

dependencia reciproca con una organizacién politica.

El Estado es una persona dindmica, que cambia de acuerdo a las necesidades de la
colectividad, estd en constante evolucién y procesos de maduracion. Aunque con el devenir
del tiempo cambien las necesidades conserva elementos, es diferente a entes de su mismo
rango o Estados de acuerdo con sus elementos constitutivos y puede adoptar diversas
formas si cambian sus elementos. De la misma forma puede organizar su poder de acuerdo
a sus funciones, pero atendiendo en todos los casos a la realizacién de fines para los cuales
fue creado, como por ejemplo, la consecucién de valores humanos, a través de un orden
juridico justo “que en su triple sentido de la justicia comprende: Lo que los hombres se
deben entre si, lo que la comunidad debe a cada uno de sus miembros v lo que cada uno de

los miembros debe a la comunidad”.®

? Gonzdlez Gonzdlez, Maria de la Luz, “Valores del Estado en el Pensamicnio Politico™, Ed. UNAM, México,
1994, p. 385.
¥ Gonzdlexz Gonzalez, Maria de Ia Luz,"Valores del Estado en ¢l Pensamicnto Poliuco™, op. cit. p. 397.




El Estado, como persona, forma una unidad en si misma constderada “la unidad estatal
no aparece, de hecho, ni como organica ni como ficticia, sino como unidad de accidn
humana organizada de naturaleza especial. La ley de 1a organizacion es la ley basica de
formacién del Estado. Su unidad es la unidad real de una estructura activa cuya existencia,
como cooperacion humana, se hace posible gracias a la accion de 6rganos especiales

conscientemente dirigida hacia }a formacién eficaz de unidad”’

Considerando al Estado como un todo politico, derivado de la organizacion de sus
miembros, es necesario establecer esferas de competencia para el gjercicio del poder de
donde surgen Organos estatales con el fin de atender funciones piblicas. Heller
reconoce la existencia necesaria de un orden juridico legal para la organizacion plena del

poder del Estado y formar asi unidad politica, es decir, unidad de la comunidad humana.

Por otro lade, Rodrigo Borja nos habla de una consolidacién de muestra institucién
después de haber pasado por etapas evolutivas, y dice que “ 1a palabra Estado designa una
cosa enteramente nueva: la unidad de poder continua y reciamente organizada sobre un
territorio  determinado, con un orden juridico dnico, una competente jerarquia de
funcionarios piblicos, un ejercito mercenano permanenie, un sistema impositive bien
reglado a fin de disponer de ingresos suficientes para el sostenimiento de la burocracia, el
cjéreito v los servicios plblicos, y un régimen en que los medios reales de gobiemo y
administracion, que hasta entonces fueron propiedad de innumerables sefiores feudales, se
expropiaron en favor del monarca absoluto, primero, y de! gobierno tepresentativo més
tarde, con el triunfo de las doctrinas demo-liberales a fines del siglo XVIII. En tode caso,
lo que importa es sefialar que s6}o a partir del absolutismo monarquico se configuran 10s

caracteres del Estado modemno™.

De esta manera, concluimos que el Estado debe organizarse de acuerdo con sus fines,

para lo cual realiza diversas funciones con el objeto de atender sus diferentes necesidades,

* Hermann Heller, “Teorfa del Estado”, Trad. Luis Tobio, 2* ed., Ed. Fondo de Culra Econdmica, México.
1998, p. 293,
* Barja Rodrigo, “Derecho Palitica y Canstitucional”, Op. Cit. p. 28,



es decir, el Estado en un sentido ahistérico es la organizacion politica suprema de todos los

pueblos.

1.2 FUNCIONES DEL ESTADO

Como ya ha quedado clare, el Estado es una persona moral de Derecho Publico, la cual
es representada por una serie de drganos de acuerdo con las distintas actividades que

realiza.

{a organizacién del Estado tendiente a la realizacion de fines, se lieva a cabo mediante
diversas funciones afribuibles 2 cada uno de sus drganos v de acuerdo con la forma de
gobierno. Por medio de estos drganos, €l Estado encuentra la forma de representacion de su

poder supremo.

Las funciones estatales son aquellas actividades por medio de las cuales se ejerce el
poder del Estado. El poder del Estado es uno sélo, y para su ejercicio se requiere de una
organizacién eficaz, en la que se dividan las actividades del Estado de una manera
coordinada en diferentes Organos representativos, es decir, “se entiende por funciones
estatales, en derecho publico, las diversas actividades del Estado en cuanto constituyen

diferentes manifestaciones, o diversos modos de ejercicio, de la potestad estata)”."!

“Es indudable que, después de una evolucion histérica multisecular, el Estado de
Derecho contemporaneo ha llegado a adquirir una serie de funciones tipicas, que derivan de
su fin esencial, y que no pueden dejar de existir so pena de dejar incumplido ese fin ¢

incluso de desaparecer el Estado en si mismo:

El Estado es responsable del orden, la justicia y el bien comiin de la sociedad que le esta
encomendada. Para ello debe crear y mantener al dia un ordenamiento juridico justo y

eficaz: legislar; proveer, por medio de decretos y servicios pablicos, a la atencidn de las

1 Carré de Malberg, R., “Teoria General del Estado™, op. cit. p. 249.




necesidades de la colectividad: administrar; vy resolver pacificamente, v conforme a
Derecho, los conilictos de intereses que puedan surgir y declarar cudl es la norma aplicable
en caso de duda: juzgar. Y todo ello dentro de esa tarea compieja, multifacética, que reviste

ora una forma ora otra, que es el arte de gobernar.”

Por las razones que preceden, v con telacidn a las funciones estatales “la historia de la
literatura del derecho politico nos presenta una masa canfusa de ensayos de clasificacidn.
Sin embargo, subsiste v se mantiene con gran sipnificacién aquella que separa como
direcciones fundamentales del poder del Estado las funciones legislativa, ejecutiva
{gobierno v administracién) v judicial, abstraccion hecha de las diferencias relativas a la

concepeitn de la naturateza y modo de estar relacionadas estas funciones.””

De esta manera, las tres funciones fundamentales del Estado a través de las cuales se
arganiza el poder estatal son: la funcidon Ejecutiva, funcidn Legislativa y funcién Judicial.

En la prictica, se da alguna confusién al emplear la terminologia referente a los Srganos
representativos del Estado para la realizacién de sus funciones. Algunos autores todavia
hablan de poderes del Estado, tratando de identificar a cada érgano con un poder estatal.
Como ya se ha afirmado antes, el poder del Estado es uno, que se traduce en potestad

Estatal encarpado a su vez en la soberania.

“E] concepto del derecho material de soberania sdlo tiene hoy una significacién préctica
en cuanto debe indicar en casos concretos la direccidén del poder del Estado en un
determinado punto... se trata de designar al poder de éste desde el punto de vista de
determinades competencias. Si se habla en tales casos o en otros de los derechos de
soberania territorial, derecho de guerra. de justicia, ete., nunca se quiere indicar con etlos

poderes separados, sino objetos distintos de un Unico poder del Estado."*

Y Gonzalez Uribe, Héctor, “Teoria Politica™, 8° ed., Ed. Porriia, México, 1992, p. 371,

"* Jellinek Georg, “Teoria General def Estado™. Ed. Oxford University Press, S.A. de C.V.. México, 1999, p.
357

* Jellinek Gearg, “Teoria General del Estado™, op. cit. p. 359.



La division de las funciones del Estado, se vuelve necesaria en cuanto a que se debe
establecer cierta organizacion para efectos de cumplir con sus fines y establecer a su vez,
un equilibrio entre las facultades de los drganos que se encargan de llevar a cabo dichas

funciones.

“Aunque todos los Estados tienen en general un mismo objeto, que es conservarse, cada
uno tiene en particular su objeto propio...En cada Estado hay tres clases de poderes: el
poder legislativo, el poder ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes, v el poder

gjecutivo de las cosas que dependen del derecho civil.

En virtud del primero, el principe o jefe del Estado, hace leves transitorias o definitivas,
o deroga las existentes. Por el segundo, hace la paz o la guerra, envia y recibe embajadas,
establece la seguridad publica y precave las invasiones. Por el tercero, castiga los delitos ¥
juzga las diferencias entre particulares. Se llama a este Gltimo poder judicial, ¥ al otro poder

¢jecutivo del Estado™."

Una vez establecida la clasificacion de las diversas funciones estatales, la problemética
para calificar a cada una de ellas radica en su definicion misma, es decir, no se puede ser
tajante en la denominacién de cada una de las actividades, dade que criterios formales y
materiales no permiten hacer una precision clara de las actividades conforme al dérgano de

donde surgen.

Por lo tanto, “la ingenua identificacion entre actividad del érgano y funcién del Estado,
tal como lo ha venido aceptando la doctrina del Estado desde Aristételes hasta la
actualidad, no puede dar solucién a los mas importantes problemas tedricos y practicos de

la doctrina de las funciones.”'®

En este orden de ideas, tenemos dos criterios principales para calificar a cada una de Jas

funciones estatales.

15 Montesquieu, “Del Espirtu de las Leves™, 6" ed., Ed. Hellasta S.R.L., Buenos Aires, 1984, p. 187.
' Jelinek Georg, “Teoria General del Estado™, op. cit. p. 365.



I. Criterio Formal: se dice que una funcidn es ejecutiva, legislativa o judicial, si tal
funcién deriva o la ejerce el organo ejecutivo, legislativo o judicial; es decir,

depende del 6rgano de donde surja.

2. Criterio Material: No se atiende a la naturaleza del 6rgano del cual deriva la funcion

o actividad, sino a la naturaleza de la actividad misma.

Es dificil en la actualidad especificar qué tipo de funciones son exclusivas de un organo
estatal, “si bien es cierto que de modo ordinario, normal, toca a cada poder ejercer aquelia
funcién que por su naturaleza le estd encomendada -administrativa, legislativa o
jurisdiccional-, también lo es que esos mismos poderes gjercitan de hecho, sin salirse de su
competencia, ¥ de un modo excepcional y sabsidiario, funciones que son propias de otros,
como cuando el Jefe del Poder Ejecutivo expide reglamentos (funcién materialmente
legislativa) o los jueces dictan medidas de cardcter administrativo en el curso del proceso
jurisdiccional. A esto le llaman los tratadistas temperamentos al principio de la separacion

de poderes, o bien la flexibilidad, en la aplicacion de dicho principio.”"

Se han entablado discusiones acerca de la naturaleza de las funciones del Estado, pero
en la actualidad ya no se obedece estrictamente a un mero criterio formal o material, sino
que se da una combinacién de ambos para liegar 2 una teoria en la cual se admita la
conjuncidn de dichos criterios, pero prevaleciendo siempre, una esfera de competencia
determinada a cada uno de los érganos estatales. De esta manera, nuestra Constitucién hace

mencidn expresa de cada una de las atribuciones de los 6rganos del Estado.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 49 reconoce la

divisién de las funciones del Estado, que a la letra dice:

“El supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio, en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial.

I” Gonzdlez Uribe, Héctor, “Teoria Politica™, op. cit, p.373.
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No podran reunirse dos o mds de estos poderes en una sola persona o corporacién, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al
Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin otro caso, salvo
lo dispuesto en el segundo pérrafo del articulo 131, se otorgardn facultades extraordinarias

para legislar.

A pesar de lo establecido en nuestra Constitucion, algunos politicos se confunden al
identificar el poder del Estado haciendo referencia a cada uno de sus érganos, e identifican
la forma de organizacion del Estado con el poder mismo del Estado, pero no es lo mismo
hablar de la organizacién del Estado de acuerdo con sus funciones que hablar de su
estructura. “La forma de gobierno se refiere a la organizacién del poder de autoridad, como
manifestacién politica de cada pueblo en intima correspondencia con su idoneidad légica,

sus habitos y su situacién socioeconomica”™. '

Funcion Ejecutiva.

En dicha funcién, es necesario deslindar cudndo el gjecutivo es administracion de
cuando el ejecutivo es gobiemo; en México, la funcién administrativa “pertenece,
formalmente, al Poder Ejecutivo, aunque materialmente puede ser ejercida por los demas
poderes del Estado. Se trata de una funcidn muy rica y compleja, que rehuiye el ser tratada
de un modo unitario. Agrupa, en efecto, dos funciones claramente distintas, que
corresponden a ia doble larea del poder piblico: el gobierno de los hombres y la
administracién de las cosas. Hay, pues, una funcidn especificamente administrativa, o

administrativa en sentido estricto, y otra especificamente politica o de gobierno, **°

La actividad administrativa se encarpa de atender las necesidades piblicas del
conglomerado humano, de captar, organizar v distribuir los recursos humanos y materiales

para la dotacién de servicios piblicos em pro de estas necesidades. “La funcién

* Gonzdlez Gonzhlez, Maria de la Luz, “Valores de Estado en e Pensamiento Politico”, op. cit. p.p. 382 ¥
383.
¥ Gonzalez Uribe, Héctor, “Teoria Politica™, op. cit. p. 376.




administrativa es realizada por una serie de érganos escalonados, o sea, trabados entre sf en
una unidad orgénica de acuerdo con el principio de obediencia jerdrquica. Hay entre ellos
relaciones de coordinacién o de subordinacién, segin 1o determinen las leyes. Pero en su
totalidad integran lo que se Hama la Administracién Publica, que no necesariamente estd
regida directamente por la Constitucién sino que mds bien lo estd por las leves

secundarias™,

El Ejecutivo a su vez, tiene funciones politicas. La actividad politica o de gobierno,
implica que la unidad politica entendida como un ente soberano, se encame en un 6rganc
que o reptresenta, por 10 que puede entablar relaciones con entes de su misma categoria y
defender sus intereses.”’ Por ejemplo, “una vez constituido el gjéreito no debe ya depender
inmediatamente del cuerpo legislativo, sino del poder ejecutivo; ¥ esto es natural, pues la

accidn es mas propia de la ejecucién que la deliberacién.”™

Todas las atribuciones dadas al ejecutivo para la realizacidn de su funcidn, estin

previstas de manera expresa, en nuestra Carta Magna.

Cuando se habla por ejemplo, de las facultades del Ejecutivo en materia de politica
internacional, se reafirma que, el Estado es un ente dotado de una cualidad: la Soberania, ¥
en nombre de ésta, el Estado es representado por el titular del 6rgano efecutivo para el
ejercicio de las relaciones con otros Estados; asi mismo, dicho titular puede hacer los
nombramientos de los embajadores, ministros, agentes diplomaticos y cénsules generales

que representardn a México en otros Estados.

Entre las facultades que tiene el érgano ejecutivo, tenemos la de promulgar y ejecutar
las leyes que expida el Congreso de la Unién haciendo uso de la facultad reglamentaria que
le otorga la propia Constitucion, realizar el nombramiento de los empleades de la Unién,

otorgar las facilidades al drgano judicial para el mejor desempefio en sus funciones, ete., lo

3 Gonzalez Uribe, Héctor, “Teoria Poliuca™, op. cit. p.377.
' Cfr. Gonzalez Uribe, Héctor, “Teoria Potitica™, op. cit, p. 377 y 378,
% Montesquicu, *[el Espiritu de las Leyes™, op. cit. p. 196.




cual da pauta para afirmar que el ejecutivo ejerce funciones administrativas en estricto

sentido.
Funcién Legislativa.

En toda sociedad humana intervienen una serie de fuerzas, que deben ser reguladas para
la supervivencia, desarrollo y convivencia de dicha sociedad, es por elio que las leyes se
convierten en un instrumento fundamental para alcanzar éstos objetivos. Pero también es
menester regular de la misma forma, las relaciones que existen entre los diversos grupos

que forman una colectividad en particular.

“La Ley, en general, es la razén humana en cuanto se aplica al gobierno de todos los
pueblos de la tierra; v las leyes politicas y civiles de cada nacién, no deben ser otra cosa

sino casos particulares en que se aplica la misma razén humana.

Deben ser estas tltimas tan ajustadas a las condiciones del pueblo para el cual se hacen,

que seria vna rar{sima casualidad si las hechas para una nacién sirvieran para otra.”?

“La funcién legislativa es la que tiene por objeto dictar, modificar y revocar las leyes
que rigen el pais. Su misién es crear el Derecho positivo y cuidar —mediante las necesarias
modificaciones- de que esté siempre al dia, o sea, que responda a las necesidades reales de
la poblacién. Se dice que esta funcidn es materialmente legislativa cuando lo que de ella
emanan son verdaderas leyes, esto es, normas que establecen situaciones juridicas
generales, permanentes v abstractas, para toda la poblacidn o para sectores considerables de
ella —obreros, campesinos, banqueros, comerciantes, industriales, militares-; y formalmente
legislativa, cuando la actividad de que se trata la realizan los drpanos especialmente

previstos por la Constitucién para tal fin.”**

# Montesquien, “Del Esplritu de las Leyes™, op. cit.. p. 54.
* Gonralez. Uribe, Héctor, “Teoria Politica™, op. cit. p. 373
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El gjercicio de la potestad estatal para legislar estd a cargo del érgano legislativo, quien
crea las leyes estatales o el derecho estatal, asi como también, se encarga de modificarlo o

privarlo de su vigencia.

Los Estados modernos organizan el funcionamiento de sus érganos, asigndndoles una
funcién determinada; asi, podemos hablar de tres sistemas principales con relacién a la

designacién del 6rgano legislativo, a saber:

1.- En los regimenes democraticos constitucionales el Congreso o Parlamento crea las leyes

para ser sancionadas por el Jefe de Estado.

2.- Otros paises atribuven de manera exclusiva la funcién en comento al Parlamento, sin

que tenga injerencia el pueblo o el jefe de Estado.

3.- Para los pafses que se encuentran en una fercera vertiente, el Parlamento crea las leyes,
pero aguéllas que tengan el cardeter de constitucionales o financieras estdn sujetas a

referéndum popular para su plena validez y vigencia™

En México existe una participacién importante del ejecutivo en la actividad legislativa.
Especificamente la Constitucién lo faculta para promuigar y ejecutar las leyes que expida el
Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.

Asimismo el Ejecutivo tiene derecho de iniciar leyes o decretos.

La funcién legislativa reviste dos aspectos principales, en primer lugar, por medio de
ella se crea v define la competencia de los érganos constitucionales del Estado (Poder
constituyente). En segundo lugar. se hace uso de la facultad legislativa cuando existe una
actuacién normal dentro de pardmetros juridicos creados por el supremo ordenamiento,
cuyo objetivo es dictar leyes para la correcta organizacién y funcionamiento del Estado
(Poder Constituido).

2% Cfr. Gonzdlez Uribe, Héctor, “Teoria Politica™, op. cit. p. 374.



La funcidn legislativa puede ser gjercida para modificar diversos ordenamientos legales,

entre ellos la propia Constitucién.

Respecio 2 lo anterior, cabe sefialar que existen Constituciones que permiten su
modificacién pero en cada una se siguen pasos diferentes, asi, las llamadas Constituciones
rigidas, establecen un procedimiento especial que debe seguirse al pie de la letra si se
quiere modificar su texio. A diferencia de las Constituciones flexibles, las cuales no exigen
un mecanizmo especial para su reforma, €sta puede hacerse de la misma forma requenda

para la modificacion de las leyes secundarias,

En México, por disposicion constituciomal, el poder legislativo se deposita en un

Congreso General, que se dividird en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores.
Funcion Judicial,

Como hemos visto, el Estado se encarga de crear las leyes para dar proteccién formal a
los derechos del conglomerado humano, pero ésto no es suficiente, porque la declaracion de

un derecho lleva consigo su exacta aplicacién a un caso concreto.

Cuando nos referimes a la funcion judicial, hablamos “de una de las funciones mds
importantes de la agrupacién estatal, pues su mision esencial £s resolver, con base en la ley,
las controversias o conflictos de intereses que se susciten entre los particulares o entre €stos
y las autoridades piblicas. A los jueces toca interpretar las leyes, aplicarlas a los casos

. . .y - - 2|
concretos y darles eficacia, mediante la actuacion coactiva de las sentencias.” 6

La aplicacién de la ley a un caso concreto implica una determinacién de cardcter
declarativo o egjecutivo. Es declarativo en virtud de que la litis versa acerca de la
incertidumbre sobre fa parte de] Derecho sustantivo aplicable. Se habla por el contrario de
una determinacién ejecutiva, cuando la decisién que emana del ejercicio de la funcién

judicial, consiste en la certeza de que existe el derecho sustantive aplicable a dicho caso

* Gonzalez Uribe, Héetor,  Teoria Politica”, op. cit. p. 379.
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concreto, pero asi también, la necesidad juridica y social de proveer eficacia practica a esa
facultad que deriva de la norma.

El llamado poder Judicial es el érgano del Estado encargado de dirimir controversias
respecto & la aplicacion del derecho en un caso concreto. Tiene dicho érgano la facuitad
especial, debido a las atribuciones y funciones otorgadas por nuestro maximo ordenamiento
juridico, de ser un auténtico mediador entre las antoridades federales y locales, asi como

guardian del orden constitucional.

Queda claro que dentro del actuar del érgano judicial “se significan las més importantes
atribuciones que ftiene a su cargo: aplicar las normas gemerales a casos concretos
resolviendo controversias del orden federal. Como sucede con los otres érgancs de la
Federacién, ¢l Judicial tiene algunas facultades materialmente administrativas y legislativas
que desde luego son diferentes a las que justifican su denominacién.™ Por ejemplo,
cuando los jueces dictan medidas administrativas en el curso de un proceso judicial, para

lograr una mayor agilidad y rendimiento en el desempefio de su funcidn.

Incluso, el drgano en comento emite Jurisprudencia, ¥ no obstante que dicha actividad
no constituye en estricto sentide una funcion legislativa (en virtud de que para ésta se
requiere cumplir con formalidades descritas en la Constitucién), las interpretaciones sobre
Ia ley que efectian los jueces durante el estudio de conflictos especificos, y que se vuelven

obligatorias a partir de que constituyen Jurisprudencia.

Nuestra Carta Magna determina el drgano en el que recae ¢l ejercicio de la funcién
judicial y establece expresamente:

Articulo 94. “Se deposita ¢l g¢jercicio del Poder Judicial de la Federacién en una
Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios
de Circuito, y en Juzgados de Distrito...”

Por su importancia cabe sefialar que es ¢l Poder Judicial Federa), el encargado de dirimir
las controversias que  se llegaran a presentar por conflicto de competencia entre los

Tribunales federales v locales entre si.

7 Sinchez Bringas, Ensique, “Derecho Constitucional”, 3* ed., Ed. Pornia, México. 1997, p.475.
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1.3 JUSTIFICACION DEL ESTADO POR SUS FINES

El Estado se justifica por sus fines y por 1z necesidad socia) de su existencia. Cuando se
da cumplida respuesta a la interrogante ¢ Para qué existe el Estado?, se determinan sus fines,

las metas que persigue y hacia donde orienta sus actividades.

Uno de los problemas fundamentales en el estudio de la organizacién llamada Estado, es
el tema de su justificacion. Por lo que la existencia misma del Estado plantea
cuestionamientos profundos, entre los que destaca la gran importancia que este tiene en la

coexistencia, convivencia y desarrollo de los hombres.

El ser humano es un ser politico por naturaieza, y por eso necesita de los medios de
organizacién adecuados para ese desarrollo y convivencia, por lo que podemos afirmar que
el Estado constituye un medio de organizacion para que el hombre pueda alcanzar fines u
objetivos. El Estado es una creacién consciente y racional, ’ no debe ser un propésito final
para el cual el ser humano viva, porque de ésta manera se convertiria en un ente totalitario
que no podria considerar la existencia y desarrollo del hombre como un fin, sino como un

instrumento o herramienta cualquiera que sélo debe dedicar su vida en servicio de aquél.

Por el contrario, el Estado debe constituir esa organizacion humana en )a que se permita
la realizacién y desarrollo de las potencialidades de la especie en beneficio de todos los
individuos que la conforman, organizacién que funge a su vez como medio para la

realizacion de fines de los hombres.

De aqui que, “la esencia del Estado reside, asi, en la necesidad de organizacién en
correspondencia con las exigencias vitales de cada forma de comunidad.. si la necesidad de
organizacién nos proporciona las respuestas al problema causal del porqué de la existencia

del Estado, la existencia de la organizacién nos enfrenta con el problema teleoldgico, con &l
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problema de la finalidad, del para qué de esa organizacién. Es decir, con el problema

concreto de los fines de la organjzacién politica, con los fines del Estado” *®

“El Estado no es una mera creacion de la téenica, sino el fruto de una proveccion total
del espiritu humano, con todos sus valores materiales e inmateriales, Y es claro que si en el
Estado estd el hombre entero, no puede haber un cabal conocimiente de aguél sin que se
tomen en consideracién las preocupaciones fundamentales de éste. Entre las que se

encuentran, sin duda, las de caricter estimativo o valorativo.” %

Asi, a o largo de la historia se han presentado diferentes teorfas que justifican a nuestro
objeto de estudio, entre ellas tenemos, la posicion teologico-religiosa; la posicidn
naturalista; las posiciones juridicas(familiar, patrimonial y contractual); las posiciones

€ticas y las posiciones psicolégicas y solidaristas.

Sobre las posturas que tratan de justificar al Estado, cabe destacar que mds que una
justificacién del Estado en si, se justifica al elemento del Estado denominado Poder. Se
intenta asi, justificar esa suprema potestad que rige al Estado y que tiene el cardcter de
coacliva, esa caracteristica que le da la facultad de autodeterminarse vy de imponer su

voluntad a la de los individuos que forman parte de su conglomerado humano.

En primer lugar tenemos la posicién teoldgico-religiosa, cuya postura defiende la
existencia de un ser Supremo creador de todas las cosas que existen en el Universo. Todas
las cosas encuentran en Dios su fin supremo y su razén de ser: De esta manera, el Estado es

una creacion de Dios.

El Cristianismo es de suma importancia para el tema de la justificacién del Estado, ya
que ademis de ser Dios el creador del Estado, es quien da las leyes y otorga el poder en el
Estado a los gobernantes. Es por eso que dentro de la doctrina cristiana, se establece que

todo Poder Pablico tienc su origen en la divinidad. El Poder Publico, tiene dos acepeiones,

¥ Fayt, Carlos S., “Derecho Politico™, op. cit. p 313,
** Gonzalez, Unbe Héctor, “Teoria Politica”, op. cit. p. 466.
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una como Poder Espiritual y otra como Poder Temporal, éste altimo subordinado at
primero por derivar de él. De esta manera se reitera que todo Poder en el Estado proviene
de Dios. Aunque muchos hayan extrapolado esta idea y sostengan que el Poder Temporal o
del gobemante debe estar subordinado al de la Iglesia, en virtud de que e! Papa

representaba a Dios en la Tierra.

Se puede apreciar que la idea del Poder Espiritual cstd distorsionada para conveniencia
de la iglesia, ya que el poder temporal deriva directamente de Dios, no de la Iglesia, la cual
debe atender el perfeccionamiento espiritual del hombre, aspecto finico en el que tiene
preferencia sobre el orden temporal. La Iglesia, como Poder Espiritual no debe invadir la
esfera del gobernante, quien actia por Voluntad Divina. Se trata agui de dos érdenes

totalmente auténomos.

Unc de los exponentes mas importantes dentro de esta postura fue San Agustin de
Hipona. En San Agustin ¢l Estado entra en el orden de los fines divinos supuesta la caida de
la naturaleza humana por el pecado de origen, y la imposibilidad consiguiente de obedecer
las leyes de la sociedad de una manera espontinea, asi quiso Dios que hubiera una
autoridad ¢eactiva que garantizara el orden social. El Estado es obra de Dios al dar a los
hombres la paz temporal v tode lo que a esta es necesario, es Ja misién que tiene que

curaplir v en la medida que la cumpla se justifica y se inserta nuevamente en el plan divino.

Otra linea de justificacion del poder politico dentro de la posicion teologico-religiosa la
tenemos con Santo Tomas de Aquino, quien nos dice que en materia de justificacion del
poder politico aunque este provenga inmediatamente de la naturaleza de] hombre y de las
cosas, tiene su origen mediato en Dios, creador de todo lo existente y que sélo se legitima
en cuanto s¢ ordena al bien comiin temporal; que no es sino la proyeccién en el mundo del

orden eterno establecido por el autor de ta naturaieza.

Los monarcomacos partidarios de la soberania popular contravinieron al absolutismo

real basado en la idea de que el poder provenia originalmente de Dios, pero su transmisién
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se realizaba a través de medios establecidos por los hombres, bajo la vigilancia divina para

que gobernara aquél que fuera designado por Dios.

En el Catolicismo Social como corriente renovadora de las ideas Aquinatenses y
Escolasticas del siglo de oro espafioles, pueden citarse las enciclicas papales en materia
civico-politica emanadas de los sumos pontifices de la iglesia catdlica desde Leén XIII
(1878-1903), aqui se pueden citar entie otros documentos, las enciclicas siguientes: acerca
del socialismo; del origen divino de la autoridad politica; de la constitucidn cristiana de los
Estados; la libertad humana vy el liberalismo; de la funcion del Estado en el mundo
moderno; de la paz entre todos los pueblos que ha de fundarse en la verdad, la justicia, el

amot v la libertad; de la necesidad de promover el desarrollo de los pueblos.

La Posicién naturalista nos dice que la existencia del Estado obedece a fuerzas
naturales “se pretende justificar el Estado, con su fuerza coactiva, como un poder natural €
inevitable al que hay que acatar. Es legitimo y justo someterse al mas fuerte, porque asf se

obedece a la naturaleza.™?

Entre los representantes de esta postura tenemos en primer lugar, a los sofistas como
Hippias, Calicles, Antifon, Lykrofén, Alcidamas, entre otros. Todos ellos coinciden en la
existencia de dos géneros diferentes: la naturaleza v la ley. Lo que va conforme a la
naturaleza es eterno, y la ley como resultado de una convencidén o acuerdo estd
condicionada al tiempo y lugar. Calicles criticaba el orden juridico de la democracia
ateniense, éste, era injusto en la medida en que se daba la unién de los débiles para
coaccionar al grupo minoritario de los mads fuertes. Aquello iba en contra de lo que la

naturaleza establecia: el mas fuerte debe vencer al débil y obligar a seguirlo.”’

Esta doctrina no estd en concordancia con la interrogante dirigida a la justificacién del

Estado, no otorga elementos para encontrar una justificacién del poder politico, es decir,

2 onzdlez, Uribe Héctor, “Teoria Politica™, op. et p. 479.
* Cfr Gonzilez, Uribe Héctor, “Teoria Politica™, op. cit. p. 479.
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no responde ¢l para qué existe el Estado, sino mas bien da una explicacién de la presencia

de fuerzas naturales en la vida politica de una sociedad.

Las posiciones Juridicas consideran que el Estado deriva del establectmiento de un

orden juridico anterjor.

Esta postura se divide en tres corrientes: la familiar, la patrimonial ¥ la contractual, La
findamentacion sobre el Estado que descansa sobre el derecho de familia comienza desde
épocas remotas, ya los griegos representaban ¢! fendmeno de formacién de todo Estado
como una ampliacion v unién de varias familias. En los pueblos antiguos de Roma y Grecia
se tiene la idea de que el Estado estd formado por una organizacion de familias en 1a que
los padres de familia, como cabeza de ésta, ceden sus derechos al gobernante. De esta
manera €l que gobierna ejerce un poder paterno sobre su pueblo y tiene el poder para exigir
su obediencia ilimitada.

A decir de esta corriente, “se irata realmente de una derivacion poco desarrollada de las
doctrinas religiosas. No se propone siquiera justificar el Estado, sino una forma particular y
subordinada del mismo, a saber, 1a monarquia absoluta; pero de las otras formas del Estado
no dice absclutamente nada. Como quiera que considera a la totalidad de los sibditos
como etermamente menores, pupilos, sblo halle el aplauso de los que se encontraban

espiritualente en una actitud de menores.™”

La corriente patrimonial s¢ fundamenta en el derecho de propiedad, es decir, la
propiedad existe antes del Estado, por lo que constituye su origen. El Estado se establece
para proteger el derecho de propiedad. Los origenes de esta postura también encuentran
lugar desde la antigiiedad, en Roma por ejemplo, Cicerdn afirma: “en primer lugar ha de
cuidar el que gobiena un Estado de que cada ciudadano posea lo suyo, y que no padezcan
detrimento los bienes de los particulares bajo el pretexto de utilidad publica...Porque las

ciudades y repiblicas fueron fundadas por causa de conservar la propiedad. Pues aunque se

*2 Jellinek, Georg, “Tecria General del Estado”, Ed. Oxford Umvemty Press, México, S.A. de C.V., México,
1999, p.p. 116y 117,
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juntaban los hombres siguiendo su natural sociable, no obstante buscaban los resguardos de

las ciudades con la esperanza de asegurar sus propios bienes, ™

De acuerdo con este pensamiento, el Estado tiene como finalidad primordial el proteger

la propiedad privada o particular, para eso fue creado y en esa medida se justifica.

En el sistema feudal vy en particular dentro del pensamiento germanico se tiene la idea de
que el rey es el propietario de tedas las tierras, lo que conlleva a la creencia de que los
Estados en particular se justifican debido a la propiedad de sus tierras. La posesion de

tierra implica alcanzar y ejercer el derecho de autoridad.

