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INTRODUCCION

I. Justificacién del Tema.

El gobierno tiene como encomienda de la sociedad, la realizacidon vy
satisfaccion de un conjunto de atribuciones y funciones que atienden a
diversas razones, unas con validez temporal y otras con caracter
permanente. Algunas actividades estdn indisolublemente ligadas a las
funciones propias de todo gobierno; otras, atienden a motivos econémicos,
politicos o administratives que varian con el tiempo. De esta manera, la
creacién de leyes, la imparticién de justicia y el establecimiento 'y
mantenimiento de un orden interior siempre han sido responsabilidad directa
del gobierno.

Pero mas allda de su motivacidn u origen, cualquier actividad que
desarrolle el gobierno necesita ser solventada con recursos econdémicos,
materiales y humanos para su realizacién. Es decir, la imparticion de justicia
requiere contratar a jueces y ministerios publicos; el combate a la pobreza, a
proveedores y servidores publicos; la construccién de obra publica, a
contratistas y supervisores. Cualquier drea de la actividad gubernamental
implica la erogacidén de recursos.

La doctrina sefiala en principio que estos recursos se obtienen de
quienes reciben los beneficios, es decir, de los gobernados. Estos contribuyen
a través del pago de impuestos establecidos por leyes fiscales que recogen
principios de seguridad obtenidos a través de siglos. Y una vez que el
gobierno cuenta con los recursos, los destina a la satisfaccion de las
necesidades sociales y al cumplimiento de obligaciones que tiene a su cargo.

Este es el objetivo del trabajo de investigacién de la presente tesis. El
trabajo de tesis busca precisar, estudiar y determinar la manera en que el
gobierno gasta las contribuciones de los gobernados al ejercer el “gasto
publico”.
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La manera sobre cémo el gobierno gasta las contribuciones de los
gobernados es de importancia central para la Licenciatura de Administracion
Publica, y' es un tema poco estudiado por !a doctrina. La eleccién del tema
atiende a la necesidad de desarrollar estudios en el area presupuestaria que
nos acerquen a un conocimiento suficiente para determinar si el gobierno
esta gastando bien su presupuesto, y saber como lo gasta.

Respecto a la manera de como el gobierno eroga los gastos ptblicos,
en especial, se han presentado corrientes que postulan diferentes analisis. De
estas corrientes, la mas novedosa es la que postula el "Gobierno Gerencial”.
Asi, también en el trabajo de tesis se presentarda un acercamiento a esta
nueva corriente, para finalmente entender la caracteristica principal de la
reforma que sufrié el sistema presupuestario en el afio de 1998 que
incorpora en gran medida los criterios del Gobierno Gerencial en la
Administracién Puablica.

Considero que desarroliar estudios en el drea de las finanzas publicas,
y especialmente en el gasto, es de importancia central para consolidar una
parte esencial de la Reforma del Estado.

En el caso de México, se ha conseguido un sistema electoral que
garantiza la competencia politica en igualdad de condiciones y que, a su vez,
permite la imposicién de sanciones para los actos ilicitos. Pero aun queda
pendiente el gran tema: la transparencia en el gasto de las contribuciones. A
la fecha no se ha conseguido establecer las condiciones necesarias para
asegurar al gobernado que sus contribuciones se destinaran de manera
adecuada, eficaz y eficiente Ginicamente para solventar necesidades publicas.

Los desvios de recursos publicos para fines distintos de los
originalmente recaudados son noticia frecuente en los diversos niveles de
gobierno. Y ésta es la percepcion del gobernado. Sabe que una parte de lo
recaudado por el gobierno no llegarad a su destinc Gltimo, o en su trayecto se
beneficiaran sujetos que no tenian derecho.

Esto tiene que cambiar. Tenemos que dar la seguridad al gobernado de
que lo recaudado se aplicara Unica y exclusivamente para solventar los
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problemas sociales de nuestro pais. De ahi la. importancia de empezar a
exponer éste problema.

Para realizar un diagnéstico del estado actual, primero requerimos un
acercamiento a los métodos. que el gobierno utiliza para gastar los recursos
publicos. Esa es la finalidad de la tesis. Considero que ésa es la trascendencia
y utilidad que puede aportar.

Un acercamiento asi beneficiard tanto al gobierno como a los
gobernados, a las organizaciones no gubernamentales, a los académicos y a
todo aquel que contrate con el gobierno, pues lo mas probable es que una
porcién mayoritaria de estos desconozcan su funcionamiento.

II. Planteamiento del Problema.

Una vez presentado el objetivo general del trabajo de tesis, es necesario
precisar con mayor detalle cudles seran las herramientas que serviran para
alcanzar la meta propuesta.

Para ello es preciso delirnitar que el estudio se centrara en tres grupos
tematicos y cuyo contenido a continuacidon desarrollo:

I. Gobierno Gerencial;
I1. Presupuesto de Egresos de la Federacion; y
III. Reforma al Sistema Presupuestario de 1998,
1. Gobierno Gerencial.

Las formas, procedimientos, métodos y principios en la administraciéon del
gobierno varian con las épocas.

Anteriormente el “Gobierno Burocrdtico” evocaba un sistema de
gobierno ideal para la sociedad que {o establecié. Cuando la accién
gubernamental se encontraba inmersa en conflictos de gobernabilidad y-
legalidad y era dirigida por intereses partidistas o politicos, la instauracion de
un aparato burocratico fue la solucion. La implementacién del servicio civil, el
estricto apego a la ley y el ejercicio despersonalizado y generalizado de la
accion de gobierno fue la solucion.
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Sin embargo, el Gobierno Gerencial sefiala que los requerimientos son
otros. La sociedad ha cambiado y también sus peticiones al gobierno. Ahora
se requiere de servicios individualizados y de una mejor y mas eficiente
utilizacién de los recursos publicos.

Al respecto, y como tema central de la tesis, encontramos la critica
constante al Gobierno Burocratico de incentivar el gasto total de los recursos
publicos y el desaliento a su mejor uso. Al respecto, propone una serie de
medidas en la materia. Estas propuestas serdn analizadas en un apartado
especial de la tesis, es decir, las propuestas del Gobierno Gerencial en
materia presupuestaria, de las cuales, como veremos en el estudio del tercer
tema, se recogié principalmente la evaluacién del desempefio.

1I. Presupuesto de Egresos de la Federacién.

La importancia del Presupuesto de Egresos de la Federacién en la vida
econdmica de México cada vez va adquiriendo mayor grado. Y éste es un
fendmeno que no es exclusivo de nuestro pais. Cada vez la injerencia de los
gobiernos en la vida econdmica de los paises es mayor y esto se constata con
el incremento de los recursos autorizados por los presupuestos nacionales
con relacién al Producto Interno Bruto.

En México, el Presupuesto de Egresos de la Federacién contiene
disposiciones juridicas, econdmicas, contables y administrativas centrales en
el régimen financiero del gobierno.

Inciluso, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos regula
especialmente su aprobacién. Pero independientemente de ser el instrumento
central del régimen financiero del gobierno, no ha desarrollado los elementos
suficientes para dar la certeza total al gobernado de que los recursos se
destinaran Unicamente como gasto ptblico y que éstos no seran desviados
para la satisfaccion de otros fines.

La importancia del Presupuesto de Egresos de la Federacién es central,
pues por éste se hace llegar a todos los 6rganos de gobierno los recursos
necesarios para la realizacion de sus funciones. El Presupuesto es el que
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autoriza los recursos a los hospitales o a las escuelas, a las policias o al
combate a la pobreza.

Asi, la finalidad de éste tema es exponer cdmo el gobierno eroga los
recursos publicos. Pero por la extensién de éste fendmeno es necesario
reducirlo a un universo menor, por esto, solo se abordard el estudio
presupuestario a nivel federal, pues a cada nivel de gobierno corresponde el
Suyo propio.

II1. Reforma al Sistema Presupuestario de 1998.
En el afan de llevar al gobierno a mejores niveles de desempefio, el Poder
Ejecutivo Federal, a cargo entonces del doctor Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
llevd a cabo en 1998 la implementacién del programa institucional
denominado “Reforma al Sistema Presupuestario”.

La Reforma al Sistema Presupuestario fue expuesta por primera vez en
una referencia oficial en la Exposicién de Motivos del Presupuesto de Egresos
de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 1998. En la Exposicién, el
Ejecutivo Federal sefiala que la Reforma al Sistema' Presupuestario esta
compuesta de los siguientes tres elementos:

I. Nueva Estructura Programatica (NEP);
II. Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED); y
III. Sistema Integral de Administracién Financiera Federal (SIAFF).

Como lo mencione en lineas anteriores, el Sistema de Evaluaciéon del
Desempeiio es el que incorpora en mayor medida algunos de los criterios
propuestos por el Gobierno Gerencial en materia presupuestaria.

Esta ultima parte  también servird para acercarnos a las dltimas
reformas en el area y para analizar brevemente los proyectos de reformas
presentados ante la legislatura LVIII de la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién.
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IXI. Lineas de Investigacion.

En el desarrollo de la tesis considero que deben abarcarse las siguientes

lineas de investigacion para presentar un esquema general de la materia que

nos permita realizar un diagnostico adecuado de los temas planteados.

1.

II.

Gobierno Gerencial.
éQué es el Gobierno Gerencial?
¢ENn qué contexto se origina?
éCuadles son sus propuestas?
¢Qué es la planeacidn estratégica?
¢En qué consiste la perspectiva ciudadano-cliente?
éCudles son tas propuestas del Gobierno Gerencial
presupuestaria?

Presupuesto de Egresos de la Federacidn.
éQué es el Presupuesto de Egresos de la Federacion?
&Qué normatividad lo regula?
éCudl es su naturaleza?
&Qué principios lo informan?
éCOmo se elabora?
éComo se aprueba?
éCoémo se ejecuta?

¢En qué se gasta? - .-

éCémo, cuando y quiénes lo gastan?
¢éComo se controla?
¢COmo se fiscaliza?

III. Reforma al Sistema Presupuestario de 1998.

¢éCudles sus fundamentos?
éCudles son sus componentes?
éQué es y como opera la Nueva Estructura Programatica?

en . materia-
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= <éCon qué criterios se debe evaluar la accion gubernamental?

= ¢Qué es y como opera el Sistema de Evaluaciéon del Desempefio?

= ({Qué es y codmo opera el Sistema Integral de Administracién Financiera
Federal?

= ¢Cuales y en qué consisten las iniciativas en la materia?
IV. Hipdtesis de la Investigacion.
La investigacion del trabajo de tesis se dirige por las siguientes hipoétesis.

g El Presupuesto de Egresos de la Federacion tiene deficiencias en su
operacién por la antigliedad de su normatividad, situacién que lo separa
una adecuada respuesta a las circunstancias actuales.

8 La comblejldad y tecnicismos de! proceso presupuestario aleja a los
interesados de un. conocimiento claro sobre cémo se desérrolla.

8 Las competencias del proceso presupuestario no estan asignadas dé
manera conveniente.

] La falta de aprobacién del presupuesto de egresos al ejercicio del gasto
no encuentra regulacidon adecuada y suficiente que ofrezca una solucién
correcta.

g La tacita reconduccién presupuestaria es el mejor mecanismo ante la
falta de aprobacién del presupuesto de egresos al inicio del ejercicio.

g La anualidad presupuestaria complica en la practica la ejecucién del
presupuesto pera el reconocimiento de obligaciones de fechas
diferentes.

8 La facultad reglamentaria facilita al Poder Ejecutivo a dictar la mayor y
mas importante normatividad del proceso presupuestario.

g El sistema presupuestario actual carece o es deficiente en la regulaciéon
de figuras presupuestarias centrales, como lo son, por ejemplo, 1a falta
de aprobaciéon al inicio del ejercicio, la transferencia de partidas o la
fiscalizacion.
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g La mayor parte de las propuestas del Gobierno Gerencial en materia
presupuestaria no se pueden incorporar al sistema presupuestario
mexicano por falta de seguridad actual en la normatividad vigente.

g La Reforma al Sistema Presupuestario de 1998 contiene criterios de
Gobierno Gerencial.

g La Reforma al Sistema Presupuestario recoge principaimente del
Gobierno Gerencial los criterios de evaluaciéon del desempefio.

V. Guién de la Investigacién.

Al desarrollar las tres areas, el trabajo de tesis se dividira en igual nimero de
apartados para dar lugar, contestacion y estudio a las lineas de investigacion
anteriormente planteadas.

Por las circunstancias referidas lineas arriba, el desarrollo del tema es
novedoso ante la falta de estudios en la materia.

Debido a elio, y por la naturaleza del tema, su enfogue es
multidisciplinario, pues es una materia en la que convergen analisis y
realidades tanto édministrativas como econdmicas, politicas, sociales,
juridicas e incluso contables.

Por lo anterior, el estudio se presentard con una naturaleza tanto
exploratoria, descriptiva y explicativa:
= Exploratoria por la falta de investigacion en el area;
= Descriptiva pues expondra los mecanismos que utiliza; y
= Explicativa pues indicara los problemas graves que afrenta el area.



" TITULO PRIMERO
GOBIERNO GERENCIAL

La necesidad de innovacién social quizas sea
todavia mayor, pero en lo esencial tendra que
producirse dentro de las instituciones de
servicio publico existentes. Incorporar Ia
administracién empresarial a estas instituciones
puede ser, por ende, la principal tarea politica
de esta generacion.

— Peter Drucker.

Capitulo Primero. Introduccién.

Los adjetivos que se han aplicado al Estado y al gobierno son numerosos y
atienden a diversos factores que inciden en ellos. Hemos dado ejemplo de los
mismos en las categorias de orden politico, econémico, juridico vy
administrativo. El objetivo del presente capitulo es entender y acercarnos a la
mas reciente categoria: el “*Gobierno Gerencial”.

La primera precision que haremos serd con respecto al nombre.
Considero incorrecto hablar de un “Estado Gerencial”, pues como veremos,
esta corriente atiende y califica al gobierno, no es una corriente que afecte a la
poblacién o al territorio como sf ocurre con otras que afectan al Estado.

En la literatura encontramos una pluralidad de denominaciones que
pretenden ser sindnimos de “Gobierno Gerencial” en la lengua espafiola:
“gobierno empresarial”; “gobierno gerencialista”; “gerencia puablica”; “nueva
gerencia publica”; “gestién pudblica” y “nueva gestiéon puablica”. En lengua
inglesa encontramos los conceptos de “public management” o “new public
management”. La aplicacién de estos conceptos al gobierno es reciente; segin
criterios de Barry Bozeman y Juan Miguel Ramirez Soraya, data de finales de la
década de los afios setenta y comienzo de los ochenta.

De los términos presentados, considero que el mas apropiado para esta
nueva corriente es la de “Gobierno Gerencial”, ya que se refiere a su
naturaleza. En primer término empleamos la palabra “gobierno”, cuya
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utilizacién comprende a este elemento, el cual es modificado por la particula
“gerencial”, considerando a ésta como una conjugacion de la palabra
“gerencia”, sustantivo femenino cuyo significado el Diccionario de la Lengua
Espafiola expone como sigue: “Cargo de gerente. Il 2. Gestidon que le incumbe.
1t 3. Oficina del gerente. 1 4. Tiempo que una persona dura en el cargo.”?

De esta manera, “gerencia” nos remite al concepto “gerente”, para el
cual el diccionario ya citado nos indica en la entrada correspondiente que es un
sustantivo masculino, por el que debemos entender: “El que dirige los negocios
y lleva la firma de una sociedad o empresa mercantil, con arreglo a su
constitucién.” 2 En el mismo sentido lo describe el Diccionario Grijalbo, que
sefiala para gerente: “Persona encargada de dirigir la actividad econémica de
una empresa o sociedad, en los estatutos de la cual se concentran sus
poderes.”? o

Por lo tanto, el concepto “gerencia” esta intimamente ligado al sector
privado, donde en principio encontramos a la empresa, siendo reciente su
ingreso como categoria conceptual al sector publico.

Con las consideraciones precedentes, se sustenta la afirmacién de que la
denominacion propuesta y seleccionada, “Gobierno Gerencial”, es la adecuada
por la naturaleza de esta corriente que se caracteriza por la implementacion de
las practicas de la administracién privada en la administracion puablica, como
veremos en nuestro estudio.

Con ello quisiera introducir el principio que esta corriente postula al
considerar en la administracién una sola actividad, a la cual rigen ciertos
principios que se pueden aplicar a cualquier ambito, ya sea familiar, privado,
comunal, publico o internacional; lo importante aqui es la administracién, no
s6lo las areas en que se aplica.

De esta manera, el tema se presenta con una doble naturaleza:
administrativa y juridica.

! Diccionario_de la Lengua Espafiola, Decimonovena edicién, Madrid. Editorial Espasa Calpe, 1970, p. 663.
2 Idem.

* Grijalbo Diccionario Enciclopédico, Barcelona, Editorial Grijalbo. 1986, p. 874.
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Por una parte, tenemos que estudiar el fenémeno desde una perspectiva
netamente administrativa, para comprender como es posible que sea aplicada
con sus principios a los mas diversos sectores a los que con anterioridad me he
referido, pero en especial y como objeto de estudio, al sector publico.

En su segunda parte, debemos analizar e! tema desde una perspectiva
netamente juridica y en especial, desde el derecho administrativo, pues son
reformas que afectan e impactan directamente a! gobierno —Poder Ejecutivo,
Legislativo y Judicial®-- pero especialmente a la actividad administrativa
desarrollada en principio por el Poder Ejecutivo. Las medidas postuladas por
los gerencialistas son de gran variedad, pues con la finalidad de tener un
gobierno eficiente proponen- desde medidas correctivas del “tamaiio” del
gobierno, hasta la implementacion de indicadores del desempefio, pasando por
toda una reforma en la que el ahora “cliente”, en vez del “ciudadano”, exige
una mejor utilizacidon de los recursos publicos.

Todas estas medidas que postula el nuevo Gobierno Gerencial no se han
quedado simplemente en intenciones de gabinete cientifico. Por el contrario,
dan cuenta de ello presupuestos de egresos publicos que justifican su
plurianualismo en la nueva Gerencia Publica (por ejemplo, el presupuesto
2001-2003 de la Provincia de San Luis, Republica Argentina), y en México un
capitulo especial del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2002, hasta lineamientos y directrices de la Organizacién para la
Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) para sus miembros (entre los
cuales se encuentra nuestro pais).

Las medidas del Gobierno Gerencial impactan y afectan un variado
espectro de reformas en torno al gobierno y seran expuestas en este titulo. Sin
embargo, como un estudio adecuado de cada reforma y de la manera como se
ha implantado en México es imposible desarroliario en un mismo trabajo,
limitamos como objeto de estudio las propuestas, medidas y reformas en
materia presupuestaria, para posteriormente estudiar como se implementaron.

4 Como lo sciialamos, la divisién dec poderes en México no es absoluta y los tres poderes realizan actos
material d istrativos.
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Capitulo Segundo. Contexto Histérico y Geografico.

El nacimiento del Gobierno Gerencial no lo podemos ubicar con exactitud, ni
darle una fecha precisa. Sin embargo, la doctrina y literatura respecto al tema,
y el ejercicio, desarrollo e implementacién de las caracteristicas que distingue
a este tipo de gobierno si las podemos localizar histdrica y geograficamente.

I. Contexto Histérico.

= Posterior a la Guerra Fria.

Podemos sefialar que el origen del Gobierno Gerencial es posterior a la guerra
fria. Ya sea que los tratadistas competentes determinen si es la caida del muro
de Berlin o la desaparicién de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS) lo que inicie el aun no bautizado periodo, pero encontramos que
coincide con las opiniones citadas de Barzelay y Ramirez. Estos dos
acontecimientos histéricos no solamente finalizan wuna era politica
internacional, sino que también dan lugar a la hegemonia del sistema
econdmico capitalista®.

Con una lectura mas detallada también debemos sefialar que la caida de
los sistemas econémicos socialistas implica en términos generales, el fin de un
tipo de administracién, la socialista, y el triunfo de la administracién de la libre
empresa en un mercado globalmente libre.

Son muchos factores con los que se pretende caracterizar este modelo
capitalista, por ejempio: la democracia, la libre competencia, las garantias
individuales o Ultimamente mejor conocidos derechos humanos, ia protecciéon
al medio ambiente, la libertad de expresidon, entre otros. Y sin duda, gran parte
del éxito de este sistema, independientemente de los demas factores culturales
o sociales, politicos o militares, es precisamente otro de sus grandes iconos: la
empresa.

5 Sin embargo. no debemos olvidar a China que sigue un sistema binario: capitalista en Hong Kong, pero
socialista en la mayor parte del pafs. Y si algdan pals perfila para pe ia internacional. es preci
China.
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Y es que la empresa es la base y atomo de la estructura de los Estados-
Occidentales para proveer al gobierno y a la sociedad de los empleos, bienes y .
servicios que requiere. El desarrollo de la empresa varia por regiones y afios,
pero esencialmente los medios de produccidon son asequibles a los particulares,
y para su administracion se tiene ia plena libertad de decision dentro del marco
legal que impone el Estado.

Ya el concepto de Estado neoliberal no otorga una explicacién completa
a las nuevas caracteristicas.que toma actualmente el Estado. Y es que si las-
medidas anti-inflacionarias, fa guerra al alto intervencionismo del Estado, la
apertura completa de la economia hacia el exterior, y la desmedida confianza
al sector privado han concluido®, también es cierto que ya  empiezan a
perfilarse otras medidas que, si bien no radicalmente distintas, imponen otras
caracteristicas.

En el aspecto juridico se han tenido que incorporar a la legisiacién las
nuevas demandas politicas dado que, después de haber creado y adaptado
todo el sistema paraestatal; con las medidas neoliberales, se tuvo que
“achicar” las estructuras del gobierno, aunque no con muy buenos, justos y
legales resultados. Ahora esta esperando su turno el Gobierno Gerencial.

= Posterior al Estado Burocratico.

Encontramos unanimemente en la literatura una clara oposicion a la
burocracia. En la entrada correspondiente a “burocracia”, el Diccionario de la
Lengua Espaiiola muestra el siguiente significado: “Influencia excesiva de los
empleados publicos en los negocios del Estado.” 7 Y es importante identificar la
concepcidén que tienen los autores del Gobierno Gerencial, pues en gran
medida la consideran como un obstaculo para sortear los actuales vicios del
gobierno.

Osborne y Gaebler consideran a la burocracia como una respuesta que
dio solucidn a los problemas que enfrentaba la Administraciéon Pulblica en

¢ Humberto Garcia Bedoy, Neoliberalismo en México. Caracteristicas, Limites y_Consecuencias, Primera
edicion, Guadalajara, Editorial ITESO, 1992, pp. 5-26.
7 Op. cit. 1.p.210.
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Estados Unidos, y que estuvo determinada por el tipo de sociedad en que se
desarrollé.

Los citados autores cuentan que antes de la implementaciéon del modelo
burocratico, el gobiermo en Estados Unidos se caracterizaba porque los
responsables®: “...administraban las ciudades como si fueran feudos propios: a
cambio de votos de los inmigrantes, concedian empleos, favores y servicios.
personales. Con una mano robaban al erario publico, mientras que con la otra
se aseguraban de que quienes les proporcionaban bloques de votos leales
recibieran una generosa recompensa”.

Tan nefasta circunstancia cambié bajo el “liderazgo” de los presidentes
Theodore Roosevelt (1901-1905 y 1905-1909) y Woodrow Wilson (1913-1917
y 1917-1921), quienes acabaron con el conocido “patronage” o .patronazgo
politico, perfeccionando e implementando sistemas de servicio civil con
examenes escritos, escalas salariales estrictamente reguladas, y proteccion
contra la contratacion y despidos arbitrarios. Estos cambios trajeron consigo la
“...creaciéon de una carrera de administradores municipales, de profesionales
que, aislados de los politicos, dirigian la burocracia de manera eficiente, como
gente de negocios” °. Asi, la burocracia atendid a! modelo de sociedad y
economia que se consolidaba en la era industrial.

El nuevo contexto produjo socialmente una uniformidad de exigencias y
demandas ante el gobierno y, en el ambito econdmico, coincidié con el auge y
establecimiento de las mas fuertes empresas que, en principio, fueron
monopdlicas. Pero desde la perspectiva politica, su implementacién tuvo como
objetivo atacar precisamente el patrimonialismo en el gobierno que algunos
politicos ejercian, para sustituirlo por una administracion racional, planeada,
estricta, con rigurosas y cuidadas reglas que evitaran la menor discrecionalidad
de los politicos.

Por una parte el presupuesto estuvo bajo control, siendo menos
vuinerable a las ambiciones de los politicos y su uso faccioso, pero por otra se

* David Osbomne y Ted Gacbler, Un Nuevo Modelo de Gobiemo. Cémo Transformar el Espiritu Empresarial
al Scctor Piblico, Primera edicion, México, Editorial Guernika, 1994, p. 39.

? Idem.
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llegé a la burocratizacién. Al respecto, los mencionados autores indican: “Al
dificuitar el robo del erario publico, volvimos casi imposible su administracion...
al tratar de controlarlo practicamente todo, nos obsesiond la empresa de dictar
como deben hacerse las cosas —~-reglamentar el procedimiento, supervisar los
insumos-- a tal grado que olvidamos el producto, los resultados. La
consecuencia fue un gobierno de caracter preciso: lento, ineficiente,
impersonal. Esta es la imagen mental que la palabra gobierno evoca en el
presente.”?

Como justificacion metodoldgica, plantean los autores que la sociedad
no es la misma y el tipo de demandas ya no es uniforme, pues ahora no se
trata solo de proveer servicios --carreteras, escuelas, juicios, drenajes,
etcétera-~ a una sociedad homogénea, sino que el gobierno ahora atiende a
una sociedad con muy diversas demandas a través de todo su territorio.- .

La visién de los autores es que vivimos en una época de cambios
vertiginosos, inmersos en un mercado mundial que impone una presion
competitiva al gobierno. Vivimos en una sociedad con mas infermacién y mejor
acceso a ella, en la que los datos se obtienen en tiempo real; una sociedad en
la cual los ciudadanos obtienen la informaciéon “casi al mismo tiempo que los
lideres”.

Otro autor fundamental que proporciona bases mas cientificas ai
Gobierno Gerencial, es el profesor de politicas ptiblicas de la Escuela de
Gobierno John F. Kennedy de la Universidad de Harvard, Michael Barzelay,
quien propone el “paradigma burocratico” para justificar el comienzo del nuevo
gobierno.

En si, podemos imaginar su postura desde el nombre de su libro, el cual
aparecié en idioma inglés con el titulo Breaking Through Bureaucracy. A New
Vision_for Managing Government, traducido al espafiol por el Fondo de Cultura
Econdmica en el afio de 1998 como Atravesando la Burocracia. Una_Nueva
Perspectiva de la Administracién Publica.

'° Ibid. p. 40



8 TITULO PRIMERO

Este autor plantea que el gobierno de los Estados Unidos se enfrentaba
hacia finales del siglo XIX y principios del XX a las siguientes condiciones:
“*cada decision operativa --contratacién y despido de personal-- se tomaba
sobre bases politicas partidistas, muchas dependencias gastaban todas sus
asignaciones anuales dentro de los tres primeros meses del afio fiscal, las
partidas se asignaban a las dependencias sin que ninguna de ellas hubiera
formulado un presupuesto de ingresos o de egresos.. y ningun érgano ni
persona del Poder Ejecutivo tenia autoridad para supervisar las actividades de
las dependencias gubernamentales.” !