Sobre esto, Jellinek nos explica que, “Haller fue el primero que dio a la teovia de la
fuerza, tan enérgicamente defendida por €1, una forma que le ha consentido ser al propio
tiempo el representante més vigoroso de la doctrina patrimonial. El poder, que es en
realidad el que constituye el fundamento Gitimo del Estado, se manifiesta como poder de
propiedad en el que radica la razdn del reconocimiento del Estado. Los creadores de éste
son para Haller hombres independientes a causa de sus bienes, o sea de su poder (principes
y corporaciones): tan pronto como s¢ alcanza riqueza mediante la posesion de tierras, y se
adquiere, por tanto, ¢l poder que va unido a ellas, se entra en la categoria de los principes.
Estos y las comunidades republicanas dominan por propio derecho, es decir, en fuerza de su

libertad y de su propiedad.”*

“En el fondo, la teoria patrimonial supone un derecho natural de propiedad anterior al
Estado v superior a €l, en el cual el Estado mismo encuentra su fundamento y justificacion.
Independientemente de que la propiedad sea un derecho natural de todo ser humano, en la
actualidad nadie acepta una teoria que, como la patrimonial, pone en primer término €l

elemento territorial v le subordina e} humano ™

¥ Cicerdn, Marco Tulto, “Los Oficios o los Deberes™, Libro 11. Cap. XX1, 8 ed., Ed., Pormia, México, 1993,
E:.p. 63y 64.

Jellinek, Georg, “Teoria General del Estado™, op. cit. p. 117 y 118.
* Gonzalez, Uribe Héctor, *Teoria Politica™. op. cit. p. 483,
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La corriente contractual, es la mas importante dentro de la posicién juridica, dada su
trascendencia en el pensamiento politico, ya que esta doctrina nos encamina directamente a
la justificacién del poder politico. Se fundamenta en el consentimiento o acuerdo de
voluntades, en ella, encontramos tres antecedentes. En primer lugar, la concepcion religiosa
Judeo-cristiana nos explica la allanza de Yaveh con el pueblo de Israel. De esta alianza se

derivan beneficios en favor del pueblo, siempre v cuando haya fidelidad a Ia alianza.

La filosofia griega por su parte, se basa en la reunion de hombres libres en la que estos
de manerz voluntaria, acuerdan agruparse con el objetivo de protegerse conira toda
injusticia gue puedan sufrir. La ley es producio de un acuerdo entre todos los miembros de

la comunidad.

Jellinek dice que la teoria del contrato social principia su historia cientifica con Toméas
Hobbes. Ya en ia época moderna Hobbes, junto con Rousseau, Locke v Kant, dan un

caracter de racionalismo al acuerdo de voluntades entre los hombres libres.

Hobbes dice que en el estado de naturaleza ¢l hombre vive de manera egofsta, en donde
priva el derecho del mas fuerte, ésto, en razon de que existe un estado natural de guerra de
todos contra todos en el cual es prioridad Ja salvaguarda de su vida. Cada hombre preserva
la paz en cuanto esta en sus manos hacerlo, pero si esto no es posible, debe utilizar todas las
ventajas que otorga este estado de disputa en el que vive con el fin de proteger sus derechos

contra los ataques de sus semejantes, incluso valiéndose de éstos.

La paz entre Yos hombres es necesaria para preservar la especie humana, y la manera de
conseguirla es que todos accedan a renunciar al derecho a gobernarse a si mismos que

tenian en el estado natural,

La renuncia del derecho implica una transferencia’del mismo a favor de la seguridad en
la vida del ser humano. La transferencia de éste derecho se hace de manera reciproca, 10

cual implica la celebracién de un Contrato.



El hombre s un animal politico y su inteligencia es artificial, es decir, a través de pacto
para poder organizarse entre ellos. “No es extrafio, por consiguiente, que (aparte del pacto)
se requiera algo mas que haga su convenio constante v obligatorio; ese algo es un poder

comUn que los mantenga a raya y dirija sus acciones hacia el beneficio colectivo.

El tinico camino para erigir semejante poder comin, capaz de defenderlos contra la
invasidn de los extranjeros y conira las injurias ajenas, asegurdndoles de tal suerte que por
su propia actividad y por los frutos de la tierra puedan nutrirse a si mismos y vivir
satisfechos, es conferir todo su poder y fortaleza a un hombre 0 a una asamblea de hombres,
todos los cuales, por pluralidad de votos, puedan reducir sus voluntades a una voluntad...
Esto es algo mas que consentimiento o concordia; €s una unidad real de todo ello en una y
la misma persona, instituida por pacto de cada hombre con los demas, en forma tal como si
cada uno dijera a todos: autorizo y transfiero a este hombre o asamblea de hombres mi
derecho de gobemarme a si mismo, con la condicidn de que vosotros transferiréis a €l
vuestra derecho, y autorizareis todos sus actos de la misma manera. Hecho esto, la multitud

asi unida en una persona se denomina ESTADO, en latin, CIVITAS...

Dicese que un Estado ha sido instituido cuando una rultitud de hormbres convienen y
pactan, cada uno con cada uno, gue a un cierfo hombre o asamblea de hombres se le
otorgara, por mayorfa, el derecho de representar a la persona de todos {(es decir, de ser su
representante). Cada uno de ellos, tanto 1os que han votado en pro como los que han votado
en conira, debe autorizar todas las acclopes y juicios de ese hombre o asamblea de
hombies, lo mismo que si fueran suyos propios, al objeto de vivir apaciblemente entre si y

ser protegidos contra otros hombres.

De esta institucién de un Estado derivan todos los derechos y facultades de aquel o de

aquellos a quienes se confiere el poder soberano por el consentimiento del pueblo

reunido, ¢

* Habbes, Thomas, “Leviatdn o la Materia, Forma y Poder de una Reptiblica, Eclesidstica y Civil”, 2* edicién
en espafio], Ed. Fondo de Culturz Economica, México, 1996, p.p. 140-142.
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Asi, los hombres celebran wn contrato en el cual se garantiza la proteccion de sus
derechos y se establece la paz. En éste, todos los hombres transmiten sus derechos a un
hombre o asamblea de hombres v autorizan su actuar. Como consecuencia de la

celebracién del contrato, surge el Estado como una persona civil.

John Locke, en su obra: “Ensayo Sobre el Gobierno Civil®, nos aclara que para
encontrar ¢l fundamenio del poder politico es necesario establecer primeramente que el
estado natural del hombre es de completa libertad para la realizacion de sus actos y para la

disposicidn de lo que le pertenezca de la manera que €l mismo determine.

Para este tedrico, el hombre es naturalmente libre, igual e independiente de los demds, y
si se somete al poder politico de otros, es por consentimiento propio. Los hombres hacen
uso del consentimiento de todos para constituir una comunidad o cuerpo politico donde rige

la voluntad de la mayoria, la cual los dirige.

Los hombres salen del estado de naturaleza en el que se encuentran para celebrar un
pacto, en el cual entregan todo el poder necesario para cumplir el fin de la comunidad

entera. Lo anterior, es fenémeno que legitima al poder que se ejerce en la comunidad.

“En efecto, siempre que cierto niimero de hombres se une en sociedad renunciando cada
uno de ellos al poder de gjecutar la ley natural, cediéndolo a la comunidad, entonces y sélo
entonces se constituye una sociedad politica o civil. Ese hecho se produce siempre que
cierto mimero de hombres que vivian en el estado de Naturaleza se asocian para formar un
pueblo, un cuerpo politico, sometido 2 un gobiemo supremo, o cuando alguien se adhiere y
se incorpora a cualquier gobierno ya constituido. Por ese hecho autoriza a ia sociedad o, lo
que es lo mismo, a su poder legislativo para hacer las leyes en su nombre segin convenga
al bien publico de la sociedad y para ejecutarlas siempre que se requiera su propia
asistencia {como si se tratase de decisiones propias suyas). Eso es lo que saca a los hombres

de un estado de Naturaleza y los coloca dentro de una sociedad civil.

T



..La finalidad de la sociedad civil es evitar v remediar los inconvenientes del estado de
Naturaleza que se producen forzosamenie cuando cada hombre es juez de su propio caso,
estableciendo para elio una autoridad conocida a la que todo miembro de dicha sociedad
pueda recurrir cuando suffe algun atropello, o siempre que se produzca una disputay a la

que todos tengan obligacion de obedecer...

...De modo, pues, que lodas las sociedades politicas arrancaron de una unién voluntaria,
y del munio acuerdo entre hombres, que actuaban lbremente ¢n la eleccion de sus

gobernantes y de sus formas de gobierno.” >’

“.La finalidad maxima y principal que buscan los hombres al reunirse en Estados o
comunidades, sometiéndose a un gobierno, es la de salvaguardar sus bienes ya que esa

salvaguardia es muy incompleta en el estado de naturaleza, »38

Al existir la reunién de hombres en una organizacion politica llamada Estado, el
individuo “se encuentra en upa nueva situacion y en ella va a disfrutar de muchas ventajas
derivadas del trabajo, de la ayuda y de la compafiia de los demds miembros de la
comunidad que, ademsds, lo protege con todo su poder. Asi, pues, tiene que renunciar, en la
biisqueda de sus ventajas personales, a la parte de su libertad natural que exige el bien, la
prosperidad y la seguridad de la sociedad. Esto no es sblo indispensable, sino que es

también justo, puesto que todos los demas miembros renuncian de igoal forma.™®

La culminacién v perfeccionamiento de esta corriente se presenta con Rousseau, en su
obra “El Contrato Social o Principios de Derecho Politico”, en fa cual explica que la
libertad es una cualidad intrinseca del ser humano, y no obstante que éste ha nacido libre y
duefic de sf mismo, se encuentra entre ataduras en virtud de que “la familia es pues, si se
quiere, ¢l primer modelo de las sociedades politicas: el jefe es la imagen del padre, el

pucblo la de los hijos, y todos, habiendo nacido iguales y libres, no enajenan su libertad

* Locke. John. “Ensayo Sobre el Gobierno Civil™, 4" ed., Ediciones Nucvomar, $.A. de C.V., México, 1970,
?.p. 6%, Ty74

* Locke, John, “Ensayo Sobre ¢l Gobierno Cival", op cit. p.p. 81y 82.
¥ Locke, Johu. “Ensayo Sobre ¢l Gobiemo Civil”, op. cit. p 34,




sino en cambio de su utilidad. Toda la diferencia consiste en que, en la familia, €l amor
paternal recompensa al padre de los cutdados que prodiga a sus hijos, en tanto que, en el
Estado, es el placer del mando ¢l que suple o sustituye este amor que ¢l jefe no siente por
sus gobernados.™ Asi, los hombres unen su fuerza y su libertad como elementos
principales en la conservacién de la especie humana. Y como el hombre tiene autoridad
sobre otro Gnicamente después de una convencion, puesto que este derecho de autoridad no
constituye un derecho natural, sélo se estd obligado a obedecer poderes legitimos. El
orden social es resultado de la asociacidn de los hombres libres, se cimenta en

convenciones y constituye a su vez, un derecho que sirve de fundamento a cualquier otro.

De esta manera, Rousseau legitima o justifica al Poder Politico, cuando pretende
“encontrar una forma de asociacion que defienda y proteja con la fizerza comiin la persona
v los bienes de cada asociado, v por la cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a
si mismo y permanezca tan libre como antes. Tal es el problema fundamental cuya solucidn

da el Contrato Social.

Las ciausulas de éste contrato estan de tal suerte determinadas por la naturaleza del acto,

que la menor modificacion las haria inutiles y sin efecto...

Estas cidusulas, bien estudiadas, se reducen a una sola, a saber: la enajenacion total de
cada asociado con todos sus derechos a la comunidad entera, porque, primeramente,
dandose por completo cada unos de los asociados, la condicidn es igual para todos; y siendo

igual, ninguno tiene interés en hacerla onerosa para los demés...

Cada uno pone en comun su personz y todo su poder bajo la suprema direccién de la

voluntad general, y cada miembro considerado como parte indivisible del todo.

Este acto de asociacion convierte al instante la persona particular de cada contratante, en

un cuerpo normal y colectivo, compuesto de tantos miembros como votos tiene la

“® Rousscau, Juan Jacobo, “El Contrato Social”, op. cit. p. 4.
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asamblea, la cual recibe de este mismo acto su unidad, su yo comun, su vida y su voluntad.
La persona publica que se constituye asi, por la unién de todas las demas, tomaba en otro
tiempo el nombre de ciudad y hoy ef de repiblica o cuerpo politico, el cual es denominado

Estado...”"

“Si el hombre es libre por naturaleza, entonces la proposicion de Rousseau, la libertad es
irrenunciable, capacita al individuo en fuerza de esta irrenunciabilidad de la libertad a
romper en cualquier momento el contrato...Si alguien cambia de voluntad, desde ese mismo
momento no estd ya dentro del contrato, ni tiene ningiin derecho respecto al Estado ni el

Estado respecto a él...

Desenvuelta ldgicamente hasta el fin la teoria del contrato, Iejos de ser una doctrina que
fundamente al Estado, lo destruye... Para muchos, el contrato no es sino la cansa proxima
del Estado, tras €] cual estd como causa remota, bien un impulso natural, bien una
ordenacidn superior moral, de suerte que estas doctrinas van a desembocar en el camino

trazado por 1as teorfas psicoldgicas y éticas ™

El pensamiento ético que pretende justificar al Estado, responde a una necesidad moral
de los hombres. Entonces, surge el Estado como respuesta a la necesidad que tiene el
hombre de alcanzar su perfeccidn total, y €sta no se concibe st encamina su existir fuera de

la organizacion estatal.

“El Estade procede siempre de la naturaleza, lo mismo que las primeras asoctaciones,
cuyo fin Gltimo es aquél; porque la naturaleza de una cosa es precisamente su fin, y lo que
es cada uno de los seres cuando ha alcanzado su completo desenvolvimiento se dice que es
su naturaleza propia, ya se trate de un hombre, de un caballo 0 de una familia. Puede
afiadirse que este destino y este fin de los seres es para los mismos el primero de los bienes,
y bastarse 2 si mismos es, a la vez, un fin y una felicidad. De donde se concluye

evidentemente que el Estado es un hecho natural, que el hombre es un ser naturalmente

¥ Rousseau. Juan Jacabo, “El Contrato Social”™, op. cit. p. 9 y 10.
* Jeltinek, Georg, “Teoria General del Estado”, op. cit. p. 127,




sociable, y que el que vive fuera de la sociedad por organizacién y no por efecto del azar es,

ciertamente, un ser degradado, o un ser superior a la especie humana...

..la paiabra ha sido concedida para expresar el bien y el mal, vy, por consiguiente, lo
justo y lo injusto, y el hombre tiene esto de especial entre todos los animales: que sélo €l
percibe el bien y el mal, lo justo y lo injusto v todos los sentimientos de] misme orden cuya

asociaci6n constituye precisamente la familia y el Estado.”*

Para los partidarios de esta teorfa, el surgimiento del Estado obedece a que éste sirve de
instrumente para gue el ser humano cumpla con un deber moral, el cual radica en el

perfeccionamniento de su persona.

Las teorias psicolégicas justifican el poder politice por las tendencias o impulsos del ser
humano que lo Hevan a formar la sociedad y el Estado. “Todos aquellos que creen que el
Estado es una formacién natural o un producto del espiritu def pueblo, o un hecho histérico,
y de alglin modo tratan de justificarlo, pertenecen, por tanto, a esta doctrina...tanto los
filosofos como los historiadores, suponen una justificacién puramente psicolégica del

Estado basindolo en la organizacién humana y en la necesidad histérica de su existencia.”™

“Una variante de interés en las doctrinas éticas y psicoldgicas es la teorfa solidarista
que sostiene que la justificacién del poder emana del hecho mismo de la solidaridad social
que impone cargas a los hombres y da lugar a sanciones para los reacios, de donde se

origina la necesidad de la autoridad en el seno de la convivencia humana.™

Todas estas teorias, dan un panorama sobre la justificacion del Estado, por lo que cada
una argumenta una razbn encarminada a darle respuesta a la necesidad de su existencta, pero

todas persiguen una causa finai: la realizacién de algiin propésito humano.

 Aristétales, “La Politica™, 21* ed , Ed. Austral, México, 1991, p.p. 23 y 24,
* Jellinek, George, “Teoria General del Estado™. op, ¢it. p. 129.
* Gonzalez, Uribe Héctor, “Teoria politica”, op. cit. p. 489.




En este orden de ideas, no se puede hablar de fines del Fstado, sino fines de los
hombres del Estado, puesto que “las cosas no tienen fines sino funciones, tienen estructuras
que se depominan ‘fines del Estado’, son las estructuras que éste toma en orden a los

propositosy a los fines de los hombres politicos.

PLos fines son consecuencia de los propdsitos de los hombres. v fos propésitos se basan
en las voliciones o querencias: ;donde encontrar el querer y la volicion del Estado? en los
hombres que se agrupan para determinados fines; son las persomas las que eligen
determinados medios para realizar sus voliciones. E! individuo por determinismo natural o
humano tiene libre albedrio del que estén privadas las cosas y la naturaleza. EI quehacer
individual denominado culturs es de libre eleccién, de determinismos, de voliciones y
querencias. En esta libre eleccidn el hombre decide agruparse y realizar la convivencia

social por medio de las instituciones politicas™*

Asi, podemos identificar que los medios de los que se sirve el Estado para llevar a cabo
los fines son el Derecho y fa Autoridad. Es por ello que “todo poder estatal, por necesidad
existencial, tiene que aspirar a ser poder juridico; pero esto significa no solamente actuar
como poder en sentido técnico-juridico, sino valer como autoridad legitima que obliga
moralmente a la voluntad... las pretensiones realmente extraordinarias del Estado no se
Jjustifican por el hecho de que éste asegure *cualquier” ordenacion social-territorial, sino, tan
s6lo, en cuanto aspire a una ordenacion justa. La consagracion del Estado Gnicamente se

hace posible relacionando la funcién estatal con la funcién juridica.”™’

Es por lo anterior, que el derecho toma un papel muy importanie en la conservacién ¥
evolucidon constante del Estado. Es una herramienta por medio de la cual se puede legitimar
todo poder, siempre y cuando se tenga la conviccion de obedecer la nomma juridica en
cuanto esta preserve los valores por los cuales fue creada, entre ellos la justicia, que

encuenira una forma de materializacion o personificacion en el derecho estatal.

* Arndiz, Amigo Aurora, “Ciencia del Estado™, Bd. UNAM, México, 1996, p. 11.
*7 Héller, Hermann, “Teorfa del Estado™, op. cit. p.p. 277-278.




“El problema de la justficacién del Estado no conduce al anilisis de los fines del
ordenamiento juridico; este ultimo es un problema filos6fico-social, pero no estatal: el
Estado tiene una sola finalidad y es asegurar el derecho; naturalmente, los fines y
propositos del derecho cambian en la historia, en tanto la finalidad del Estado es siempre la

misma.” ¥

En ultima instancia, el Estado encuentra su justificacidn por medio de la realizacién de
fines humanos, plasmandolos y asegurando su cumplimiento en el derecho. El Derecho es
un instrumento til en el cual se reflejan valores bumanos e instauran mecanismos para la
realizacidn de fines de la comunidad histérica, es decir, para su realizacién de una forma
adecuada dependiendo de las circunstancias temporales. Por eso, “cuando se declara que el
Estado s6lo puede ser consagrade por su calidad de organizacion para la seguridad juridica,
quiérese decir que sélo puede justificarse en cuanto sirva a la aplicacién y ejecucion de los

principios morales del derecho.”

En este orden de ideas, es necesario para la existencia del hombre un orden justo, en el
que toda persona encuentre su realizacién plena mediante la participacién activa en la
comunidad. Todo ser humano busca su bienestar, razén por la que en pro de la satisfaccion
de necesidades propias y colectivas contribuye a la realizacién del bienestar de todo el

grupo social.

“A la expresién fin del Estado van unidos tres problemas completamente diferentes. Se
puede preguntar: ;qué fin es el que cumpie la institucion del Estado en la economia de fa
historia con relacién a las tltimas determinaciones del hombre? ;Qué fin ha tenido o tiene
un Estado individual determinado en la historia? Y, finalmente, ;qué fin tiene la institucion
del Estado en un momento determinado para los que forman parte de €1, y, por tanto, para la
comunidad? De estas tres cuestiones, la primera y la segunda no pueden ser contestadas con
los medios de la investigacién empirica. S6lo con plantear la cuestion nos ponemos dentro

del terreno de la especulacién metafisica, y las méds de las veces en el reino de Jo arbitrario

* Pedroso, Manuel, citado por Amdiz, Amigo Aurora, “Estructura def Estado™, Ed. Miguel Angel Porria,
$.A., 1979, México, p. 3.
*? Heller, Hermann, “Teoriz de! Estado™, op. cit. p. 285.




y caprichoso. De aqui que, para aguellos que no quieran abandonar jaméas el terrenc de la
investigacidn empirica, hayan de ser consideradas como cuestiones superfluas. Quiero
marcar a estas dos cuestiones problemas referentes a los fines objetivos del Estado. La
primera, como la que se propone tratar los fines universales del mismo; [a segunda, como

encaminada a determinar sus fines particulares.”>

En razén de la sistematizacion para realizar el estudio de los fines estatales, se da una
divisién entre fin Gltimo del Estado v fines inmediatos o concretos. Dentro de Ia
clasificacidn anterior, encontramos a las teorias absolutas, que reconocen un fin abstracio o
ultimo, las cuales, se subdividen a su vez en dos corrientes, Ia de los fines expansivos y la
de los fines limitativos del Estado. Sin embarge en contraposicion a ellas, tenemos la teorfa
de los fines relativos, misma que reconoce la existencia de fines particulares o concretos del
Estado, es decir, actividades determinadas gue pretenden la realizacidn de un objetivo

especifico.

A pesar de todas las clasificaciones doctrinales que se elaboren para definir cudl es el fin
o fines del Estado, podemos afirmar que todo actuar obedece a una finalidad absoluta que
puede ser incluso valida para toda la organizacién social. Asi, los fines relativos o
concretos del Estado, son finalmente actividades realizadas con miras a la materializacién
de un fin supremo. Porgue “los fines intrinsecos del Estado como institucidn orgénica:
existir, coexistir y subsistir, posibilitan los fines especificos del hombre-comunidad
politica. Es decir, de toda una gama de valores éticos-juridicos recogidos en el bien

comin.™!

Debido a la cualidad moral de! hombre, puesto que es el unico ser viviente que es capaz
de distinguir entre lo bueno y lo-malo, se preservan valores con cardeter universal ¥
absoluto que pretenden la conservacidn de la especie humana ¥ su desarrollo espiritual.

Pero ademd4s es importante, no prescindir de los satisfactores materiales parala vida del ser

2 Jellinek, Georg, “Teoria General del Estado™, op. ¢il. p.p 136y 137.
' Amiiz, Am igo Aurora, “Estructura del Estado™ op. cit. p. 121
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humano en sociedad, Es por eso que mediante la organizacién se tutelan bienes juridicos

tanto de indole espiritual como material.

En virtud de la demanda imperante de atender las necesidades de la colectividad de una
manera eficaz e inmediata, se reconoce la necesidad de establecer cuales son los fines del
Estado, todos ellos con aspiraciones siempre de llegar 2 un fin Gitimo, supremo o absoluto.
En razdn de lo antenior, es menester concretizar los fines u objetivos estatales para dar
satisfaccion a las diferentes necesidades de la comnunidad estatal. Es por eso que dividimos

el estudio de Yos fines en sociales y econdémicos.

1.3.1 Fines Sociales.

La manera mds eficaz que tiene el individuo de alcanzar un desarrollo pleno de su
persona es a ftravés de la organizacion social. Los miembros que componen el
conglomerado social tienen, como ente colectivo necesidades y por ende un fin comun, que
a su vez, tiende a satisfacer las necesidades individuales de los miembros que lo

conforman,

El Estado, reiteramos, es un medio por el cual la sociedad humana se vale para alcanzar

el bien comun que exige la comunidad organizada.

Por lo que el desarrollo de las potencialidades del hombre en armonia y con respeto a
todos los seres humanos, se traduce en bien comun.“Es tarea del bien comiin garantizar un
orden proporcional y equitativo. Esto supone el tomar en cuenta para organizar los servicios
econdmicos. juridicos, administrativos y politicos, la igualdad fuindamental de los hombres
que viven en sociedad y la diversidad accidenta] de sus talentos, capacidades, virtudes y
situaciones vitales. Todos los hombres son iguales entre si por su naturaleza racional y
libre; todos tienen un mismo destino espiritual y trascendente; todos tienen wn mismo rostro

L)
humano.. >

3 Gonzdlez, Uribe Héctor, “Teoria Politica™, op. ¢it p. 555.




El Estado debe proveer a todo ser humano que forma parte de su organizacidn, de los
satisfactores sociales que se exigen para [a realizacién del bien comin, esto lo hace
principalmente por medio de una organizacion llamada Administracién Pablica, pues en
altima instancia, todes los valores preservados en el derecho se cristalizan por las acciones
realizadas en concreto. A pesar de que ¢l bien comin, o desarrollo potencial del hombre en
un orden justo, en armonfa y con respeto a su naturaleza es un fin eterno y universal, la
forma de alcanzarlo varia, dado que las necesidades sociales son distintas dependiendo de
la época. Asi, los satisfactores sociales se brindan a través de servicios publicos que

atienden prioridades comunes.

Cada Estado en particular fija metas o fines concretos cuya realizacion trae aparejada la
satisfaccién de las necesidades sociales de los individuos que forman parte de la comunidad
humana de ese Estado. Las prioridades o necesidades inmediatas a cubrir dependen de las
exigencias de cada sociedad, pero siempre con la finalidad de encontrar 1a justicia social. Es
decir, ]a igualdad de los hombres independientemente de sus creencias individuales, color,
raza, sexo y otras diferencias accidentales. Todo ello conjugado en la tarea de enriquecer la
espiritualidad del hombre en la cual se busca prive la conciencia del valor de la persona
humana, Porque es innegable que destacar las cualidades individuales mediante el

desarrollo de un campo o actividad determinada, contribuye al bienestar social.
1.3.2 Fines Econémicos.

Los fines econdmicos son un objetivo concreto del Estado. Los recursos econémicos de
un Estado tienen que ver en gran parte con el desarrollo del Estado en sus demas aspectos,
ya que si no se cubren las necesidades primarias de todo ente, no podemos hablar de otro
tipo de desarrollo. Por eso se afirma, que mientras no se satisfagan de la mejor manera las
necesidades de indole primario del grupo social a través de una rama llamada economia. no
se podrd pensar en un desarrolle armoénico y completo del grupo, en virtud de la

desigualdad social que trae aparejada la desigualdad econdmica.




Razom por la cual independientemente del sistema politico que prive en un Fstado, los
fines econdmicos se han convertido en ¢je central de los Estados contemporineos.
“Especialmente en los pafses del Tercer Mundo —que integran la zona subdesarrollada del
planeta- gana fuerza la idea de considerar ¢l desarrolic econdémico v el mejoramiento de la

calidad de vida de la poblacion como el objetivo vital del Estado.

La lucha contra el subdesarrollo, el cambio de las estructuras socio-econémicas, la
implantacién de mecanismos justos de distribucién del ingreso nacional y la ruptura de la
dependencia externa se presentan, pues, como las finalidades concretas mds importantes de

los Estados del Tercer Mundo >

Y no solo de los paises del Tercer Mundo, ya que desafortunadamente se ha considerado
como prioridad el desarrollo econdémico de los Estados sin tomar en consideracién el
aspecto soclal. Incluso en los paises que estin a la cabeza del orbe en cuanto a desarrollo
econdmico, también han olvidado el desarrollo social va sea de cardcter cultural o
espiritual, 1o que les ha generado grandes problemas pese a que el nivel de vida de su

pueblo sea benéfica en general.

Por lo que podemos concluir que son signos patoldgicos en una sociedad: la desigualdad
econémica que conduce a la desigualdad cultural o espiritual del ser humano y el
acaparamierto de riqueza frente a cualquier riqueza del orden espiritual. Todo ésto como
consecuencia de un desequilibrio en ¢l desarrollo integral del ser humano, resultado del

olvido de los verdaderos conceptos que originaron 1a determinacion de un Bien comiin.

** Borja, Rodrigo, “Derecho Politico y Constitucional”, op. cit. p. 81
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1.4 JMPORTANCIA DE LA ECONOMIA PARA EL EFICAZ
FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO.

El Estado, como ente abstracto en el cual se representa la voluntad del grupo social que
lo compone, tiene la obligacién de buscar los medios para la adecuada realizacion de sus
fines. Desde un punto de vista préctico, la concretizacion del bienestar general en varias
metas, objetivos o fines determinados, es unaz manera de planificar 1a materializacién de

esos fines.

“Como es fécil observar, los principales problemas que aquejan al mundo que nos ha
tocado vivir son los econdémicos, tanto por su mimero como por su complejidad. Asi,
cotidianamente se habla, a través de todos los medios de comunicacidn, tanto a nivel
mundial como nacional, de graves problemas como: desempleo v subempleo, inflacidn,
recesidn, pobreza, riqueza, escasez de alimentos y materias primas, alza de precios y
algunos més. Estos, y otros situilares, afectan a los distintos pafses de la Tierra en diversos

grados...”™

Por lo antes expuesto, podernos afirmar que el problema para satisfacer las diferentes
necesidades del grupo social tiene que ver en gran medida con la Economia que es “la
ciencia social que estudia la conducta humana, encaminada a la produccién, distribucion,
circulacion y consumo de la riqueza, la que esta constituida por todos los bienes y servicios

que satisfacen las necesidades humanas y que tienen un valor de escasez.™

Ya que un
nivel econémico decoroso permite la existencia de otro tipo de satisfactores que no son

estrictamente econdmicos.

Las necesidades del hombre se sausfacen a través de bienes v servicios, los cuales nunca
son suficientes para todos los seres humanos. Razén por la que el Estado  interviene en

la planificacién econdmica, con la finalidad de producir los satisfactores necesarios y la

* Giomez, Granillo Moisés, “Teorfa Econémica™, 10* ed., Ed. Esfinge, México, 1993, p. 13.
%5 Notas de la cétedra de Derecho Econémico impartida por el Lic. Pedro Ojeda Pauliada en la Facultad de
Derecho de la UNAM.
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distribucién de los mismos de manera equitativa v proporcional, con el objeto de cubrir las

necesidades de cada sector social.

Por lo que, “un crecimiento econdmico sostenido, basado en una estabilidad politica, le
proporciona al Estado mayores margenes de movimiento, para enfrentar las demandas
sociales. Mientras que la reduccién del crecimiento econémico, presiona al sistema politico
que no puede utilizar suficientes combinaciones materiales para enfrentar las demandas

sociales.

El subdesarrollo econémico, hace que no se emplee toda la mano de obra disponible, y
ocasiona un subdesarrollo social, en cuanto a que no integra a toda la poblacion al proceso
productivo, al proceso de distribucion del ingreso, y no les permite capacitarse y desarroliar
sus posibilidades personales, utilizar productivamente su fuerza de trabajo, v el ingreso que
les posibilite educar y capacitar a sus descendientes. Por lo tanto, el subdesarrollo

econdmico afecta al subdesarrolio social.™®

Asf, la correcta toma de decisiones por parte de la administracidn publica, es
fundamental para una economia sana. Ya que ésta, es [a base del desarrollc arménico de la

sociedad.

Por lo que si el modelo econémico, no es el correcto, 1a propia sociedad reclama y exige
los cambios pertinentes gue generen las condiciones para un mejor nivel de vida. Muestra
de ello es que “en la crisis, surge el fracaso de las formas institucionales, la aparicién de los
Hmites de la intervencion publica y 1a necesidad de inaugurar una dindmica social de

creacidn de nuevas formas institucionales.™’

Bajo este contexto es necesario reconocer la gran importancia de ia economia para la

existencia del Estado. Pero también debemos destacar la gran responsabilidad que tiene

% Saldaiia, H. Adalberto, “E! Estado en la sociedad Mexicana®, Ed. Porrta, México, 1981, p. 439.
7 Herndndez. Chavez Guillermo y otros, “El Estade como Qbjeto Econdmico™, UAM, Méxice, 1992, p. 197,



éste, al delinear los mecanismos necesarios para una adecuada planificacién econdmica,

misma que debe tener como tnico fin: satisfacer las necesidades humanas.

Asi, el crecimiento del Estado debe darse en dos aspectos: el econémico y el social. En
el econdmico se deben tomar en consideracién elementos tan importantes como las riquezas
naturales con las que se cuenta; por via de ejeroplo: el tener o no petrdleo tiene un
significado muy importante en las perspectivas del pais de que se trate, pues sin el petrélco
se pueden presentar enormes problemas debido a la sobrepoblacion, falta de divisas,
dependencia de importacienes, desempleo y demés relativos que necesariamente empujan a
un cambio dramatico no sélo en lo econdmico sino incluso vy quizi de manera més aguda

en lo social.

Aunado a todo esto, generalmente el Estado enfremta una crisis financiera por lo
limitado de la base en la carga fiscal, el alto nivel de endeudamiento externo, ¥ en materia
de asignacién por los muy elevados subsidios a la economia privada y los déficits
operativos del sector paraestatal. Cabe sefialar que todos estos aspectos son propios de los

Estados con una economia deficiente,

Pero no sélo estos rubros juegan un papel importante dentro de lo econémico, también
debemos tomar en consideracion el grade de industrializacién en que se encuentra el
Estado, asi como su crecimiento econdmico, s decir, su urbanizacién, la concentracion de
capital, la distribucién del ingreso, etc. En este contexto, el grado de evolucion que guarden
el sector agricola y el de servicios, resuita fundamental, ya gue de su consolidacién
depende en gran medida la tendencia para €] desarrollo integral del grupo social y no solo

de algunos sectores.

En el aspecto social debemos de considerar los indices de pobreza y desempleo de la
poblacion, mismos que se deben confrontar con las demandas sociales que atiende el
Estado de manera real, es decir, si hay atraso en la generacion de satisfactores para las

demandas reales del arupo social, necesariamente cstaremos en presencia de una crisis



econdmica, misma que el Estado debe atender y resolver, si no quiere caer en conflictos de

cardcter social agudos, de los cuales no podré salir en muchos afios.

Por tanto, “los asuntos econdmicos del mundo actual son de una profundidad v de una
trascendencia no registradas por la historia en épocas pasadas. Por primera vez en la
historia hay algunas sociedades opulentas, sélidamente ricas, pero desencantadas con la
calidad de vida que modelaron. Pero hay también, en elevado nitmero, sociedades atrasadas
que se¢ encuentran frente al torturante problema de no saber codmo aumentar sus escasos
recursos para reducir ia miseria generalizada en una lucha sin tregua por la supervivencia.
De un lado y de otro -en las sociedades opulentas y en las subdesarrolladas- los problemas
existentes son de immensa gravedad. Ante ellos, la Ciencia Econdmica no relne
condiciones para encontrar, por si sola, todas las soluciones. Sin embargo, y con muchas
esperanzas, €sa nueva ciencia podrd suministrar un telon de fondo indispensable para su

discusion inteligente y provechosa.”®

De esta manera, podemos decir gue una de las finalidades primordiales del Estado, es
buscar ¥ propiciar los recursos esenciales para satisfacer las necesidades de la comunidad
humana que lo conforma y es aqui donde la economia toma suma importancia, dado que es
un medio por el cual el Estado puede organizar sus recursos, producirlos y distribuirlos para

una mejor calidad de vida del elemento humano.

** Gill, Richard T., citada par Rossetti, José P, “Introduccién a la Economia, enfogue latinoamericano™, Ed.
Harla, México, 1979, p.

40




CAPITULOII
LOS RECURSOS ECONOMICOS DEL ESTADO

2.1 LA POTESTAD TRIBUTARIA DEL ESTADO

El Estado tiene como mision la realizacion de fines determinados v para cumplir con
esta tarea, requiere de tecursos materiales y humanos. Es por eso que tal ente, se ve en
la necesidad de instrumentar a través del Derecho, mecanismos por los cuales pueda

allegarse de los recursos necesarios,

El Estado es soberano y en gjercicio de su cualidad, se ve investido de la facultad
para instrumentar mecanismos ¥ asi hacerse de recursos. Porque “la Soberania es la
cualidad de la independencia absoluta de una unidad de voluntad frente a cualquiera
otra voluntad decisoria universal efectiva. Este concepto, en su aspecto positivo,
significa que la umdad de voluntad a la que corresponde la soberania es la unidad
decisoria universal suprema dentro del orden de poder de que se trate...El Estado es una
unidad decisoria universal para un territorio determinado y, consecuentemente, es

soberano; de ahi deriva su peculiaridad.”*

Asi, se reafirma que la soberania le otorga supremacia al poder del Estado frente a
cualquier otro poder que se encuentre dentro de la organizacién estatal, donde el Estado

tiene la libertad para autodeterminarse.

La determinacion del titular de la soberania implica el reconocimiento del Estada
coma un tnedio al servicio de propdsitos humanos, en él. la comunidad de hombres

participa de manera activa con sk voluntad.

“La unificacién de las voluntades se alcanza mediante el principio mayoritario y la idea

de la representacién y estos dos elementos, a su vez, constituyen los medios técnicos a

%9 Heller, Hermann, “La Soberania, contribucidn a la weoria del derecho estaral y del derecho internacional”, 2°
ed., Ed. Fondo de Cultura Econdmica”™, México, 1995, p.p. 197 y 214
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través de los cuales el puebio, como vnidad, domina al pueblo como pluralidad e integran,
al mismo tiempo, el procedimiento que permite hacer del pueblo el sujeto de la
soberania..En la democracia contemporanea, la subordinacion Jjuridica de los
representanies ha alcanzado un grado altisimo, que nos obliga a hablar de la supremacia del
pueblo como unidad sobre el pueblo como pluralidad. De esta manera, queda excluida
cuzalquier forma de soberania de los Organos estatales v, al mismo tiempo, quedan

identificadas ta soberania del pueblo y la soberania del estado. 7%

En México nuestra Carta Magna establece en su articulo 39; “La soberanfa nactonal
reside esencial v origivariamente en el pueblo. Todo poder piblico dimana del pueblo v se
instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene, en todo tiempo, €l inalienable derecho de

alterar o modificar la forma de su gobierno.”

El pueblo dirige su veluntad hacia la formacién de una organizacion politica suprema,
el Estado, en el cual estard inmersa la voluntad del pueblo con gardcter de soberana. Otorga
asi al Estado dicha cualidad. De aqui que la soberania constituye el presupuesto para el
ejercicio de Ja potestad tributaria del Estado “...El poder o soberania tributaria se refiere a la
facultad propia del Estado para crear tributos. Recibe el nombre de Poder Tributario la
facultad del Estado por virtud de la cual puede imponer a los particulares la obligacion de
aportar una parte de su riqueza para el ejercicie de las atribuciones que le estin

encomendadas.”’

“Es caracteristica del Estado, el disponer de un poder de imposicién para procurarse de
los medios necesarios para el cumplimiento de sus fines, mismos que sélo puede realizar si
dispone de los medios econémicos necesarios, de tal manera que la imposicién de los

tributos es una de las principales manifestaciones del poder soberano estatal.”"®

* Heiler, Hermann, “La Soberania™, op. cit. p.p. 166 y 163.

' D la Garza, Sergio Francisco, “Dereche Financiero Mexicano”, 17" ed., Ed. Porrta. México, 1992, p. 207.
® Olascoaga, Valdés Francisco A., “La funcion econgmica del Estado (Los Impuestos)”. Revista del Tribunal
Fiscal del Estado de México, 1980, Afio IV, Num. 11, Septiembre-Diciembre, p. 70.




En Meéxico la Constitucion Politica establece en su articulo 31: “Son obligaciones de los
mexicanos: (fraccion) 1V, Contribuir para los gastos piblicos, tanto de la Federacién, come
del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y

equitativa que dispongan las leyes.”

Es claro que en dicha disposicion se consagra el fundamento de la potestad tributaria,
mediante la cual el Estado puede establecer contribuciones. Asi, nuestro Estado cjerce la

potestad tributaria sélo en los términos que determinen las leyes aplicables al caso concreto.

El Estado, a través de su organizacién crea los drganos competentes para ejercer la
potestad tributaria. Por tanto, “el poder tributario es exclusivo del Estado y ésie lo ejerce, en
primer lugar, a través del poder Legislativo, pues en observancia del principio de legalidad
este poder expide las leyes que establecen los tributos ¥ que deben contener los elementos
esenciales de los mismos; en segundo lugar, a través del Poder Ejecutivo, pues este debe
aplicar la ley tributaria y proveer en la esfera administrativa para su cumplimiento vy en
ocasiones, cuando estd facultado por la ley, debe dirimir las controversias entre la

Administracién y el gobernado ...”%

Toda contribucién, por disposicion constitucional, debe establecerse mediante una ley.
Toda ley tiene como caracteristicas esemciales la generslidad, la ebstraccién y la
obligatoriedad, es por elio que en la relacion juridico-tributaria el contribuyente al haber
actualizado €l supuesto normativo adquiere el caracter de sujeto pasivo. El Congreso de la
Unidn v Organo legislativo dnicamente crea tributos mediante normas objetivas que
contemplan situaciones de hecho causantes de la carga tributaria (dar, hacer o no hacer).
Para la realizacién de un cobro tributario, es menester que el sujete realice la conducta
descrita én 12 norma y cause el impuesto. De aqui que “es necesario entonces tener presente
que cuando el estado se convierte en titular de un derecho subjetivo tributario, frente a €l

tendré a obligados a dar, hacer o no hacer.”*

1 Rodriguez. Lobato Ragl, “Derecho fiscal”, 2* ed. Ed. Harla, México, 1986, p.p. 6 v 8.
b Viltegas, Héctor B., “Curso de Finanzas, Derecho Financiere y Tributario™. 5" ed., Ed. Depalma, Buenaos
Adres, 1993, p. 187,




De todo lo antes expuesto, surgen dos interrogantes. La primera, ;cuéndo el Estado,
actuando de manera soberana puede establecer cargas tributarias? La respuesta es,
siempfre que dicha carga se establezca en ley. La segunda jcudndo el Estado esta
facultado para hacer efectivo un crédito fiscal derivado de la sujecion y causacién por
parte del sujeto pasivo? La respuesta es cvando se de la relacion juridico-tributaria

entre el sujeto pasivo (contribuyente) v el sujeto activo (el Estado).

De io ya teferido, podemos establecer que hay una gran diferencia entre la potestad

tributatia y competencia tributaria, esta Gliima siempre subordinada a la primera.

211 LA COMPETENCIA TRIBUTARIA

La competencia tributaria es la aplicacion de una manera concreta, de la potestad
tributariz. “Es una facultad general y abstracta para la actuacion de los drganos piblicos
&n esta materia, que se deriva del poder del Estado v que se encuentra sometida a un
orden juridico preestablecido.”® Esta facuitad se traduce en el poder recandar el tributo
cuando €l sujeto de la norma tributaria ha producido un hecho descrito por la misma, es
decir, su conducta se adecua de tal forma, que en €l recae la sancién de la norma
tributaria y se genera asi un crédito fiscal o la prestacién que debe pagar en particular
dicho sujeto y que el Estado ya estd facultado para cobrédrselo o exigirselo. En nuestro
pais, el titular de la competencia tributaria es el drgano ejecutive pues él tiene la

facultad de aplicar y hacer cumplir la nortna tributaria.

“.a potestad tributaria (o poder tributario) es la facultad que tiene el Estado de crear
unilateralmente tributos, cuye pago serd exigido a las personas sometidas a su

competencia tributaria espacial "%

% Delgadillo. Gutidrrez Luis Humberto, “Principios de Derecho Fributario™, 3* ed. Ed. Limusa, México,
1988, p. 48.
% villegas, Héctor B.. “Curse de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario™ op. cit., p. 186,
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“De esta manera, la potestad tributaria se manifiesta en el campo legislativo con la
creacion de las normas que establecen las situaciones generales, que al concretarse en la
actividad o la situacion de los particulares, quedardn sometidos a la competencia
tributaria del Ejecutivo, el cual la ejercerd conforme a las normas que regulan su

.. 7
ejercicio™.

Decimnos entonces, que la Potestad Tributaria se materializa cuando en ejercicio de la
Soberanfa, el Estado por medio del drgano legislativo describe los hechos hipotéticos
tributarios o imponibles, es decir, establece aguellas situaciones de hecho que son

origen de una contribucidn.

Asi, el Estado, como titular de la Potestad Tributaria, tiene a su vez competencia
tributaria “en e] momento en que procede 2 hacer efectivas las contribuciones que los
particulares deben pagarle, como consecuencia de la realizacion de aquellos hechos que
han sido sefialados por el Estado como generadores de los créditos fiscales. En ese
momento, el Estado actiia en una forma andloga a la que observa cualquier acreedor
particular, y el ejercicio de su actividad de recaudacién se encuentra sometido a las
leyes aplicables de manera tal que cualquier separacion de su conducta respecto a
aquéllas que ha sido establecida por la ley producird como consecuencia que el

particular pueda atacar o impugnar la actuacién del Estado.”®®

La presencia de la Potestad v Competencia Tributarias implica en un Estado como el
nuestro, un problema respecto al dmbito de creacion y aplicacién de una norma fiscal;
es decir, en la Federacion encontramos que la distribucion de facultades en materia

tributaria representa un verdadero conflicto durante el gjercicio de ia potestad tributaria.

En primer lugar, el articulo 40 de Nuestra Carta Magna dice: “Es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una repiblica representativa, democritica, federal,

compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior;

67

Delgadillo, Gutiérrez Luis Humberto, “Principios de Derecho Tributario™, op. ¢it. p. 47.

* Dc ta Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano™, op. cit. p. 208.
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pero unidos en una Federacién establecida segin los principios de esta ley

fundamental.”

Por la celebracién del pacto federal, surge un Estado Federal, ¢l cual sera titutar de la
soberania estatal y estard compuesto de entidades federativas con autonomia para
determinarse en su interior, pero siempre sometidas a las determinaciones que implica
la celebracion de este pacto federal. “Se ha criticado la terminologia empleada por el
articule 40 Constitucional, que sefiala que los Estados son “...libres y soberanos en todo
lo concerniente a su régimen interior...” ya que el concepto de soberania es tnico e
indivisible ¥ aunque tedricamente reside en el pueblo, en la prictica es ejercida por el
Gobiemo Federal... En consecuencia, es preferible utilizar el término ‘antonomia’ para
expresar la libertad de gobierno interior de que estdn dotadas las Entidades

Federativas.” %

De esta manera, la facultad que tienen las entidades federativas de imponer sus

propias contribuciones, es una mera proyeccidn de su autonomia en un ambito federal.

En un Estedo Federal “ existen tres instancias de produceidén de normas generales
dentro de un orden normativo: la del Estado federal como iotalidad, caracterizada
porque el organc revisor de la Constitucion produce normas constitucionales; la
instancia de la Federacion, donde el Congreso de la Union expide normas generales —
leyves- de naturaleza federal; v la instancia de los estados cuyos congresos o legislaturas

también crean normas gene:ne:ies.”m

Podemos afirmar asi, que existen principalmente dos instancias por medio de las
cuales se da la potestad tributaria, una de la federacién y otra de las entidades
federativas, de esta manera se pueden establecer medianie ley, hechos hipotéticos
tributarios a través del Congreéo de la Unién o de las legislatutas locales de cada una de

las entidades que conforman la federacién. El articulo 124 de la Constitucién reconoce

“ Arviofa. Vizcaino Adolfo, “Derccho Fiscal”, 10° ed.. Ed. Themis, México, 1995, p. 137.
™ Sanchez, Bringas Enrique, “Derecho Constitucional™, op. cit , p. 543,
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un sistema para la distribucién de competencias entre la Federacion y los Estados: “Las
facultades que no estdn expresamente concedidas por esta Constituciéon a los

funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados.”

Asl, las materias sobre las cuales puede legislar la federacion estdn determinadas
limitativamente por la Constitucion. En materia tributaria, especificamente a través del

articulo 73 fraceién XXIX.

“De acuerdo con los articulos 73.X, 73. XXIX y 131 constitucionales, el Congreso
de la Union puede expedir leyes que establezcan obligaciones fiscales federales, en ias
siguientes materias:

Comercio Exterior...
Aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales a los que se
refleren los parrafos 4°. Y 5° del articulo 27 constitucional...
Instituciones de Crédito y Sociedades de seguros...

d. Servicios plblicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion...

e. Otras materias...

f. Impuestos especiales...””’

Los Estados por su parte, pueden tener sus propias contribuciones establecidas
mediante ley y gravar hechos hipotéticos que no sean exclusivos de la federacion, para
esto. deben sujetarse a las prohibiciones que de manera expresa les establece la

Constitucién Federal a través de los articulos 117 y 118 de manera absoluta o relativa.

Existe también en nuestro sistema federal, una concurrencia entre las facultades
federales y locales, donde se da pauta para la presencia de hechos imponibles idénticos,

pues el Congreso de la Unién tiene facuitad “para imponer las contribuciones necesarias

" Sanchez, Bringas Enrique, “Derecho Constitucional®, op. cit, p. 428
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a cubrr el presupuesto”’”

y dichas contribuciones, pudieran ya estar establecidas
mediante una ley expedida por cualquier legisiatura focal, en uso de la facultad derivada

de la Constitucién y sin haber invadido alguna atribucion reservada a la federacion.

“Una consecuencia del sistema de goblemo federal es que tanto el gobiemno Federal
como ios gobiemos de los Estados tienen poderes tributarios. En relacién con este
problema, una Constitucién puede hacer una distribucién de tales poderes, o, en
principio, la Constitucion puede establecer una concurrencia de poderes tributarios

sobre todas o algunas de las materias gravables.””

En este sentido, es necesario resolver el problema de la doble tributacién dado que
“uno de los postulados esenciales del Derecho Fiscal, que siempre deberemos tener
presente, nos indica que en un sistetma tributario que se precie de ser justo, equitativo v,
por ende, humano, ni un sgjeto activo puede establecer dos o maés tributos sobre un
mismo ingreso gravable ni dos o mds sujetos activos pueden imponer dos o més

gravimenes sobre el mismo ingreso.””*

Frente al problema en cuestidn se intenta asi, no precisamente por la via
constitucional sino a través de una Ley de Coordinacion Fiscal, resolver los diferentes
problemas que trae aparejados la doble imposicién fiscal, Este ordenamiento legal tiene

los siguientes antecedentes:

La primera Convencion Nacional Fiscal de 1925: ... “Fue necesario el transcurso de
varios afios después de la promulgacion de la Constitucién, v que se debilitaran las
rivalidades politicas, para que ¢l Presidente Plutarco Elias Calles, sabiamente
aconsejado por su Secretario de Hacienda. el Ing. Alberto J. Pani, el 22 de julio de

1925, convocara a la primera Convencién Nacional Fiscal, que se reuniria en la Ciudad

™ Articulo 73, frace16n VII de la CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, op. cit., p. 65,

" D¢ Ja Garza. Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano™, op. cit, p. 213 y 214,

** Arrioja, Vizcaino Adolfo, “Derecho Fiscal™, op. cit. p, 139,
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de México, con delegados del gobiemo Federal, de los Gobiernos de los Estados, del
Distrito Federal y de Territorios Federales, para estudiar una posible coordinacidn de
ios poderes tributarios de la Federacién y de los Estados, a fin de hacer una mejor
distribucidén de esos poderes y de mejorar los sisternas fiscales de los Estados...después
de trabajar durante dos semanas, adoptaron varias conclusiones, siendo la cuarta de
ellas la que tratd sobre la distribucién de los poderes tributarios. Tal conclusién
expresd:

a) Los impuestos sobre la tierra y los edificios son exclusivos de los Estados;

b) Los Estados deben tener poder tributario exclusivo sobre los actos no
mercantiles, sobre las concesiones otorgadas por awtoridades locales v sobre
los servicios publicos locales;

¢) El poder tributario federal es exclusivo sobre el comercio y la industria; sin
embargo, los Estados deben participar en el producto de tales impuestos
recaudados en cada Estado, pero de acuerdo con una tasa uniforme para
todos los Estados;

d) Los impuestos sobre las herencias....

E! afio siguiente, el presidente envié un proyecto de Ley al Congreso, con objeto de
gjecutar algunas de las conclusiones en la Convencidn Fiscal. Sin embargo, el proyecto no

fue aprobado.”™

La Segunda Convencidn Nacional Fiscal- Se llevo a cabo mediante la convocatoria del
secretario de Hacienda, mismo quien convocd a la primera Convencidn. La segunda
convencién tuvo lugar en mayo de 1933, con la finalidad de revisar las conclusiones de la
primera convencién y encontrar una solucién a la concurrencia de facultades en materia
fiscal como ya se habia sefialado antes. Las conclusiones mas importantes van dirigidas a la
aceptacién de que la base de la tributacion local debe ser la imposicidn territorial. Los
Estados deberian tener el poder tributario exclusivo sobre los actos no mercantiles que

tuvieran lugar en sus jurisdicciones, asi como de los servicios piblicos municipales, ete.

™ Do la Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiers Mexicano”, ap. cit. p.p. 215 y 216,

49

e T



El proyecto de Cdrdenas de 1936 para reformar la Constitucion: El Presidente de la
republica envid un proyecto al Congreso de la Union para efectuar una reforma a los
articulos 73, fraccidn X, y 131 de nuestra Constitucidn. El proyecto proponda algunos
tributos exclusivos de la Federacion y contribuciones que serian privativas de los Estados,

pero tal instrumnento, no fue aprobado por el Congreso Federal.

La Reforma Constitucional de 1943 “En 1940, el Presidente Cérdenas envié un nuevo
proyecto al Congreso proponiendo reformas a los articulos 73, fraccién IX, X y XXIX, v
117, fracciones VII y X, ias que fueron aprobadas, v después de su ratificacién por la
mayoria de los Estados, fueron promulgadas por el Ejecutivo Federal en octubre de 1942,
entrando en vigor el 1°. De enero de 194377

Las reformas autorizaron al Congreso Federal para impedir restricciones en el comercio
de Estado a Estado; para legislar también, en toda la Repiblica sobre clertas areas
econdmicas y establecer contribuciones sobre Ia explotacién de recursos naturales. Se
establecié que los Estados tendrian una participacién scbre las contribuciones recaundadas
que versaran sobre los objetos mencionados. Se reafirmo la competencia de la Federacion
en algunos aspectos al establecer prohibiciones absolutas a los Estados, por ejemplo,

contratar directa o indirectarnente préstamos con gobiernos de otras naciones.

La Tercera Convencidn Nacional Fiscal: “Por primera vez, ademas de los
representantes del gobierno, siete individuos, nombrados por la Confederacion de Cémaras
de Comercio v por la Confederacién de Camaras Industriales, fueron invitados para asistir a
la Convencidn vy para participar en las deliberaciones y votaciones de los diferentes comités
que se nombraron. Tales personas pretendian tener la representacién de todos los

contribuyentes de la nacidn.

La Convencidn concluyd que era necesario formular un plan nacional de arbitrios que
represeniara una carga justa y equitaiiva sobre todos los causanies y que permitiera cuidar

la satisfaccién de las necesidades publicas en los tres niveles dc gobierno. Las tesorerias de

™ De Ia Garza, Sergio Francisco, “Derecha Financiero Mexicano®™, op. ¢it. p. 219,




las tres entidades deberian ser proveidas con ingresos privativos y con ingresos de

participacidn. ..

Como consecuencia y en ejecucion de los acuerdos de la Tercera Convencion Nacional
Fiscal, en 1949 se aprobd una nueva reforma a la fraccion XXIX del articuio 73 de la

Constituctén...””

En dicha Convencién se esiablecieron fuentes de ingresos privativas para la Federacion,
los Estados v los Municipios, es decir, el establecimiento de una coniribucién mediante el

gravamen a hechos hipotéticos determinados.

Todas las Convenciones han tenido como finalidad solucionar los problemas en cuanto a
potestad y competencia tributaria se refieren; con ésto, se establece a través de reformas
constitucionales ¥ ahora también mediante 1a Ley de Coordinacién Fiscal, un sistema de
coordinacion tributaria, para una participacién de las Entidades Federativas “en el
rendimiento de un tributo federal en cuya recaudacion y administracion han intervenido por

autorizacion expresa de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

Debe distinguirse de la concurrencia fiscal, que se presenta cuando tanto la Federacion
como las entidades gravan con dos o mas tributos diferentes una misma fuente de ingresos.
Esto significa que, mientras en a coordinacién existe un crédito fiscal que pertenece a la
potestad tributaria de la Federacién, en la concurrencia estamos en presencia de un tipico
case de doble tributacion. ..La coordinacién ofrece la ventaja de que af impedir la
existencia de tributos locales sobre ingresos gravados por la Federacién, evita la
concurrencia fiscal y con ello 1a doble tributacidn, proveyendo al mismo tiempo de recursos

tributarios a las entidades federativas ...”"

Nuestro actual sistema de coordinacion fiscal no parece ser el mds adecuado en una

forma de Estado como la de México, porgue si bien es cierto, implica un aspecto tan

" De la Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano™, op. cit, p. 220 y 221,
™ arnoja, Vizeaino Adolfo, “Derecho Fiscal™, op, cit. p.p. 1530y 152,




importanie como la justicia tributaria que exige la proporcionalidad en la determinacidn de
las cargas fiscales, también lo es, gue mediante la participacion otorgada por Iz Federacion

a los Estados en los ingresos recaudados, muchas veces en la distribucion de esta riqueza
no se maneja un criterio de proporcionalidad de manera que se obedezea a las necesidades

de los Estados mas pobres.

La distribucién de los ingresos recandados en innumerables ocasiones obedece mas a
cuestiones politicas v no econdmicas. A los Estados pobres se les da un presupuesto menor
del que requieren para subsistir y alcanzar un mayor desatrollo. El Sistema de Coordinacion
Fiscal le da una supremacia a las facultades de la Federacién con el acertado fundamento
del pacto federal y el uso de la autonomiz que hacen las entidades federativas para
adherirse a tal sistema de coordinacion, que trac consigo un centralismo pafoidgico que
fomenta el rezago en el crecimiento econémico de las entidades que forman parte de la

federacion.

En la solucicn a la concurrencia de las facultades tributarias por parte de la Federacion y
los Estados, también se refleja una falta de téenica juridica porque no se da una solucién
mediante ¢l establecimiento expreso en la Constitucién de las facultades correspondientes a
cada esfera de competencia, va sea local o Federal. Se maneja en cambio, como una
prerrogativa de la Federacidn, establecer las contribuciones necesarlas para cubrir el
presupuesto, cuestion que origina el problema de la doble tributacién. Sin la prerrogativa en
cuestion opinamos que al menos habria una mencidn expresa de las facultades Federales en
materia Tributaria, lo que ocasionaria una delimitacion mds especifica en cuanto a las
facultades de las entidades federativas v en uso de su autonomia hacerse de mas recursos
por via de contribuciones locales. esto, sin incurrir en problemas de doble tributacién. Pero
el circule vicioso que encierran las constantes reformas constitucionales con miras a darle

mas facultades a la federacion, romperia con el equilibrio deseado.




22 LEY DE INGRESOS DE 1.4 FEDERACION

Después de Nuestra Carta Magna, la  Ley de Ingresos es el ordenamiento més
importante en materia fiscal, ésta encuentra sustento juridico en el articulo 73 fraccion VII

de Nuestra Constitucion:

“E} Congreso tiene Faculiad:

VII.  Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir e} presupuesto...”

Cabe sefialar que respecto a la iniciativa de ley, encontramos su antecedente en Ja
Constitucion de 1857, (Constitucion Politica de la Repiblica Mexicana, sobre la
indestructible base de su legitima independencia, proclamada el 16 de Septiembre de 1810

y congumada el 27 de Septiembre de 1821.) que establecia:

Articulo 69: “El dia pemiliimo del primer periodo de sesiones, presentard el Ejecutivo al
Congreso ¢l proyecto de presupuesto del afio procsimo venidero y la cuenta del afio
antenor. Uno y otra pasardn 4 una comision compuesta de cinco representantes nombrados
el mismo dia, la cual tendrd obligacién de ecsaminar ambos documentos y presentar

dictamen sobre ellos, en la segunda sesion del segundo periodo.”

El articulo antes citado fue reformado el 13 de noviembre de 1874, donde establece de
manera expresa la facultad exclusiva que tiene ¢l Ejecutivo para presentar la iniciativa de la

Ley de Ingresos de la Federacion.

De acuerdo con el inciso h del articulo 72 de nuestra Carta Magna: “La formacién de las
leyes o decretos puede comenzar indistintamente por cualquiera de las dos Camaras con
excepeidn de los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o
sobre reclutamiento de tropas, todos los cuales deberdn discutirse primero en la Cimara de

Diputados™.
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Pese a que el Estade ejerce la Potestad Tributaria en materia federal por medio del
Congreso de la Uniéy, es facultad privativa de fa Cémera de diputados, discutir en primer
lugar las imiciativas que en materia fiscal se presenten. Asi, las normas impositivas

federales se discuten primero en dicha Camara.

La Ley de Ingresos de la Federacién tiene su origen en varios preceptos
constitucionales, pero especificamente deriva del articulo 74, el cual reza: “Son facultades
exclusivas de ta Camara de Diputados: TV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, discutiendo primero las contribuciones que, a su

juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cdmara la iniciativa de Ley de Ingresos vy el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de 1a Federacidn a mas tardar el dia 15 del mes de

noviembre...”

En este orden de ideas, la vigencia de [a Ley de Ingresos por disposicién constitucional
es anual, por ello ésta ley repercute de manera significativa en la aplicacién de todo el
orden impositivo de la Federacion, dado que “si la Ley de Ingresos sdlo tiene una duracidn
de un afio, las leyes reglamentarias de cada uno de sus renglones, estaran en vigor también
un afio, porque faltando el renglén que se reglamenta, queda desde luego derogada la ley
reglamentana; es decir, toda la legislacion impositiva es renovada cada afio, ain cuando no
lo diga expresamente el poder legtslativo, por el sélo hecho de la expedicién de la nueva

ley de ingresos.”’

Cabe aclarar que si falta un renglén impositivo en la Ley de Ingresos, la ley que lo
regula queda abrogada vy no derogada, pero si por el contrario, €l concepto que se
considera como ingreso en la ley sigue vigente para el aflo siguiente, la ley reglamentaria
no se abroga, sind que se derogan algunas de sus normas con la finalidad de adecuar los

cambios en ¢l sistema tributario anual, a través de una ley que especifica sus reformas.

7 Flores Zavala, Emesto, “Finanzas Piblicas Mexicanas™, 30° ed., Ed. Pornda, México, 1993, p 226.
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En razén de la vigencia permanente de un concepto en la Ley de Ingresos, es decir, que
de manera consiante se aprueba porque representa un ingreso importante del cuzl no se
puede prescindir, €l ejecutive envia a la Camara de Diputados mediante mciativa de ley
denominada: “Ley que Reforma, Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones Fiscales”, un
paquete de reformas, adiciones o derogaciones a diversas disposiciones fiscales, con el

objeto de efectuar lag modificaciones para el afio siguiente.

En este senfido, resulta fundamental referir la jerarquiza de las normas en matetia

impositiva, misma que se expresa a continuacion:

* 1.Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
2. Ley de Ingresos de la Federacion
3. Leyes Fiscales Especiales
4. Cédigo Fiscal de la Federacién

, 4a80
5. Dereche Comin™

Lo anterior, en virtud de que I2 Constitucion es la norma cardinal del Estado, cuando nos
referimos a ella, hablamos de ‘“‘una normacién total de la vida del Estado, de la ley
fundamental en el sentido de una unidad cerrada, de la ‘ley de las leyes’...el Estado se
convierte en una ordenacidn juridica que descansa en la Constitucidn como norma
fundamental._.En realidad, una Constitucion es vélida cuando emana de un poder (es decir,
fuerza o autoridad) constituyente y se establece por su voluntad..Unz norma nunca se
establece por si misma (éste es un modo fantdstico de hablar), sino que se reconoce como
justa porque es derivable de preceptos cuya esencia es también justicia y no sdlo

positividad, es decir, verdadera realidad ordenadora.”®

La Constitucién es fundamento juridico de todo el orden legal en nuestro pais,

mcluyendo ¢l impositivo. Constituye por lo tanto, ¢l ordgnamiento juridico supremo de

* Notas de la citedra de DERECHO FISCAL. impartida por el Licenciado Miguel Angel Vizquez Robles, el
gjia 10 de Septicmbre de 1997, en la Facultad de Deregho de la LINAM.
! Shemtt, Carl, “Teoria de 12 Constitecion™, Editora Nacional, México, 1966, pp 810y ML
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toda la Federacidn, que establece en este caso, las bases sobre las cuales se legislard la
matena fiscal con el objeto de mantener en un marco de legalidad todo ingreso destinado a

cubrir las necesidades colectivas.

Las Leyes que reglamenten las diferentes disposiciones constitucionales, serdn
secundarias y si pretenden tener aplicabilidad estaran sujetas a la condicion de haber
surgide de la norma fundamental y no contrariar lo establecido por nuestra Carta Magna.
“Decir que la Constitucién es superior z las leyes —y a las normnas inferiores- significa que

una ley contraria a una disposicién constitucional es irregular y no debe aplicarse.”*

Por todo lo referido, podemos afirmar que la Ley de Ingresos de la Federacion tiene su
fundamento Constitucional en los articulos 31 fraccion IV; 73 fraccidn VII, XXIX-A vy 74
fraccidn IV de Nuestra Carta Magna, ley que a su vez se constituye en el fundamento legal
para ¢l surgimiento de leves secundarias, las cuales reglamentaran cada uno de los

renglones en los que se clasifican los ingresos que percibird ¢ fisco federal.

Asi, la Ley de Ingresos de la Federacion es una ley que plantea los principios generales
de la materia tributaria, la cual estd sujeta a una reglamentacidn detallada por medio de

leyes particulares, es decir, por leyes fiscales especiales.

Por lo que la Ley de Ingresos de la federacion, establece los conceptos que conforman
los ingresos a percibir por el Bstado, de la cual, se deriva la clasificacidn en ingresos

tnibutarios ¥ no tributarios.

Son Ingresos Tributanos aquellos que “tienen su origen histdrico en el poder de imperio
del Estado... Por lo tanto, se consideran ingresos tributarios, conforme a lo sefialado en la
Ley de Ingresos de 1a Federacion, a los impuestos, las aportaciones de Scguridad Social, las

contribuciones de mejoras y a los derechos, asi como a sus accesorios...”

“ Duverger, Maurice, “Instituciones Politicas y Derecho Consutucional”, 5" ¢d. Espaiiola, Editores Ariel,
S A, Espafia, 1970, p. 242.
¥ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, * Principios de Derecho Tributaria™, op, cit, p 39

56



Es necesario recordar que los conceptos tributanios forman el grupo de las llamadas
contribuciones, las cuales deben reumr los requisitos constitucionales para su creacion y

que se analizardn més adelante.