Es mas benigno el juicio que le merece e! modelo burocratico, pues
sentd las bases necesarias para que actualmente: “la mayor parte de los
estadounidenses den por sentado que las decisiones administrativas deben
tomarse de una forma seria y competente, que el poder ejecutivo debe
organizarse jerarquicamente, que la mayoria de los jefes de las dependencias
deben ser nombrados por el ejecutivo en jefe, que el proceso de asignaciones
debe empezar cuando ese funcionario somete un presupuesto general a la
consideracidén de la legislatura, que la mayor parte de los puestos deben ser
ocupados por personas calificadas, que los materiales de trabajo se deben
comprar a proveedores responsables con base en criterios objetivos, y que los
sistemas de control fiscal y de rendicién de cuentas deben ser confiables.” 12

También nos sefiala este autor (coincidiendo con Osborne y Gaebler)
que las circunstancias que favorecieron al modelo burocratico las debemos
hallar en el cambio que experimenté la sociedad estadounidense, que pasé de
de ser eminentemente rural y descentralizada a conformar una sociedad
urbana, industrial y nacional.

Agrega que el modelo burocratico siempre se enfocé hacia el ejercicio
impersonal de la autoridad publica como un elemento mas para asegurar una
Administracién Pdblica racional y eficiente que solamente atendiera reglas y no
a discrecionalidades politicas o de otra indole.

"' Michael Barzelay,

Primera edicion. México. Edtlonal Fondo de Cultura Econdémica, 1998, p. 39.
2 felem.




GOBIERNO GERENCIAL 9

A todo este sistema de administracién el autor lo identifica como “The
Bureaucreacy Paradigm” que traducido al -espafiol corresponderia a: “El
Paradigma Burocratico”. Sin embargo, considero que es mejor hablar de un
“modelo burocratico” o de una “forma burocratica”, toda vez que la palabra
“paradigma” se ha convertido en un término equivoco por su uso inapropiado.

En México encontramos que el gobierno gerencial tiene seguidores,
entre los que destacan Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer. En su
libro Por un_Gobierno con Resultados. El Servicio Civil de Carrera. Un Sistema
Integral _de Profesionalizacién, Evaluacién y_ Desempefio de los Servidores
Piblicos _en México'® sefialan que el modelo tradicional de Administracion

Publica padece deficiencias que no permiten una administracion que ofrezca
mejores servicios a los menores costos posibles, o que implica: “1) un
aumento en.los costos de operacidon del aparato ptiblico, 2) incremento en los
costos de transaccién y dilacién en la gestion de gobierno, debido al proceso de
autorizacion que tienen que llevar a cabo las dependencias en materia de
inversion y reasignacién del gasto para eficientar sus labores, 3) envio de una
sefial equivoca de que lo importante es cumplir con procedimientos y no con
los resultados, 4) otorga tratamiento financiero igual a unidades con
naturaleza diversa, 5) inhibicion para el desarrollo cabal de los servidores
publicos debido a su inmovilidad --vertical y horizontal-—, y 6) evita la creacién
de incentivos que induzcan al servidor publico a prepararse y profesionalizarse
de forma sélida a largo plazo” 4.

Podemos observar que las evaluaciones de los autores coinciden en
reconocer en el gobierno burocratico y en sus funcionarios, un gran apego a los
controles establecidos para realizar su funcién. No obstante, e! concepto
“burocracia” hay que analizarlo con mayor precision.

Si nos remitimos a su concepcién primigenia, es decir, como método de
gobierno en el cual los servidores ptiblicos estan sujetos al cumplimiento de la
ley, a la elaboracion de estudios para la implementacién de acciones

'3 Cualquier similitud con ¢l libro de Albert Gore ¢s mera coincidencia.

4 Esteban Moctezuma Barragan y Andrés Roemer, Por_un Gobiemno_con Resultados. El Scrvicio Civil de
Carrern. Un Sistema_Integral de Profesionalizacién, Evaluacidon y Desempeiio de los Servidores Piblicos en
México. Primera edicidn, México, Fondo de Cultura Econémica. 1999, p. 24.
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gubernamentales exentas de presiones e intereses politicos partidistas, y a un
control laboral por medio de examenes que implementan un servicio civil de
carrera, no es un modelo que le vendria mal a la Administracién Publica en
México.

Si por el contrario, nos referimos al concepto de burocracia en su
acepcidon coloquial, por la cual generalmente se entiende y se piensa en
dependencias, entidades e instituciones gubernamentales cuyos servidores
publicos oponen sistematicamente excepciones para realizar su trabajo por
incompetentes e inexpertos, asi como por una sobrepoblacion de los mismos,
pues en este sentido pareciera que no es tan bueno no solo para la
Administracién Pablica en México, sino para cualquier pais..

Y aun la historia confirma esta opinion, pues si se verific6 un aumento
en el niumero de empleados gubernamentales, no se debié a la implementacién
de un modelo desarroilado para la Administracion Pdblica, sino al modelo de
indole econdmica por el que se ampliaban las competencias del Estado como
impulsor directo de la actividad econémica, el “Estado Interventor” que
mencionaba Lord John Maynard Keynes, con su consecuente incremento en
personal piblico.

= Influido por el Avance Tecnoldgico.
Otro factor que determina y caracteriza el siglo pasado, y especialmente los
ultimos veinticinco afios, son fos avances tecnoldgicos que en todas las ramas
de la actividad humana se verificaron.

Ejemplos de estos avances los encontramos desde la industria, con los
métodos de produccibn que se modificaron por Ila automatizacién
computacional, creando estandares de calidad a gran escala, hasta la
revolucion de las telecomunicaciones de ia dltima década, lo cual patentizan
que ningun sector esta libre es estos cambios.

No debemos dejarios anotados como una caracteristica mas de este
periodo, sino comprender que si el concepto de revolucién es un cambio --ya
sea violento o no--, la revolucion tecnoldgica fue y es una de las revoluciones
que con mas alcance se haya verificado y de la manera mas rapida.
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Esta fue una revolucion también afecté a la sociedad y al gobierno.

En el gobierno, el avance tecnoldgico impuso la simplificacion en la
mayoria de las funciones que realiza, al reducir el nimero de empleados,
etapas y recursos, y facilitando sus comunicaciones.

« Aumento de la Responsabilidad Social de la Empresa.

E! gobierno y la sociedad enfrentan una mayor comunicaciéon, libre de toda
presién y con un actor mucho mas potente en la empresa, que les disputa en
ocasiones la direccion y satisfaccion de las necesidades sociales a través de las
prestaciones a sus trabajadores. Sin duda, en los afios venideros, ya no sera
solamente el gran actor de la pelicula social el Estado, el cual tendrd que
compartir el papel protagénico con la empresa, a quien tanto defendié el
sistema occidental.

= Empresas Multinacionales.
Pero también las empresas contemporaneas no son ya que en tiempos
anteriores apoyaba el Estado.

Producto de la tecnologia y de su éxito, las empresas actuales se
encuentran extendidas a través de muchos paises o de muchos continentes,
por lo que se le ha puesto el apellido de internacionales o multinacionales. Ya
no es solamente la relacién del Estado con sus empresas, sino que ahora tiene
que lidiar con empresas de los paises vecinos o literalmente con empresas del
otro lado del planeta.

Actualmente la empresa disfruta de una movilidad expedita y a grandes
distancias de las inversiones que realiza en otros paises, lo que facilita la
ruptura de compromisos de una inversion rentable socialmente para que el
unico motivo que le mantenga sea la ganancia.

Asi, las economias nacionales se encuentran integradas en el mercado
mundial, y los procesos internos de producciéon dependen invariablemente de
la compleja dinamica de la globalizacion, donde quien tiene la ultima palabra
es la empresa.
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= Integraciones Regionales.
El anterior modelo se caracterizé por ser un Estado interventor y burocratico
que también incluia medidas proteccionistas que lo aislaban de la economia
mundial. Ahora, la tendencia son las integraciones que de muy diversa indole
estan realizando los Estados.

Si bien estas integraciones no son nuevas, si las podemos observar con
una construccién mdas sdlida que las realizadas anteriormente. Encontramos
integraciones ya sean de indole econémica, politica, juridica o comerciales, que
de ninguna manera se excluyen. Destacan la Unién Europea, el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, el Mercado Comun del Sur, la
Organizacion de Cooperacidon para el Desarrolio Econémico y la Organizacién
Mundial det Comercio.

Juridicamente han alcanzado diferentes grados; aunque la Unidn
Europea es el ejemplo a seguir, del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte se tienen muchas expectativas, sin olvidar el primer proyecto continental
que se tiene previsto a corto plazo para América. Con el mismo criterio las
propuestas de uniformidad legislativa van tomando mas adeptos.

= Resumen.

Podemos resumir en los siguientes puntos el contexto histérico en que se

desarrolla e! gobierno gerencial:

1. Es un fenémeno posterior a la Guerra Fria;

2. Es posterior al Estado Burocratico;

3. Esta influenciado y afectado por el avance tecnoldgico que se verificé en los
ultimos veinticinco afios del siglo pasado;

4. Como consecuencia de la derrota del sistema socialista, la empresa privada
pasa a ser un sujeto de primer relevancia e influencia en el gobierno;

5. Las fuertes empresas privadas tienen presencia en una gran cantidad de
paises, conocidas como empresas multinacionales; y

6. Hay un auge de integraciones regionales de indole econémica, politica,
social y juridica.
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II. Contexto Geografico.

El Gobierno Gerencial es un-fenémeno que tiene un punto de drigen geografico
relativamente definido. Y es que si la caracteristica del gobierno gerencial es la
influencia de la administracion privada en el gobierno, pues entonces requirid
partir de regiones donde el sistema capitalista generara fuertes empresas.

Asi, la mayor parte de autores, literatura, doctrina, e informes de
medidas inspiradas en el Gobierno Gerencial, provienen de los Estados Unidos
de América. Esto no significa que el Gobierno Gerencial haya nacido en Estados
Unidos, pues vemos en Reino Unido y en otros paises un movimiento simiiar
aunque menos definido; y como lo sefalamos, es una corriente con cierto
grado de aceptacién en los paises de Latinoamérica.

De este modo encontramos. que es de Estados Unidos, especialmente de
sus gobiernos condales y estatales (aunque ya hay informes del ambito
federal) y de sus universidades, de donde proviene la mayor parte de la
literatura respectiva. .

En este sentido, la gran obra sobre gobierno gerencial es Reinventing
Government. How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector,
escrito por David Osborne y Ted Gaebler en el afio de 1992, siendo traducido
al espafiol por la editorial Guernika en el afio de 1994 con el siguiente titulo:

Un Nuevo Modelo de Gobierno. Cémo _Transforma el Espiritu Empresarial al
Sector Publico.

La obra no es una disertacion tedrica de gabinete de los autores, como
ellos mismos explican: “No hemos tomado nuestros diez principios de la nada,
de nuestra imaginacion. No establecen lo que deseariamos que fuera el
gobierno. Hemos desarroliado nuestro mapa mirando lo que nos circunda, las
afortunadas organizaciones del sector publico que vemos nacer, parte por
parte en los Estados Unidos... Nosotros como autores, no inventamos nuevas
ideas, sino que mas bien sintetizamos las ideas y las experiencias de terceros.”

Y es que el Gobierno Gerencial no es un producto que se ha quedado en
libros o disertaciones de conferencias de universidades, sino que ha
trascendido mas alla.
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David Osborne fue contratado como asesor por el vicepresidente de los
Estados Unidos de Ameérica, Albert Gore Jr., en la Presidencia de William
Jefferson Clinton (1993-1997 y 1997-2001), periodo en el cual se realizé un
diagnoéstico de los problemas del gobierno federal. Este informe y sus
propuestas fueron realizados por una comisidn conocida como National
Performance Review. Este diagndstico se plasmé en un informe, en el que
agencia por agencia se proponen medidas que coinciden en gran parte con el
libro de Osborne y Gaebler (inciuida la materia presupuestaria).

) Otra perspectiva s la de Omar Guerrero, al considerar que el Gobierno
Gerencial halla sus antecedentes en el Reino Unido durante la década de los
afios ochenta como una propuesta del Partido Conservador, a través del
Comité de Gobierno y Derecho del Consejo de Investigacion Econdmica y
Social, para. orientar la implementacion de acciones gubernamentales para el
uso de recursos de manera mas eficiente. o

No obstante, debe sefialarse que la literatura se publica muy lentamente
por la novedad de! tema, ya sea producto de simposiums, reuniones,
conferencias, estudios, libros, etcétera. Pero también, mas abundante todavia
es la informacién en diversas paginas de internet que multiplican el
conocimiento sobre el tema.
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Capitulo Tercero. Antecedentes Académicos.

Los antecedentes académicos del Gobierno Gerencial obedecen a la doble
naturaleza de la que goza Yy que anteriormente expusimos, de indole
administrativa y de indole juridica, y presentan la dificuitad de la novedad y de
la - pluralidad de criterios. En este capitulo haremos referencia a los
antecedentes académicos, pues la finalidad del titulo es el estudio del Gobierno
Gerencial en su rama administrativa.

Hemos caracterizado al gobierno gerencial como la implementaciéon de
las practicas administrativas del sector privado en el sector publico. Asi pues,
los antecedentes académicos se encuentran en las dos escuelas que se
encargan de cada uno de éstos: las escuelas de ciencias sociales y las escuelas
de comercio.

Este es el enfoque que propone Barry Bozeman'® y el que considero
adecuado para entender cémo se verificd el encuentro y ta mezcia en el ambito
académico de estas dos disciplinas.

En ese sentido, el estudio de Bozeman nos sefiala el origen de sus
causas con los siguientes términos: “La gestién publica como campo de estudio
y empresa educativa parece haber brotado a finales de los afios setenta y
comienzo de los ochenta en dos instituciones muy distintas: las escuelas
comerciales y las escuelas de politicas publicas.”!® Por esto es facil comprender
que el enfoque de cada escuela es distinto.

El enfoque de las escuelas de politicas publicas lo identifica con el
nombre de “Enfoque P” para indicar y hacer referencia a su procedencia con la
“P” de escuelas de politicas publicas o en ingles “public policy”.

En espafiol considero que debemos identificar como sinénimo de “School
of Politics” o “School of Public Administration” a los centros de ensefianza e
investigacién, escuelas y facultades que estudian al sector publico que
generalmente se identifican como escuelas de Ciencias Politicas o de
Administracion Publica.

'* Cfr. Barry Bozeman, _La Gestidon Piblica, Su Situacién_Actual, (coordinador Barry Bozeman), Primera
cdicion, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1998.
' Ihid. p. 37.
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El .enfoque P es resultado de la division académica que se dio entre
grupos a favor de la “vieja Administraciéon Publica” que enfocaba sus estudios e
investigaciones al antiguo paradigma burocratico, y los que propugnaban por
una visién de andlisis cualitativo forma!l aplicado sobre todo en la economia.

Pero sefiala el autor: “...las escuelas de politicas empezaron a reconocer
cada vez una grave limitacidon: en el sector ptblico habia poca demanda de
analisis cualitativo formal, o de gran disefio de politicas. En cambio habia una
gran demanda de gestioén. Las escuelas de politicas necesitaban algo afin a la
administracién publica, pero que no se identificara con este campo ‘anticuado’
y orientado hacia las capacidades especiales. Como solucién se inventé la
gestién publica.” 7

Como caracteristicas de este enfoque se pueden sefialar las siguientes:

* Se centra en la llamada “gestién de politicas de alto nivel”, pues su interés
no recae en la administracién cotidiana de las dependencias sino en la
funcién del administrador;

e Se centra en los ejecutivos politicos en lugar de los funcionarios publicos
experimentados;

e La literatura que genera es atedrica y no cuantitativa y esta orientada hacia
reglas prescriptivas basadas en la practica.

e El método de investigacidn mas utilizado es el estudio de casos.

El enfoque de las escuelas de negocios lo identifica con el nombre de
“Enfoque B” para indicar y hacer referencia a su procedencia con la ‘B’ de
escuelas de negocios o en ingles “business”.

En espafio! considero que debemos identificar como sindnimo de “Col of
Business” a los centros de ensefianza e investigacion, escuelas y facultades
que estudian a la empresa que generalmente se identifican como Escuelas de
Administracion de Negocios o de Administracion de Empresas.

Como caracteristicas de este enfoque, menciona las siguientes:

e Esta dispuesto y orientado a conceptos de l!as disciplinas comerciales;
e Hace distinciones menos marcadas entre los sectores publico y privado;

' Ihid. p. 38.



GOBIERNO GERENCIAL 17

« Desarrolia mas ampliamente la teoria empirica;

e Se orienta hacia los procesos;

« El método de investigacidn mas utilizado es el uso de técnicas cuantitativas
para el analisis de datos acumulados, sin abandonar los estudios de caso.

Bozeman sefiala que comparten los siguientes puntos:

e lLa preocupacién por algo mas que la administracién interna de las
dependencias (un enfoque interorganizacional de la gestién externa);

e Respeto a la funcién politica en la administracion;

e Una orientacion prescriptiva e interés por mejorar la  eficiencia
administrativa; y

» Aprecio del aprendizaje por experiencia, como se refleja en el empleo de!
estudio de casos al ensefiar la gestion publical®,

Independientemente de estos puntos de convergencia, considera
Bozeman que cada enfoque tienen sus méritos.
Los méritos del enfoque P son los siguientes:
e Reconocimiento de la importancia dej analisis de las politicas para la gestion
publica;
e Aprendizaje basado en la experiencia de los practicantes;
s Preocupacién por destilar lecciones y transmitirlas de una manera facil de
comprender; y
e Promocidn del didlogo entre administradores experimentados ¢ ejecutivos
politicos y estudiosos de la gestién publica. *°

Mientras que para el enfoque B encuentra como méritos:
e Mayor orientacion hacia la investigacién y la teoria;
e Capacidad de adaptar y difundir métodos, técnicas y teorias de una
variedad de disciplinas;

™ 1hid. p. 41.
' Jdem.
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s Incorporacién de comparaciones cada vez mejor desarrolladas, basadas en
la experiencia de la gestion publica y privada;

e Orientacidon hacia la gestion estratégica;

e Preocupacidon por cuestiones del proceso, y;

« Mayor concentracion en el administrador publico de carrera que en el
ejecutivo politico.2°

Otra perspectiva tiene Omar Guerrero que al utilizar y preferir el término
“nuevo manejo publico”, lo caracteriza como un producto derivado tanto de la
doctrina como de propuestas del Partido Conservador del Reino Unido.?!

Guerrero reconoce y comparte la “factura anglosajona” del nuevo
manejo publico, pero sefiala que el primer antecedente lo encontramos en la
obra del administrativista francés Michel Messenet, quien en su libro La Nueva
Gestién Publica. Por_un Estado Sin Burocracia plantea e! caracter nuevo del
manejo puiblico aundndolo a un sentimiento antiburocraitico que, como hemos
sefialado, esta presente en la mayor parte de los autores gerencilalistas.

De las tesis de este autor francés para caracterizar al gobierno gerencial
encontramos que destaca para Omar Guerrero la siguiente: “..que el
neomanejo publico supere la racionalizacién de la gestiéon y se aplique a las
decisiones... la transposicién de los modelos de gestién privada, dentro de la
administracién publica... acento en la descentralizacién y en el manejo con
base en una idea de mision... destaca el papel relevante de la informacion y la
informatica, asi como del presupuesto, el control de gestiéon y la administracion
de ios recursos humanos,”??

De manera sintetizada, se puede apreciar en las siguientes palabras la
postura de Messenet: “/a renovacion de la gestién publica no se efectuard, sino
por via de la adopcion de las técnicas del manejo privado.”??

2 tdem.

2! Cfr. Omar Guerrero, Del Estado Gerencial al Estado_Civico. Primera edicion, México, Editorial Miguel
Angel Porria, 1999.

2 Ibid. p. 130.

23 Michel Messenet, La Nouvelle Gestion Publique. Por un FEtat saps Burocratic, Editorial Hommes et
Tecniques, Paris, 1975. Citado por Omar Guerrco, op. cir. 21, p. 128.
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Otro de los precursores de este nuevo gobierno, considera Guerrero, es
Octave Gelliner, quien escribié El_Secreto de_las Estructuras Competitivas,
donde al usar el término manejo publico (management public) plantea que: “la
sociedad politica, mundo del voto y del controi de los ciudadanos ha pasado a
la sociedad civil mundo del contrato, del ejercicio de la libertad creativa de las
personas”. Y sentando las bases del Gobierno Gerencial, propone: “...la
orientacién de la administracién publica hacia el mercado y la nocién del
‘ciudadano-usuario’. Ei manejo publico se define a partir de las relaciones con
los usuarios, y con base en una ldgica de eficiencia y las relaciones ‘costo-
eficacia’. Solo a partir de esta nocioén, considera que es posible renovar la
teoria del servicio publico.” %

24 Omar Guerrero, op. cit. 21, p. 130.
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Capitulo Cuarto. Propuestas.

El Gobierno Gerencial comprende reformas que debemos entenderlas unas en
relacién con otras, es decir, encontrandose en una relacién de causa y efecto.
De la simple enunciacidon de sus reformas no se puede modificar algun aspecto
sin recurrir necesariamente a la reforma de otro. En el caso de esta tesis, no
se puede plantear una reforma al sistema presupuestario si no es para
reformar el sistema de compras. Se implementan convenios o indicadores del
desempefio para la consecucidon de eficiencia en las diversas acciones
gubernamentales.

Como lo hemos sefialado, la literatura es escasa en libros e inciuso en
ellos se presentan diferencias en el modo de presentar y analizar las
propuestas. Por otro lado, encontramos articutlos e informes gubernamentales
que nos resefan opiniones y resultados de las propuestas gerenciales.

Por esto, partiremos nuevamente de los documentos mas importantes
para comprender las propuestas del Gobierno Gerencial.

La resefia de Osborne y Gaebler de las practicas identificadas como
gerenciales, enumera los siguientes diez principios:

1. El goblerno catalizador. Tomar el timén en iugar de los remos.

2. El gobierno de propiedad comunitaria. Delegar poder en lugar de servir.

3. El gobierno competitivo. Introduccidon de la competencia en la prestacion de
servicios.

4. El goblerno con sentido de misién. Transformacidn de las organizaciones
regidas por reglas.

5. El gobierno orientado a resultados. Financiamiento de los resuitados, no de
los insumos.

6. El gobierno regido por el consumidor. Satisfaccién de las necesidades del
consumidor, no de la burocracia.

7. El gobierno empresario. Ganar en lugar de gastar.
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8. El gobierno previsor. Prevenir en lugar de curar.

9. El gobierno descentralizado. De la jerarquia a la participacién y al trabajo
en equipo.

10.El gobierno orientado al mercado. Impulsar el cambio por medio" del
mercado.?®

Los anteriores principios que orientan al Gobierno Gerencial se
presentan precisamente a simple vista, como meras enunciaciones, principios o
recomendaciones a las cuales se debe dirigir el nuevo gobierno.

Como lo hemos seiialado y a la luz de los ejemplos citados, acudimos
una vez mas a que los cambios que requiere la Administracién Puablica, se
reflejen en el marco juridico positivo. Al demandar que el gobierno se maneje
con sentido de misidn implica necesariamente la implementacién de
indicadores del desempefio que deben estar regulados por las leyes.

También se constata que son principios generales enunciativos de las
propuestas del Gobierno Gerencial pues, en cada uno de ellos se encuentran a
su vez un gran nimero de reformas que se agrupan por temas. Por ejemplo, la
reforma al sistema presupuestario se encuentra incluida en el lineamiento
nimero cuatro “Gobierno con sentido de misién. Transformacion de las
organizaciones regidas por reglas”.

Otro documento clave para entender al Gobierno Gerenclal es el informe
que hizo el vicepresidente de los Estados Unidos de América, Albert Gore, de la
National Performance Review. Su informe lo presentd en el libro Un Gobierno
Mas_Efective vy Menos Costoso .2

En el apartado “Antecedentes Histéricos” de la presente tesis, tratamos
las circunstancias de ese libro y su corte gerencialista, que puede imaginarse
con el nombre mismo de la obra, lo cual se constata con su lectura.

Considero que el primer parrafo del prefacio es bastante ilustrador, pues
dice: “No podemos seguir dandonos el lujo de pagar mas -y obtener menos—
por nuestro gobierno. La solucion de cualquier problema no siempre ha de
provenir de un nuevo programa o de gastar mas dinero. Ha llegado el

** Cfr. David Osbome y Ted Gacebler, op. cit. p. 8.

¢ Albert Gore, Un Gobiemo Mis Efectivo y Mcnos_Costoso. Informe de la National Performance Review,
Primera cdiciéon, México, Editorial Edamex, 1994,
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momento de cambiar radicalmente la forma en que opera el gobierno: pasar
de una burocracia que se impone a las bases, a un gobjerno empresario que
dote de poder a los ciudadanos y a las comunidades con el fin de cambiar el
pais de abajo hacia arriba. Debemos recompensar a la gente y a las ideas que
trabajan con eficiencia y deshacernos de las que no funcionan”.??

Es decir, comparte el desprecio a la burocracia y exalta al “gobierno
empresarial”. Albert Gore, mas parco, sefiala en las propuestas que son cuatro
las direcciones que debe tomar el gobierno con pasos especificos, agrupados
en las siguientes cuatro directrices:

e Directriz nimero uno: Reducir el papeleo.

Paso 1. Depurar el proceso presupuestario.

Paso 2. Descentralizar la politica de personal.

Paso 3. Dinamizar los sistemas de compras.

Paso 4. Reorientar la labor de los inspectores generales.

Paso 5. Eliminar el exceso de reglamentos.

Paso 6. Dar mas poder a los gobiernos estatales y locales.

e Directriz nimero dos: Dar prioridad al cliente.

Paso 1. Darle voz al cliente y alternativas.

Paso 2. Hacer que compitan las organizaciones de servicios.

Paso 3. Crear dindmicas de mercado.

Paso 4. Utilizar mecanismos de mercado para resolver problemas.
e Directriz nimero tres: Dar poder a los empleados para obtener resuitados.
Paso 1. Descentralizar el poder en la toma de decisiones.

Paso 2. Responsabilizar por los resultados a todos los empleados federales.
Paso 3. Dar a los trabajadores federales las herramientas necesarias para
realizar su trabajo.

Paso 4. Mejorar la calidad de vida en el trabajo.

Paso 5. Formar una sociedad entre trabajo y gerencia.

Paso 6. Liderazgo experto.

2 Ibid. p. XV.
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e Directriz nimero cuatro: Reducirse a lo esencial.
Paso 1. Eliminar lo innecesario.

Paso 2. Incrementar la recaudacion.

Paso 3. Invertir en mayor productividad.

Paso 4. Redisefar los programas para reducir los costos.

Al Gore incluye la reforma al sistema presupuestario en la directriz
primera: “Reducir el papeleo”.
Por su parte, Omar Guerrero nos sefiala que el nuevo manejo publico
basa sus propuestas en las siguientes cuatro ofertas:
« Primero. Desviar los servicios de la administracién publica del ciudadano
y orientarlos al consumidor.
e Segundo. Aumentar la eficiencia de los servicios publicos desagregando
a las burocracias gubernamentales, en unidades organizadas alrededor
de la nocidn de agencia especial financiada por el consumidor.
« Tercero. Administracion de personal sin servicio civil, en la cual impere
el contrato, la evaluacidon de resultados y sueldos bajo incentivos.
e Cuarto. Someter las operaciones gubernamentales a la competencia
interna y externa con base en razones de mercado, mas que en causales

administrativas.

Otros autores no enumeran taxativamente las propuestas y, haciendo
estudios de caso, analizan las propuestas casuisticamente.