Los Ingresos No Tobutarios “se denivan de la explotacién de los recursos del Estado o
de los financiamientos que obtiene por diferentes vias a fin de completar su presupuesto,
De ello podemos derivar la existencia de ingresos patrimoniales ¢ ingresos crediticios...los
ingresos patrimoniales se identifican como aquellas cantidades que el Estado obtiene por la

administracién de su riqueza, es decir, por el mansjo de su propio patrimonio.

El otro apartado de los Ingresos no tributarios lo constituyen los crediticios, y son
aquellas cantidades que con caricter de préstamio se obtienen por diferentes vias:

S : 84
financiamientos internos o extemos...

A continuacidn se presentan los rubros que s¢ manejan en la Ley de Ingresos de la

Federacion, como conceptos integradores de los ingresos:

Articulo 1° . “En el ejercicio fiscal de 2000, la Federacién percibird los ingresos
provenientes de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacién se
cnumeran:

L IMPUESTOS...

11 APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL...

[I.  CONTRIBUCIONES DE MEJORAS. ..

Iv. DERECHOS...

V. CONTRIBUCIONES NO COMPRENDIDAS EN LAS FRACCIONES
PRECEDENTES CAUSADAS EN EJERCICIOS FISCALES ANTERICRES
PENDIENTES DE LIQUIDACION O DE PAGO.

VI,  PRODUCTOS...

Vil.  APROVECHAMIENTOS...

“Delgadille Gunétrez, Luws Humberto, “Pnncipios de Derecho Tributario™, op. cit. p.p. 39 y 40,
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VI INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS...
IX. OTROS INGRESOGS...”

Artictio 2° ., *Se autoriza al Ejecutivo Federal, por conducio de la Secrefaria de
Hacienda y Crédito Piblico, para contratar, ejercer v autorizar créditos, empréstitos y otras
formas de ejercicio del crédito piiblico, incluso mediante [a emisién de valores, en los
términos de la Ley General de Deuda Publica v para el financiamiento del Presupuesto de

Egresos de la Federacidn para el Ejercicio fiscal del afio 2000...7

De ésta manera, clasificamos a los ingresos estatales en ingresos tributarios e ingresos
financieros Los primeros son los que derivan de “las aportaciones econdmicas efectuadas

por los ciudadanos en proporcion a sus ingresos, utilidades o rendimientos, en acatamiento

del principio juridico-fiscal que los obliga a contribuir a sufragar los gastos publicos. En
tanto que los segundos son los que provienen de todas las fuentes de financiamiento a las
que el estado recurra, en adicidén a las prestaciones tributarias recibidas de sus sibditos,

para la integracion del Presupuesto Nacional,” 3

Desde nuestro punto de vista, la clasificacion de los ingresos estatales se fundamenta en

dos aspectos:

¢ Elpoder que gjerce el Estado soberano sobre ¢l ¢clemento humano.

s Las zctividades que realiza y los bienes que posce.

Las fuentes del financiamiento utilizadas por ¢! Estado, abarcan ingresos provenientes
de 1z explotacidn de su patrimonio ¥y del crédito publico, los cuales se explicardn mas

adclante.

# Arrioja Vizeaino, Adolfo, “Derecho Fiscal™, op. ei.p 81.
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221 SISTEMA DE CREDITOS FISCALES

Cuande el Estado establece la obligacidn a los miembros de su comunidad de aportar
una cantidad de dinero en favor de aquél v cobrarle incluso de manera forzosa con miras a
obtener tecursos para ¢l sostemmiento del gasto puiblico, hablamos de ese poder
depominado goberania. Si esta cualidad estatal se presenta en la formacion de los ingresos

del Estado, estamos en presencia de un crédito fiscal.

Un crédito fiscal, se traduce en toda cantidad liquida derivada de contribuciones en
general y de otros conceptos determinados en Ley que el Estado pueda cobrar en virtud de
su potestad tributaria, a través del 6rgano titular de la competencia tributaria denominado

también fisco federal y que formara parte de Jos ingresos estatales.

El articulo 4° det Cadigo Fiscal de la Federacidn, establece: “Son créditos fiscales los
que tenga derecho a percibir el Estado o sus organismos descentralizados que provengan de
contribuciones, de aprovechamientos 0 de sus accesorios, incluyendo los que deriven de
responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus servidores publicos o de los
particulares, asi como aquéllos a los que las leyes les den ese caracter v el Estado tenga

derecho a percibir por cuenta ajena.

La recaudacion proveniente de todos los ingresos de la Federacion, aun cuando se
destinen a un fin especifico, se hard por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o por

las oficinas que dicha Secretaria autorice.”

El tema relativo a los Ingresos Estatales implica una serie de actos a realizar con el
objeto de hacer efectivos esos recursos, tales como la creacidn y clasificacion de cada uno
de dichos rubros o ingresos; ¢l establecimiento de un derecho en favor del Estado para
recibir tales ingresos; y un deber por parte de otro sujeto distinio de éste para otorgar el
ingreso. Todos ellos constituyen factores que dan fugar a la rclacién Juridico-Tributaria

derivada de una norma juridica sustantiva.
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Por lo antenor, es necesario tomar en cuenta los siguienies topicos que fungen como

presupuestos del erédito fiscal:

1. La determinacion de un hecho imponible o hecho hipotético tributarie, como
causa remota de la relacidn Juridico-Tributaria.

2. El nexo entre ¢} hecho imponible v {a relacién Juridico-Tributaria, coma
causa proxima de la misma.

3. Los Elementos esenciales de la Relacion Juridico-Tributaria.

4. Momento en el cual se considera que un determinado conceplo tiene la
naturaieza de un crédito fiscal.

5. Las consecuencias de que un determinado concepto tenga el cardcter de

crédito fiscal.

Antes de definir ¢! primer topico a tratar, cabe aclarar que toda contribucioén o concepto
que tenga como finalidad gozar de la naturaleza de un crédito fiscal, debe establecerse en
una Ley, la cual ha sido creada a través de un proceso legislativo originado en la Camara de
Diputados, es decir, sdlo debe existir un hecho imponible si se contiene en una norma
creada mediante las formalidades que dicta nuestra Constitucion para la creacion de las
leyes, ademas la Camara de origen debe ser la de diputados por lz responsabilidad politica

derivada de la representacién popular.

Las disposiciones fiscales dc caracter general distintas a las leyes, tales como
reglamentos o resoluciones administrativas para facilitar el pago de contribuciones, deben

tener funciones reglamentarias sin que pretendan ir mas alla de lo establecido por la ley.
En cste orden de 1deas podemos decir que el hecho Imponible o constituye esa situacion

de hecho prevista por una norma juridica general, abstracta y obligatoria denominada Ley,

como generadora de una contribucién. Hablamos aqui de “el hecho juridico tributario, es
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decir, & presupuesio de hecho al cual a3 ley vincula el nacimiento de la relacidn

{ributaria’”*®

El hecho imponible “es el punte de partida para el estudio de toda la relacidn
trbutaria”® y como tal estd constituido por un comunto de presupuestos de hecho de
acuerdo con el objeto sobre ¢l cual se establezea una carga tributania. Los presupuestos de
hecho se pueden incluso clasificar en genéricos vy especificos. Como giemplo de los
genéricos tenemos 2 “las normas que asocian ¢l nacimiento de la obligacidn tributaria al
mero gjercicio de una actividad industrial o comereial, 0 la transmision de la propiedad, o la
expedicidn de un documento, ya que ellos son susceptibles de especificacién (gjemplo:
fabricacion de vidno, fabricacidon de radios, expedicidn de recibos, compraventa, permuta,

etc,)'.”88

Los ya referidos presupuestos especificos son aquellos que ticnen existencia autdnoma,

&s decir, no necesitan una especificacidn o individualizacidn posterior para su eficacia.

Liamamos causa remota de la relacion juridico-Tributaria al hecho imponible, debido a
que tal figura, no da ongen a un vinculo fictico entre ¢l contribuyente v el fisco, sino que
constituye una relacion plasmada en un precepto legal, cuya existencia en la realidad esta
sujeta a la condicién prevista por la norma y es 1a efecucidn de cierta conducta por parte del
sujeto obligado por la norma. En este caso, tenemos una relacion tributaria abstracta, de

caracter sustantivo.

L.a disposicion juridica que contiene la situacién de hecho, no determina por si misma al
contribuyente, se requiere del cumplimiente de la condicidn establecida por el mismo
precepto, es decir, que la conducta dei contribuyente vaya encaminada a la aplicacién
particular del precepto legal por la realizacion del hecho establecido por la ley. La conducta

del contribuyente que elimina la abstraccién de la norma originaria de alguna carga

* Dino Jarach, “El Heeho Imponible™, 3 ed., Ed. Abeledo-Perrot, Buenos Awes, 1996, p 65,
80t De a Garea, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano™, op. cit. p 414,
* De la Garee, Sergro Francisco, “Derecho Financicro Mexicano™, op. <it. p 415
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tributaria, para otorgarle concretizacién o aplicacion exacta respecto de un determinado

sujeto, forma Yo que tamamos hecho generador.

Una vez que el contribuyente se cologue en la situacion de hecho prevista por la norma
tributaria y sea exigible el cumplimiento de la obligacién que la misma ordena, podemos
hablar ya de una relacion Furidico-Tributaria concreta entre los sujetos que la conforman. El
hecho generador es ¢l nexo causal tributario, es decir, aquél existente entre el hecho
imponible v la Relacidn Juridice-Tributaria, motivo por el que se nbica como causa

proxima o inmediata entre ambos.

La Relacién Juridico-Tributaria “es un vinculo que une a diferentes sujetos respecto de
la generacién de consecuencias jurfdicas consistentes en el nacimiento, modificacién,

transmision o extincion de derechos v obligaciones en matena tributaria™*

Los suetos que forman la relacién juridico-tributaria son el sujeto activo y el sujeto
pasivo. El Sujeto Activo es el Estado, que en ejercicio de la Soberania, tiene la facultad
para establecer contribuciones a cargo de sus habitantes y exigir su cumplimiento a través
de sus érganos competentes. Este sujeto recibe varias denominaciones, ya sea Estado, fisco,
hacienda piblica, eteétera. Una vez que la obligacidn puede ser determinada y exigible, el

Estado procede a su cobro por la relacion que tiene con el sujeto pasivo.

“Al ser el Estado ¢l sujelo activo de los Tributos, dentro de nuestro medio tenemos por
fuerza que referir la cuestion a la estructura politico-administrativa del Estado mexicano
que obedece a la presencia de tres drganos de poder diversos: Federacién, Estados o
Entidades Federativas y Municipios, cuyas caracteristicas mas importantes debemos

puntualizar:

1. Federacion. Estd constituida por la unién de las diversas entidades territoriales que

componen 1a Republica Mexicana, 1as que a través de un pacto consagrado por la

¥ Delgaditlo Gutrerres, Lus Humberte, “Pancipios de Derecho Tributania™. ap ait, p 97




Constitucidn han convenido en someterse a la autoridad de un poder soberano para la
atencion de todas las funciones de gobierno que por su naturaleza rebasan el ambito
meramente local de cada entidad...

2. Entidades Federativas. Son las partes integrantes de la Federacidn, dotadas de un
goblerno auténomo en lo que toca a su régimen interior, vale decir en lo relativo al
manejo politico-administrativo de sus respectivos problemas locales...

3. Muncipios. Bl municipio puede definirse como la célula de la organizacidén del
Estado Mexicano al servir de base para la divisién territorial v para las estructuras

politicas y administrativas de las entidades miembros de ta Federacion...”®

El Sujeto Pasivo es aquel contribuyente, ya sea persona fisica o moral, nacional ¢
extranjera que esta obligado al cumplimiento de alguna obligacién tributaria o similar, con
la finalidad de eniregar una prestacion en favor del Estado como consecuencia de la

realizacion del hecho generador.

“Por consiguiente, una persona fisica o una persona moral, es susceptible de
transformarse en sujeto pasivo conforme a nuestro Derecho Fiscal, en cuanto se coloca en
la correspondiente hipotesis normativa, sin importar su domicilio, nacionalidad, estatus

juridico y en el caso de los individuos, su edad, sexo, actividad o creencias personales.”!

Existen calidades de sujetos pasivos de acuerde con los diferentes tipos de
responsabiiidad que tengan al momento de establecerse la relacién juridico-tributaria, asi
“la responsabilidad directa [a tiene la persona cuya situacién coincide con la que la ley
sefiala como  hecho generador del crédito fiscal; es decir, 1a persona que produce o es
propietaria o poscedora de la cosa gravada o realiza el acto gravado, etc... Los otros tipos de
responsabilidad surgen cuando personas que son terceros ajenos a la situacion que dio
nacimiento al crédito fiscal, se convierten a su vez en deudorces o sujetos del crédito por

mandatlo de ley, fundado en alguna de las siguientes causas:

" Aviiogs Vizeaino, Adolfo, “Deseche Fiscal”, op et pp. 135-137,
"l Arnioga Vizeaino, Adolfo, “Derecho Fiscal™, op, cit. p 176.




1* Por voluntad del tercero
2" Por disposicidn de Ja ley, con el objeto de controlar la percepmién del impuesto.
3* Por incumphmiento de alguna obligacién legal.

4% Por la tenencia de una cosa que esta respondiendo de un crédito fiscal.

En los casos 1 y 2, habrd responsabilidad sustituta; en el 3, solidara, v, en el 4,

objetiva.”™

El nacimiento de la obligacién tributaria, es decir, ¢l momento en que se realizan las
situaciones juridicas de hecho contempladas en la ley, trae aparejada la exigibilidad en
general, cuando transcurre el tiempo otorgado por la ley para su cumplimiento. Se llama
crédito fiscal a esta obligacidn cuando estd determinada o es determinable por la hacienda

publica v ademads el cumplimiento en cuestién es exigible a su favor.

De esta manera, “es la ley la que fija el hecho generador del crédito fiscal, y el crédito
nace cuando, ¢l particular realiza el hecho generador independientemente del momento en
que esc crédito se determine en cantidad liquida. La determinacién del crédito fiscal es
simplemente un proceso de gjecucion de la ley que corresponde, en consecuencia, al Poder
Ejceutivo, con fundamento e la fraccidn I del articule 89 constitucional, pero al hacerlo

debera sujetarse estrictamente a los términos de la ley.”™

El heeho de que una obligacién tributaria tenga el caracter do crédito fiscal tiene
diversas consesuencias, cntre las mds importantes tenemos, el derecho de preferencia que
tiene este crédito frente 2 otros que pueden ser exigibles 2 cargo del sujeto pasivo. En este
sentido, cl articulo 149 del Codigo Fiscal de la federacion establece: “El fisco Federal
lendra preferencia para recibir ¢l page de créditos provenientes de ingresos que Ia
Federacion debié percibir, con excepcion de adeudos garantizados con prenda o hipoteca,
de alimentos, de salarios 0 sueldos devengados cn el dltimo afio o dc indemnizaciones a los

trabajadores de acuerdo con la Ley Federal del Trabajo.”

" Flores Zavad, Brmesto, “Finanzas Piblicas Mesicanas™, op. ¢it. p. 94
" Flores Zavala, Emeste, “Finanzas Publicas Mexicanas™, op. cif p. 180.
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Es importante destacar un medio usual de que se vale el Estado en caso de que el sujeto
pasivoe no cumpla con su obligacién de pagar un tributo: El Procedimiento Econdmico-
Coactivo. Mediante este procedimiento, €l fisco hace uso de la2 competencia tributana
cuanda una cantidad debe formar parte de sus ingresos. Dicho procedimiento implica una
serie de actos que deben estar fundados y motivados para la realizacion del cobro de un
crédito fiscal. Los actos tendientes a garantizar €l cobre de una cantidad que goza de tal
naturzieza, s¢ desarrollan a través del Procedimiento Admunistrative de Ejecucion, €f cual
estad compuesto por diversas etapas, entre ¢ellas, puede presentarse el embargo por parte de

la autoridad hacendaria.

Los mgresos del Estado se clasifican en fa Ley de Ingresos de la Federacion para
después establecerse de manera individual a través de una ley secundaria o especial que lo
regule completamente, esta ley, se conforma de diferentes hipdtesis generales, entre [as
cuales se encuentra el hecho imponible y éste al positivizarse como consecuencia de ia
realizactén del hecho generador, provoca la presencia de una relacion entre el fisco y el
contribuyente, de la que se derivan derechos y obligaciones que, si son de dar, posibilitan ia
existencia de un crédito fiscal que tendrd en (ltima instancia la misma naturaleza del

ngreso determinade legalmente.

Asi, se forma toda una sen¢ de créditos fiscales o mejor dicho, el sistema de créditos

fiscales, denvado de ingresos tributarios y de algunos no tributarios.

El Sistema de créditos fiscales es el conjunto de cantidades liquidas o ya determinadas,
asi como aquellas determinables a cobrar por el Estado derivadas dc contribuciones y otros
conceptos cuando su cumplimiento por parte del sujeio pasivo es exigible por el sujeto

activo.

Desde un punto de vista factico, este sistema es parte importante de los ingresos
Estalales, junio con los rccursos provenientes de los actos de financiamiento (que se
estudiaran como Créditos Publicos en estricto Sentido) cmplcados por ¢l Estado para

completar su presupucsto,
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22.1.1 CONTRIBUCIONES

“La palabra contribucién, en México, alude al género: tributo...”que son “las
prestaciones en dinero que el Estado, en ejercicio de un poder imperioso, exige con el
objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines.”™ Este género llamado
confribucidn el cual constituye una de las fuentes mas importantes de los ingresos que
percibe el Estado Mexicano, se define como aquellas “aportaciones econdmicas que de
acuerdo con la ley, exige el Estado de manera proporcional v equitativa a los particulares

sujetos a su potestad soberana, y que se destinan a cubrir el gasto piblico.™”

La anterior definicidn obedece al establecimiento de una obligacién en nuestro maximo
ordenamiento, conforme a lineamientos perfectamente determinados para la positivizacién
de su articulo 31 fraccidn cuarta, que se traduce en las cantidades que deba aportar todo

mexicano en favor del Estado.

Respecto a lo anterior, el Cédigo Fiscal de la Federacion, en concordancia con la

fraccién cuarta del articulo 31 Constitucional, establece:

Articulo 1° : “Las personas fisicas y las morales estin obligadas a contribuir para los
gastos publicos conforme a las leyes fiscales respectivas; las disposiciones de éste Codigo
se aplicaran en su defecto y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de
que México sea parte. Solo mediante Ley podra destinarse una contribucion a un gasto

publico especifico...”

D¢ esta manera, podemos establecer los principios fundamentales que deben estar
presentcs para determinar cualquier contribucidn, ya que tales, son requisitos
indispensables para su existencia y validez. Estos principios se deducen en primer término

de ia redaccion del multicitado articule 31 fraccidn IV de Nuestra-Constitucion Politica. En

" D¢ la Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano™, op it 319 y 320
™ Pelgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, "Principios de Derecho Tributario™, op. cit. p. 64,
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este orden de 1deas, tenemos los siguientes Principios Constitucionales en materta de

contribuciones:
Principio de Generalidad

“Se dice que una ley ¢s general cuando se aplica, sin excepeidn, a todas las personas que
se coloquen en las diversas hipotesis normativas que la misma establezea... El Principio de
Generalidad Tnibutaria puede enunciarse diciendo que, solo estdn obligados a pagar los
fributos aquellas personas, fisicas o morales, que por cualquier motivo o circunstancia se
ubiquen en alguna de las hipbtesis normativas previstas en las feyes tobutarias, llevando a
cabo en consecuencia, &l correspondiente hecho generador de los tribuios ¢ coniribuciones

de que se trate.”*

A pesar de que por disposicidn constitucional es obligacidn de los mexicanos contribuir
para los gastos publicos de la manera que dicten las leyes ordinarias, los extranjeros
también pueden ser sujetos pasivos de la relacidn juridico-tributaria, cuando en nuestro pais
el legisiador, a través de una ley ordinaria, establece que un sujeto pasivo también puede
tener ¢l caricter de extranyero. Desde este punto de vista, el principio de generalidad

tributaria no soslaya a los sujetos que no tengan la nacionalidad mexicana.

De acuerdo con lo anterior, ef articulo 9 def Cédigo Fiscal de la Federacion establece:
“Se consideran residentes en territorio nacional:
L A las sipuientes personas fisicas:

a) Las que hayan establecido su casa habitacion en México, salve que en el afio
de calendano permanezcan en otro pais por més de 183 dias natuprales
consecutivos 0 no y acrediten haber adquirido la residencia para efectos
fiscales cn ese otro pais.

b) Las de nacionalidad mexicana que sean funcionarios del Pstado o

trabajadores del mismo, aun cuando por cl caracter dc sus funciones

* Arrtoja Vizeaino, Adolfo, “Derecho Fiscal”. op. cit. p. 236
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permanezcan en ¢l extranjero por un plazo mayor al sefialado en el inciso a)

de esta fraccidn.
1L I.as personas morales que se hayan constituido de conformidad con las leyes
mexicanas, asi como las que hayan establecido en México la administracion

principal del negocio o su sede de direccidn efectiva...”

Respecto a este principio, cabe aclarar que durante su seguimiento “no significa que
todos deben pagar todos los impuestos, sino que todos los que tienen capacidad

contributiva paguen algin impuesto.”97

Prncipic de Obligatoriedad

En virtud de la obligacion constitucional sobre las contribuciones que deben efecivar
los mexicanos y por extension (en razén de alguna disposicion legal } los extrarjeros para
el cumplimiento de los fines estatales, y por haber sido instaurada en una norma de caracter
general, abstracta y sobre todo obligatoria, se da la existencla de un vinculo juridico entre el
sujeto pasivo y el activo de la relacion juridico-tributaria, donde el sujeto pasivo tiene la

necesidad juridica de otorgar a favor del activo, una presiacion generalmente pecuniaria.

Dada la naturaleza juridica de esta relacion, el Estado puede implantar los mecanismos
necesarios para hacer efectivo un crédito fiscal, ya que “el contribuir al sostenimiento de
los gastos pablicos no cs, cn mede alguno, una donacidn graciosa o una aportacion
voluntaria. Se trata de un verdadero sacrificio econdmico que las circunstancias imponen a
la ciudadania con el objeto de que puedan contar con una serie de servicios piblicos y obras

. . 298
de beneficio colectivo...”™

En este orden de ideas, ¢l Estado goza de la facultad
econémico-coactiva por la cual gjerce ¢l poder que tiene para cobrar, inclusive mediante el

uso de la fuerza algin adeudo a cargo del contribuyente,

" Flores Zavala, Ernesto, “Finanzas Pabhicas Mexicanas™, op. cit. p. 212.
™ Amoja Vizeaino, Adolfo, “Derecho Fiscal", op. o, p. 240,
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Principio de Vinculacion con el gasto piblico

Como ya hemeos visto, el ejercicio de la Potestad Tributaria tiene una razén de ser, y es
ésta, el cumplimiento de los fines del Estado, quien necesita de recursos econdmicos para
solventar los gastos que trae aparejado el cumplimiento de esos fines. Por ser el Estado un
ente piblice en servicio de la comunidad humana, los gastos que se requieran tienen la
cualidad de ser también pdblicos. En tales circunstancias, “por gasto publico debe
entenderse todo el que sea necesario para que las entidades piblicas realicen sus

atribuciones, es decir, para el desarrollo de su actividad legal ™

Existe cierta confusidn en cuanto a la ufilidad que se le da a las contribuciones, en
relacidn con el cumplimiento de objetivos generales o particulares, es decir, “log impuestos
pueden perseguir, ademas del fin fiscal, oiros extrafiscales, ya sea por si mismos o por el
destino que se dé a su rendimiento...”’* Porque hay que tomar en cuenta que ¢l Estado es
de acuerdo con el Doctor Gonzilez Uribe, un ente social, una constitucion social y para el
cumplimiento de su misidn tiene que contar con amplios recursos que le brindan la ciencia,
la técnica, 1a economia, el derecho. La organizacion del Estado, en sus aspectos materiales,
culturales y morales es extraordinariamente compleja. Al identificarse el Estado con esos
recursos que le sirven para lograr el fin de servir al bien comin, encama valores

pragmaticos y utilitarios.

Por lo anterior, y dada la generalidad con la que se conduce el texto constitucional en
comento (31 fraccion IV), concluimos que los objetivos del cobro del alguna contribucién
deben ser siempre el sostenimiento de los gastos piblicos. Asi, lo que se recaude por el
cobro de contribuciones, debe destinarse a la rcalizacion de servicios en favor del
conglomerade humano, independientermnente de 1a rama a la que vaya dirigido. A pesar de
clio, opinamos que deben respetarse prioridades conforme lo dicten las urgencias de la

sociedad,

™ $lotes Zavala, Ernesto, “Finanzas Pablicas Mexicanas”, op. et p. 223,
" Flotes Zavala, Ernesto, “Finanzas Publicas Mexicanas™, op. cit, p. 224
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Principio de Proporcionalidad

La Proporcionzhdad y ta Equdad, son dos aspectos gue no deben pasarse por alto en
perjuicio de lo ordenado por el articulo 31 fraccidn cuarta de nuestra Constitucidn Politica,

fundamento de o que llamamos Justicia Tributaria.

La nocién de proporcionabdad nos indica distribuir determinadas cargas o beneficios

entre los elementos que se ticnen.

“La proporcionahdad da la idea de una parte de algo; necesariamente hace alusion 4 una
parte de alguna cosa ¢on caracteristicas econdmicas, por 10 que deducimos que ¢l tributo se

debe establecer en proporcién a la riqueza de a persona sobre la que va a incidir,”'"!

Asi, el camplimiento de la obligacidn fiscal por parte del sujeto pasivo para contribuir
con los gastos publicos del Estado, debe realizarse de acuerdo con su capacidad
contributiva como excepeion al principio de generalidad, ya que no todos estan obligados a
pagar todos los impuestos, sino que se establecen las cargas tributarias tomando en
consideracién las caracteristicas personales del sujeto pasivo, con base en su capacidad

economica.

El principio de proporcicnalidad en materia tributaria es de crucial imporiancia, ya que
de éste depende la existencia de un tnbuto que al atender las caracteristicas personales del
sujclo pastve, no agota la fuente de donde proviene y ademds los gastos dc su recaudacién

no van mas alla dei crédito fiscal que efectivamente se cobra.

D¢ una correcla interpretacion de la multicitada fraccion 1V del articulo 31
Constitucional; ¢f Principio de Proporcionalidad --debidamente separado vy diferenciado del
de Byuidad- se estroctura dentro de nuestro Derecho Fiscal atendiendo a los siguicntes

clementos pnmordales:

"™ Drelgadillo. Turs Humberto, “Principios de Derecho Tiibutane™, op et p. 62,

70

e | §|



a. La capacidad econdmica de los ciudadanos, a fin de que cada wno de ellos
contiibuya cuahtativamente en funcitn a dicha capacidad.

b Unaparte justa y adecuada de los wngresos, withdades o rendimientos percibidos por
cada causante como factor determinante para fijar la base gravable.

¢. Las fuentes de riqueza disponibles y existentes en el Pais, entre las cuales deben ser
distribuidas en forma equilibrada todas las cargas tnbutanas, con el objeto de que

no sean solo una o dos de elias las que la soporten en su totalidad.”""*

Principio de Equidad

La equidad, empleada en témninos generales, se entiende como un mecamsmo para dotar
de justicia al interpretar y aplicar las leyes, se trata en este caso de “denofar una norma
individualizada {sentencia judicial o resolucién administrativa) que sea justa, es decir que
resulte justa en el caso particular v cancreto para el que se dictd. En este sentido, se suele
hablar de equidad como de aquello que el juez debe poner en practica para lograr que
resulte justa la conversidn de la norma genérica y abstracta de Ia ley en {a norma concreta ¢
mdividuahizada de la sentencia dictada para un caso singular™.'® En este sentido, la equidad

s¢ presenta como el fendmene que corrige la genéralidad de la ley.

En el dmbito fiscal, 1a equidad se traduce en que las leyes tributarias deben dar ef mismo
trato a ltodos los sujetos pasivos gue s¢ ubiquen en el mismo hecho hipotético tributario,

¢slo ¢s, que no se otorguen exenciones o privilegios de forma discriminatoria

De esta manera, el principio de equidad va enfocado a [a sttuacidn de hecho en la que se
cncuentran los contribuyentes, para establecer un tratamiento igual a todos elios; mientras

que ¢l principie de proporcionalidad se ocupa de Ja sitnacién personal que obliga a analizar

" Atrioja Vrzeaina, Adolfo, “Derecho Fiscal™, op i, p, 247
M P nesclopedi Juridies Omieha”, Tome X, Buenos Awes, 1989, pp, 427 y 428
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las posibiiidades econdmicas que tiene cada sujeto pasivo individualmente determinado

para coutrbuir a cubrir €l gasto publico.

Es por ello que [a Suprema Corfe de Justicia de [a Nacion, a través de tesis
Jurisprudenciales y con el objeto de dar una exacta interpretacion de los principios de
equidad y proporcionalidad a que alude el articulo 31 fraccién cuarta de nuestra Carta

Magna ha sostenido lo siguiente:

IMPUESTOS, EQUIDAD Y PROPORCIONALIDAD DE LOS.

Aunque la jurisprudencia sentada por la Suprema Corte, en ejecutorias anteriores,
establecia que la falta de proporcionalidad y equidad del impuesto no puede remediarse por
medio del juicto de amparo, ¢s conventente modificar dicha jurisprudencia, estableciendo
que si estd el Poder Judicial capacitado para revisar los decretos o actos del Poder
Legislativo, en cada caso especial, cuando aparezea que ¢l impuesto es exorbitanie o
ruinose, o que el legislativa se bava excedido en sus facultades constitucionales. Aun
cuando el articulo 31 de la Constitucién que establece los requisitos de proporcionalidad v
equidad del impuesto, como derecho de todo confribuyente, no estd en el capitulo relativo a
las garantias individuales, la lesion de este derecho si es una violacién de garantias, por lo
que si se demanda ante el Poder Judicial el amparo contra una ley que establezca un
impuesto exorbitante o ruinoso, no puede negarse la proteccion federal diciendo que el
Poder Judicial no es el capacitado para remediar dicha violacién y que el remedio contra
clla se encuentra en el sufragio popular, pues en tal caso se harfa nugatoria la fraccion I del
articulo 103 de la Constitucidn y la misma razon podria invocarse para negar todos los

amparos que se enderezean contra leyes o actos del Poder Legislativo.

{Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985.- Primera parte, Tribunal
Pleno.- México, 1985; pags. 96 y 97.).

IMPUESTOS, VALIDEZ CONSTITUCIONAL DE LOS.
De acucrdo con el articulo 31, fraccion IV, de la Carta Magna, para la validez

constitucional de un impuesto se requiere la satisfaceion de tres requisitos fundamentales;



primero, gue sea establecido por ley; segundo, que sea proporcional y equitativo, y tercero,
que se destine al pago de los gastos publicos. Si falta alguno de estos tres requisitos,
necesanamente el impuesto serd contrario 4 lo estatuido por la Constitucion General. Ahora
bien, aun cuando respecto de los requisitos de proporcionalidad y equidad, este Tribunal
Pieno no ha precisado upa formula general para determinar cuando un impuesto cumple
con dichos requisttos, que traducidos de manera breve quieren decir de justicia tributaria,
en cambio, de alguna de las tesis que ha sustentado, pueden desprenderse ciertos critertos.
Asi se ha sostenido, que, si bien el arficufo 31 de la Constitucidn, que establece los
requisitos de proporcionalidad y equidad como derecho de todo contribuyente, no esti en ¢l
capitulo relativo 2 las garantias individuales, la lesion de éste derecho si es una violacion de
garantias cuando los tributos que decreta el Poder Legislativo son notoriamente
exorbitantes v ruinosos. También este Tribunal Pleno ha considerado gue la equidad como
derecho de todo contribuyente, 1o esta en el capitulo relativo a las garantias individuales, la
lesion de este derecho si es una violacion de garantias cuando los tributos que decreta el
Poder Legislativo son notoriamente exorbitantes y ruinosos. También este Tribunal Pleno
ha considerado que 1a equidad exige que se respete el principio de igualdad, determinando
gue es nonma de equidad la de que se encuentren obligados a determinada situacién los que
se hallen dentro de lo establecido por Ia ley y que no se encuentren en esa misma
obligacion los que estén en situacién juridica diferente o sea, tratar a los iguales de manera
igual. Es decir, este Tribunal Pleno ha estimado que se vulnera el derecho del contribuyente
a que los tributos sean proporcionales y equitativos, cuando ei gravamen es exorbitante y

Tuinoso y que la equidad exige que se respete el principio de 1gualdad.

(Apéndice al Semanario judicial de la Federacién 1917-1985.- Primera Parte, Tribunal
Pleno.- México, 1985, Pags. 112y 113).

PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS ESTABLECIDAS EN EL
ARTICULO 31, FRACCION IV, CONSTITUCIONAL.