Esteban Moctezuma y Andrés Roemer sefialan que una implementacion
victoriosa del paradigma de la modernizacién administrativa debe verificarse
bajo dos lineamentos de accidn:

i.) Definir una estrategia, un plan de accién provisto de objetivos claros y
realistas que busquen modificar los procesos mediante los cuales se
planifiquen y ejecuten las politicas publicas, que permitan redefinir los
criterios con los que se evalle su efectividad, que otorgue mayor
autonomia funcional a las instituciones y que aumente la imputabilidad
de los servidores publicos; y
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ii.) Entender que la introduccién de criterios funcionales de mercado, como

la elevacién sistematica de la productividad y la generacion de un
ambiente de competencia entre las agencias gubernamentales, no debe
darse de manera parcial y asilada sino, por el contrario, formar parte de
una estrategia conjunta y globalizadora de los esfuerzos
interinstitucionales. En resumen: 1. Clarificar los objetivos del gobierno
y sus instituciones; 2. Establecer incentivos adecuados; 3. Elevar los
indices de imputabilidad; y 4. Una nueva cultura basada en una ética de
responsabilidad profesional y de profundo compromiso con el servicio

publico.

Con las opiniones citadas y el contexto de dichos libros, asi como con

otras obras consultadas, considero que la siguiente lista contiene las

propuestas del gobierno gerencial:

Gerencia Publica.
Perspectiva de cliente en el ciudadano.
Reforma al sistema de compras.

Reforma al sistema presupuestario.
Reforma al sistema de personal.

Indicadores del desempefio y convenios de desempefio.

Descentralizacion.

Eliminar procedimientos y papeleos.

Delegacion.

Estructura horizontal y no vertical en la administracion.

De esta lista, destaca en primer lugar la Gerencia Piblica. Si el gobierno

gerencial es la influencia de la administraciéon privada en la publica, es en la
Gerencia Publica donde se plasman estos criterios. Asi, analizaremos a la

Gerencia Publica para entender el fundamento sobre el cual se basan todas las

demas reformas, y entre ellas, la del sistema presupuestario.
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Capitulo Quinto. Gerencia Puablica.

Ubicado el gobierno gerencial en su contexto histdrico y geografico, y habiendo
expuesto sus principales caracteristicas, nos abocaremos al estudio del punto
central del gobierno gerencial: la Gerencia Publica.

La Gerencia Publica, como lo hemos anotado, para la administracion
publica es el resultado de la influencia de la administracion privada en el
gobierno. Esta aseveracién sin mayor acotacion seria inexacta y ambigua, y es
que inclusive dentro del sector privado encontramos variados tipos de
administracion. Sin embargo, encontramos en la doctrina la postura de
identificar a la gerencia publica como la influencia de la administracion privada
en el gobierno, perc en especial, de la planeacién estratégica.

Con los antecedentes de las décadas de los afios sesenta, setenta y
ochenta, los gobiernos en Estados Unidos y el Reino Unido —-y en términos
generales los gobiernos occidentales-- se enfrentaban a tres situaciones,
seglin Cabrero y Nava:

1. Los procesos de modernizacibn econdémica comenzaron a presionar
fuertemente sobre los niveles de eficiencia que la gestidn publica
observaba; la dinamica del mercado y el valor de la eficiencia comenzaron
a imponerse como un prerrequisito no solo deseable, sino vital para la
sobrevivencia de las agencias del gobierno.

2. Se evidencié6 la dificultad por seguir conceptualizando la accion
gubernamental como resultado de un todo coherente, uniforme vy
monolitico; la realidad impuso esquemas de diferenciacion entre agencias
gubernamentales, especializacién por sectores, fragmentacion de
programas y politicas buscando un impacto mas certero a través de la
focalizacion de las acciones de gobierno;

3. La creciente necesidad de incorporar a diversos agentes no
gubernamentales en las decisiones publicas para hacerlas aceptables y
moldeables a las preferencias de los ciudadanos, se tradujo en la necesidad
de incorporar una nueva fisonomia en las agencias gubernamentales que
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permitiera mayores niveles de credibilidad y confianza en lo publico y en lo
gubernamental, 28

Cabrero y Nava tratan estos tres elementos como crisis, pues el modelo
anterior ya no respondia a las necesidades del gobierno. Sefialan la existencia
de tres crisis:

1. Crisis de eficiencia de las acciones gubernamentales,
2. Crisis de eficacia en las acciones gubernamentales, y
3. Crisis de legitimidad en las acciones gubernamentales.

Asimismo, destacan que en este escenario se han propuesto las mas
variadas posturas, desde muy diversos enfoques. Considera que en la mayoria
de los casos pecan de simplismo, pues aunque se presentan con esquemas de
analisis pluridisciplinarios, no examinan la causa primaria del probiema.

Resume los diversos grados de estas propuestas en sus errores, al partir
de ideas como “lo privado es mas eficiente que lo publico” o “si no lo hacemos
bien, mas vale no hacerlo”.

Y es cuando los gerencialistas se presentan como una opcidn en la que a
la Gerencia Publica hay que entenderla: “-no como un conjunto de recetas,
sino como un conjunto de métodos de anadlisis y decision— surge como una
herramienta para reconceptualizar la accidn gubernamental, y generar nuevas
alternativas ante la complejidad de los problemas.”?°

El objetivo de la Gerencia Publica queda sintetizado nitidamente en las
siguientes palabras de Cabrero: “Se trata, por tanto, de diversificar los
métodos de operacion, el tipo de agencias involucradas, las redes de agentes,
pero fortaleciendo a partir del esfuerzo sistematico la capacidad de regulacion
y articulacion del funcionamiento de las agencias. La gerencia publica busca
conjuntar las herramientas para la coordinacion, regulacion, monitoreo, y de
esta forma potenciar la claridad del rumbo, es decir, direccionar los programas

* Enrique Cabrero Mendoza y Gabricla Nava Campos, Gerencia Publica Municipal, Conceptos Bisicos y
Estudios de Casos, Primera cdicion, México, Editorial Miguel Angel Pormia, 1999, p. 19.

¥ Ibid. p. 21 y siguicntes.
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y politicas. Debe ser vista como una herramienta en el desplazamiento de un
Estado menos operador e interventor hacia un Estado mas regulador y
coordinador, pero como una herramienta que permite modular el proceso, que
se concentra mas en buscar los equilibrios necesarios, en desarrollar las
nuevas potencialidades, que en amputar o suprimir las anteriores.” 3¢

Esta herramienta se traduce para Cabrero en instrumentos precisos de

estudio y analisis de factores y elementos que inciden sobre la Administracion
Piblica. Y partiendo de las tres crisis originadas por las fallas del modelo
anterior de Administracion Publica, que podemos identificar como el modelo o
paradigma burocratico, desarrolla tres ejes o dimensiones que se deben aplicar
en cada accién gubernamental: '

1. El de eficiencia, entendido como: “método de andlisis de la relacidén
insumo / producto; orientando la implementacién de programas al
cuidado y uso intensivo de los recursos que se poseen”?!;

2. El de eficacia, entendido como: “método de visualizacion clara de los
logros e impactos que se quieren generar, como mecanismo de
monitoreo y seguimiento de los efectos parciales que‘ un programa o
politica van generando para introducir los ajustes y correcciones
oportunamente” 3%; y

3. El de legitimidad, entendido como: “marco de referencia de las
acciones gubernamentales, como mecanismo permanente de
interaccidon con la ciudadania, como métodos de consulta, de opinién,
de participacion, que introduce permanentemente los procesos de
ajuste, de negociacion, de acuerdo, y resultado de ello los arreglos
institucionales necesarios para gobernar”

Y sentencia el autor: “La dificultad de la gerencia pulblica radica en
integrar los tres ejes o dimensiones en cada accién gubernamental.” 3*

3 tdem.
3 rdem.
2 tdem.

Tdem.
M Idem.
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En el estudio de estos tres ejes o dimensiones de analisis de la Gerencia
Publica, continla Cabrero sefialando que-cada uno opera y tiene su légica
particular. Es decir, no tienen necesariamente la misma orientacién ni
racionalidad, por lo que la consecucién y busqueda de uno, no implica la
consecucién, fogro u obtencidn de los otros.

De esta manera, en cada accién gubernamental habra que cuidar estos
tres ejes como variables independientes que no gozan de relacién directa y que
necesariamente, requieren estar presentes para calificar a una accién
gubernamental como correcta y oportuna.

A través de la siguiente representacion explica graficamente estos tres
ejes de andlisis de la Gerencia Publica.

MARCO DE ANALISIS TRIDIMENSIONAL DE LA GERENCIA PUBLICA

Eficiencia

-

Eficacia

Legitimidad

La buisqueda de la Gerencia Publica es hacer coincidir estos tres ejes en
cada acciéon gubernamental de una manera equilibrada y proporcionada.

E! ideal es que cada accidn de gobierno se caracterice por tener
consistencia y congruencia a pesar del numero de los factores (incluso
contradictorios) que inciden.
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También representa a través de dos graficas los equilibrios vy
desequitibrios que puede presentar una -accidn gubernamental desde el
enfoque gerencial.

LOS DESEQUILIBRIOS EN DECISIONES DE GERENCIA PUBLICA
A

Eficiencia

AL

vl

a—

Eficacia

Legitimidad

LA MEZCLA ESTRATEGICA EN GERENCIA PUBLICA

?

Eficiencia

—>

Eficacia

Legitimidad
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I. Diferencias entre el Sistema de Planeaciéon y la Planeacién
Estratégica.

A la Gerencia Publica la identificamos como resultado de la influencia de la
planeacion estratégica en el gobierno. De esta manera, es necesario hacer un
andlisis que presente las caracteristicas de la -planeacién estratégica para
compararla con el sistema de planeacion tradicional.

El concepto de planeacién estratégica se desarrolldé en el ambito
empresarial y desde la década de los afios sesenta los estudiosos de la
administracién privada como Ansoff, Steiner y Sallenave --citados por Cabrero
y Nava-- han considerado aplicable su utilizacidon en los siguientes escenarios y
circunstancias en que se encuentre la administracion:

i.) Un medio ambiente cambiante e incierto ademas de informacién
imperfecta sobre una gran diversidad de variables;

ii.) Necesidad de revisar continuamente no solo el desempefio de los
sistemas de gestidn sino incluso los objetivos finales de la organizacion;

Y
iii.) Requerir de gran flexibilidad para realizar los ajustes y cambios

oportunos ante nuevos escenarios. 3°

Cabrero expone claramente su postura al respecto: “Por las mismas
razones que la planeacién estratégica surgié como una herramienta necesaria
en las grandes corporaciones privadas en los afios sesenta y setenta, a partir
de los afios ochenta se ha venido haciendo necesaria en la gestion de
organizaciones publica.” 3¢

Asi inicia su justificacion respecto al nuevo entorno en que se encuentra
el gobierno; en el fondo radica en considerar que el radio de accién del
gobierno es cada vez mas complejo y amplio, y las variables que inciden son
de las mas diversas categorias.

:: Enriquc Cabrero Mendoza y Gabricla Nava Campos, op. cil. 28, pp. 26-27.
O Tdem,
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Asi es como la planeacion estratégica se aleja de la planeacidn
tradicional en la que se suponia que: “los objetivos finales eran rigidos y en el
que el contexto y sus variables permanecian estables.”

En la administraciéon tradicional la evaluacion se hacia en largos periodos
y el representante maximo de este tipo de planeacién es el “Plan”.

En el otro extremo se encuentra la planeacién estratégica donde se.
parte de que los objetivos finales no son rigidos, pues varian y evolucionan con
el tiempo. Las variables del contexto son cambiantes e inestables por lo que
mantener la misma direccién y administracion puede deteriorar gravemente los
logros esperados. La planeacién estratégica postula que la evaluacidon debe ser
permanente, como un mecanismo de monitoreo y seguimiento, en
contraposiciéon de la evaluacidn posterior que se realiza en la administracién
tradicional. Finalmente, en la planeacién estratégica no se acude a la
elaboracién de un “Plan”, sino a todas las herramientas y métodos utilizados
para conformar un “Sistema de Planeacion”.

En la siguiente tabla se presentan las diferencias entre los dos tipos de
administracioén.

PLANEACION TRADICIONAL PLANEACION ESTRATEGICA

Orientada a objetivos Orientada a la misidn y ajuste de
objetivos

Variables del contexto estables Variables del contexto cambiantes

Evaluacién al final Evalta continuamente mediante
sistema de monitoreo

Orientada a la elaboracién de un Orientada a la construccion de un

“ptan” “sistema de planeacién”

Cabrero y Nava expresan a través de los siguientes modelos las
diferencias entre los dos tipos de administracion.
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PLANEACION TRADICIONAL

A Objetivos
Logros
Plan
Contexto
-
Tiempo
PLANEACION ESTRATEGICA
Variables
del
+ Contexto

Hosros I l Obietivos
|

Variables del
$ Contexto

ITiempo ?

11
o

Sistema de Monitoreo
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Continuando e! -estudio de !as diferencias de estos dos modelos de
administracion, Cabrero sefala que: “Una de las diferencias principales entre el
modelo tradicional de planeacién y el de planeacién estratégica, es que el
primero supone que una vez realizado el plan cualquier error se dard en la fase
de implementaciéon... pero la planeaciéon estratégica también incluye la
posibilidad de errores en la planeacidn, de supuestos erréneos, o que aun
cuando eran adecuados inicialmente, la situacion actual no permite ya
aceptarios. Es por eso que las fases de la planeacién son mucho menos claras
y de ninguna manera rigidas, se trata de un sistema en funcionamiento, flujos
de informacién y acciéon permanentes.” 37

Plantea que para el desarrollo de una planeacion estratégica se necesita
incorporar un “Sistema de Control de Gestiébn” que permita en la
administraciéon desarrollar las caracteristicas citadas.