El articuio 31, fraceién 1V de la Constitucion establece los principios de proporcionalidad y
cquidad en los tributos. La proporcionalidad radica, medularmente, en que los sujctos

pastvos deben contribuir 2 los gastos publicos cn funcion de su vespectiva capacidad




econdmica, debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos, wilidades o
rendimientos. Conforme 2 este principio, los gravimenes deben fijarse de acuerdo con la
capacidad sconditica de cada sujeto pasivo, de manera que las personas que obtengan
ingresos elevados tributen en forma cualitativa superior a los de medianos y reducidos
recursos. El cumplimiento de este principio se realiza a través de tarifas progresivas, pues
mediante ellas se consigue que cubran un impuesto en monto superior los contribuyentes de
més elevados recursos. Expresado en otros términes, la proporcionalidad se encuentra
vinculada con la capacidad econdmica de los contribuyentes que debe ser gravada
diferencialmente, conforme a tarifas progresivas, para que en cada caso el impacto sea
distinto, no sélo en cantidad, sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio reflejado
cualitativamente en la disminucién patrimonial que proceda, v que debe encontrarse en
proparcidom a los ingresos obtenidos. El principio de equidad radica medularmente en la
igualdad ante la misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos de un misme tributo, los
que 'en tales condiciones deben recibir un tratamiento idéntico en lo concerniente a
hipétesis de causacidn, acumulacion de ingresos gravables, deducciones penmitidas, plazos
de pago, etc., debiendo tnicamente variar las tarifas tributarias aplicables, de acuerdo con
la capacidad econdémica de cada contribuyente, para respetar el principio de
proporcionalidad antes mencionado. La equidad tributaria significa, en consecuencia, que
los contribuyentes de un mismo imnpueste deben guardar una sifuacién de igualdad frente a

la norma juridica que lo establece v regula.

{Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985.- Primera Parte, Tribunal
Pleno.- México, 1985; Pags. 190 y 191).

PROPORCIONALIDAD DE LAS CONTRIBUCIONES. DEBE DETERMINARSE
ANALIZANDO LAS CARACTERISTICAS PARTICULARES DE CADA UNA.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion al resolver asuntos referidos
al impuesio sobre 1a renta ha cstablecido que el principio de proporcionalidad consiste en
que cada causante contribuya a los gastos piiblicos en funcidén de su respectiva capacidad
ccondmica, aportando una parte justa y adecuada de sus ingresos, utilidades o rendimientos,

y afiade que csc objetivo se cumple fijande tasas progresivas. Sin embargo, tratandose de
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tributos cuya naturaleza y caracteristicas especiales sean diversas, no pueden regir iguales
criterios para determinar su proporcionalidad. Este principio debe determinarse analizando

10s rasgos de cada tributo,

(Informe 1989 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Pnimera Parte, Pleno.- México,

1989; Pags. 634 a 636).

PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIAS, FALTA DE. DEPENDE DE
CIRCUNSTANCIAS GENERALES.

Elalegato de un causante en el sentido de que su capacidad contributiva ha dismimmido por
circunstancias diversas y que, por este hecho, el impuesto que debe cubrir resulta
desproporcionado e inequitativo, no es razon para considerar que la ley que lo impone es
inconstitucional, toda vez que tal determinacién no puede derivar de situaciones
particulares de un contribuyente, sino que depende de circunstancias generales. El caracter
desproporcionado o inequitativo de una contribucidn vnicamente puede derivar, por la
propia naturaleza de la ley fiscal que la establece, de su relacion con el conjunto de los
sujetos pasivos.

(Informe 1989 Suprema Corte de Justicia de la Nacidén. Primera Parte, Pleno.- México,
1989; Pig. 570).

EQUIDAD TRIBUTARIA, SUS ELEMENTOS.

El principio de equidad no implica la necesidad de que los syjetos se encuentren, en todo
momento y ante cualquier circunstancia, en condiciones de absoluta igualdad, sino que, sin
perjuicio del deber de los Poderes piiblicos de procurar la igualdad real, dicho principio se
refiere @ la igualdad juridica, es decir, al derecho de todos los gobemados de recibir el
mismo trato que quienes se ubican en similar situacion de hecho porque la igualdad a que
se refiere el articulo 31, fraceion IV, constitucional, fo es ante la ley y ante 1a aplicacion de
la ley. De lo antenor sc derivan los siguientes elementos objetivos, que permiten: delimitar
al principio dc equidad tributaria: a) no toda desigualdad de trato por la ley supone una
violacion al articulo 31, fraccién [V, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, sino quc dicha vielacién sc configura dnicamente si aquella desigualdad
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produce distincién entre situaciones tributarias que pueden considerarse 1guaies sin que
cxista parz ello una justificacion objetiva y razonable; b) a iguales supuestos de hecho
deben cowesponder [dénticas consecuencias juridicas; ¢} no se prohibe al legislador
contemplar 1a desigualdad de trato, sino sélo en los casos en gue resulta artificiosa o
mypustificada la distineidn; ¥ d) para que la diferenciacion tributaria resulte acorde con las
garantias de igualdad, las consecuencias juridices que resultan de la ley, deben ser
adecuadas y proporcionadas, para conseguir ¢l trato equitativo, de manera que la relacion
entre la medida adoptada, el resultado que produce y el fin pretendido por €l legislador,

superen un juicio de equilibrio en sede constituctonal.

(Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Primera Parte, Pleno.- México, 1997;

Pag. 43).
Principio de Legalidad

El principio de Legalidad Tributania derivado del precepto constitucional en cuestion,
también es llamado Prncipio de Reserva de Ley, el cual oblizga a establecer una
contribucidn Unicamente a través de una Ley, es decir, s6lo mediante el gjercicio de la

Potestad Tnbutana, exclusiva del drgano legislativo.

“El principio de legalidad significa que la ley que establece el tributo debe definir cuales
son los elementos y supuestos de la obligacidn tributaria, eslo es, los hechos impombles, los
sujetos pasivos de la obligacién que va a nacer, asi como el objete y 1a cantidad de la
prestacion; por lo que todos esos clementos no deben quedar al arbitrio o discrecion de la
autondad administrativa. La ley dcbe establecer también las exenciones. '™ Todo tributo
mmplica una obligacién a cargo del sujeto pasivo, ¢s por ello que represcnta una carga para
¢l contribuyente, la cual debe estar perfeciamente definida en la ley para exigir su

cumplimicnto.

1ol

D¢ da Garza, Sergie Franessco, "Derecho Fingneigio Mewcano™, op. ait, p.p. 265-266
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De conformidad con lo establecido por Nuestra Carta Magna, el Codigo Fiscal de la
Federacion en su articulo 5 establece: “Las disposiciones fiscales que establezean cargas a
los particulares y las que sefialan excepciones a las mismas, asi como las que fijan las
mfracciones y sanciones, son de aplicacion estricta. Se considera que establecen cargas a

los particulares las normas que se refieren al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa.. ”

Bespecto al comercio exterior existe 1o que en doctrina se llama decreto delegado, éste
constituye una excepeidn al pnincipio que rige la mposicion de las contribuciones, en
wirtod de que se trata de un ordenamiento de caracter general, abstracto y obligatorio que
entrafia una forma de establecer contribuciones pero no precisamente mediante el ejercicio
de 1a potestad tributana, sino por medio de una facultad otorgada al Ejecutive. Esta figura

niene fundamento Constitucionai en el segunde pasrafo del articulo 131, que establece:

“El gjecutive podra ser facultado por el Congreso de la Unidn para aumentar, disminuir
o suprimir 1as cuotas de las tanfas de exportacidn e importacidn, expedidas por el propio
Congreso, y para crear otras, asi como para restringir y para prohibir las importaciones, las
cxportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando 1o esume urgente, a fin
de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccidn
nacional, o de realizar cualquier otro proposito en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al
enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a su aprobacién et uso que

hubicse hecho de la facultad concedida.”

El decreto detegado es de naturaleza formal, ya que como hemos dicho, constituye un
ordenamiento generzal, abstracto y obligatorio por el cual el Ejecutivo hace uso de la
facultad para alterar o modificar clementos esenctales de una contribucion. No obstante
que por medio de esta facultad se cjerzan funcioncs materialmente legislativas por parte del
argano gecutivo, (lo que constituye una excepeidn al principio de division de poderes) la
Polestad Tributaria sigue pertencciendo al organo Legislative, por lo que el Ejecutive no
ticne la facultad general para legislar, sino que ésta ¢s de naturaleza cxcopcional, pese a que
¢l deercto delegado en comento, lenga la misma jerarquia para su aplicacién si tomamos cn

cuenta sus caracteristicas de generalidad, abstraccion v obhigatonedad
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Cabe destacar, que durante (a actividad tendiente a la realizacion del cobro de algiin
crédito fiscal, se debe estar a lo cstablecido en la Constitucidon General v en las
disposiciones legales aplicables, ya que como lo establece la propia Constutucidn y el
articulo 1 del Cédigo Fiscal de la Federacion de manera explicita: “las personas fisicas y las
morales estan obligadas 2 contribuir para los gastos pubiicos conforme a las leyes fiscales

respectivas...”

A continuacidn exponemos fa siguiente tesis de Jurisprudencia respecto al Poncipio de

LLegalidad en materia Tributaria:

IMPUESTOS, PRINCIPIO DE LEGALIDAD QUE EN MATERIA DE, CONSAGRA LA
CONSTITUCION FEDERAL.

El principio de legalidad se encuentra claramente establecido por el articulo 31
constitucional, al expresar, en su fraccién IV, que los mexicanos deben contribuir para los
wastos piblicos de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes y esta,
ademds, minuciosamente reglamentado en su aspecto formal, por diversos preceptos que se
refieren a la expedicion de la ley General de Ingresos, en la que se determinan los
1HMPUestos que s¢ causaran y recaudaran durante el periodo que la misma abarca. Por otra
parte, examinando atentamente este principio de legalidad, a la luz del sistema general que
miorma nuestras disposiciones constitucionales en materia impositva v de explicacidn
racional ¢ historica, se encuentra que la necesidad de que la carga tnbutana de los
gobernados csté establecida en una ley, no significa tan sélo que el acto creador del
impueste dcba cmanar de aquel poder que, conforme a la Constitucién del Estado, e¢sta
cncargado de la funcién fegislativa, ya que asi se satisface la exigencia de que sean los
propios gobernados, a través de sus representantes, los gue determumen las cargas fiscales
que deben soportar, sino fundamentalmente que los caracicres esenciales del impuesto y la
lorma, contenido y alcance de la obligacidn tributana, estén consignados dc manera expresa
en la ey, de tal modo que no quede margen para la arbitraviedad de las autoridadcs
exacloras ni para ¢l cobro de impues;tos imprevisibles o a titulo particular, sino que el
stjete pasivo de la relacidn tributaria pueda, en todo momento, conocer 1a forma eicrta de

contribuir para los  gastos plblicos del Estado, v a fa autoridad no gueda otra cosa sitio




aplicar las disposiciones generales de observancia obligatona, dictadas con anterioridad al
caso concreto de cada causante. Fsto, por lo demas, es consecuencia del principlo general
de legalidad, conforme al cual ningtn érgano del Estado puede realizar actos individuales
que no estén previstos y autorizados por disposicion general anterior, v esté reconocido por
¢l articulo 14 de nuestra Ley Fundamental. Lo contrario, es decir, la arbitrariedad en la
disposteion, la imprevisibihdad en las cargas tributarias y los impuestos que no tengan un
claro apoye legal, deben considerarse absolutamente proscritos en el régimen constitucional

mexicane, sea cual fuere el pretexto con que pretenda justificarseles.

{Apéndice al Sernanario Judicial de la Federacion 1917-1985.- Primera Parte, Tyxibunal

Pleno.- México, 1985; pags. 105-107).

Ademas de la presencia de los principios constitucionales ya estudiados para el
establecimiento de una contnbucidén, las normas tributarias deben determinar ciertos

clementos esenciales, que a grandes rasgos son las siguicntes:

s Sujeto Activo: Es el Estado, quien cuenta con la Potestad Tributaria y la
Competencia administrativa, las cuales ejerce a través del drgano Legislativo y

Gjecutivo respectivamente,

e Swjeto Pasive: Persona fisica, moral o ente econdmico, cuya conducta o situacién
juridica concuerda con la norma y cuya vinculacién le establece una carga de hacer,
no hacer o tolerar a favor del fisco (federal, estatal 0 mumcipal), ya se trate de una

formadirecta o indirecta.

s« Objcta: Puede ser formal o material. Es formal cuando hablamos del hecho
hipotético tributarto. La conducta descrita por la norma como generadora de una
contribucion. Es material cuando la conducta exigida como pago de una obligacidn

lributaria esta determunada en un dar, hacer, no hacer o welerar,

ESTA TESIS NC SALE
DF LA BIBLIOTECA
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+ Umdad Fiscal: Implica aquet objeto susceptible de ser medido, pesado o contado

sobre el cual se va a aplicar la cuota o tasa especifica.

= Base: Es un pardmetro econdmico consistente en una cantidad real sobre la cual se
va a aplicar la tasa o cuota gue corresponda conforme a la confribucién en

especifico.

« Tasa: Es un porcentaje sobre la base que se tiene que pagar come coniribucion al

fisco.

» (Cuota: Cantidad especifica que se tiene que pagar al fisco por umidad fiscal, o base

fiscal, dependiendo de cada contribucidn.

+ Tanfa: Conjunto ordenado de tasas y/o cuoias en comrelacion a las vnidades fiscales

o base gravable que le corresponda, dependiendo de la ley que lo esté gravando.

De acuerdo con 10s Ingresos que debe percibir el Estado en el gjercicio fiscal del 2000,
aquellos que se encuentran gentro del género de las contribuciones son” los Impuestos, los

Derechos, las Aportaciones de Seguridad Social y las contribuciones de mejoras,

El Codigo Fiscal de la Federacidn en su articulo 2, clasifica y define los ingresos
tributarios de [a siguiente forma: “Las comtribuciones se clastfican en impuestos,
aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras v derechos, las que se definen

de la siguiente manera:

! Impucstos son las contribuciones cstablecidas en ley que deben pagar las
personas {isicas y morales que se encuentren cn la situacidn juridica o de hecho
prevista por la misma y que scan distintas de las sciialadas en las fracciones II,

Iy iV dc este articulo.
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(. Aportaciones de seguridad social son las contribuciones establecidas en ley a
cargo de personas que son sustituidas por el Estade cn el cumplimiento de
obligaciones fijadas por la ley en matena de seguridad social o a las personas
que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad social

proporcionados por el mismo Estado.

e Contnbuciones de mejoras son las establecidas en Ley a cargo de las personas

fisicas y moraies gue se beneficien de manera directa por obras piblicas,

V. Derechos son las contmbuciones estsblecidas en Ley por el uso o
aprovechamiento de los bienes del dominio piblico de la Nacidn, asi como por
recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de dereche piiblico,
excepto cuando se presten por organismos descentralizados u  drganos
desconcentrados cirando, en este ultimo caso, se trate de contraprestaciones que
1o S¢ encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos
las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por

prestar servicios exclusivos del Estado.

Cuando sean orgamismos descentralizados los que proporcionen la seguridad social a
que hace mencidon la fraccidn Il las contnbuciones correspondicntes tepdran la

naturzleza de aportaciones de seguridad social.. ™

{mpuestos: “El impuesto es, en esencla, una aportacion que deben dar los miembros del
Estado, por un imperativo derivado de la convivencla en una sociedad politicamente
organizada, para gue el Estado se encuentre en la posibilidad de realizar las atribuciones
que se {e han sefialado...” 103
De acuerde con la teoria de la repercusion, los impucsios sc clasifican en Directos e

Indirecios.

[T

Flores Zavala, Ernesto, "Finanzas Publicas Mexicanas™, op ait, p 47




Los lmpuestos Directos son los que repercuten en el patrimomo del verdadero
contribuyente, es decir, de la persona que realizo el Hecho Generador. El sujeto Pasivo es

quien debe pagar el monto de esta contribucién

El Impuesto Indirecto es aquel que no afecta el patrimomeo de la persona que reahza el
hecha generador, sine que se establece un gravamen en el patnimonio de otro sujeto. En
este tipo de impuestos el sujeto obligado al pago del impuesto lo traslada a otra persona que

pagard el monto de la contribucién en comento.

Otra clasificacién es la que determina los impuestos en reales y personales. “Los
impuestos reales son los que se desatienden de las personas v exclusivamente se preocupan
por ios bienes o las cosas que gravan; en cambio, en los impuestos personales se atienden a

. : 19l
las personas, a los contribuyentes, commo los pagadores de los mismos.”' "

La fuente de los impuestos en nuestro sistema tributario son: los ingresos o renta, el
capital, la produccidn y el consumo. Para tales efectos, se han establecido cuatro impuestos

federales a saber;

1 Impucsto Sobre Ia Renta: *“Se 1lama renta al preducto del capital, def trabajo o de la
combinacién del capital y del trabajo.”'”" El Articulo 1° de la Ley del Impuesto

Sobre la Renta establece el objeto del Impuesto y determina al sujeto pasivo:

“Las personas fisicas y las morales estin obligadas al pago del impuesto sobre la renta
¢n los sigulentes casos:
[ Las residentes en México respecto de todos sus ingresos cualquiera que
sea la ubicacidn de la fuente de riqucrza de donde procedan.
1. Las residentes en ¢l extranjero que lengan un  establecimiento
permanente o una base fija en el pais, respecto de los ingreses atribuibles

a dicho establecimiento permanente o basce fija

(I8

Murgam Managtou, Emilio, “[atroduccion al Estudio del Derecho T'ributano Mexicano™, 12 ed., Ed.
iPoria, Mexico, 1996. p 88,
“ Flotes Zavata, Einesto, “Finanzas Pibhcas Mexicanas™, op ot p.441
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L Las residentes en el extranjero, respecto de los ingresos procedentes de
fuentes de riqueza situadas en temtorio nacional, cuande no tengan un
establecimiento permanente o base fija en el pais, o cuando teméndolos,

dichos ingresos no sean atribuibles a éstos.”

2. Impuesto al Active: Este impuesto grava al capital que posea una empresa o persona

{isica con actividades empresariales El capital es la riqueza estncta que tiene el
sujeto pasivo y sc traducen en bienes cuantificables en dinero, de los cuales es
duefio. En términos generales, el Capital es igual al activo menos el pasivo. El

articulo 1° de la Ley del Impuesto al Activo establece:
“Las personas fisicas que realicen actividades empresariales v las personas morales,
residentes en México, estan obligadas al pago del Impuesto al Activo, por el activo que

tengan, cualquiera que sea su ubicacion...”

3. Impuesto al Valor Aeregado: Este es el tipico ejemplo de los impuestos indirectos

de conformidad con la teoria de la repercusion. Al gravar el consumo, este impuesto
no afecta realmente al que realiza la conducta descrita por la norma; por el
contrario, posibilita al sujeto pasivo trasladar el monto del impuesto, lo que da
como rcsultado un gravamen sobre el consumo € implica necesariamente, que el
sujeto pasivo de la relacidn juridico-tributaria y ¢l pagador real del impuesto, no
sean la misma persona. El articulo 1° de ta Ley del Impuesto al Valor Agregado

cstabiece:

“Estan obligadas al pago del ympuesto al Valor Agregado establecido en csta Ley, las

personas fisicas y las morales que, en territorio nacional, realicen los aclos o aclividades

siguientes.
L Enajenen bienes.
it. Presien servicios independicentes.
IH. Otorguen ¢l uso o goce lemporal de bienes,

v, himporien bienes o servicios,




El impuesto se calculard apheando a los valores que sefiala esta ley, la tasa del 15%. El
impuesto al valor agregado en ningin caso se considerard gue forma parte de dichos

valores.

El contibuyente trasladara dicho impuesto, en forma expresa y por separado, a las
personas que adquieran los bienes, los usen 0 gocen temporalmente, o reciban los servicios.
Se entenderd por traslado del impuesto el cobro o cargo que el contribuyente debe hacer a
dichas personas de un monto equivalente al impuesto establecido en esta jey, inclusive

cuando se refenga en los términos de los artionios 1-A 6 3%, tercer pdirafo de ta misma.

El contribuyente pagara en las oficinas autorizadas la diferencia entre e impuesto a su
cargo y el que le hubieran trasladado o el que €l hubiese pagado en la importacién de bienes
o servicios, siempre que sean acreditables en los términos de esta ley. En su caso, €l

contribuyente disminuira del impuesto a su cargo, el impuesto que se le hubiere retenido.

El traslado del impuesto a que se refiere este articulo no se considerard violatorio de

precios 0 tanfas, incluyendo los oficiales.”

4, lmpuesto Especial Sobre Produccion v Servicios: Bste impuesto grava las

mercancias antes de que se pongan en venta, eslo es, SUPONC gue existird una
ganancia antes de que reaimente se reciba el monto de su precio de venta. La Ley
del Impucsto Especial Sobre Produccidn y Servicios establece los productos ¥
Servicios que estaran gravados por este bmpuesto federal, v establece en su articulo
1. “Estin obligadas al pago del impuesto establecido en esie Titulo, las personas

fisicas y las morales que realicen los actos o actividades siguientes.
I [.a enajenacion en territorio nacional o, en su caso, la importacion de los

btenes sefialados en este Titulo.

i, La prestacion de los scrvicios sefialados en este Titale.
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El unpuesto se calculara aplicando a los valores a2 que se refiere este Titulo, la tasa que

para cada en o servicio establece el articulo 2° de este ordenamiento...”

Cabe decir gue los impuestos son una de las fuentes mas umportantes de los ingresos
tributarios del Estade, si no es que la més importante debide a las cantidades que se
recaudan por este concepto. El Impuesto sobre la Renta es el que contnibuye en mayor

med:ida a }a formacion de este tipo de ingresos.

Aportaciones de Seguridad Social: “Con el objeto de facilitar su cobro, por
disposicion de la ley, las aportaciones de seguridad social tienen el cardcter de
contribuciones. Dicho en ofras palabras, como las conmtnbuciones son objeto de un
procedimiento privilegiado de cobro a través de la via econdmico-coactiva o procedimiento
administrative de ejecucién fiscal, se ha considerade conveniente oforgarles a estas
aportaciones ¢l tratamiento legal de contribuciones o tributos, a fin de dotar zl Estado de los

clementos niecesarios para cobrarlas en forma oportuna y rapida.”'®

Este tipo de “contribuciones”, no derivan de la relacidn juridico-tnibutaria; se les otorga
P . J

ia naturaleza de tributo en virind de las razones ya justificadas anteriormente

Contribuciones de Mejoras: Como ya lo ha defimdo ¢l Codigo Fiscal de la
Federacidn, este tipo de coniribucién es a cargo dc las personas que han recibido los
beneficios de una obra realizada por el Estado. Genéricamente, recibe ¢l nombre de

contribucidn especial, y su especie es la llamada contribucion de mejoras,

La contribucion especial, como todas, es una prestacidn de cardctler obligatorio que fija
¢l Estade por las crogaciones efectuadas a cansa de fa reahizacidn de una obra publica de
merés general, & cargo 'de los sujetos pasivos que encarnan a los beneficianos dircctos de

aguélla.

"™ Ao Viscaino, Adolo, “Derecho Fiscal™, op, est p 324,

e
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“No es el pago por un servicio piblico prestado por et Estado u otras entidades publicas,
smo el equivalente por ef beneficio obtenido con motivo de la gjecucion de una obra o
servicio piiblico de interés general, e8 decir, que la contribucion especial se paga no por el
servicie que el Estado ha prestado, sino por el beneficio especifico que determinadas
personas reciben con motivo de la prestacion de este servicio. .Se considera que el Estado
debe exigir esta prestacion en tratdndose de aquellas obras o servicios de interés general
que benefician de manera especifica a determinadas personas, siempre y cuande no pueda

recuperar €l costo de la obra o servicio con st sola explotacién.™"

La contribucidn por mejoras tiene que ver con la infracstructura del Estado. Es de
cardcter meramente geografico, es decir, se utiliza para la construccion o ampliacion de
parques publicos, carreteras, pavimentacion, etc. Estd vinculada con el desarrollo urbano

del Estado.

Derechos: “Prestacidn sefialada por la ley exigida por [a administracion activa, en pago
de serviclos administrativos o por la explotacién de bienes sobre los cuales el Estado ejerce

»ll
un poder de monopohio.”' '

La razdn del establecimicnto de la presente contribucién se justifica en la importancia
del servicio recibido, es decir, no constituye la satisfaccion de un interés general, sino mas
bien particular, de esta manera, el costo del servicio debe ser cubierto en forma particular
por el que se beneficia mediante el pago del costo. Todo esto en atencién de la prestacién
de un servicio publice particular divisibic, es decu, en donde la ley o la auwloridad

competente tienen la forma de identificar at usuario del servicio.

[n este orden de ideas, “la csencia de fos Dercchos estd constituida por las nociones de
bilaicralidad y contraprestacion, de tal mancra que cuando el contribuyente paga los

Derechos que e corresponden, no va a verse beneficiado de manera general con los

" Margdin Manautow, Emidio, “Introduccion al Estudio del Dezecho Tnbutane Mexeano™ op, e, p p. 119
121

" Margam Manamtou, Enitio. “Innoduceion al Estudio det Derecho Tributane Mestcano™, ap e, p. 117
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servicios pablicos que el Estado prestz a toda la poblacidn, sino que, a cambio de dicho

- N - - 22111
pago, va a recibir un servicio gubernamental que le proporciona ventajas particulares.

2212 APROVECHAMIENTOS

De acuerdo con la definicion de la Real Academia Espafiola, la palabra

aprovechamiento se define como “la accidn y efecto de aprovechar o aprovecharse™.

En un sentido fiscal, nosotros entendemos que los aprovechamientos forman parte de los
ingresos que percibe el Estado, y pese a que éste ejerce la facultad econdmico-coactiva
para efectuar su cobro, dicho concepto no constituye un Ingreso tributario ¢ contribucidn.
De esta manera, et articule 4° del Codigo Fiscal de la Federacion nos aclara que los
aprovechamientos se encuentran incluidos en el grupo de los créditos fiscales, es decir,

dentro de las cantidades que tenga derecho a percibir ¢l Estado.

En este sentido, el articulo 3° del Cddigo Fiscal de la Federacion establece: “Son
aprovechamientos los ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico
distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que
oblengan los organismos descentralizados y las empresas de participacidn estatal...” Si
descartamos las excepciones hechas por el precepto legal citado, los aprovecharnientos
constituyen “todos los ingresos que perciba el Estado al realizar sus actividades o
cometidos de Derecho piblico, ya que Ia expresién ‘funciones de Derecho Piblico’
equivale a actividad del Estado en su caractenzacién de persona © entidad gestora de los

* r . . ALl 2
imtereses publicos, que actia de acuerdo a una norma de Derecho Piblico.™' '

a definicedn otorgada por el Codigo Fiscal de la Federacion, cxcluye de manera
determunante aqueilos ingresos que obigngan los organismos desceniralizados y Ias

empresas de participacion estatal, pesc a ello, el articulo 4° de [a Ley de Ingresos de fa

”i Arnoga Vizeaino, Adelfo, “Dereche Fiscal™, op. cat p.p. 330 y 331
" Cirdenas, Elizondo Franciseo, “Introduccion al Esmdio dei Derecho Fiscal™, 2* ed | Ld Pornia, Méaico,
1997, p 302
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Federacién para el gjarcicio fiscal del 2000 establece:

“Petréleos Mexicanos y sus orgamsmoes subsidiarios estardn obligados al pago de
contribuciones y sus accesorios, de productos v de aprovechamientos, excepto ¢l impuesto
sobre la renta, de acuerdo con las disposiciones que los establecen v con las reglas que al

clecto expida la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, conforme 2 lo sigmente:

. .X1. Aprovechamiento sobre rendimientos excedentes.

Cuando en el mercado Internacional el precio promedio ponderado acumulado mensual del
barril del petréleo crudo mexicano exceda de 15.00 délares de los Estados Unidos de
Aménica, Petrdleos Mexicanos vy sus organismos subsidiarios pagaran un aprovechamiento
que se calculard aplicando 1a tasa del 39.2% sobre el rendimiento excedente acumulado,
que se determinard multiplcando la diferencia entre el valor promedio ponderado
acumulado del barril de crudo y 15.00 ddlares de los Estados Unidos de América por el

volumen total de exportacidn acumulado de hidrocarburos

Para efectos de lo establectdo en esta fraccidn, Petrdieos Mexicanos y sus organismos
subsidianos calcularén y efectuardn anticipos tnmestrales a cuenta del aprovechamiento
anual, que se pagaran &l tltimo dfa habil de los meses de abnl, julio y octubre de 2000 ¥
cnero de 2001. Pemex y sus organismos subsidiarios presentaran anie la Tesoreria de la
Federacién una declaracion anual por cste concepto a mas tardar el dltime dia habil de] mes
dc marzo de 2001, en la que podran acreditar los anticipos irimestrales enterados en el

elereicto...”

Es importante destacar o gque establece la Ley de Ingresos de la Federacion en los

siguientes articulos:

“Articulo 9° El Ejecutive Federal, por conducte de la Scerctaria de Hacienda y Crédito
Piblico. queda autorizado para fijar o modificar los aprovechamientos que se cobraran en ¢l

cereicto fiscal de 2000, por el use o aprovechamicnto de bienes del dominio publico ¢ por




la prestacidu de servicios en el gjercicio de las funciones de derecho publico por los que no

s¢ establecen derechos.

Para establecer el monio de los aprovechamientos a que hace referencia este articulo,
per la prestacion de servicios, y por ¢l uso o aprovechamiento de bienes, se tomardn en
consideracion critenos de eficiencia econdmica y sanearniento financiero de los organismos

publicos que realicen dichos actos conforme a 1o siguiente...”

“Articule 10. Los mngresos por aprovechamientos a que se refiere el articulo anterior, se
destinaran, previa aprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, a cubrir los
gastos de operacidn, comservacion, mantenimiento e inversidn hasta por ¢! monto

autorizado en ei presupuesto de la entidad para la unidad generadora de dichos ingresos.

Se entiende por umidad generadora de los ingresos de la entidad, cada uno de los
cstablecimientos de la misma, en los que se otorga o proporcionz de manera autdnoma €
mtegral el uso o aprovecharmuento de bienes o el servicio por el cual se cobra el
aprovechamiento. Cuando no exista una asignacidn presupuestal especifica por umidad
generadora, se considerard el presupueste total asignado a la entidad en la proporcidn que
representen  los ingresos de la unidad generadora respecto del total de ingresos de la

catidad...”

Desde nuestro punto de vista, este tipo de ingresos deber{a gravarse con la naturaleza de
un derecho. en virtud del uso de los bienes publicos de la Nacion Sin embargo, ¢l hecho
de gravar cl uso o aprovechamicnto de un bien dei dominio piblico o la prestacion de
servicios en ¢f giercicio de las funciones de derecho pitblico por tos que no st establecen
derechos, ¢s una bucna opaidn para obtener ingresos. En este caso, no cxiste la dificultad
gue representa ¢l determinar un derecho que respete o principio de lcgalidad, lo cual
posibilita la obtenctdn de un mgreso en favor del Estado a través de este concepto especial

denonunado aprovechamicntos.
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2.2.1.3 RESPONSABILIDADES

El concepto de responsabilidad otorgado por el Diccionario de la Lengua Espaiiola nos
dice que se trata de una deuda, obligacion de reparar y satisfacer, por si o por otro, a

consecuenaia de un delito, de una culpa o de otra causa legal.

S1 seguimos et orden del articulo 4 del Codigo Fiscal de 1a Federacion, tenemos que las
responsabilidades forman parte del sisterna de Créditos Fiscales, (cantidades determinadas
o determinables susceptibles de ser cobradas de manera coactiva por el Estado) dado que
dichos créditos pueden provenir de “responsabilidades que el Estado tenga dereche a exigir

de sus servidores publicos o de los particulares...”

La responsabilidad a que se refiere el precepto legal inmediatamente citado, es aquella
que surge después de seguir un procedimiento donde se finque responsabilidad, de tal
suerte que ¢l monto a pagar derivado de cualquier sancién econdmica ya sea servidor

publico o particular, se convierie en un crédito fiscal.

Para cl caso de responsabilidades de los servidores piblicos, el titulo cuarto de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece el primer fundamento

para hacer efectivo, enlre otras cosas, el cobro de un crédito fiscal por este concepto.

“La responsabilidad de los servidores pibhicos prevista por los ordenamientos
constitucionales pucde ser de naturaleza politica, penal, civil, y administrativa, en la
inteligencia de que, conforme al texto del articulo 109 constitucional, los procedimientos
para la aplicacién de las sanciones disponen dec autonomia por lo que un mismo aclo u
omisién puede gencrar dos o mds de csas responsabilidades. Sin embarge, la Constitucion
prohibe terminantemente la aplicacién de sancioncs de una misma naturaleza dos o mas

veees por la misma conducta”™' !’

A N . . "
Simcher, Dompas Bnngque, "Devecho Constitucional™, op et p 697,
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“Art. 108 Consnitucional.- Para los efectos de las responsabilidades a gue alude este Titulo
s¢ reputardn como servidores piblicos a los representantes de eleccidn popular, a los
miembros del Poder Judicial Federal v del Poder judicial del Distrito Federal, los
funcronanos y empleados, v, en general, a toda persona que desempefie un empleo, carge o
comision de cualquier naturaleza en la Admunistracion Publica Federal o en el Distrito
Federal, asi como a los servideres del Institufo Federal FElectoral, quienes serdn
responsables por los actos u cmisiones en que incurran en e} desempefio de sus respectivas

funciones

El Presidente de la Republica, durante ¢l tiempo de su encargo, solo podré ser acusado

por traicién 2 la patria y delitos graves del orden comun.