Este Sistema de Control de Gestion debe estar integrado con los
siguientes elementos:

i) Un Subsistema de Control Presupuestal, que observe la adecuada y
oportuna asignacion de recursos por areas y programas;

ii.) Un Subsistema de Control Programatico, que observe el grado de
avance de los programas de acuerdo con las lineas de accidén previstas;

iii.) Un Subsistema de Control del Desempefio Gubernamental, que evalte

los logros generales de accién de las diversas areas y dependencias; y
iv.) Un Subsistema de Evaluacién de Impacto de Programas y Politicas, que

evaite al menos los primeros efectos del proyecto gubernamental en

marcha en el espacio de aplicacion.

Para cada uno de estos subsistemas es necesario desarrollar
*Indicadores de Gestioén”, que permitan monitorear las variables claves de cada
subsistema. Esta caracteristica es compartida por la mayoria de los autores y
de los gobiernos que han seguido este modelo, entre los cuales se ubica
México.

3 Ibid. Op. cit. 28, p. 30.
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Los Indicadores de Gestidn no se presentan preelaborados como una
medida universal y académica para todos los gobiernos; pues se elaboran en
cada caso atendiendo a las circunstancias especificas que afronte cada érgano
de gobierno. Los Indicadores varian dependiendo de la esfera de gobierno en
que se encuentren (municipal, estatal o federal), de las caracteristicas
econdmicas, geograficas, sociales o culturales que impondrédn a cada gobierno,
las directrices necesarias para su elaboracién. Asi lo encontramos en el
Sistema de Evaluacion del Desempefio de la Reforma al Sistema
Presupuestario de 1998.

En este sentido, Cabrero y Nava presentan un modelo general de
administracién estratégica en la esfera municipal, que incluye precisamente los
Indicadores de Gestidn —-otros autores y gobiernos emplean “Indicadores de
Desempefio”-— vy las variables tanto internas como externas que se presentan
en este nivel.

Sin embargo, siendo el objetivo del presente trabajo no el gobierno
municipal, sino el sistema presupuestario federal, serd en el capitulo siguiente
donde expondré las implicaciones entre gerencia publica y presupuesto.

Otro analisis es el de Omar Guerrero al exponer el “cédigo genético” del
neomanejo publico o Gerencia Publica que lo remonta a la implementaciéon en
los afios ochenta en el Reino Unido de las tres “E”: economia, eficiencia y
efectividad®®. Y presenta en e! siguiente cuadro el cardcter dicotéomico entre la
administracién publica y el neomanejo publico, en los siguientes conceptos3®:

ADMINISTRACION PUBLICA | NUEVO MANEJO PUBLICO

Reglas | Objetivos
Anticipaciéon | Adaptacién
Responsabilidad | Direccién
Formalismo | Innovacion
Apertura | Secreto
Queja | Salida
Legalidad | Efectividad
Vocacion | Auto-interés
Interés publico | Ganancia

3* Omar Guerrcro, op. cit. 21, p. 135.
¥ Ibid. p. 147.
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II. El Ciudadano-Cliente en la Gerencia Pablica.

Signo distintivo de la Gerencia Publica es la concepcion de las relaciones del
gobierno con sus ciudadanos, pues ya no solamente se plantea una relacién
unidimensional gobierno-ciudadano sino también como gobierno-cliente.

Esta distinciébn es usada por todos . los autores, pues si la gerencia.
publica es la planeacidon estratégica en la administracion publica, el concepto
“ciudadano-cliente” es la causa que exige la mejor utilizacién de. ios recursos
publicos.

El empleo de vocablos ajenos a la materia nos indica el grado y direccion
de la influencia. El simple empleo de los conceptos de “Gobierno Empresarial”
o de “Gerencia Publica” nos remite a la idea que desean expresar, pero hay
que precisarla. “Gobierno Empresarial’ no estd referido a ser un gobierno
dominado por las empresas sino que “no busca riesgos sino posibilidades...y
que lieva recursos economicos de areas menos productivas para colocarlos en
areas de mayor productividad y rendimiento.”*°

En la literatura los autores exponen esta relacién de gobierno a clientes
con los lineamientos de la administracion privada. No obstante, reconocen la
diferencia insalvable de que el gobierno no se puede manejar como una
empresa®!. El andlisis gobierno-cliente inicia con e! estudio de los casos en que
el ciudadano recibe del gobierno algtin servicio o prestacién.

En este sentido, es dificil reconocer algin érgano de gobierno que no
preste directamente a los ciudadanos algun tipo de servicio. En los tres
Poderes siempre existe una relacién directa de prestacién de servicios. En el
Poder Ejecutivo encontramos servicios de salud, vivienda, educacién,
proteccion ambiental, entre otros; en el Legislativo: formacién e informacién
de leyes, dictamenes, iniciativas, foros; y en el Judicial: juicios; todos servicios
y prestaciones que recibe el ciudadano del gobierno.

Ahora bien, si el gobierno no puede administrarse como una empresa,
esto se debe a la diferencia de sus finalidades.

“° David Osbome y Ted Gaebler, op. cir. 8, p. 19.
4! 1bid. p. 48 y siguicntes.
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El gobierno existe en primer lugar para gobernar y asegurar a la
poblacién garantias y libertades a través del -orden que establezca; y en
segundo lugar, para prestar servicios que la sociedad demanda, ya sea porque
no le interesa al sector privado proporcionarios o porque se considera que el
sector publico los puede realizar mejor.

En la empresa, la esencia es la obtencidn de ganancias, eso es lo que la
explica y le otorga su razén de ser. Aunque desarrclia e implementa todo un
sistema de prestaciones a los empleados, el fin sigue siendo contar con
personal calificado que preste sus servicios, lo cual redunde en sus utilidades.

Esta distincidn nos sirve para entender por qué no podemos medir con
los mismos parametros los logros de los negocios publicos, contra los logros de
los negocios privados.

Otra distincidon que separa al gobierno y a la empresa es el origen de los
recursos. La empresa privada obtiene los recursos directamente de los
consumidores, y derivado de esto, adquiere mayor agilidad para adaptarse a
las necesidades y demandas de la clientela.

En situacién contraria estd el gobierno. Los recursos provienen
indirectamente de la poblaciéon. Aqui, la adaptacién a las necesidades no es tan
expedita. Y no lo es pues aqui las necesidades estan previamente
determinadas a través de todo un sistema de planeacién en el que tienen que
ser escuchados diversos actores sociales. Es decir, en uno la necesidad es
individual y en el otro es colectiva.

También debemos comparar ante quién se rinden cuentas, pues
mientras la empresa privada responde ante sus clientes, el gobierno éante
quién responde?, éante el Poder Legislativo, los érganos de control del Poder
Ejecutivo, los tribunales o los ciudadanos?

Las respuestas de la doctrina y de la ley nos sefialan que es ante los
tres, y en los sistemas contemporaneos se reconoce en principio que es ante
los ciudadanos representados en el Poder Legislativo.

Sin pretender analizar la crisis en torno a la representatividad real del
Poder Legislativo, queda claro que las cuentas que rinde el prestador de
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servicios publicos estadn lejos de las expectativas y necesidades de la-
poblacién.

En sus informes, podemos ver mas que se ofrecen cuentas ante los
érganos superiores de gobierno, que a la ciudadania.

El prestador de servicios publicos estd comprometido efectivamente con
la poblaciéon, pero mas aun lo estd con quien le provee de fondos y apoyos
politicos en la realizacién de sus funciones.

Ei ciudadano usuario de los servicios publicos es un sujeto pasivo e
interdicto; su postura simplemente se reduce a recibir el servicio en los
términos en que se le proporciona. Aunque se trata de darle voz y participacién
en la prestacion de los servicios publicos, en la practica, es nula su influencia.

Como lo habiamos sefialado, la Gerencia Puablica parte de que la
sociedad cambié; en el modelo burocratico las demandas eran homogéneas,
ahora son heterogéneas:. Por esto, ahora el gobierno debe estar atento a
satisfacer en cada caso, demandas diversas. Si bien se demanda al gobierno la
vivienda, son distintos los requerimientos que haga cada grupo social; lo
mismo acontece con los servicios educativos, de capacitacion laboral o de-
asistencia médica.

En el fondo, la Gerencia Publica se dirige a eficientar al mayor grado
posible los recursos con que cuenta el gobierno para la satisfaccion de las
necesidades sociales. En esta nueva realidad, el gobierno tiene que estar en
contacto directo con el cliente, previo ejercicio de determinacion sobre quién es
el cliente.

Osborne y Gaebler enuncian las siguientes formas para logrario: 1.
Encuestas en la clientela; 2. Seguimiento de la clientela; 3. Encuestas a la
comunidad; 4. Contacto con el cliente; 5. Informes sobre el contacto con el
cliente; 6. Consejos de clientes; 7. Grupos de enfoque; 8. Entrevistas a los
clientes; 9. Correo electronico; 10. Capacitaciéon en servicio al cliente; 11.
Comercializacién de prueba; 12. Garantias de calidad; 13. Inspectores; 14.
Agencias de proteccidon al ciudadano; 15. Sistema de rastreo de quejas; 16.
Claves telefénicas; y 17. Buzones o formularios de sugerencias. *?

*2 Ibid. p. 259.
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Como ventajas de la perspectiva ciudadano-cliente, Osborne y Gaebler
presentan las siguientes:

1. Los sistemas regidos por la clientela obligan a los prestadores de
servicios a responsabilizarse de sus clientes;

2. Los sistemas regidos por los clientes despolitizan la decisién entre
opciones de prestadores de servicios;

3. Los sistemas regidos por los clientes estimulan mas la innovacién;

4. Los sistemas regidos por el cliente ofrecen opciones a la poblacion entre
distintos tipos de servicios;

5. Los sistemas regidos por los clientes desperdician menos, porque hacen
coincidir la oferta con la demanda;

6. Los sistemas regidos por los clientes dan a éstos el poder de elegir, y los

clientes que tienen este poder se comprometen mas; y
7. Los sistemas regidos por los clientes generan mayores oportunidades dé
equidad.*?
Sin embargo, considero que Omar Guerrero critica estas afirmaciones con
puntual exactitud: “Dentro del mercado, los clientes son soberanos que pueden
defender sus intereses y son libres de cambiar de proveedor. Los ciudadanos
en cambio, viven dentro de las instituciones politicas y demandan la
responsabilidad publica de los politicos y de sus gobernantes.”*

Los derechos que tienen unos y otros -—clientes y ciudadanos— son
simplemente distintos. Su situacién dista mucho de ser parecida en las
circunstancias en que se hallen inconformes, aunque en ambas les asisten
medios de defensa. Con respecto a las empresas, se podra llegar a un
cumplimiento forzoso, mientras que a la Administracion Pudblica le asiste la
discrecionalidad para la aplicacién de los programas gubernamentales.

3 Ibid. p. 265.
44 Omar Guerrero, op. cit. 21, p. 155.
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Capitulo Sexto. Gerencia Pablica y Presupuesto.

Expuestas las caracteristicas del gobierno gerencial, este capitulo presenta sus
lineamentos en materia presupuestaria.

Osborne y Gaebler desarrollan el estudio del sistema presupuestario en
su cuarto lineamiento “El Gobierno con sentido de misién. Transformacién de
las organizaciones regidas por reglas”; aunque encontramos referencias en los
demas lineamientos, pues como lo expusimos, su relacidén es directa.

De esta manera es necesario exponer por qué desarrollan el tema en
este lineamiento.

Como se menciond, una caracteristica de la Gerencia.Publica anotada
por Cabrero, Nava*® y Bozeman es la utilizacién de estudios de caso. Por-ello,
aqui y de modo inductivo, observamos cémo a partir de casos se llega a la
formulacioén de principios.

Resefian que en varias ocasiones empleados publicos y responsables de
6rganos gubernamentales tuvieron que acudir a otros medios y férmulas para
que, soslayando las “directrices” y “reglas” tradicionales, obtuvieran resultados
exitosos de una manera mas expedita y contundente.

Derivado de esto se cuestionan qué es lo que anima sus actividades, y
coémo respuesta encuentran a los reglamentos y presupuestos en lugar de la
atencién a las necesidades de la clientela.

Y sefialan de manera enfatica: “A la mayoria de las organizaciones
o 46 Yy
contintian: “Incapaces de hacer lo que saben que es correcto, temerosos de

publicas no las anima su misidén, sino sus reglamentos y sus presupuestos

que los castiguen si los sorprenden pasando por alto las reglas, muchos
empleados publicos se limitan a ceder. Olvidan la mision de su agencia y se

limitan a seguir las reglas.”*’

*3 Vid. supra. capitulo tercero y cuarto de este titulo,
¢ David Osborne y Ted Gacbler, op. cit. 8, p. 170.
7 Ihid. p. 172.
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Y exponen la diferencia que hay entre su sistema y el burocratico: “El
gobierno, regido por reglas, tal vez previene la corrupcién en cierta medida,
pero al costo de un desperdicio monumental.” 48

Aqui se da una diferencia insalvable de la situaciéon de los gobiernos en
los que se implementan, y gobiernos que no pueden asumir dicho costo: la
corrupcién.

Es decir, el gobierno que implante este modelo sabe por adelantado que
es posible un incremento de los casos de corrupciéon. Otros se encuentran na
solo en la necesidad de eficientar su administracion, antes bien, necesitan
cubrir todas las demandas sociales, es decir, existe un problema de cobertura.

Los autores citados sefialan que las ventajas de las organizaciones
animadas por el sentido de misién poseen las siguientes caracteristicas:

1. Las organizaciones impulsadas por una misién son mas eficientes que
fas impulsadas por reglas;

2. Las organizaciones impulsadas por una misidon son también mas eficaces
que las regidas por reglas: producen mejores resultados;

3. Las organizaciones impulsadas por una misiéon son mas innovadoras que
las regidas por regilas;

4. Las organizaciones impulsadas por una misién son mas flexibles que las
regidas por reglas;

5. Las organizaciones impulsadas por una misiéon tienen una moral mas
alta que las regidas por reglas.

En la evaluacion que hacen del sistema presupuestario bajo el esquema
burocratico sefialan que el problema de fondo es el siguiente: “En la raiz de
estos problemas yace un villano. La mayoria de los presupuestos publicos
compartimentan el dinero de la agencia en varias cuentas separadas, llamadas
renglones de gasto.” *°

Y esta circunstancia, al igual que el modelo burocratico: “se hizo en su
origen para controlar a los burdcratas, para cercarlos por todos lados, a fin de

** Ihid. p. 173.
* thid. p. 179.
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que no pudieran gastar ni un centavo mas de lo que el consejo o la legislatura
ordenaba para cada rubro del gobierno. Pero también aqui, nuestro intento por
prevenir una mala administracion hizo imposible una buena administracion.” *°

A manera de simil, como lo habiamos anotado —-trasladando principios
que se consideran universales para cualquier ambito-- ejemplifican que en la
administracion de una familia o de una empresa se puede programar y apartar
determinadas cantidades ‘de dinero para erogarse en diversos conceptos pero,
en una situacibn de emergencia o conveniencia no se vacila en variar las
asignaciones inicialmente apartadas para cada rubro.*?

Es decir, en una casa, el jefe de familia puede apartar semanal, mensual
o anualmente determinada cantidad para determinados gastos, por ejemplo,
renta, impuestos, comida, luz, agua, teléfono. Pero en caso de un accidente o
de una atractiva oferta para la adquisicién de un bien a un precio conveniente,
no se vacila en modificar las asignaciones inicialmente programadas. Sefialan
que “esto que pareciera ser muy basico”, no lo es para el presupuesto publico.

Es necesario asentarlo por mas sencillo que parezca, pues a partir de
este razonamiento elaboran su propuesta.

Contintan sefialando que en el sector publico no pasa precisamente
esto, sino al contrario, la sujecion que debe guardar el empleado publico en el
ejercicio del gasto debe ser total y exacta, so pena de penalidades por ejercer
en mas o en menos el gasto que tiene asignado. Efectivamente, si se diera el
caso de que en algun 6rgano de gobierno se efectuara un ahorro o una
economia y solicitara al érgano responsable su reutilizacién en la misma area a
diferente finalidad, lo mas probable seria la negativa para su reasignacion
quedandose con el antecedente para el siguiente afio que reporto una
necesidad mayor en dicho rubro.

En sintesis, los autores consideran a los renglones de gasto como la
causa primaria de los errores del sistema presupuestario burocratico, de los
cuales se desprenden las siguientes practicas viciosas:

s
0 dem.

s -

! Vid. supra. p. 2.
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1. Si ahorra el 6rgano gubernamental, le retiraran el excedente logrado y
pondran las bases para que en la siguiente asignacidon anual se tome
como base ese ahorro que tuvo en su gestion;

2. Como consecuencia del punto anterior, se hace que el servidor publico
se apegue estrictamente a los renglones de gasto asignado por lo que
no se incentiva el ahorro, incluso se fomenta el gasto; y finalmente

3. Lleva a los empleados publicos a ejercer el gasto hasta sus uitimas
consecuencias, erogando toda la cantidad y aumentando sus peticiones
cada afo.

La propuesta (como lo sefialamos al principio del trabajo) no es
resultado de las disertaciones de los autores. Es una respuesta tomada ‘de la
realidad e innovacidn de los gobiernos gerenciales que en la practica
encontraron. En éste caso la historia es la siguiente. N

En 1978, en Fairfield, California, Estados Unidos, al subdirector de
finanzas de la ciudad, que ademas de extranjero (filipino) era ajeno a las
cuestiones publicas (habia sido banquero en su pais, caracteristica que se
considerd deseable, al no tener la inercia de las limitaciones de hacer las cosas
como tradicionalmente se habian hecho), le parecié “absurda la forma en que
se hacia el presupuesto”.

Asi, le propuso al administrador municipal que elaboraran el
presupuesto: “...como lo hacia su banco en Filipinas, de un modo semejante a
como lo establece una familia: se fijan cuentas para diversos gastos
importantes, pero si algo se rompe o si se presenta una oportunidad, se
transfiere dinero de una cuenta a otra.” 52

El administrador municipal, ante los apremios a que se vio sujeto
Fairfield para el siguiente afio propuso: “un presupuesto con la forma de un
fondo general que eliminaba los renglones de gastos y permitia a los
departamentos guardar lo que no habian desembolsado... se convirtié en un

* David Osborne y Ted Gacbler, op. cit. 8, p. 182.
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mecanismo contable para ayudar a los administradores, no en un mecanismo
de control para limitarlos.” 53

Ted Gaebler convencido de las bondades de! sistema, cuando tuvo la
necesidad de sugerir este tipo de presupuesto para otras ciudades lo. bautizé
para hacerlo atractivo con el nombre de “Presupuesto con Control de Gastos”.

Consideran los autores que el Presupuesto con Control de Gastos habilita
a las organizaciones a cumplir con sus misiones, quitandoles el obstaculo de
los renglones de gasto y consideran como ventajas ias siguientes:

1. Los presupuestos regidos por el sentido de misién proporcionan a todos
los empleados un incentivo para ahorrar.

2. Los presupuestos regidos por el sentido de mision liberan recursos para
probar nuevas ideas. ) .

3. Los presupuestos regidos por el sentido de misién brindan a los
administradores la autonomia requerida para responder a circunstancias
cambiantes.

4. Los presupuestos regidos por el sentido de misién crean un ambiente
predecible.

5. Los presupuestos regidos por el sentido de misién simplifican
enormemente su proceso de elaboracion.

6. Los presupuestos regidos por el sentido de misiéon ahorran miliones en
auditorias y supervisidon presupuestaria.

7. Los presupuestos regidos por el sentido de misidn liberan a las
legisiaturas, permitiéndoles centrarse en temas mas importantes.

El principio quinto de Osborne y Gaebler “El Gobierno orientado a los
resultados. Financiamiento de los resuitados, no de los insumos”, hace un
recuento de los tipos de presupuestos de acuerdo con los resultados, a los que
estos autores denominan “Métodos Presupuestarios Empresariales”, arrojando
la siguiente lista:

1. Presupuesto Regido por el Sentido de Misidn; que es el Presupuesto

con Control de Gastos;

5 tdem.
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2. Presupuesto segun la produccion, que es el “sistema presupuestario
centrado en la produccidn de servicios, es decir, en el volumen
producido” 54;

3. Presupuesto para definir y evaluar la misidén y la produccion, que es el
“Sistema presupuestario que define la mision y la produccién deseadas,
las evalla, pero no vincula el dinero invertido con el volumen de
produccién” 55;

4. Presupuesto segun los logros, que es el -“Sistema presupuestario
centrado en los logros de la actividad financiada, es decir, en la calidad o
eficacia de los servicios producidos” %5; y

5. Presupuesto basado en el cliente.

La anterior lista “resume los -diferentes- tipos de ' presupuestos
presentados. No son mutuamente excluyentes: un gobierno puede utilizar
todos los métodos, cada uno para el programa al que mejor se aplique.” 57

Cabria analizar: ése estan refiriendo a que cada programa va a tener un
método presupuestal propio, siendo que uno de los principios que informa al
presupuesto es la unidad?

La ultima consideracion que plantean respecto al presupuesto es que su
elaboracién atienda a periodos de vigencia mayor que al tradicional de un afio.
Proponen que esta vigencia se extienda a dos afios.

También plantean la posibilidad de “Presupuestos Interdepartamen-
tales”, en el sentido de exhibir en el presupuesto los efectos que impone un
aumento o reduccidén en la asignacion presupuestaria de algunos drganos de
gobierno.

Albert Gore empieza exponiendo ef tortuoso proceso que enfrentan en el
ambito federal para la elaboracién del Presupuesto. Y propone de manera
concreta la implementacion de las siguientes seis medidas:

* David Osborme y Ted Gaebler, op. cit. 8, p. 239.
** Ibid. p. 240.

5 Ldem.

7 tden.
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Accién 1. Es conveniente que el Presidente empiece el proceso de
elaboraciéon presupuestaria con una resolucion ejecutiva sobre el
presupuesto, donde sefiale en términos generales las prioridades en
materia de politicas, y distribuya fondos por funciones para cada
agencia.

Accidn 2. Instituir los presupuestos y las asignaciones bienales.

Accién 3. La OMB, (oficina encargada de la formulacion del presupuesto
-Office of Management and Budget-) las Secretarias y las agencias
reduciran al minimo las restricciones presupuestarias tales como los
prorrateos y las cuotas.

Accién 4. La OMB y las agencias dejaran de usar topes a las plazas
equivalentes de tiempo completo, y basara su administracion y sus
presupuestos en topes a los costos de operacion, con el fin de controlar
los gastos.

Accion 5. Reducir al minimo las restricciones del Congreso, tales como
las lineas de partida y las asignaciones comprometidas, y eliminar los
limites minimos.

Acciéon 6. Autorizar a las agencias para que reutilicen el 50% de los
fondos que no gastan en sus operaciones internas durante un ano fiscal.

Para la comprensidn de estas acciones se tendria que contar con
mayores elementos acerca del proceso presupuestario en Estados Unidos. Pero
no siendo el tema ni el lugar de su estudio, me remito a tomar las ideas
expuestas en el contexto del Gobierno Gerencial.

De esta manera, resaltan por su relacidn con el presente estudio las
acciones con los numerales 2 y 6, segun las consideraciones de Al Gore.

En la acciéon nimero 2 se propone la instauracion de presupuestos y
asignaciones bienaies. Sefiala que en 20 estados de la Union Americana se
adoptan presupuestos para dos afios. Y el resultado es que “..los gobernadores
y los legisladores tienen mucho mds tiempo para evaluar sus programas y para
desarrollar planes a mas largo plazo”. 5

* Albert Gore. op. cit. 26, p. 16.
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Los administradores pierden una gran cantidad de tiempo elaborando
presupuestos anuales y por esto propone que los ciclos sean bienales
coincidiendo con afios de numeracidén par, con la finalidad de una mayor
comprension general.

En la accidn numero seis propone que se autorice a las agencias
gubernamentales la reutilizacion del 50% de los fondos que no se gastan en
sus operaciones internas durante un afo fiscal. Propone que esta sea una
autorizacion permanente para la reutilizacion en operaciones de la agencia en
el siguiente afio. .

Incluso va mas alla, al considerar la posibilidad de que cada agencia
utilizara hasta el 2% de estos fondos para financiar bonificaciones a favor de

-los empleados participantes. De manera necesaria, conllevaria que para ser
efectivos instrumentos de ahorro, el Congreso y la oficina encargada de-la
formulacién del presupuesto se abstuvieran de recortar automaticamente de la
siguiente asignacién la suma que hubiera obtenido en el ejercicio anterior.

De esta manera, las propuestas hasta aqui presentadas, apuntarian en
los siguientes sentidos:

1. Eliminar los renglones de gasto o partidas presupuéstales.

2. Relacionar el presupuesto de manera directa con indicadores ya sean

del desempefio o con los logros obtenidos con las subsecuentes

asignaciones.

3. Permitir que los 6rganos publicos que logren ahorros o economias en

el ejercicio de sus funciones los guarden y reinviertan en su misma area.

4. Autorizar hasta el 2% de los ahorros enumerados en el punto anterior

para incentivos de los empleados publicos.

5. Ampiliar el periodo de vigencia (frecuentemente de un afio) del

presupuesto para llevarlo como minimo a dos, o mas afios.

Sobre la base de estas propuestas es que examinaremos a continuacion
la factibilidad de emplearse en el sistema presupuestario mexicano y, en el
caso especifico de la reforma de 1998, resolveremos la siguiente interrogante:
écudles de las propuestas mencionadas se incorporaron, y en qué términos?
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TITULO SEGUNDO
EL PRESUPUESTO DE
EGRESOS DE LA FEDERACION
DE LOS ESTADOS UNIDOS
'MEXICANOS

Después de todo, el presupuesto ‘es el mas
- politico de los proyectos.

~— Albert Gore Jr.

Capitulo Primero. Consideraciones Preliminares.

Las funciones y actividades que realiza el gobierno son de muy diversa indole y
han variado por las corrientes econdmicas, sociales y politicas imperantes de
cada época; la historia nos reporta los dos grandes extremos. Actualmente el
gobierno tiene una intervenciéon cada vez mas escasa, pero antes su accién era
mds amplia.

En cualquier caso, la actividad que realice el gobierno requiere de
financiamiento para cubrir las diferentes funciones que atiende. La imparticiéon
de justicia requiere pagar a jueces y ministerios publicos; el combate a la
pobreza requiere pagar a proveedores y servidores publicos; la construcciéon de
obra publica requiere el pago de contratistas y supervisores. Cualquier drea de
la actividad gubernamental, implicara necesariamente la erogacion de
recursos.

Por ello, es necesario otorgar certeza al ciudadano de que los recursos a
los que esta obligado a contribuir se utilizarén de una manera adecuads,
eficiente, y con el Unico destino de solventar necesidades colectivas.

La doctrina sefiala en principio que estos recursos se obtienen de
quienes recibiran los beneficios, es decir, de los gobernados. Estos contribuyen
a través del pago de impuestos establecidos por las leyes fiscales, que recogen
principios de seguridad obtenidos a través de ios siglos por la poblacidn.
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El sistema impositivo se ha enfocado a. establecer la mayor certeza
posible en ésta actividad, es decir, se han desarrollado ciertos principios
basicos que el gobierno debe observar cuando cobra impuestos. Esto es légico,
pues es una actividad que repercute directamente en la esfera patrimonial del
ciudadano para evitar cualquier injusticia.