Los gobernadores de los Estados, los diputados a las legistaturas locales, los magistrados
de los tribunales superiores de justicia loczles v, en su caso, los miembros de los consejos
de las judicaturas locales, seran responsables por viclaciones a esta Constitucidn y a las

leyes federales, asi como por el manejo indebido de fondes v recursos federales

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisardn, en los mismos términos
del primer parrafo de este articule y para los efectos de sus responsabilidades, el cardcter de
servidores piibhicos de quienes desenpefien empleo, cargo o comusidn en los Estados v en

los Municipios,”

“Art, 109.- B Congreso de 1a Unibn y las legislaturas de los Estados, dentro de los dmbitos
dc sus respeclivas competencias, expediran las leyes de responsabilidad de los servidores
plblicos y las demds normas conducentes a sancionar & quiencs, leruendo este cardcter,
meurran en responsabilidad, de conformidad con las siguicntes prevenciones:

1 Scimpondrdn. mediante juicio politico, las sanciones indicadas cn cl articulo 110 a
los servidores publicos sciialados en ¢l mismo precepto, cuando en ¢l gjercicio
dc sus funciones incurran en aclos v omistones que redunden en perjuicio de los
mntereses pablicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede ¢l juicio politico por 1a mera expresion de ideas;

91




il. La conusion de deltos por parte de cualquier servidor piblico serd perseguida y
sancionada en los rminos en los términos de la legislacién penal; v

i1l Sc aplicaran sanciones administrativas a los servidores pibiicos por los actos u
omsiones que afecten la [egalidad, honradez, lealtad, imparcialidad v eficiencia

(ue deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se desarrollarin
autdnomamente. No podran imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la

misma naturaleza,

Las leyes determinardn los casos y las circunstancias en los que se deba sancionar
penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los servidores publicos que duranie el
tiempe de su encargo, o por motivos del mismo, por si 0 por interposita persona, aumenten
sustancialmente su patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan como duefios sobre ellos,
cuya procedencia licita no pudiesen justificar. Las leyes penales sancionardn con el
decomiso v con la privacion de la propiedad de dichos bienes, ademas de las ofras penas

que cormrespondan

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la presentacidn de
clementos de prucba, podrd formular denuncia ante la Cimara de Diputados del Congreso

de la Umon especto de las conductas a las que se refiere el presente articulo.”

El articule 110 de Nuestra Carta Magna, establece quiénes pueden ser sujetos de juicio
poliico Las sanciones derivadas de 1a responsabilidad politica consisten en la destitucidn
del  scrvidor plblico vy en su inhabilitacion para desempehar funciones, empleos, cargos 0
connsiones dc cualquicr naturaleza en ¢l servicio piblico. Se establece un proceduniento

particular paua la aplicacién de la sancion correspondiente.

Para proceder penalmente contra los servidores piblices que sefiala el articulo 111, por
ta conmusidn de aludin dehto, la Camara de diputados por acuerdo de ta mayoria absoluta de

los nuembros presentes en sesion, declarard 1 se procede contra ¢l inculpado y, en caso de




auc asi sca, ol sujelo quedard a disposicién de las autoridades competentes para que actien

con arreglo ala ley.

De acuerdo con el precepto constitucional en cuestian, “el efecto de la declaracién de
que ha lugar a proceder contra el inculpade serd separarlo de su encargo en tanto esté sujeto
a proceso penal Si éste culmina en sentencia zbsolutona el inculpado podrd reasumir su
funcién Si lz sentencia fuese condepatoria v se frata de un dehio cometido durante el

glercicio de su encargo, no se concedera al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor piiblico no se

requerira declaracidon de procedencia.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién penal, y
tretandose de delitos por cuya comiston el autor obtenga un beneficio econémico o cause
dafos o perjuicios patrimomales, deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con

la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta 1lictia.

Las sanciones ccondmicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o

de los daiios o perjuicios causados.”

“Art 113 - Las leyes sobre responsabilidades admumistrativas de los servidores piblicos,
determimaran sus obhgaciones a fin de salvagwardar la legalidad, houradez, lealtad,
imparcialidad, y cficiencia en el desempefio de sus funciones, empleos, cargos vy
comisiones; las sanciones aplicables por 10s actos u omisiones cn que incurran, asi como
los procedimicntos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sancioncs, ademds de fas que
sciialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion ¢ nmhabiiitacion, asi como ¢n
sanciones cconomicas, y deberdn cstablecerse de acucrdo con los beneficios ccondmicos
obicidos por ¢l responsable v con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus
actos u onusiones a que sc refiere la fraccién 11 del articulo 109, pero que no pedran

exceder de tres tantos de dos beneficios obtemdos o de los dafios y perjuicios causados.”™




Por su parte, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos
establece on los siguentes articulos que:
“Articulo {9- Bsta ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto Constitucional en
maleria de
I, lossujetos de responsabilidad en el servicio piblico;
11. Las obhigaciones en ¢l servicio piblice;
11I. Las responsabtlidades y sanciones administrativas en el servicio piblico, asi como
ias que se deban resolver mediante juicio politico:
IV. Las avtoridades competentes v los procedimientos para aplicar dichas sanciones;
W Las auiondades compeienies y los procedimientos para declarar la procedencia del
procesamiento penal de los servidores piblicos que gozan de fuero; y

V1. El registro patrimomnial de los servidores piiblicos.”

“Articulo 2" - Son sujetos de esta Ley, los servidores piblicos mencionados en el parrafo
primero ¥ tercero del articulo 108 constitucional y todas aquellas personas que manejen o

apliquen recursos ccondmicos federales.”

“Articulo 3" - Las autoridades competentes, para aphcar la presente Ley seran’

L Las Camaras dc Senadores y Diputados al Congreso de 1a Unién,

I.Bis. La Asamblea Legislativa del Distnito Federal;

1. [.a Secretaria de Contraloria y Desarrollo Admunistrativo;
1L Las dependencias del Ejecutivo Federal;

v, El érgano cjecutivo local del Gobiemo del Distrito Federal;
V. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

V1. Ei Consgjo de ia Judicatura del Distrito Federal;

VI, El Tribunal Fiscal de la Federacion;
VI, Los [Tribunales de Trabajo, en los térmmos dc la legislacién; y

X, 1los demas drganos jurisdiccionales que determinen las leyes.”

“Articulo 46.- Incurren en responsabilidad administrativa los servidores piiblicos a que sc

1ehiere el artienlo 2% de esta Ley.™
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El articulo 47 de la Ley en comento sefiala las obligaciones que tiene todo servidor
puiblico para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, tmparcialidad vy eficiencia que
deben ser observadas en €l desempefio de su empleo, y cuyo incumplimiento daréd lugar al

procedimiento v a las sanciones que correspondan.

“Articulo 53.- Las sanciones por falia admimisirativa consistirdn en.
I Apercibimiento privado o publice;
fI. Amoncstacién privada o piblica;
1L Suspensidn;
IV Destitucion del puesto;
V. Sancidn econdmica, e
V1. Inhabhtacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio piblico...”

“Articulo 55.- En caso de aplicacién de sanciones econdmicas por beneficios obtenidos v
dafios y perjuicios causados por incumplimiento de las obligaciones establecidas en el

articulo 47, se aplicaran dos tantos del lucro obtenido y de los dafios y pequicios causados.

Las sanciones econdrnicas establecidas cn este articulo sc pagaran, una vez
determunadas. en cantidad liguida, en su equivalencia en salarios minimos vigentes al dia de

su pago, conforme al siguiente procedimiento:

I, La sancidn econdmica tmpuesta se dividird entre la cantidad liquda que
corresponda y ¢l salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal el dia de
pago de la sancidn.

11 [l cociente s¢ multiplicard por el salario mimmo mensual vigente en el Distrito

tederal e dia del pago de la sancion,

Para los cfectos de csta Ley se entenderd por salario mintmo mensual, ¢l ecqumvalente a

30 veees ¢l salane minime diario vigente en ¢l Distrie Federal.™



“Articulo 56.- Para la aplicacion de las sanciones a que hace referencia el articulo 53 se
observaran las siguicntes reglas:
VL Las sanciones econémicas serén aplicadas por la Contraloria Interna de la

dependencia o entidad.”

“Articulo 70.- Los servidores publicos sanciopados podran impugnar ante el Tribunal Fiscal
de la Federacion las resoluciones admimstrativas por las que se les impongan las sanciones
a que sc refiere este Capitulo. Las resoluciones anuiatortas firmes dictadas por ese Tribunal,
tendran el cfecto de que la dependencia o entidad en la que el servidor piiblico preste o
haya prestado sus servicios, lo restituya en el goce de los derechos de que hubiese sido
privado por la gjecucion de las sanciones anuladas, sin perjuicio de lo que establecen ofras

leyes.”

“Articulo 71 - Las resoluciones por las gue se impongan sanciones administrativas, podran
sey 1mpugnadas por el gervidor publico ante la propia autoridad, mediante el recurso de
revocacién gue sc mterpondrd dentro de fos 15 dias siguientes a Ia fecha en que surta

cfectos la notiftcacion de la resolucion recurrida ..”

“Articulo 72.- La imnterposicidn del recurse suspenderd la ejecucion de la resolucion
recurnda, si lo solicita ¢l promovente, conforme a estas reglas:
I: Tratdndosc de sanciones econdricas, si el pago de éstas se garantiza en los términos que

prevenga ¢l Codigo Fiscal de la Federacién...”
“Articuio 73 - El scrvidor publico afectado por las resoluciones administrativas que se
dicten conforme a esla Ley, podrd optar entre mterponer el recurso de revocacion o

impugnadas directamente ante el Tribunal Fiscal de la Federacion,

La resoluctén que se dicte on ¢l recurse de revocacidn serd también impugnable ante el

Tribunal Fiscal de la Federaciéon.”

96




“Articulo 75.- La gjecucton de las sanciones administrativas impuestas en resolucion firme
se llevard a cabo de nmediato en Jos ténminos que disponga la resolucion. La suspension,
destitucion o nbabilitacidn que se impongan a los servidores piblicos de confianza,

surtirdn clectos al notificarse la resolucién y se considerara de orden piiblico.

Tratandose de los servidores piiblicos de base, la suspensidn y Ia destitucion se sujetaran

alo previsto en la Ley correspondiente.

Las sanciones econdmicas que s¢ impongan constituiran créditos fscales a favor del
Erario Federal, se haran efectivas mediante el procedimiento econdmico-coaciivo de
ejecucian, tendran la prelacién prevista para dichos créditos y se sujetaran en todo a las

disposiciones fiscales aplicables a esta materia.”

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos determina en su
articulo 64, el procedimiento a seguir para imponer las sanciones administrativas
corvespondientes por la responsabilidad administrativa. En concordancia con lo establecido

cn ésta Ley. la Ley Organica del Tribunal Fiscal de ta Federacidn establece lo siguiente:

“Articulo 1°. El Tnbunal Fiscal de la Federacién es un Tribunal administrativo, dotado de
piena autonomia para dictar sus fallos, con la organizacion y atribuciones que esta Ley

cstableee ™

“Articuto 11, El Tribuna) Fiscal de la Federacion conocera de los juicios que se promuevan

contra las resoluciones defimtivas que se indican a continuacion:

LWL Las que constituyan eréditos por responsabilidades contra servidores piiblicos de la
Federacion. del Distrito Federal o de los organismos descentralizades federales o del propio
hswito Federal. asi como en contra de los particulares involucrados cn dichas

responsabilidades.
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XL Las que ympongan sanciones administrativas a los servidores publicos en los

témunos de la Ley Federal de responsabilidades de los Servidores Publicos...”

De lo antes expuesto podemos observar, después de analizar las sanciones
correspondientes a cada una de las responsabilidades de los servidores piiblicos, que sélo
conslifuyen crédito fiscal las sanciones economucas derivadas de una responsabilidad
administrativa, por lo que de conforrmdad con su naturaleza, podrin cobrarse incluso de

manera coactiva por el Estado a través del titular de la competencia fributana.

Por lo que respecta al pago de una sancidn econdmica derivada de una responsabilidad
administrativa a cargo de algin funcionano publico (la cual constituye un crédito a favor
del Fisco), sblo se le puede exigir el cobro a un particular si éste se ve involucrado en dicha

responsabilidad.

Las responsabilidades son la consecuencia del dafio que ha sufrido el Estado por una
accdn de algun funcionario publico, en cnya realizacion puede verse involucrado un
particular. Eslo es porque la responsabilidad publica surge del desacato a las normas que
determinan las atribuciones de algtin funcionario del Estado y de esta manera se afecta el
interés plblico. Estos sujetos violan algun precepto legal, por lo cual se gjercita un juicio
para fincarlcs responsabilidad debido a su calidad de funcionarios del Estado. Los ingresos

que scan cobrados por dicho concepto, forman parte del ingreso piblico.

2.2.\.4 ASIMILABLES A LOS CREDITOS FISCALES

Dcbe quedar claro que para objeto de nuestro estudio, llamamos asimilables a los
créditos fiscales a ingresos que, de conformidad con el articulo 4° del Cédigo Fiscal de la
Federacion, “las leyes les den cse cardcter v ¢l Estado tenga derecho a pereibir por cuchia

ajena,,”

Agui no cstamos frente a la denominacidn de crédito fiscal que haga ¢l Codigo Fiscal de

la Federacidn o algdn otro ordenamiento fiscal sobre un determinade conceple, sino que



debemos remitirnos a otras leyes que no sean precisamente de caricter tributario o fiscal
que lo determinen con la naturaleza de un crédito fiscal., La razén por 1a que a este tipo de
mgresos s¢ les otorga dicha naturaleza, es 1a de facilitar su cobro, en tal caso, recordemos

que el Estado tene {a facultad de cobrarlos incluso de manera coactiva.

Un egiemplo de los llamados asimilables a los créditos fiscales lo constituyen las
sigwientes disposicrones de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los

Trabajadores, a saber:

“Articulo 29. Sen obligaciones de los patrones:

I Proceder a inscribirse ¢ inscribir a sus trabajadores en el Instituto y dar los avisos a

que se refiere 2l Articulo 31 de esta Ley;

Il. Efectuar las aporiaciones al Fondo Nacional de la Vivienda en instituctones de
crédito para su abono en la subcuenta del Fondo Nacional de la Vivienda de las
cuentas individuales del sistema de ahorro para el retiro abiertas a nombre de los
trabajadores, en los iérminos de la presente Ley y sus reglamentos, asi como en
lo conducente, conforme a lo previsto en la Ley del Seguro Sociai y en la Ley
Federal del Trabajo. Estas aportaciones son gastos de prevision de las empresas.
A fin de que las instituciones de crédito puedan individualizar dichas
aportacioncs, 10s patrones deberan proporcionar a las mismas, informacién
relativa a cada trabajador, en la forma y con la periodicidad que al efecto

determine la Sceretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y

1T taeer los descuentos a sus trabajadores en sus salarios, conforme a lo previsto en
log articudos 97 v 110 de la Ley Federal del Trabajo, gue sc destinen al pago de
abonos para cubrir préstamos otorgados por ¢l Instituto y a a admmnistracion,
operacidn ¥y mantenimicnto de los conjuntos habitacionales, asi come enlerar el
importc de dichos descuentos ¢n [a forma y términos que ¢stablccen esta Ley y

sus Reglamentos...”
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“Articulo 30). Las obligaciones de efectuar las aportaciones y enterar los descuentos a que

se refiere el articulo anterior, asi como su cobro, tienen el caracter de fiscales.

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, en su caracter de
organismo {iscal auténomo, estd facultado, en los términos del Codigo Fiscal de la

Federacion, para.

. Determinar, en caso de incumplimiento, el importe de las aportaciones patronales y
de los descuentos omitidos, asi como caleular sus recargos, sefialar las bases
para su liquidacion, fijarlos en cantidad liquida y requerir su pago. Paca este fin
podrd ordenar y practicar, con el personal que af efecte designe, visitas
domuciliarias, auditorias e mspecciones a los patrones, requiriéndoles la
exhibicién de libros y documentos que acrediten el cumplimento de las

obligaciones que en materia habitacional les impone esta Ley.

Las facultades det [astituto para comprobar el cumplimiento de las disposiciones de esta
Ley, asi como para determinar las aportaciones omitidas v sus accesorios, se extinguen
cn ¢l 1iérmino de cineo afios no sujeto a interrupcion contado a partir de fa fecha en que
cl propio Institule tenga conocirmiento del hecho generador de la obligacion. El plazo
sefialado en cslc parrafo solo se suspenderd cuande se interponga cl recurso de
inconformidad previsto en esta Ley o se cntable juicio ante ¢l Trbural Fiscal de la

Federacion

Il Recibir en sus oficinas o a través de las institucioncs de crédito, fos pagos que deban

electuarse conforme a lo provisto por cste articulo,

Las cantidades que se abtengan de acuerdo a fo sciizlado en ¢l pirrafo anterior, deberan
ser acreditadas en la subcuenta de vivienda del trabajador de que sc trate, a mas tardar
dentro de los dics dias habiles siguientes a la fecha de cobro efectivo. En caso de que no
se reahee ¢l abono respectivo, se causardn recargos cn contra del Instituto y a favor dcl

trabajador. conforme a lo dispucsto en ¢l Cadigo Fiscal de la Federacion;
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I11. Realizar por si o a ravés de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico el cobro y
la grecucion comrespondiente a las aportaciones patronales y a los descuentos

omitidos, sujetandose a 1as normas del Codige Fiscal de la Federacion;

[V. Resolver en los casos en que asi proceda, el recurso de oposicion al procedimiento
admmistrativo de ejecucidn, asi como las solicitudes de prescripeion y

caducidad, planteados por los patrones, y

V. Requenr a los patrones que omitan el cumplimiento de las obligaciones que esia
Ley establece, ia informacién necesaria para determinar la existencia o no de la
refacion laboral con las personas a su servicio, asi como ia que permita
establecer en formta presuntiva y conforme al procedimiento que al efecto el

Instituto sefiale, ¢l monto de las aportaciones omitidas.

La Secretaria de Hacenda y Crédito Publico sancionara aquellos casos en que el
meunmpluniento de las obligaciones que esta Ley establece, origmen la omisién total o
parcial en ¢l pago de las aportaciones y el entero de los descuentos, en los térmnos del

Cédigo Fiscal de la Federacion™.

De lo anteror, podemos destacar que como organismo fiscal auténomo, el Instituto
dct Fonde Nacional de la Vivienda para los trabajadores tienc la facultad para determinar y
realizar ¢l cobro de las aportaciones que deben realizar Yos patrones y que por algin motivo
hayan omitido. Esta faculiad es paralela a aquella que tiene el Estado para realizar el cobro
de los eréditos Niscales a su favor, la diferencia radica en que por disposicion legal, ¢l sujeto
sctivo de Ta refacion lo constituye csta persona moral faculiada por ¢l Estado para cobrar las
aportactones mencionadas ¥y que como lal, ne constituyen por si nismas un crédite fiscal

sino que la ey asi debe caracterizarlas.
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2.2.2 CREDITOS PUBLICOS EN ESTRICTO SENTIDO

Antcs de entrar al estudio de este tema, se hace la pertinente aclaracién de que todos los
myresos del Estado son de caracter piblico, en consecuencia, fos créditos fiscales a favor
del nismo gozan de la nmisma naturaleza. Por tanto, se llaman créditos Pablicos en Estnicto
Senuido para diferenciarlos del sistema de créditos fiscales, el cual estd formado por
contribuciones, aprovechamientos, responsabilidades y a los que denominamos asimilables
a tos oréditos fiscales. La razdn de esta diferenciacion radica en que dentro del sisterma de
créditos fiscales existe un poder coactivo por parte del Estado para cobrar el monto a cargo
de un sujeto pasivo, es decir, se presenta un procedimiento por el cual se hace efectivo el
cobro de una cantidad liquida. Por el contrario, dentro de los Créditos Publicos en estricio
Sentide, el Bstado hace uso de su actividad financiera, o sea, de fuentes de financiamiento a

las cuales el Estado recurre para completar su presupuesto.

Come yz sc ha establecido, este tipo de ingresos derivan del financiamiento estataf, es
decir, de mecamsmos por los cuales el Estado se allega de ingresos provementes de otras
fucntes distintas a las de los créditos fiscales. Es por ello que los créditos piblicos en

estricto seatido son también tlamados ingresos financieros.

Los mgresos (inancieros se dividen en diferentes categorias, entre las mas importantes

lenemos a ios cmpréstuos y a la emision de moneda.
22.2.1  EMPRESTITOS

Una vers hecha la aclaracion de que los créditos fiscales forman paric dc otra categoria
de ingresos cstatales, al orédito piblice en un sentido amplio, es decir, aquel que se traduce
como cn la confianza que sc le tienc a un Estado para otorgarle un préstamo, podemos
defimirlo como “la aptitad politica, ccondmica, juridica y moral de un Estade para obtoner

dinero o bicnes en préstame; ¢l empréstito es la operacion crediticia concreta mediante la
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cual c] Estado obticne dicho préstamo, v la deuda piblica consiste en la obligacion que

. . . . »lla
contrac ¢! Estado con los prestamistas como consecuencia del empréstito.

“Sc Hama cmprésiitos a fos créditos o financiamientos otorgados a un gobigrno por un
Estado extianjero, por orgamsmos internacionales de crédite (Fondo Monetario
Intcrmacional, Banco Interamencano de Desarrollo, Eximbank, Banco Mundial, etc.), por
institucioncs privadas de crédito extranjeras o por instituciones nacionales de crédito para la
satisfacci6n de determinadas necesidades presupuestales, gue generan para el goblerno
recepior ta obligacion, a un clerto plazo, de restituirlos adicionados con una sohreprima por
concepto de mitereses y cayo conjunto, aunado a otras disposiciones crediticias (¢misidn de
bones, moralorias ¢ mdemmzaciones diferidas por expropiaciones y naclonahzaciones),

forma la deuda piblica de un pais.”'"®

Con base en ¢l origen de los fondos y capitales, 1a deuda piblica se divide en interna y
externa. Cuando esta se da dentro del pals se llama interna, por el contrario st el origen de
cstos fondos provienc del exterior, se denomina deuda pitblica externa. Esta deuda puede

ser comiratada a corto o a largo plazo.

El emméstto tiene varias fases, comienza con su contratacién o emusién y tenmna
cuando ¢l Estade cumple con su obligacion de rembolsar el capital que le fue olorgado en
crédito. es dearr. la amortiza. Se puede dar el caso de que el empréstito cambie, y ¢s aqui
cuando cstamos en presencta de una conversion, “en sentido ampho, ‘conversion” significa
la madificacrdn, con posteriortdad a la cmisidn, de cualquiera de las condiciones del
clmpréstito. [:n senhido restringido, se dice que existe conversion cuando sc modifica ¢l tipo
de interés. Parcce adecyado of primer significado, ya quc una de las formas més
impotlagles Jde conversién es fa transfonmacion de la deuda a corto plazo ¢n deuda a largo o
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motivo. se pucden dar dos o tres fases durante la vigencia def empréstito, la contratacién o

comgion, la conversion (opcional) y la amortizacion.

En fo gue respecta a la naturaleza juridica de esta forma del financiamiento ptblico,
cstamos de acucrdo en que “cl empréstito &s un contrato gue vincula al Estade deudor con
la misma fuerza obligatoria que cualquier confrato que ¢l ente estatal celebre, y que su
caracfenizacion concreta depende del examen del derecho positivo de cada pais, a {in de
apreciar 51 existen particularidades que atribuvan fisonomia especial al empréstito,

derogatorias del régimen general de los contratos.” "7

El empréstito ha jugado un papel importante dentro de las finanzas estatales, y no sélo
se le ha tenido como un recurse para cubrir gastos piblicos de caracier extraordinario.
Actualmente se considera como un ingreso ordinario destinado a cubrir gastos de la misma

naturaleza, aungue deben existir limites en cuanto la contratacion y destino de aquél.

“Cuando cl gasto piblico se financia mediante impuestos, la carga bruta del mismo pesa
sobre la gencracidn presente en el momento de su realizacion; por el contrario, 1a deuda
traslada la carga bruta al pago de los impuestos futuros. El cambio de matiz ocurre cuando
con ¢l impoite de la deuda se financian proyectos productivos econdmica o socialmente...
Un excestvo endeudamiento piblico puede pesar sobre los contribuyentes del futuro, por o
yue si cste endeudamionto flene como destino un gasto piblico poco cuidadoeso, que no sea
productivo social o ccondmicamente, por cjemple, un gasto corriente excesivo debido a
falta dc ngor, disciphna y eficiencia del aparalo administrativo, ponc en peligro las
oportunidades y ¢l hicnestar de los ciudadanos del futuro, ya que el pago de la misma

. : »lI%
correra a carga de los contribuyentes de etapas posteriores al endeudamiento.”"!

“Aun cuanda los empréstitos no  deben  oblencrse necesariamente de entidades

extianjeras. sino que cabe la posibilidad de que sean también negociados con institucionces

"7V legas, Heelor B Cuso de Finanzas, Derccho Fmancivio y Tributario™, op. eit. pp. 771-772
UGN Vakhivia Gerado, “Aspectos Jundicos del Pinanciamiento Pibhico™, Ed Porrda, México, 1989, p.p. 99
v HOA
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locales de crédito, tal perspectiva es sumarnente escasa en el caso de México, debido a las
cvidentes limilaciones del mercado financiere nacional. De aht que nuestra deuda pibhea

[}
sc componga esencialmente por la deuda externa.”'"”

El articuilo 73, fraccion VIH, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, prevé la entrada de recursos estatales por esta via, asi establece:

“El Congreso de la Unién tiene facuitad:

VI Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacidn, para aprobar esos mismos empréstitos vy para reconocer ¥y mandar
pagar la deuda nacional. Ningin empréstito podra celebrarse sino para la gjecucién de obras
que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo los que se
realicen con proposiios de regulacién monetaria, las operaciones de conversion y los que
se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica en los
términos det articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los monios de endeudamiento que
deberdn inclurse en la ley de ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del Distrito
Federal y las entidades de su sector pliblico, conforme a las bases de la ley correspondiente.
El Ejecutivo Federal informara anualmente al Congreso de la Unidn sobre el ejercicio de
dicha deuwda a cuyo efecto el Jefe del Distrito Federal le hard llegar ¢l informe que sobre €l
gjercicio de los recursos correspondicntes hubiere realizado. El Jefe dei Distrito Federal
nformars igualmente a la Asamblca de Representantes del Distrito Federal, al rendir la

cuenta publica.™

I reglamentacion de tal disposicién constitueional se encucntra en ] articulo 2° de la

Ley de Ingresos de la Federacion para cl ejercicio fiscal de 2000 que a la letra dice:

“S¢ autoniza al Ejecutivo Federal, por conducto de Ta Secretaria de Hacienda y Crédito
Puiblico, para contratar, ¢fercer y autorizar créditos, empréstitos y otras formas del gjercicio

del crédite piblico, ncluso mediante la emision de valores, en los térmunos de ta Ley

T Auon, Viseaing Adolfo, "Derecho Fiseal™. op <t p, $6.
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Generai de Deuda Pidblica y para el financiamiento det Presupuesto de Egresos de la
Federacion para cl Ejercicio fiscal del afie 2000, por un monto de endeudamiento neto
exteno que no exceda de 3,500 millones de ddélares de los Estados umidos de América,
conforme al upoe de cambio que publique el Banco de México en el Diario Oficial de la
Federacién y que se haya determinado el altimo dia habil bancario del ejercicio fiscal del
afto 2000, De 1gual forma, se autoriza al Ejecutivo Federal un endeudamiento neto intemeo
hasta por 90 mul millones de pesos. En caso de que el endeudamiento neto externo sea
inferior al autorizado, el Ejecutivo Federal podra emitir deuda mierna adicional hasta por el
equivalente en moneda nacional de esa diferencia. Asimismo, podra contratar
endeudamiento intemo adicional al autorizado, siempre que los recursos obtemdos se

destinen integramente a la disminucién de la deuda piblica externa.

El Ejecutivo Federal informara al Congreso de la Unidn a mas tardar el dltimo dia de
marzo del 2001, de los empréstitos coniratados durante el presente ejercicio fiscal en
térmunos de lo dispuesto en el articulo 73, fraccién VIII de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

También se autoriza al Ejecutivo Federal para que, a través de la propia Secretaria de
Hacicnda y Crédito Publico, emita valores en moneda nacional y contrate empréstitos para
canje o refinanciamiento de obligaciones del Erario Federal, en los términos de la Ley
General de Deuda Piblica. Asimismo, el Ejecutivo Federal queda autorizado para contratar
ercditos o enutir valores en cl exterior con ci objeto de canjear o refinanciar endeadamiento

cxlerno

Ll Fjeeutivo Federal qLicda autorlzado en caso de que asi sc requicra para emntir en ¢l
mercado nacional, ¢n ¢l ejercicio fiscal del afo 2000, valores u otros instrumentos
mndizados al upo de cambio del peso mexicano respecto de monedas del exterior, siempre
que ¢l saldao total de los mismos durante cl citado ejercicio no exceda del 10 por ciento del
saldo promedio de Ja deuda pilblica interna registrada cn dicho giercicio y  que,
adicionalmente, cstos valores o mstrumentos sean emitidos a un plazo de vencimicento no

menor a 3035 dias
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Las operaciones a las que se refieren el fercero y cuarto parrafo de este articuio no

leberan implicar endeudanuento neto adicional al autorizade para ¢l presente gjercicio.

Decl ciercicio de estas facultades, el Ejecutivo Federal, dard cuenta tnimestralmente al
Congrese de la Umién, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico dentro
de los 45 dias siguientes al trimestre vencido, especificando las caracteristicas de las

speracrones realizadas

El Ejecutivo Federal también informara trimestralmente en lo referente a aquellos
pasivos conlingentes que se hubieran asuride con la garantiz del Gobiemno Federal,

durante el ejercicio fiscal del afio 2000..

De lo anterior, podemos destacar que el articulo 2° de ia citada Ley de Ingresos no da las
bases adecuadas para la celebracién de empréstitos y tampoco los aprucba una vez que se
hayan celebrado No establece algin mecanismo detallado al cual deba cefiirse el ejecutivo
para allegarse de estos recursos financieros. Asi, se observa claramente cémo el drgano
legisiativo se concreta a delegar esas 1mportantes funciones que se tienen por mandato

constitucional, al Ejecutivo Federal.

Ll hecho de que el legislativo no otorgue de manera correcla las bases para la
celebracion de empréstitos ni autorice la contratacién de los mismos cficazmente, repercute
en la ccenomia del pais debido a la wresponsabilidad en la que puede incurrir el ejecutivo al
tener aniplia libertad para celebrarlos. Sin una limitacion reat en sus faculiades, éste puede
excederse on cl endeudamiento cstatal, ya que las condiciones y los réditos que se deban
pagar al enie que otorgd el empréstito pueden modificar el monto real por ¢f que sc autonizo
la ceiebracidon de aquel, Opifmmos que 110 es lo musmo rendir cuentas al legislativo acerca
de estag operaciones vy celebrarias de la manera que al Ejecutive le parczea, que obedecer
un mecanismo para su celcbracidn y sujetarse a una aprobacién tal y como lo requicre

nuestro maximo ordenamicnto.
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St a lo anterior aunamos una falta de manejo honesta y preductiva de los recursos que
llegan mediante esta via, se estara frente a una grave crisis financiera: objetivo antagdnico

que sc hieng cn la busqueda de ingresos que contribuyan al sostemmento det gasto pubhco.

Con cxcepeién de los empréstitos que se celebran para la regulacién monetaria,
operactones de conversidon y los que se contraten para hacer frente a alguna emergencia
declarada poy el Presidente de la Replblica en los términos del articuio 29 de nuestra Carta
Magna, es lamentable que no s¢ plasme en la realidad lo ordenado por la misma en cuanto
al destino que debe darse a estos ingresos financieros, yva que el manejo real que se hace de

eslos recursos puede distar mucho de tales objetivos.

1.2.2.1  EMISION DE MONEDA

En térmmos econdmicos, “la emusion se refiere a la creacidn del dinero, la cual
historicamente ha sido funcidn exclusiva del Estado, aungue a veces suceden algunas
cxcepciones. A partir del siglo pasado, la emision pas6 a manos de un Banco Central en la
mayoria dc los paises, actualmente (nica institucién gue regula la politica de cmisidn, 3

decir, la regulacion del dinero en circulacién, particularmente del billete..

Los billeles que emute €] Banco Central no son convertibles en oro o plata. El éxito de la
emisién radica en la confianza que se tenga en el sistema monetario, en ¢l gobiermo y cn la
cconomia de la Nacidn. Puede haber emisiones sin ningun respaldo de metales preciosos y
sm embargo, merecen aceptacion general.. 1
Bl ifundamento Constitucional de a emision de moneda en México se encuentra en el

articulo 28, sexto parrafo, ¢l cual determina que:

“El Estado tendra un banco central que serd auténomo on el gjercicio de sus funciones y
en su o administracion. Su objetivo priordario serd procurar la ostabilidad del poder

adquisitive de 1a moneda naciona)l, fortaleciendo con ctlo la recloria del desarrolio nacional

" Gomes, Gramllo Mands, “Tearia Eeonomica™, op. Cit, P. 154 y 155,
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que corresponde al Estado. Ninguna autoridad pedra ordenar al banco coaceder

financiamienio.

No constituyen monopelios las funciones que ¢l Estado ¢jerza de manera exclusiva, a
wavés del banco central en las dreas estratégicas de acufiacidn de moneda y emision de

bifletes...”

De lo antes expuesto, se concluye que corresponde al Estado la emisién de moneda de
una manera exclusiva, tal v como lo viene realizando en todas las areas estratégicas para el

desarrollo del pais.

La cuestién de la emisién de moneda caracterizada como un ingreso financiero del
Estado, requiere dc sumo cuidado, ya que su materializacion estd sujeta a una serie de
factores principalmente econdmicos. Por tal motivo, se dice que “la emisidn de moneda

puede obedecer, en términos generales, 2 tres tipos de razones:

1. La necesidad de cubrir déficit presupuestarios, sin exceder las reservas monetarias
n la capacidad de endeudamiento del pais. En este caso estamos en presencia de un
simple fendémeno de regulacién monetaria que persigue propdsitos de correccidn
presupuestaria y de reestructuracidn econdmica, lo que, desde lucgo, no mmplica la

captacién de ingresos sino tan sélo un ajuste controlado de la deuda publica,

ka2

El imperativo de tener que cubrir déficit presupuestarios insoslayables, cn excese de
las rescrvas monctarnias disponibles y rebasando la capacidad méixima dec
cndeudamicnto. Esto es 1o que se conoce en lenguzje especializado como ‘exceso de
circulante”  Cuando un gobierno tiene que recurtir a semejante medida, revela una
mestabilidad ccondimica bastante peligrosa, pucs con ella pretende pabiar los cfectos
itteversibles de un gasto pibtico cjercido irreflexivamente, de un cndeudamicnto
incontrotado y de una cconomia en recesién. A la postre, por, supuesto, tal medida
resulta operante  generalmente sc utiliza a sabicndas y sélo con el propésito

desesperado de “ganar tiempo®, por razones politicas- y conduce nvemmsiblemente a
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la mflacién, a la devaluacién y a una mayor recesidn econdnuca. Desde iuego,

tampeco en este caso podemos hablar de la existencia de ingresos financieros..

J

l.a conveniencia de reflejar un aumento de las reservas monelarias como

.

consecuencia de un periedo de expansion econdmica. Asi como la economia de un
pals sufre déficit, estancamientos, devaluaciones, etc., también tiende a desarrollarse
y acrecer dentro de ciertos esquemas de progreso continuado durante algin tiempo.
Esas condiciones propicias, generalmente transitorias, pues aun los paises attamente
desarrollados llegan a experimentar épocas de grave depresidn, se reflejan de
manera mmediata en el incremento tanto de las reservas dispomibles como del
crédite publico utilizable. En tales circunstancias, las nuevas emisiones de moneda

operan en forma positiva...

De modo que en esta Gltima hipdtesis, la emisién de moneda s{ representa un ingreso
financiero para el Estado, puesto que refleja factores de desarrollo econdmico general y
guarda estricta proporcién con el crecimiento de las reservas v de la capacidad de

endeudamiento. .

- .Aunque no tengamos dudas en lo tocante a considerar las emisiones de meneda como
un ingreso financicro al alcance del Estado, siempre scra necesario analizar en forma previa
los factores que ¢ dicron ongen para poder determinar st se trala de un simple
procedinucnto de regulacion, de un intento de cubrir desequilibrios presupuestarios o de un

verdadero mgreso publico.”'?!

" Aona, Vigeamo \dolfo, "Derecha Fiseal™, Op Cu p 91,9294 v 05
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CAPITULO 11T
EL GASTO PUBLICO

Es conveniente establecer de manera precisa, que el objetivo de la actividad financiera
del Estado es solventar los gastos que se efactien para la realizaciéon de los fines en los que
fundamenta su justificacién. Lo ideal por tanto, es que el gasto publico tenga ciertas
caracteristicas, de tal forma, que haya una coordinacion entre los recursos estatales y las

erogaciones a realizar.

Se dice que “los gastos piblicos constituyen las erogaciones que efectiia el Estado para
adguirit bienes instrumentales o intermedios v factores para producir bienes y servicios
piblicos; o para adquiris bienes de consumo a distribuir gratuitamente o contra ¢l pago de
una retnibucion directamente a los consumidores; o bien para transferir el dinero recaudado
con los recursos a individuos o empresas, sin ningdn proceso de produccién de bienes o

. iz
servicios.” %2

Asi, el desting de los recursos obtenides por medio de la actividad financiera tiene
diferentes matices, ya que no necesanamente se ocupa para la safisfaccion de las
necesidades meramente colectivas; por el contrario, existen gastos con miras a la
satisfaccion de una necesidad individual que corre a cargo del Estado. Estamos de acuerdo
en que “el gasto piblico es toda erogacidn, generalmente en dinere, que incide sobre las
finanzas del Estado vy se destina al cumplimiento de fines administrativos o econdmico-

1123

sociales. Por tanto, conceptuamos al gasto publico como toda erogacién que hace el

Estado en gjercicio de sus funciones v para el cumplimiento de sus fines.

En cste sentido, los gastos publicos suclen clasificarse en diversas categorias

dependiendo de cada punto de vista, asi tenemos:

Jarach, Do, “Finanzas Piblicas y Derecho Tributanio™, 2" ed., Ed. Abeledo- Peniol, Buenos Aires, 1996,
P69

"** Giuliani, Fonrouge, ., citado por De La Garza, Sergo Franaisco, “Derecho Finangiero Mexicano™, op. it
o142,

22
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a) Gastos Ordinarios y Extraordinarios:
Esta clasificacién se relaciona con aguéila gue se tenia sobre los recursos estatales para
solventar €l gasto publico; de esta manera, los gastos ordinanios debian ser financiados
mediante ingresos de la misma naturaleza, en tanto que los gastos contingentes debian
sostenerse a través de recursos extraordinarios. Esta forma de clasificacion pierde sentido
en tanto que ya no se distingue el tipo de recursos con los que se solventa el gasto publico,
los cuales pueden provenir de fuentes ordinarias como los impuestos u otro tipo de créditos
fiscales, o bien de recursos derivados del crédito piiblico, como los empréstitos, que

usualmente se les denominaba recursos extraordinarios.

b) Gastos Productivos y de Transferencia:
Los gastos productivos son aquellos que se realizan para la adquisicion de bienes
interredios o factores que sirven para producir bienes y servicios piblicos. Se les
denomina productivos porque como su nombre lo indica, producen renta nacional, es decir,
instrumentos de produccion que implican un aumento directo en el patrimonio estatal que a
la postre servira para satisfacer necesidades del conglomerado humano. Son en cambio de
transferencia, aquellos destinados al pago de una cantidad de dinero 2 determinada persona.
En este Giltimo caso, no existe retripucion alguna o un aumento pairimonial en {avor del

Estado, tnicarnente existe una redistribueidn de la rigueza que ya existe.

¢) Clasificacion Funcicnal de los gastos piblicos:
Es aquella que los clasifica de acuerdo con los servicios para los que son destinados, tales

.. . .. . 2
como satud, educacién, justicia, seguridad u otros,'?*

d} Clasificacién Adrmnistrativa, por ramos y por instituciones,
“Esta es la clasificacion de los presupuestos tradicionales, s1 bien sc mantiene en

presupuestos organizados por el moderno sistema programatico. Es el caso de México.

' ¢fr, jarach. Dino, “FFmanzas Piblicas y Derecho Tnibutane™, op. ¢t p, 170y 171,



El sector publico comprende dos partes: el cenfralizade y el descentralizado o
paraestatal. En Meéxico se incluyd unicamente en el presupuesto el gasto del sector

centralizado hasta 1965, afio en que se inicio la inclusién también det sector paraestatal.

El sector central o gobiemo, comprende los tres Poderes: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. E1 scctor paraestatal comprende los organismos descentralizados y las empresas de
participacién estatal. Hasta la fecha se han incluido del sector paraestatal Gnicamente las

mas importantes...”' 2

&) Clasificacion Sectorial:
Se basa en los diferenies sectores de la economia. La presente clasificacién permite medir
la participacién del sector piblico en cada uno de los distintos sectores de la economia, su
diferencia con la clasificacion funcional es que estd mds orientada hacia el analisis del
desarrollo y de la programacién, ademas de que destaca ios propositos institucionales del

sector publico.

e) Clasificacion por programas o actividades:
Permite asigtar los recursos en correspondencia con las actividades que realizard el
gobiemo. Los programas de actividades constituyen una unidad de control y contabilidad
del gasto publico. Con esta clasificacion podemos contabilizar los resultados a corto,
mediano vy largo plazo porque existe concordancia entre las actividades y ¢l tiempo para su

realizacion.

“Los programas pueden ser de tres clases: los de funcionamiento u operacion que somn
los que estan destinados a producir servicios; los de inversidn. que son los destinados a
producir bienes de capital; y los de financiamiento ncluyen las ransferencias destinadas a

financiar consumos ¢ mversiones del Gobierno o del sector privado.

Los planes pucden ser generales o scotoriales; asi, puede existir un plan global, que

cubra toda la economia y plancs por sectores, que detallen los aspectos globales dentro de

" De La Garza, Sergio Franciseo, “Derecho Financiero Mexicano™, op. ¢t pp 143-144




un drea especifica de iz economia; existen asi planes de largo, mediano y corto plazo, para
agricultura, transporte, educacién, salud, etc. Ef plan de educacidn, por ejemplo, queda a
cargo de la Secretarfa de Educacidn y sus dependencias; para gjecutarlo necesita desglosar
¢l plan anual de educacion en segmentos mdis pequefios, a los que llama ‘programas’; estos
quedan a cargo de las direcciones generales de educacion primaria, secundaria, etc. Luego
los programas se abren en actividades o proyectos, segiin tengan o no por objeto prestar un

servicio o crear un bien de capital. >

3.1 EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION

Durante el ejercicio de sus funciones y para el cumplimiento de sus fines, el Estado
tiene que administrar, organizar y planificar los gastos que deben realizarse para la
obtencion de satisfactores. Es por ello que el hecho de elaborar presupuestos es inherente a
toda organizacidén que tiene como uno de sus objetivos primordiales ¢l desarrollo

economico, y 1a organizacion estatal no esta fuera de estos parametros.

“En toda sociedad organizada hay que asignar un papel al gobiemo. El gobierno tiene
que desempefiar funciones que, por una u otra razén, no se¢ llevarian a cabo en absoluto o s¢
cumplirian en forma insatisfactoria si se dejasen en manos del sector privade. Como
documento econdémico, el presupuesto es la expresién mas importante de ese papel. A
través del presupucsto el gobiemo trata de poner en préctica o promover sus objetivos, y
una politica presupuestaria eficaz sera coherente con el papel asignado al gobiemo y 2 la
vez permitira que se evalie claramente hasta qué punto los objetivos deseados se estan

persiguiendo o [levando a fa practica.”?’

“En tériminos generales, la palabra presupuesto adoptada por la Economia Industrial, es:
la téenica de planeacidon y predeterminacion de cifras sobre bases estadisticas y

apreciaciones de hechos y fendmenos aleatorios.
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Refiriéndose a El Presupuesto como herramienia de la Administracidn se le puede
conceptuar, como:
La estimacién programada, en forma sistemdtica, de las condiciones de operacion y de los

resultados a obtener por un organismo, en un periodo determinado...”'?®

Una de las acepciones que nos otorga el Diccionario de la Lengua Espafiola sobre la
palabra presupuesto es la de un computo anticipado del coste de una obra; y también de los
gastos o de las rentas de un hospital, ayuntamiento u otro cuerpo; y atn de los generales de

un Estado, o especiales de algin ramo.

Al Presupuesto como sindnimo de previsién y control de gastos que deberan cubrirlo,

vincula los siguientes aspectos:

“la idea de un control de gastos, que los funcionanios responsables de una nacién, de
una empresa, etcétera, consideran necesario para ¢l buen funcionamiento de sus

respectivas entidades.

- El presupuesto de una nacidn, al reflgjar las necesidades que se han de satisfacer
mediante los gastos publicos y los medios con que han de financiarse dichos gastos,

s¢ convierie en un instrumento administrative y contable.

- El proceso de formulacion del presupuesto tradicional (cucnta de ingresos v gastos)
consisic en caloular los ingresos y en ajustar los desembolsos a los recursos
disponibles, sin que medie suficiente esfuerzo para entrelazar las distintas partes del
trabajo gubemnamental en un conjunto amdnico de decisiones, a tono con el

4 - . - - ]2
desarrollo econémico actual de los paises que atn lo ejercen,”’*®

Por lo anterior, tenemos que el Presupuesto es la herramicnta econdmica a través de la

cual ¢} Estado planifica los ingresos que formarin parte en su haber patrimonial, asi como

Ifﬁ Dei Rio, Gonzalez Cristébal, “El Presupucsto”, 2" ed., Ed Ecasa, Meéxice, 1993, pp 6y 7.
Y Vazquerz, Anoyoe Franciseo, “Presupuestos por programas para ¢l sector piblico de México, UNAM,
Mexico, 1971, p 14
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las erogaciones a realizar en un periodo de tiempo determinado en coordinacion con el

monto de los citados ingresos, todo, con la finalidad de cumplir objetivos trazados.

“Siempre ha existido en la mente de la humanidad la idea de presupuestar, lo demuestra
el hecho de gue los egipcios hacian estimaciones para pronosticar los resultados de sus
cosechas de trigo, con objeto de prevenir los afios de escasez, y que los romanos estimaban
las posibilidades de pago de los pueblos conquistados, para exigirles el tributo
correspondiente. Sin embargo, no fue sino hasta fines del siglo XVIII cuando El
Presupuesto comenzo a utilizarse como ayuda en la Administracion Piblica, al someter el
Ministro de Finanzas de Inglaterra a la consideracidn del Parlamento, sus planes de gastos
para el periodo fiscal inmediato siguiente, incluyendo un resumen de gastos del afio

anterior, y un programa desimpuestos y recomendaciones para su aplicacién.™"*

El Presupuesto surge de la idea de planificacidn, que tiene como principal objetivo,
lograr una mejor administracion de los recursos del Estado en aras de cumplir con su

cometido como orgamzacion.

En 1820, Francia y otros paises europeos adoptan un precedimiento de presupuesto para
¢l gobiemo estatal. Un afic después, Estados Unidos implementa un presupuesto para los
gastos que efectuaria ¢l gobierno. Fue durante la primera guerra mundial cuando surge con
mas ahinco lz idea de hacer rendir mejor los recursos con los que se cuenta para poder
solventar los gastos de 1a tucha armada. Mds tarde y cspecificamente después de la primera

Guerra Mundial, las industrias decidieron planificar los gastos a través de un Presupuesto.

De 1912 a 1925 en los Estados Unidos de Norteamérica, se vive una etapa en la cual el
Presupuesto cvoluciona, en virtud de que [a iniciativa privada percibe que este puede
utilizarse para controlar sus gastos de una mejor manera, en coordinacién con el
crecimiento ccondmico. Lo anterior también tendria la ventaja dc adoptar las nuevas formas

de organizacion propias de toda una indusiria en proceso de erecimiento. Asi, se da el

" Del Rio, Gonzalez Cristohal, “El Presupuesto™. op et p 4
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origen del Presupuesto Gubemamental mstrumentado en la Ley del Presupuesto Nacional

aprobada para planificar el gasto plblico.

La figura del Presupuesto como herramienta basica para el control de los gastos piblicos

se traslada a paises ewropeos como Francia y Alemania.

En 1930 se ileva a cabo el Primer Simposium Internacional det Control Presupuestal,
con sede en Ginebra, Suiza en donde participaron representantes de vetnticinco paises.

Aqui, se trazan las directrices del Presupuesto Estatal con rango Intemacional.

Durante la Segunda Guerra Mundial, los paises ya contaban con la madurez suficiente
para dirigit su economia con base en la planificacion, esto representa un fenémeno
frascendente, pues de este, aquélla se proyecta en un Ambito intermacional ¥ por ende, los
resultados se concretan en el surgimiento del Banco Mundial y el Fondo Monetario

Intemmacional.

A pesar de que México todavia no se constituia aun como pais independiente, la
elaboracién de un presupuesto estatal tiene sus primeros origenes en la “Constitucién

Politica de la Monarquia Espaiiola de Cadiz” del 19 de Marzo de 1812, que disponia:

“Art. 131. Las facultades de las Cortes son:
... Duodécima. Fijar los gastos de la administractén Plblica,

Décimatersia: Establecer anualmente las contribuciones ¢ impuestos..”

“Art. 222, Los secretarios del Despacho seran siete, a saber-

El seeretano del Despacho de Estado.

El sceretario del Despacho de la Gobernacion det reino para la Pcninsula ¢ islas adyacentes.
El sccretario del Despacho de 1a Gobernacion del reino para Ultramar.

El secretario del Despacho de Gracia y Justicia.

El seeretario del Despacho de Hacicenda.

El Secretanio del Despacho de Guerra.
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El secretario del Despacho de Marina.
Las Cortes sucesivas haran en este sistema de secretarfas del despacho la varacidn que la

experiencia o las cirounstancias exijan.”

*Art. 227, Los secretarios del Despacho formaran los presupuestos anuales de los gastos de
la administracion publica, que se estime deban hacerse por su respectivo ramo, y rendiran

cuentas de 1os que se hubieren hecho, e¢n el modo que se expresard.”

“Art. 340. Las contribuctones serdn proporcicnadas a los gastos que se decreten por Jlas

Cortes para el servicio publico en todos los ramos.”

“Art. 341. Para que las Cortes puedan fijar los gastos en todos los ramos del servicio
publico, y las contribuciones que deban cubnrlos, ¢l secretario del Despacho de Hacienda
las presentard, luego que estén reunidas, ¢l presupuesto general de los que s¢ estimen
precisos, recogiendo de cada uno de los demas secretarios del Despacho el respectivo a su

ramo.”

“Art. 342. Bl mismo secretario del Despacho de Hacienda presentard con ¢l presupuesto de

gastos, ¢l plan de las contribuciones que deban imponerse para lienarlos.”

Es importanic destacar la existencia del Presupuesto con base en una clasificacién de los
gastos publicos en programas y actividades, gracias a que en Norteameérica se micio la
aplicacién de este tipo de presupuesto para racionalizar los gastos de guetra y defensa

nacionales.

En México cf presupuesto por programas y actividades comienza a utilizarse a finales de

los afios sescnta por iniciativa de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia con la

colaboracion de Ia Secretaria de la Presidencia.'™!

en v dzguer, Atroyo Frapoisco, “Presupuesios por programas para el sector piblico de México, op. ot p
19
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El presupuesto de Egresos tiene principios generales inherentes a su naturaleza v son
vilidos en fanto tengan wjerencia para el cumplimiento de los propdsitos de plamficacion,

ordenacion y control del gasto piiblico. Dichos pnincipios son los siguientes:

1.- Publicidad:
Es fundamental ef conocimiento del Presupuesto por parte de la colectividad que se verad
beneficiada con la planificacidn econdmica del Estado. Por lo que el gobiemo debe poner a

disposicidn de Ja poblacidn el contenido del presupuesto para cada gjercicio fiscal.

2.- Claridad:
La prevision de los gastos piblicos debe gozar de esta caracteristica debido a que la
especificacion de los gastos en partidas presupuestales debe darle forma a dicha claridad 2l

momento de la g)ecucién del presupuesto,

3.- Exactitud:
Con este principio, se pretende que exista un equilibrio o concordancia de los recursos
estatales, con los gastos piblicos a efectuar. Lo anterior permite hacer una modificacion en
¢l presupuesto, pero opinamos que sélo se justifica en tanto contribuya a subsanar errores
cometidos durante su elaboracidn o cambios en la economia nacional, esto con la finalidad

de coordinar ingresos con gaste piblico.

4.- Universalidad:
Este principio exige que se contemplen en el Presupuesto, todos los gastos a efectuarse por
un determinado Estado. No podrin efectuarse gastos sino los sefialados en el Presupuesto o

en una Ley posterior.

5.- Anticipacién:
El Presupuesto debe estar listo antes del periodo para el cual se prevén los gastos, Esto es,

debe cstar promulgado antes de su entrada cn vigencia, Cabe decir que “no sc justifica que
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¢l Estado aparente prestar observancia formal a los dos principios de exactitud y de
anticipacidn, calculando desaprensivamente gastos v rectrsos con la debida antelacion y
conflande luego en ta posibilidad de correcciones, para cuando —en el curso de la

ejecucion- surgiera €l error y la necesidad de enmendarlo.

Las violaciones al pnncipio de anticipacion pueden atribuirse a negligencias o
dificultades incurridas en la etapa de preparacién del Presupuesto en el seno del Poder

Ejecutivo o bien en la esfera parlamentaria o en ambas etapas.™*>

La manera en que cominmentie suele subsanarse la falta de sancion del Presupuesto, es
prolongar 1a vigencia del Presupuesto del afio anterior. Cuando un gasto no estd previsto en
el Presupuesto de egresos vigente, tendrd vigencia lo ordenado en el presupuesto anterior o

en la ley que establece el concepto por el que se realizard ese gasto.

6.- Especificacion:
De conformidad con este principio, los gastos a realizar sélo deben cubrir hasta el monto de
los recursos disponibles para solventarlos. Por lo tanto, los gastos que se realicen fuera del
Presupuesto ¢ bien, aquellos que exceden el monto de lo que se dispone para financiarlos,

rompen con €l principio en cuestion.

7.- Anualidad:
Se establece que fa vigencia del Presupuesto debe ser anual. “No en todos los palses que
tienen presupuesto anual se presenta coincidencia entre el afio fiscal y el afio financiero.
Esto ocurrc en México, Brasil, Espafia, Francia, Holanda, Suiza; en cambio el 1° de abril es
el comienzo del afio fiscal en Alemania y Gran Bretafia; en cstados Unidos de América el
1° de octubre; en falia se inicia el 1° de julio; en la Argentina s¢ inicia el 1° de

noviembre, '

8.- Equilibrio:

"2 Jarach, Dino. “Finanzas Piblicas y Derecho Tributario™, op, cit. p. 85
'"* e ta Garza, Serge Francisco, “Detecho Financicro Mexicano™ op. cit p. 134



“En un aspecto formal o contable, el Presupuesto ha de estar siempre equilibrado, en el
sentido que los gastos efectuados siempre han de contar con la financiacion por algin
recurso, en litima instancia mediante alguna operacion de endeudamiento, aunque fuera de
corto plazo, o de emision monetaria, con cargo al Estado, por ¢l Banco Central. En ¢l caso
que los recursos superen los gastos, también existe el equilibrio presupuestario, en cuanto el
superavit sea utilizado para el pago de deudas o se destine a la formacién de algin fondo

especial o a merementar fondos ya creados.”'*

El Presupuesto, como ya habia quedado apuntado, se debe reflejar en un mejoramiento
de la administracién de los recursos estatales, es por tal motivo gue “la funcién primordial
del presupuesto es servir de istrumento de la politica econémica del gobiemo, Esta
comprende una amplia gama de complicadas actividades que influyen, de un modo u otro,
sobre la vida de los integrantes de la comunidad a cuyo servicio estd el gobiemo. Si bien a
lo largo del afio, en forma rutinaria, se adoptan decisiones concernientes a medidas
determinadas o E:speciﬁcas, ¢l proceso de elaboracion del presupuesto del gobierno permite,
una vez al afio, considerar en conjunto los programas sectoriales y sus repercusiones
financieras. Cada presupuesto, por lo tanto, no sblo constituye la expresién de esas
medidas, sino también de la evolucidn reciente y de las perspectivas de la economia del
pais Atn mayor importancia reviste el hecho de que el presupuesto contiene medidas

. . . . . r o wl18
encaminadas a contrarrestar la variacién ciclica de la economia.”™ ™

U aspecto que en los ultimos afios se ha venido tomando en cuenta para la elaboracién
de un presupuesto estatal, es el control de la expansion en los gastos piblicos, es decir,
establecer una planificacién adecuada de tal manera, que sc presente una correcta
distribucién de los recursos financieros, €l controlar el auniento del gasto piblico y
contenerlo dentro de limites establecidos con base en priondades, es tarea del Estade a

través de la administracion pitblica.

’:" Jarach, Dino, “[Finanzas Pablicas y Derecho Tributario™, op. ¢it. p. 86
"™ Premchand, A., “Temas recurrentes ¢n matena de chboracion del presupuesto™, Fondo Monetario
Internacional, Washington, 1988, p 66.



Se ha discutido la naturaleza juridica de un Presupuesto debido a que en muchos paises,
a diferencia del nuestro, no sélo se contemplan los gastos a realizar, sino que se toman en
cuenta, en este mismo nstrumento, los ingresos en unidad con los egresos. Algunos
tratadistas le otorgan el caracter de ley en virtud de que es producto de todo un procese
legislativo; otros disienten de esta postura porque consideran que es un acto derivado de la
administracion estatal, funcidn a cargo del drgano ejecutivo. Respecto a esta discrepancia,
se dice que no se pone én duda el cardcter formal del presupuesto como un acto legislativo,
pero “en la parte correspondiente a los gastos la ley de Presupuesto es simplemente una
autorizacidon, que no contlene normas materiales, un acto administrativo que no obliga al
Ejecutivo sino que s6lo lo autoriza a efectuar gastos hasta los limites de lo autonzado. Enla
parte referente a los recursos, ni siguiera es un acto de autorizacion sino que —simplemente-
s una previsidn carente de importancia juridica, salvo cuando sea necesaria para habilitar
al Poder Ejecutivo para recaudar los recursos, aunque éstos dependan del cumplimiento de

leyes vigentes...

Su significacién se descubre a tfravés de su conjunto; no hay una simple yuxtaposicion
de una serie de gastos y una némina de recursos, sino un plan de erogaciones tendientes a
lograr determinados fines con la indicacion de los recursos comrespondientes, De ahif su

cardcter obligatorio para todos los poderes publicos que deben cumplir con dicho plan...

Como plan econdémico del sector piiblico, el Presupuesto constituye una ley con eficacia
obligatoria para los diferentes poderes a los que s¢ encomienda su gjecucidn. Su contenido
normativo es diferente de la mayoria de las leyes, pero su esencia es la de un marco legal
dentro del cual debe desarrollarse la accién del gobierno. Es ésta la naturaleza politico-

economica del Presupuesto que se proyecta también en el ambito juridico..."”"

Pese a que en nuestro pais el proceso legislativo para la entrada en vigor del presupuesto
de cgresos es especial porque solamente se lleva a cabo en la Camara de Diputados, se trata
de¢ un deereto emitido por ta Camara en cuestion cb cual pasa por las ctapas de injciativa,

discusién, aprobacion, sancién y promulgacion.

"' Jmach, Dine, “Finanzas Piblicas y Derecho Tributario™, ap, i p 79y 80
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En este orden de ideas, “la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos, en el Derecho
Mexicano, es la de un acto legislativo, en su aspecto formal, y la de un acto administrativo

s 137
en su aspecto material

De conformudad con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Presupuesto de Egresos de la Federacidon debe ser examinado, discutido y aprobado
anvalmente por la Camara de Diputados, en uso de sus facultades exclusivas. El presente

ordenamiento establece también que:

“El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cimara la iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién a més tardar el dia 15 def mes de
noviembre 0 hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha prevista por
el articulo 83, debiendo comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a dar

cuenta de los mismos..”'

La razon politica por la que la Camara de Diputados tiene la facultad exclusiva para el
conocimiento del proyecto del Presupuesto, asi como su discusidn y aprobacion, es la de ser
el representante de la voluntad popular, toda vez que la manera de representar la soberania

del Estado, la cual reside en el pucblo se realiza a través de la constitucién de este argano.

La manera en que el Ejecutivo prepara el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién para su presentacién ante la Cidmara de Diputados, se debe efectuar de
conformudad con los siguientes ordenamnientos legales:

Y

= Ley de Presupuesio, Contabilidad y Gasto Publico Federal

"™ De La Garza, Sergio Francisco, *Derecho Financiero Mexicane™, op et p.130.

PR Asticulo 74. Fraccidn [V, 27 parmafo de la CONSTITUCION FOLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, op. cu. p. 04,




“Artfcujo 2. El gasio publico federal comprende las erogaciones por concepto de gasto

corriente, inversidon fisica, mversién financiera, asi como pagos de pasivo o de deuda

publica, y por concepto de responsabilidad patrimonial, que realizan;

1 El Poder Legislative,

II. El Poder Judictal,

II1. La Presidencia de la Repiblica,

V. Las Secretarfas de Estado v departamentos administrativos y la Procuraduria
Genera) de la Republica,

V. El Departamento del Distrito Federal,

VL Los organismos descentralizados,

VIL  Las empresas de participacion estatal mayoritaria,

VHI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea €l gobierno federal, el
Departamento del Distrito Federal o alguna de las entidades mencionadas en las

fracoiones VIy VI

Solo para los efectos de esta Ley, a las instituciones, dependencias, organismos, empresas y
fideicomisos antes citados se les denominard genéricamente como entidades, salvo mencion

expresa.”

“Articulo 7. Cada enndad contard con una unidad cncargada de planear, programar,

presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto piblico.”

“Articulo 13. EI gasto pdblico federal se basard en presupuestos que se formularan con
apoyo en programas que seflalen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion.

Los presupuestos se elaboraran para cada atio calendario y se fundaran en costos.”

“Articulo 15. El Presupuesto de Egresos de la Federacién scrd el que contenga el decreto
que aprucbe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expensar, durante el
periodo de un afio a partir del 1° de enero, las actividades, las obras y los servicios pilbhicos
previstos cn los programas a cargo de las entidades que en el propio presupucsto s¢

schalen.™



“Articulo 16. El Presupuesto de Egresos de la Federacidn comprenderd las previsiones de
gasto publico que habran de realizar 1as entidades a que se refieren las fracciones [ a IV del

Articulo 2° de esta Ley.

El Presupuesto de Egresos de la Federacién comprendera también, en capitulo especial, las
previsiones de gasto ptblico que habrian de realizar las entidades relacionadas en las
fracciones VI a VII del propio articulo 2° de esta Ley, que se determine incluir en dicho

presupuesto.”

“Articulo 17. Para la formulacidn del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn,
las entidades que deban quedar comprendidas en el mismo, elghoraran sus anteproyectos de

presupuesto con base en los programas respectivos...”

“Articulo 18. Los érganos competentes de las Céarnaras de Diputados y de Senadores del
Congreso de la Unidn, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, atendiendo a
las previsiones del ingreso v del gasto publico federal, formularén sus respectivos proyectos
_ de presupuesto y los enviardn oportun:.ameme- al Presidente de la Repiblica, para que éste

ordene su 1ncorporacion al Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.”

“Articulo 19. El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se integrard con 1os

documentos gue se refieran a:

L. Descripeion clara de los programas que sean la base del Proyecto, en los que se
sciialen objetivos, metas y unidades responsables de su cjecucidn, asi como su
vajuacion estirnada por programa.

il Explicaciéon y comentartos de los principales programas y en especial de aquellos
que abarquen dos o mds ejercicios fiscales.

IT.  Estimacién de ingresos y proposicién de gastos del ejercicio fiscal para el que se
propone, con ia indicacién de los empleos que incluye.

V. Ingresos y gastos reales del dltime gjercicio fiscal.




V. Estimacidn de los ingresos v gastos del ejercicio fiscal en curso.

Vi Situacién de la deuda piblica a fin del dliime ejercicio fiscal y estimacion de la que
se tendra a) fin de los gjercicios fiscales en curso & inmediato siguiente.

VII.  Situacion de la tesoreria al fin del 4ltimo gjercicio fiscal y estimacion de la que se
tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente.

VIII. Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras v hacendarias actuales y
las que se prevén para el futuro.

IX.  En general, toda la informacién que se considere itil para mostrar la proposicién en

forma clara y completa.”
¥» Ley Orgénica de la Admmistracion Piblica Federal

“Articulo 20. Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos estableceran
sus correspondientes servicios de apoyo administrativo en materia de planeacién,
prograrpacién, presupuesto, informdtica y estadistica, recursos humanos, recursos
materiales, contabilidad, fiscalizacién, archivos v los demds que sean necesarios, en los

términos que fije el Ejecutivo Federal.”

“Articulo 31. A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico corresponde el despacho de los
siguientes asuntos:
L Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrolio y e¢laborar, con

participacidén de los grupos sociales mteresados, el Plan Nacional correspondiente. ..

XIV. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la administracién publica
paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencién a las

necestdades vy politicas del desarrolio nacional;
XV. Formular ¢l programa del gasto piblico federal y el proyecio de Presupuesto de

Egresos de 1a Federacidn y presentarlos, junto con ¢l Departamento del Distrito Federal, a

l2 consideracidn del Presidente de la Repiblica...”
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Por lo antes expuesto, concluimos gue ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion es el
documento mediante el cual se asignan fondos federales a los programas por realizarse en

una afio fiscal y a su vez, constituye un instromentio de ejecucidn de planes nacionales.

Cont el fin de que haya una correcta administracion de los gastos piblicos, el
presupuesto de egresos debe ejecutarse de tal manera que se respeten los principios
generales de todo presupuesto aludidos con anterioridad. Se hace especial énfasis en el
principio de Universalidad, por lo que la tendencia a reformar el presupuésto para incluir un
determinado gasto es permisible para acatar lo ordenado en nuestro maximo ordenamiento

en los siguientes articulos:

Art. 126.- “No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en €] presupuesto o

determinado por ley posterior.”

Art. 127.- “El Presidente de 1a Repiiblica, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
fa Nacion, los diputados y senadores al Congreso de la Umén, los representantes a la
asambiea del Distrito Federal y los demas servidores piblicos recibirdn una remuneracion
adecuada e irrenunciable por el desempeiic de su funcién, empieo, cargo o comision, que
serd determinada anual y equitativamente en los Presupuestos de Egresos de la Federacion
y del Distrito Federal o en los presupuestos de las entidades paraestatales, segin

corresponda.”

De esta manera, los gastos piblicos pueden ser diferentes a los aprobados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn debido z la superveniencia de gastos que son
contemplados posteriormente en el mismo presupuestd a ravés de una reforma o cn una ley
cspecial. En el primer caso, el Ejecutivo envia a la Camara de dipuiados 1a propuesta de
reforma y ésta la aprueba o medifica, pero en el segundo supuesto, es posible que se rompa
la exclusividad de Ja Camara de Diputados para aprobar los gastos piiblicos cetatales, ya
que la cntrada en vigencia de una ley posterior que incluya gastos piiblicos supervenicntes o

que no cstuvieron previstos cn ol Presupucsto, implica la intervencion de ambas cimaras.




La posibilidad de modificar el presupuesto con el objetivo de respetar el principio de
Universalidad, no debe ser instrumento para gastos injustificados, se deben obedecer los
abjetivos planteados en nuestra Constitucién v no incutkir €n excesos que No constiluyan un
gasto mdispensable para ¢l cabal cumplimiento de las funciones estatales en beneficio de

todo su conglomerado humano.

A continuacién, se muestran las disposiciones generales del Presupuesto de Beresos de

la Federacion con la finalidad de atender la terminologia manejada en el mismo:

“Articulo 1. El ejercicio y control del gasto piiblico federal para el afio 2000, se realizara

conforme a las disposiciones de este decreto y a las demds aplicables en la materia.

En la ejecucion del gasto piiblico federal, las dependencias y entidades deberdn sujetarse
a las disposiciones de este decreto y realizar sus actividades con sujecion a los objetivos y
metas de los programas aprobados en este presupuesto, asi como a las prioridades del Plan

Nacional de Desarrollo.”

“Articulo 2. Para efectos del presente decreto, se entendera por:

L. Dependencias: a las Secretarias de Estado incluyendo a sus respectivas drganos
administrativos desconcentrados, v a la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal;

i1 Entidades: a los orgamismos descentralizados, empresas de participacitn estatal
mayoritaria y a los fideicomisos piblicos en los que el fideicomitente sea la
Secretaria 0 alguna entidad de las sefialadas en esta fraccidn, que de
conformidad con las disposiciones aplicables sean considerados entidades

paracstatales.

Sc cntenderan como comprendidas en esta fraccion las entidades a que sc refiere el
articulo 11 dec esie Decreto, asi como aquéllas incluidas cn los fomos de este

presupuecsto,



i
v

VI
VIL

VIIL

IX.

XL

XIL

Xl

Procuraduria: a la Procuraduria General de la Repitblica,

Tribunales administrativos: a los defimdos como tales en las leyes;

Secretaria: a la Secretaria de Haclenda y Crédito Piblico;

Contraloria: a [a Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,

Cémara: a la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unidn;

Entidades federativas: a los Estados de 1a Federacidn y al Distrito Federal;
Presupuesto: al contenido en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el gjercicio fiscal del afio 2000, asi como los anexos a que se
refiere el segundo parrafo del articulo 79 de este decreto;

Ramos Administrativos: a los ramos por medio de los cuales se asignan recursos
en este presupuesto, a las dependencias; a la Presidencia de la Reptiblica; a la
Procuraduria, v a los tribunales administrativos;

Ramos Generales: a [os ramos cuya asignacién de recursos se prevé en este
Presupuesto, que no corresponden al gasto directo de las dependencias, aunque
SUu gjercicio esté a cargo de éstas;

Gasto Neto Total: a la totalidad de las erogaciones del Gobiermo Federal
aprobadas en este Presupuesto, con cargo a los ingresos previstos en la Ley de
Ingresos de la Federacién;

Gasto Programable: 2 las erogaciones que se realizan en cumplimiento de
funciones sustantivas, correspendientes a los ramos 01 Poder Legisiativo, 03
poder Judicial, 22 instituto Federal Electoral, y 35 Comision Nacional de los
Derechos Humanos; a los ramos administratives; a los ramos gencrales 19
Aportaciones de Seguridad Social, 23 Provisiones Salanales y Econémicas, y 23
Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica y Normal; a
las crogaciones que los gobiemos de las entidades federativas y de los
municipios realizan, correspondientes al ramo general 33  Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios; asi como aquéllas que
cfcctian las entidades wcluidas en ¢l articulo 11 de este decreto;

Gasto No Programable: a las crogaciones que ¢l Gobierno Federal realiza para
dar cumplimicnto a obligaciones que comresponden a los ramos generales 24

Decuda Pibiica, 28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, 29
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Frogaciones para las operaciones y Programas de Saneamiento Financiero, 30
Adeudos de Ejercicios Fiscales Antenores, y 34 Erogaciones para los programas
de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Banca, v

XV. Programas Prioritarios: aquellos programas sectoriales y especiales cuyos
Tecursos se ejerzan como parte de las funciones de desarrollo social, productivas

v de atencion prioritaria a la poblacion.

La Procuraduria, los tribunales administrativos v la Presidencia de la Repiiblica, se
sujetardn a las mismas disposiciones que rigen a las dependencias, salvo que se establezca

regulacién expresa.

Los Poderes Legislativo y Judicial, el Instituto Federal Electoral v la Comisién Naional
de Jos Derechos Humanos, se sujetaran a las disposiciones de este Decreto y 2 las demas

disposiciones que les sean aplicables.”

3.1.1 LAS PARTIDAS PRESUPUESTALES

De conformidad con una de las acepciones del Diccionario de la Lengua Espafiola, una
partida puede entenderse como cada una de las cantidades parciales que contiene una

cuenta

En materiz de gasto piiblico, las Partidas Presupuestaies constituyen cada una de las
cucnias en las que este se distribuye. Dichas partidas son el resultado de un proceso de
planeacién y programacién del gasto piblico a través del Presupuesto de Egresos. La

existencia de partidas presupuestales, implica una clasificacion de los gastos piblicos.

Los gastos publicos en nuestro Presupuesto anual de egresos estin clasificados por
actividades de cada uno de los sectores piblicos, con basc en la realizacion de programas
scctoriades.  Por ende, sc puede apreciar claramente un criterio de clasificacién
administrativa, por ramos y por instituciones y a su vez una clastficacién por programas o

actividades.  Las partidas se asignan por coneeplos denominados ramos administrativos,
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generales y otros que corresponden al Poder Legislativo, el Poder Judicial, el Instituto
Federal Electoral, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, y las entidades a que se

refiere especificamente el presupuesto de Egresos en su articulo 11.

El capitulo II del Presupuesto de Egresos, es el relativo a las erogaciones que se
realizaran durante el ejercicio fiscal v en el que se puede apreciar la distribucién de las

partidas presupuestales asignadas, que en general son:

“Articulo 4. E] gasto neto total previsto en el presente Presupuesto, importa la cantidad de
$1, 195,313,400,000.00, v corresponde al total de los ingresos aprobados en la Ley de
Ingresos de la Federacién. El gasto neto total se asigna conforme a lo que establece este
Capitulo y enel Titulo Sexto de las Reasignaciones de Gasto de la Administracion Piblica

Federa!, Capitulo Unico de este Decreto, v se distribuye de Ia manera siguiente:

Poder Legislativo $ 3,790,357,474.00
Poder Judicial $ 8, 075,766,038.00
Instituto Federal Electoral $ 8, 453,654,073.00
Comision Nacional de los - Derechos{$  "283,000,000.00
Humanos ‘ '
Ramos adminisirativos $ 246,904,942,528.00
Ramos generales $555,978,321,245.00
Entidades a que se refiere el articulo 11 de|$ 363,951,045,234.00
este Decreto, incluyendo el costo financiero
1 SUMA: $1,187,437,086,592 00

La suma total dc este articulo estard a lo dispuesto en los articulos 84 y DECIMO

SEXTO transitono, en lo que resulte conducente,”

La distribucion particular de cada uno de los rubros que conforman cada concepto en

que s¢ distnibuye ¢l gaslo piblico se desglosa en los articulos posteriores. Sin cmbargo,




para efectos de nuestro estudio dnicamente nos inferesa a detalle aquélla de los ramos

generales.

Por lo antenor, concluimos que las partidas presupuestales son cada una de las
cantidades que se asignan a determinado ramo o concepto en el Presupuesto de egresos para

una correcta admimstracion y control del gasto piblico.

3.2 PARTIDA SECRETA PRESIDENCIAL

El Presupuesto de Egresos de la Federacidn se distnibuye en ramos. Existen ramos que
se desglosan en conceptos a los cuales se les asigna una cantidad de dinero o partida. Cada
uno de los ramos del presupuesto estd dividido en programas que deben ir acompafiados de
la cantidad a gastar y de las metas que se persiguen, de esta manera, el articulo 22 del

ordenamiento en cuestidn establece:

“Los titulares de las dependencias, asi como los drganos de gobiemo y los directores
generales o sus equivalentes de las entidades, en el gjercicio de sus presupuestos aprobados
seran directamente responsables de que se alcancen con oportunidad y eficiencia las metas
¥ acciones previstas en sus respectivos programas, conforme a lo dispuesto en el presente
Decreto, asi como en las demas disposiciones aplicables. Asimismo, no deberin contraer
compromisos que rebasen el monto de los presupuestos autorizados o acordar erogaciones
gue no permitan el cumpliniento de las metas aprobadas para el afio 2000, sin perjuicio de

lo previsto en el articulo 35 de este Decreto..”

Ha existido a lo largo de la planeacién econdmica del gasto publico, una asignacidn
especial de recursos que no precisamente iba encaminada a perseguir metas cuantitativas y

ha estado ubicada en el ramo 23 de Presupuesto: se trata de ja Partida Scereta Presidencial.

La partida secrcta presidencial cs aquella cuenta del presupuesto de Egresos de la
Federacion, que por su propio caracter, no ¢s objeto de desglose ni justificacién; es decir,

constituye la asignacién de recursos a determinado ramo del presupuesto sin que sc tenga




que rendir cuenta de esos recursos en la revisién anual de la cuenta piblica que debe
efectuar afio con afio la Camara de Diputados con ef apoyo de la entidad de fiscalizacidn de

la federacion.

Este gasto ha tenido una evolucién peculiar, al principio de nuestra investigacidn
representaba una asignacién de recursos puiblicos importante. La partida secreta
presidencial ha temdo lugar en ef Presupuesto de FEgresos anteriores con montos en el ramo

general 23, pero con diferentes denominaciones.

En el presupuesto de Egresos para el gjercicio fiscal de 1981 y 1982 por gfemplo, €l

ramo en el que sc encontraba recibia el nombre de “erogaciones adicionales™.

A partir del Presupuesto de Egresos de Ia Federacion para el ejercicio fiscal de 1983, el
ramo general en el que se encuentra recibe ¢l nombre de “erogaciones no sectorizables”.
Dicho presupuesto aclara que las partidas a que se refiere el parrafo tercero de la fraccidn
IV del Articule 74 Constitucional, es decir, las partidas secretas, sélo serdn las
comprendidas en el concepto 8100 del Ramo XXIIL Por lo que de manera expresa se le

asigna un lugar en la planeacidn del gasto priblico.

Para el gjercicio fiscal de 1995, la asignacion de estos recursos a la Partida Secreta se
gncuentra ¢n ¢l nusmo ramo, pero ahora denominado “Provisiones Salariales vy
Econémicas™. En el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el gjercicio fiscal de

1999, las erogaciones previstas para este ramo se distribuyen en tres programas que son:
1. Salarial
2. Fondo de Desastres Naturales

3. Erogaciones Coniingentes

Las crogacioncs previstas para ¢l programa “erogacioncs Contlingentes”™ corresponden a

la partida scereta, que en ¢se ano recibid ¢l monto de $ 1, 000, 000.00,
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La ubicacién de este gasto ¢n la actualidad se sigue encontrando en el ramo general 23
con el mismo nombre. Asi, tenemos que el Presupuesto de Egresos de la Federacion

para el glercicio fiscal de 2000 aclara:

“Articulo 14. El gasto programable previste para el Ramo General 23 Provisiones
Salariales y Econémicas, a que se refiere el articulo 10 de este Decreto, se distribuye de la

manera siguicnte:

Programa Cantidad
' Salarial ]$ 1, 417, 350,0006.00
JFondo de Desastres Naturales T&? 4338 925, 000.00

Para ¢} presente gjercicio fiscal, no se inclayen previsiones para el programa crogaciones
contingentes, correspondiente a la partida secreta a que se refiere el parrafo tercero fraccion

IV del articulo 74 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidoes Mexicanos...”

Por lo antes expuesto, concluimos que [a asignacidn 2 este gasto ha desaparecido del

presupuesto de egresos para el presente gjercicio fiscal.

3.2.1 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

El articulo 74 de nuestra Carta Magna determina la existencia de partidas secretas, por lo

quc ¢n su tercer pamrafo establece:

“No podri haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias con
cse cardcter, en el mismoe presupucsto, las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito

del Presidente de la Republica.”

Dentro del Presupuesto anual de Egresos, se determina ¢l monto de estas partidas
scorelas y se iran gastando a diserecion del Presidente de la Republica ya que ¢l da su
consentimicnto por cscrito para cfectuar el gasto en diferentes sceretarias de Estado o puede

ser posible incluso que se gasten en otros conceptos.
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La existencia de Partidas Secretas a mvel constitucional, no ¢s algo novedoso, pues ya
en la Constitucidn de Apatzingan de 1814 encontramos articulos donde se establecen gastos

secretos del Estado:

“Art. 170. Se sujetard el Supremo Gobierno a las leyes v reglamentos que adopiare o
sancionare €l Congreso en o relativo a la administracién de Hacienda: por consiguiente, no
podra variar los empleos de este ramo que establezcan, crear otros nuevos, gravar con
pensiones al Erario Piblico, ni alterar el método de recaudacion y distribucién de rentas.
Podri no obstante librar las cantidades que necesite para gastos secretos en servicio de fa

nacién, con tal que informe oportunamente de su inversion.”

Como podemos observar, fa peculiaridad de estos gastos en la Constitucion de

Apatzingdn reside en que el mandamiento constitucional obliga a su rendicién de cuentas,

En la Constitucion de 1917, la partida Secreta se establecié mnicialmente en el articulo

65, fraccidn I, que a la letra establecia:

“El Congreso se reunird el dia 1° de Septiembre de cada afio para celebrar sesiones
ordinarias, en las cuales se ocupard de los asuntos siguientes:

L Revizar la cuenta piblica del afio anterior, que sera presentada a la Camara de
Diputados dentro de los diez primeros dias de la apertura de sesiones. La
revision no se limitard a investigar si las cantidades gastadas estan o no de
acuerdo con las pariidas respectivas del Presupuesto, sino que se extenderd al
examen de la exactitud vy fustificacion de los gastos hechos y a las

responsabilidades a que hubiere lugar.
No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que sc constderen necesarias con ese

caracter, en ¢l mismo Presupuesto; las que emplearan 1os secrctarios por acuerdo escriio

del Presidente de la Republica;”
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La ubicacién de la partida secreta en nuestra Constitucion Politica, sufre un cambio por

decreto publicado en el Diario Oficial el 6 de Diciembre de 1977, el cual establece:

“ARTICULG PRIMERO.- Se reforman y adicionan los articulos 6°, 41, 51, 52, 53, 54,
55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 v 115 de la Constitucion Politica de los Estados

Unides Mexicanos, en los siguientes términos...”

“ARTICULO OCTAVO.- Se reforma ¢l articulo 65, para quedar como sigue:

ARTICULO 65.- El Congreso se reunira a partir del dia 1° de septiembre de cada afio
para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupard del estudio, discusion vy
votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la resotucidn de los demas

asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucién™.

“ARTICULO DECIMOPRIMEROQ.- Se reforma y adiciona la fraccién IV del articulo
74 para quedar en la forma sigujente:

ARTICULO 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

lalll-... .

IV - Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de Egresos de la
Federacidn y el del Departamento del Distrito Federal, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlos; asi como revisar la

cuenta publica del afio anterior.

El Ejccutivo Federal hara llegar a la Camara las correspondientes iniciativas de leyes
de ingresos y los proyectos de presupuesto a mas tardar el dia ultimo del mes de
noviembre, debiendo comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a dar

cuenta de los mismos,
No podri haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con.

cse caracler, en ¢l mismo presupucsto; las que empleardn los secrctarios por acuerdo

cserto del Presidente de la repiblica..”
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3.2.2 RAZON DE SU EXISTENCIA

Es menester observar el origen de las disposiciones de la Constitucion Politica de 1917
en lo referente a la partida secreta presidencial para desentrafiar los hechos que la
fundamentan. Los acontecimientos de la época revolucionana toman especial trascendencia
para establecer el contenido ideoldgico de nuestra actual Constitucién, que, basada en

principios de la que le precede, tiende a subsanar errores cometidos durante su vigencia.

Venustiano Carranza, quien propuso ¢l proyecto que debia reformar nuestra Carta
Magna de 1857, fue ¢l inspirador de lo que realmente se convirlié en un documento
auténomo que no s6lo modificéd la Constitucidn anterior, sino que la abroga. Asi las cosas,
son de suma importancia las razones por las cuales se decide plasmar un determinado
precepto en la Constitucion. De esta manera, el mensaje que dirige al Congreso
Constituyente de 1916 manifiesta diversos motivos por los cuales se proponen los articulos
que encarnan en nuestra Carta Magna de 1917, y es precisamente donde se encuentra

aquella disposicién que da origen a la Partida Secreta Presidencial:

“Ciudadanos Diputados:
... La divisién de las ramas del Poder Publico obedece, segin antes expresé, 2 la idea
fundamental de poner limites precisos a la accidn de los representantes de la nacidn, a fin
de cvitar que cjerzan, en perjuicio de ella, el poder que se les confiere; por lo tanto, no sélo
hay la necesidad imprescindible de sefialar a cada departamento una esfera bien defiruda,
sino que también 1a hay de relacionarlos entre si, de manera de que el uno se sobreponga al
olre ¥ no se susciten entre ellos conflictos o choques que podrian entorpecer la marcha de

los negocios publicos y aun llegar hasta alterar el orden y la paz de la Republica.

El poder Legislative, que por naturaleza propia de sus funciones, tiende siempre a
intervenir en las de los olros, estaba dotado en la Constitucion de 1857 de facultades que le
permitian estorbar o hacer embarazosa y dificil la marcha del Poder Ejecutivo, o bien
sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria ficil de formar en  lag épocas de

agitacion. cn que regularmente predominan las malas pasiones y los intereses bastardos.™
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Carranza considerd fundamental una auténtica divisién en cuanto al gjercicio del poder
publico y manifestd ia necesidad de darle libertad entera al érgane ejecutivo para el manejo
de la administracién de los asuntos pblicos, a su vez, criticd ¢l sistema parlamentario
porque hmitaba las funciones de gobierno del ejecutivo. Lo que se buscéd con esto, era tener

un ejecutivo fuerte con libertad de accidn, por lo gue continud su discurso en este sentido:

... “El Parlamentarismo se comprende en Inglaterra y en Espafia, en donde ha significado
una conquista sobre el antiguo poder absoluto de los reyes; se explica en Francia, porque
gsta macidn, a pesar de su forma republicana de Gobiemno, estd siempre influida por sus
antecedentes monarquicos; pero entre nosotros no tendria ningunos antecedentes y seria,
cuando menos, imprudente lanzamos a la experiencia de un Gobiemo débil, cuando tan
facil es robustecer v consolidar el sistema de Gobierno de presidente personal, que nos

dejaron los constituyentes de 1857.

... No hay que perder de vista, y si, por el contrano, tener constantemente presente, que
las nactones, a medida que mas avanzan, mas sienten la necesidad de tomar su propia
direccidn para poder conservar y ensanchar su vida, dando a todos los elementos sociales ¢l
goce completo de sus derechos y todas las ventajas que de ese goce resultan, entre otras, el

auge poderoso de la iniciativa individual.”

Dicho lo anterior, ¢l primer antecedente de esta figura en ¢l méximo ordenamiento
Juridico lo tenemos en el proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza que presentd
después de haber pronunciado su mensaje ante el Congreso en Querétaro el 1° de

Diciembre de 1916. Dicho proyecto establecta:

“Articule 65.- El Congreso se reunira el dia 1° de septiembre de cada afio para celebrar
scsiones ordinanas, en las cuales se ocupara de los asuntos siguientes:

I. Revisar la cuenta publica del afio anterior, quc scra presentada a la Cdmara de

Diputados dentro de los diez primeros dias de la apertura de sesiones. La

revisién no se limitard 2 investigar si las cantidades gastadas cstin o no de

acuerdo con las partidas respectivas del Presupuesto, sino que se extendera al




examen de la exactitud y justificacién de los gastos hechos y a las

responsabilidades a que hubiere lugar.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias con ese
caracter en el mismo Presupuesto; las que ernplearan los secretarios, por acuerdo escrito

del Presidente de ia Republica...”

En ia 35" sesién ordinaria celebrada por el Congreso Constituyente el 8 de enero de
1917 s¢ leyo ¢l dictamen sobre el articulo 65 del citado Proyecto de Constitucion, que entre

ofras cosas concluyd sobre el asunto en cuestién:

“Ciudadanos diputados:
El articulo 65 del proyecto de reformas, fija el dia en que deban comenzar las sesiones del

Congreso, ¥ establece, de un modo general, los asuntos de que se ocupar...

-.Es de Harnarse ta atencidn sobre €] fin moralizador del proyecto relativo, a que la revisidn
de la cuenta no se limite a la comprobacion aritmética y su comparacion con el
presupuesto; sino que se extienda a la exactitud y justificacion de los gastos v a la
investigacion de las responsabilidades que resulten o puedan resultar del mangjo de las
cantidades de la nacién. También tiene igual tendencia moralizadora la segunda parte de la
fraccién 1 del articulo 65, que se refiere a la limitacidn de la facultad de que haya partidas
de gastos secretos libremente, lo que hacia dudar s se trataba de verdaderos gastos o de

cmolumentos extraordinarios de los altos funcionanos...”

Por tales razones, la comisién propuso la aprobacién del articulo en comento.
Finalmente, el 31 de encro de 1917 se firmé la Constitucidn, la cual se promulgd el 5 de

febrero de 1917 y entrd en vigor el 1° de mayo del mismo afio.

D¢ esta manera, podemos decir que la parlida secreta presidencial fue inspirada en
nuestra Constitucion  Politica desde sw proyecto, presentado éste ante ol Congreso

Constituyente de 1916 por Venustiane Carranza bajo el fundamento de darfe libertad de



accién al Ejecutivo no sélo en el ambito del ejercicio de sus facultades, sino dando la
permisibilidad de autorizar gastos que no impliquen justificacidn alguna. El Congreso
aprobd ¢l precepto en cuestidn por considerar validos los fundamentos de! primer
mandatario en ¢l sentido de que no constituian fales gastos una excepeidn a la rendicién de
cuentas a través de la revision de la cuenta puiblica, sino por ef contrario, una disposicién
que tildaron de moral, al poder el Ejecutivo limitar los gastos injustificados de los

Secretarios de Estado.

En este orden de ideas, el articulo 65 fraccién primera del Proyecto en comento, por una
parte establecia la obligacidn de ejecutar ¢l presupuesto de egresos de manera que las
erogactones correspondan a las cantidades o partidas designadas para determinado rubro y
ademas aquéllas se justifiquen; y por la otra, determina una excepeidén a dicha justificacién
en cuanto establece que podra haber partidas secretas que no tendréan por que sujetarse a lo

que ordena en primer [ugar.

3.2.3 PORCENTAJE QUE OCUPA _CON_RELACION A LAS DEMAS
CUENTAS DEL PRESUPUESTO DE EGRESQS

En Presupuestos anteriores, la partida secreta habia ocupado porcentajes diversos del
gasto neto total previsto, algunas veces se determinaban cantidades menores o mayores a
las del afio anterior. Algunos defienden su existencia argumentando que no representaba un
alto porcentajc en la planificacién del gasto publico, pese a eilo, creemos que no es €l
porcentaje del gasto neto lotal el que tiene trascendencia, sino su representacion como una
serie de crogaciones que no licnen razén de ser, ya que podria presumirse su uso con el
objetivo de solventar gaslos que nada tienen que ver con la satisfaccion de necesidades

colectivas.,

En el Presupuesto 'de Egresos de la Federacidn para el gjercicio fiscal de 2000 ya no

cx1ste una asignacion de recursos estatales para solventar los gastos de este concepto.
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3.3. INCIDENCIA DE 14 PARTIDA SECRETA PRESIDENCIAL EN IA
REALIZACION DE LOS FINES DEL ESTADO

Recordemos que el Estado constituye ese medio del cuai el ser humano se sirve para el
cumplimiento de fines en su beneficio, todos esos fines pueden tener diferentes matices,
que van desde la obtencién de los recursos materiales necesarios para su subsistencia, hasta
su enriquecimiento en el ambito espiritual o social; de cualquier forma, todos esos objetivos

tienen una meta: lograr el bien comin de todo el elemento humano del Estado.

Dicho lo anterior, es necesario destacar que la partida secreta presidencial frena la
realizacion de esos fines estatales, ya que como hemos apuntado, el Estado necesita hacer
uso de su actividad financiera para allegarse de los recursos materiales necesarios y asi dar

satisfaccion a las diferentes necesidades de su conglomerado humano.

Una vez que se tiene la forma de obtener esos recursos, se recaudan y se planifica la
manera en que se utilizardn 2 través de una planeacion econdmica, la cual, se concretiza en
un presupuesto de gastos. Con esto, se busca distribuir los recursos con miras a la obtencién

de satisfactores de acuerdo con prioridades sociales.

Esos recursos, deben distribuirse y utilizarse de forma adecuada, razén por la cual se
deben justificar las erogaciones que se efectian afio con afio de conformidad con lo

planificado.

No todas las cantidades que se gastan durante el gjercicio de la administracion piblica se
justifican, demdo a que hay partidas no sujetas a su revision en la cuenta piblica gue debe
cntregar el Ejecutivo los primeros dias de junio de cada afio Estas partidas tienen, por
disposicion constitucional, el caracter de secretas y su peculiandad radica en que el dinero
que se gaste en aquellas no tiene por que justificarse ante la Camara de Diputados. Los
funcionarios de la administracidn publica pucden hacer uso de cstos recursos con la
autorizacion cscrita del presidente de la Repiblica. El monto de los recursos a utilizar por

cste concepto se ha venido determinando en ¢l Presupuesto anual de cgresos del Estado.
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Antes de las reformas de Diciembre de [977 la partida secreta era aprobada por el
Congreso de la Unidy, tat y como lo propuso Carranza desde el proyecte de la actual
Constitucion, pero después de estas modificaciones, es facultad exclusiva de la Camara de

Diputados la aprobacién del Presupuesto de Egresos en la que se incluye,

Los gastos se asignan, como ya dijimos, por ramos y estos a su vez se clasifican en
programas. El dinero que se destina para las erogaciones que forman la partida secreta
puede no ser significativo, por supuesto, en comparacion con el dinero asignado a otros
ramos, pero de cualquier formna esos recursos pueden utilizarse en aumentar el gasto que

deba efectuarse en programas prioritarios.

La partida secreta se habia denominado en los Ultimos afios “gastos contingentes”, es
decir, gastos que podian o no efectuarse de acuerdo a una situacién de emergencia,
suponemos; lo que no parece tener justificacién, es la razdén por la que se prevén estos
llamados gastos contingentes, si en ¢l mismo ramo donde se encontraba iltimamente esta
partida se determinaban gastos para financiar programas como prestaciones salariales para
funcionarios y desastres naturales. Si ya existia entonces una asignacion de recursos para
proteger el poder adquisitive de los servidores piblicos vy cubrir sus prestaciones de
seguridad social, también para solventar estados de emergencia que consisten en ayudar a al
a poblacion afectada como consecuencia de desastres naturales, jen qué pudieron haberse

gastado ¢sos recursos?

Si ¢l Ejecutivo de buena fe prevé en el mismo presupuesto de egresos la posibilidad de
que se presenten gastos supervenientes, deben también justificarse como los demas.
Crcemos que no ticne lugar el argumento de la falta de recursos estatales para no invertir en
otros ramos como salud o educacion por ejemplo, cuando se habia tenido la solvencia para

la cxislencia de estos “gastos contingentes™.

Consideramos que ¢l uso de recursos destinados a la partida secreta, no se concretiza en

un beneficio directo o indirecto a favor del puchlo.
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Actualmente, ja Partida Secreta Presidencial va no se mcluyd en ¢l Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el gjercicio fiscal de 2000, pere en ejercicios anteriores,
habia venido representando un limite para realizar erogaciones en beneficio de otros ramos
prioritarios, ain cuando se defienda la postura de que no ocupaba un alto porcentaje del

gasto neto total.
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CONCLUSIONES

El Estado, organizacién pelitica suprema de la colectividad humana, constituye una
persona moral, a través de la cual, el ser humano ve materializados fines con los que

tiende a lograr el desarroflo de todas sus potencialidades.

Las Funciones estatales son el producto de la organizacién del poder polftico que,
siendo uno solo, se divide para su ejercicio, lo que da vida a las diversas actividades
ejercidas por cada uno de los drganos en que se deposita el ejercicio de dicho poder

publico.

El Estado, es el titular de la potestad tributaria, lo que se traduce en la facultad que
tiene el mismo para aliegarse de recursos tributarios imponiendo tas contribuciones

mediante una Ley.

La Competencia tributaria constituye la facultad de que goza el drgano ejecutivo

para hacer efectivo el cobro de algtin crédito fiscal a cargo de un contribuyente.

La Ley de Ingresos de la Federacion enlista los recursos econdmicos que se
obtendran anualmente en beneficio del Estado para solventar el gasto publico.
Dicho ordenamiento representa una forma peculiar de cumplir con el requisito de
establecer mediante ley las contribuciones, dado que éstas bien pueden ser
determinadas a través de leyes materiales (leyes fiscales especiales) las cuales

ademas deben determinar los elementos de la contribucidn,

No slo a través de la ley de Ingresos de la Federacién se impomen cargas
tributarias, ya que también se cumple con el prineipio de reserva de ley, cuando por
separado y pese a que no sc haga mencién de ella en la Ley de Ingresos, se aprueba

una ley en el Congreso, que da nacimicnto a dicha contribucién.
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La cxistencia de un crédio fiscal a cargo de un particular positiviza la facultad
ccondmico-coactiva. Por medio del ejercicio de esta facultad, puede hacerse
clectivo el cobro de las contnibuciones, los aprovechamientos, las responsabiliidades

y olios conceptos que especificamente determinen las leyes,

Los Ingresos de la Federacion pueden ser de cardcter iributarto o no tribuiano. Son
de caracter tributano cuande el Estado ejerce el poder de imperio sobre los
particulares para nmponerles cargas como consecuencia de la realizacidn de algin

hecho fnpotético tributario.

lLos ingresos no tributarios pueden provenir de otros conceptos determinados en la
ley. en los cuales no existe ese poder coactive por parte del Estado frente a un
particular. Estos, tienen caracteristicas diferentes a las contribuciones, pero se

cobran como créditos fiscales,

El Gasto Publico debe ser solventado por los recursos econdmicos del Estado
obedcciendo a los principios de exactitud, especificacién, anualidad y universalidad

CIIC otros

. Iin México existen irregularidades en el ejercicio del gasto piblico, especi{icamente

en to gue corresponde a la partida sccreta, misma que se contempla en ja
Constitucton de 1917, ya que su ¢jercicio lejos de frenar las desviaciones en el

presupuesto las incrementa.
La plancacion ccondmica del pais corre a cargo del drgano cjecutivo, quien elabora
la imecrativa de Ley de Ingresos de la Federacion y ¢l proyecto de Presupucsto de

Iigresos de cada ario.

La partida scereta no era un gasto que cmanaba dircctamente de las {acultades del

dreano cjecutive previstas por lz propia Constitucion, sino que conslituia una
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4.

15.

16.

17.

18.

manera peculiar de ejercer una parte de Jos gastos publicos, sin necesidad de

Justificarse.

La no justificacién de la Hamada Partida Secreta Presidencial, le daba al ejecutivo la
posibilidad de no entregar cuentas de dichos gastos pese a que el monto de estos era

conocido por medio del Presupuesto de Egresos de ia Federacion.

Los recursos asignados a cada partida en el Presupuesto de Egresos anual, deben
aplicarse con estricto apego a derecho v por ende su gjercicio debe comprobarse y

Jjustificarse plenamente.

La Partida Secreta no debe constituir una excepeion a la justificacion de los gastos
publicos, debe ser una limitacion para que no se realicen gastos sin autorizacion del
ejecutivo, tal ¥ como desde un principio se previd en ¢l Proyecto de nuestra actual

Constitucién.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto Publico establece bajo ciertas
circunstancias, que el ejecutive puede autorizar el traspaso de recursos de una
partida a otra; sin embargo, en la Constitucidn se establece que sélo la Camara

puede autorizar los gastos que se prevean en el Presupuesto anual de egresos.

El Presupuesto de Egresos parz el afio 2000. no incluyé la Partida secreta
Presidencial, ya que ésta solo se aplicaba para gastos superfluos del presidente en
turno, por lo que creemos que debe omitirse incluso del texto constitucional con el

fin de evitar que aparezca en Presupuestos de Egresos posteriores.
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