Sin embargo, también esta la otra cara de la moneda, y tal vez sea la
mas importante, pues si bien es necesario evitar un acto ilicito del gobierno
cuando cobre un impuesto, es mas importante que después de cobrarlo, lo
destine precisamente para aquello que lo recaudé. Sin esta relacién, su cobro
seria inconsistente y careceria de sentido. Incluso, asi lo reconoce la
Constitucién, en la fraccidn cuarta del articulo 31, al sefialar que: “Son
obligaciones de los mexicanos:... IV. Contribuir para los gastos publicos...”?

Si por disposicién de la maxima jerarquia existe la obligacion de
contribuir, igualmente cierto es que se contribuye con el objeto de que esta
contribucién sea erogada para el gasto publico. Y es adecuada la regulacion de
la Constitucién, pues deja a la legislacidn secundaria precisar la nocién de
“gasto publico”. )

Aqui es preciso regresar en nuestra argumentaciéon y determinar cuales
han sido los avances que se han logrado, para otorgar al ciudadano la certeza
de que el gobierno eroga las contribuciones tinicamente como gasto publico.

En esta situacidén, quisiera precisar que cualquier distincién tedrica y
analitica es precisamente eso, una distincion tedrica y analitica, y como tal, no
tiene una referencia con la realidad. Es decir, cualquier segmentacion que
apliquemos a cualquier fenémeno, no le afecta, no lo modifica.

Con esta premisa, la actividad del gobierno tradicionalmente se ha
sujetado a las disposiciones que se vierten en las leyes y en el maximo de sus
instrumentos: la constitucidn politica de cada nacidn.

Parte de la ciencia juridica sefiala que la actividad del gobierno se
estudia a través del derecho constitucional! y otras ramas. Y efectivamente,
estudiar derecho constitucional es estudiar la actividad del gobierno, pero en
éste no se agota. Igualmente se estudia la actividad del gobierno cuando el

*? México, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 31 fr, 1V.
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ciudadano obtiene un acta de nacimiento (acto indiscutiblemente perteneciente
al-derecho civil) porque el Registro Civil indudablemente es parte del gobierno;
que cuando se estudia la conformacién de los poderes federales (perteneciente
al derecho constitucional).

Tradicionalmente el derecho constitucional se ha enfocado al estudio de
la Constitucién, objeto nada sencillo pues no solamente incluye lo que debe
contener; sino ademas, todas las materias pues de aquella derivan todas.

Para efectos académicos, la doctrina aparta del derecho constltucion-al \
de las demas disciplinas, al derecho administrativo; al que de manera similar le
pasa lo anteriormente descrito. Y es que, insisto, las relaciones en la realidad
no se agotan a determinadas areas o clasificaciones.

Asi, dependiendo del concepto que cada autor otorga a! derecho
administrativo, se encuentra incluido el estudio de las erogaciones que realiza
el gobierno.

El criterio de incluir en el derecho administrativo el estudio de las
erogaciones gubernamentales ha sido el predominante, pero no ha sido
absoluto y va perdiendo aceptacion.

La otra postura se postula en separar del derecho administrativo al
“Derecho Financiero”, al que algunos apellidan “Publico”, el cual consiste en:
“La rama del derecho integrada por un conjunto de normas que tienen por
objeto regular las actividades econdmicas de los 6rganos publicos, tanto en lo
que corresponde a las percepcion de los ingresos, como en lo que respecta al
ejercicio del gasto”. 6

Sainz de Bujanda sefiala que el Derecho Financiero es: “La rama del
derecho publico interno que organiza los recursos y las obligaciones
constitutivos de la Hacienda del Estado y de las restantes entidades publicas,
territoriales e institucionales, y regula los procedimientos de percepcion de
ingresos y cobros, y de ordenacion de los gastos y pagos que tales sujetos

“ Doricela Mabarak Cerecedo, Derecho Financiero Publico, Segunda edicion, México, Mc. Graw Hill, 2000,
p.8
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destinan al cumplimiento de sus fines, en aras de un mejor aseguramiento del
empleo de los fondos publicos en los mismos”. 5*

Para lLeonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago, el
Derecho Financiero Publico es la “disciplina juridica que estudia y sistematiza la
rama de! derecho publico interno (normas y principios juridicos informadores)
reguladora de la constitucién o estructura, la gestion y el control de la
Hacienda Pablica, y las relaciones juridica derivadas de ello.” 2

Algunos de los autores citados consideran que el Derecho Financiero
Publico incluye también otras ramas.

La doctora Mabarak to divide en las siguientes partes:

i.) Derecho Presupuestario; y
ii.) Derecho Fiscal.

e

Mientras que para Leonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez
Lago, el Derecho Financiero comprende las sigulentes ramas:
i.) Derecho Presupuestario;
ii.) Derecho Tributario;
tii.) Derecho Financiero Patrimonial; y
v.) Derecho de la Deuda Publica.

Para la doctora Mabarak, el Derecho Presupuestario es: “el conjunto de
normas juridicas pertenecientes al derecho financiero en particular, que tiene
por objeto regular todos los aspectos relacionados con la creacidén de sistemas
y procedimientos de elaboracién, ejecucion y control de los ingresos obtenidos
y de los gastos realizados por las diferentes dependencias y entidades del
Estado, encaminados a la satisfaccién de necesidades publicas.”®?

Para Leonardo Garcia de la Mora y Migue! Angel Martinez Lago, el
Derecho Presupuestario es: “el que organiza los recursos de los entes publicos
y sus obligaciones econémicas en cuanto asignacion de dichos recursos y las

©' Sainz de Bujanda. Citado por Lconardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago, Derecho
Financicro y Tributario, Primera edicion, Espaiia, Editorial ). M. Bosch, 1999, p. 23.

2 Ibid. p. 23.

%} Doricela Mabarak Cereccdo, op. cit. 60, p. 25.
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funciones publicas y procedimientos de gestién y control, en general de la
Hacienda Publica.” 5%

La denominaciéon que se refiera al estudio de las erogaciones de los
recursos publicos habra de tomar la relacién con su régimen econémico, de ahi
“Derecho Financiero Publico” o simplemente “Derecho Financiero”; o estar con
relacidn a los medios como se realiza, destacando naturalmente el
presupuesto, de ahi la categoria de “Derecho Presupuestario”.

© Lconardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago, op. cit. 61, p- 23.
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Capitulo Segundo. Legisiaciéon Aplicable.

El proceso presupuestario se halla sujeto a disposiciones juridicas de diversa
naturaleza. Como lo analizaremos, van desde la Constitucién hasta los
acuerdos, es decir, comprende todos los niveles de la normatividad juridica.

En este capitulo se ubicardn y determinaran cudles son las normas del
proceso presupuestario, para después analizar su contenido, participacién e
influencia. Este esquema nos permitird exponer los conceptos basicos, de los
cuales muchos se hallan en normas cuyo rango de obligatoriedad no es el de
ley.

Esta situacion se debe a dos factores.

Por una parte, el Legislativo se ha abstenido de iniciar una reforma
principalmente por dos razones: la agenda del Congreso y la complejidad del
tema. No obstante, ya reconocié la necesidad de esta reforma pués se han
presentado proyectos-de ley de los cuales, no se ha llegado a ningun acuerdo
en ninguna legislatura.

Por otra parte, al Ejecutivo le resulta mejor desarrollar a través de su
facuitad reglamentaria toda una serie de Acuerdos, Manuales, Normas y
Catdlogos que contengan la mayor parte de la normatividad.

El resultado es que la legislacion no responde a las necesidades
actuales. Las leyes en la materia datan principaimente de 1976, es decir, ya
tiene 26 afios, siendo que las circunstancias econdmicas, politicas vy
‘administrativas han cambiado desde entonces.

Por otra parte, la regulacién elaborada por el Ejecutivo no goza del
principio de autoridad formal de ley, por lo que sus “tecnicismos” y reformas
alejan al mismo gobierno, y a los gobernados, de la certeza buscada.

El objetivo es claro: establecer un marco juridico que imprima certeza,
seguridad y facilidad en el manejo de los recursos publicos. Para el gobierno se
traducird en seguridad en su actividad financiera. Para los gobernados, en
seguridad de que sus contribuciones se aplicaran directa y Unicamente como
gastos publicos que solventaran necesidades sociales.
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I. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos del S de febrero de
1917, es la Ley Suprema de la Unidn, pues asi lo establece su articulo 133.

La normatividad que contiene respecto al proceso presupuestario se
encuentra en los sigulentes articulos: i.) 31; ii.) 73; iii.) 74; iv.) 79; v.)120;
vi.)126.

i) Articulo 31.
Este articulo establece la causa del sistema presupuestario y se encuentra
ubicado en el Capitulo Segundo “De los Mexicanos” del Titulo Primero:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: (...)

IV. Contribuir para los gastos ptblicos, asi de la Federacion
como del Distrito del Estado y Municipio en que residan, de
fa manera proporcional y equitativa que dispongan las

leyes.
El articulo establece el origen de los recursos con que se solventaran los gastos
del gobierno. Este recurso no es el Gnico, ya que el gobierno también tiene
acceso a otras fuentes de financiamiento, pero es la mas importante.

La obligaciéon de los ciudadanos es contribuir a los recursos que se
destinen por el gobierno como gasto publico, el cual para efectos es sefialado
por la legislacion secundaria. Sélo hay obligacién de contribuir dnica y
exclusivamente a los recursos que integren el gasto publico y no a otro tipo de
gastos a los que caprichosamente intentara obligar la autoridad —-ejecutiva o
legislativa-— a través de impuestos que no cumplan con dicha finalidad.

Hay que resaltar que el articulo no establece ningin tipo de limitacion
temporal. De las reformas de este articulo, destaca la publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 23 de octubre de 1993, por la que se adicioné a la
fracciéon cuarta al Distrito Federal.

ii.) Articuio 73.
La siguiente referencia se encuentra en el articulo 73, ubicado en la Seccién
Tercera “De las Facultades del Congreso” del Capitulo Segundo “Del Poder
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Legislativoe” del Titulo Tercero. La parte conducente del articulo sefiala lo
siguiente:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad: (...) )

VII. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el

presupuesto; (...)

XX1V. Para expedir la ley que regule la organizacién de la entidad

de fiscalizacién superior de la Federacion y las demas que
normen la gestion, control y evaluaciéon de los Poderes de
la Unidn y de los entes publicos federales; (...)

En el proceso presupuestario intervienen principalmente los poderes
Ejecutivo y Legislativo. E! Judicial tiene una injerencia limitada que se traduce
. en la elaboracién de su proyecto de egresos y en su ejecucién.

El articulo 73 establece las facultades del Congreso y por lo tanto
participan las dos Camaras. La fraccidn séptima es el fundamento para que el
Poder Legislativo —-constituido por la Camara de Diputados y la Camara de
Senadores-- pueda imponer las contribuciones o-impuestos que se requieran
con el objeto de cubrir el Presupuesto.

Es decir, las leyes impositivas competen a los dos Camaras, y aunque no
lo indique literalmente la fraccion VII, debemos entender por “presupuesto” el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Hay que resaltar que la fracciéon no limita a ninguan tipo de vigencia y por
esto debemos entenderla en sus términos literales, es decir, como competencia
constante e incluso ilimitada para la imposicion de contribuciones, porque
donde la ley no distingue, no hay que distinguir.

La fraccidon vigésimocuarta faculta al Congreso para expedir la ley que
regule la organizacién de la entidad superior de fiscalizacién. Esta fraccion fue .
la dltima reforma al sistema presupuestario. .

Destaca la competencia bicameral respecto a esta entidad, pues no se
explica la injerencia que tiene la Camara de Senadores en la elaboracion de
esta ley, siendo que la entidad superior de fiscalizacién es un érgano de apoyo
exclusivo de la Camara de Diputados, que es la competente en la revision del
ejercicio del Presupuesto de Egresos pues asi lo dispone el siguiente articulo.
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iii.)

Articulo 74.

El articulo 74 se encuentra ubicado en el Capitulo Segundo "Del
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poder

L egislativo” del Titulo Tercero y establece las facultades que competen de
manera unica a la Camara de Diputados. '

Articulo 74. Son facultades exclusivas de ia Camara de Diputados:

(..))
II.

Iv.

Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y
de gestidon, el desempeiio de las funciones de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacién, en los términos que
disponga la ley; (...)

Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto -de
Egresos de la Federacion, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Puablica del afio anterior.
El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de
Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién a mas tardar el 15 del mes de noviembre, o
hasta el 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la
fecha prevista en el articulo 83, debiendo comparecer .el
Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de
los mismos. '

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que
consideren necesarias, con ese caracter, en el mismo
presupuesto, las que emplearan los secretarios por acuerdo
escrito del Presidente de la Republica.

La revisidon de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer
los resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha
ajustado a criterios sefialados por el Presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.
Para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de
Diputados se apoyara en la entidad de fiscalizacidon superior
de la Federacion. Si del examen que esta realice
aparecieran discrepancias entre ias cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, con
relaciéon a los conceptos y las partidas respectivas o no
existiera exactitud o justificaciéon en ios ingresos obtenidos
o en los gastos realizados, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la ley.

La Cuenta Piublica del afio anterior deberd ser presentada a
la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién dentro
de los diez primeros dias del mes de junio.

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de la
iniciativa de Ley de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto
de Egresos, asi como ta Cuenta Publica, cuando medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de
la Camara o de la Comision Permanente, debiendo
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comparecer en todo caso el Secretario del Despacho
correspondiente a informar de las razones que lo motiven;
(... ’

Debemos empezar nuestra discusidon reiterando que estamos frente a un
articulo que establece las facultades que de manera exclusiva --con exclusién
de la Cédmara de Senadores-- ejerce la Cdmara de Diputados.

Previamente al analisis del articulo, es ilustrador sefialar cudles fueron
los criterios de su elaboracién. Los métodos de interpretacién juridica nos
aclaran el contenido del articulo, y la interpretacion ldgica del método
exegético nos indica que debemos dirigir la investigacién a los trabajos
preparatorios, exposiciones de motivos y discusiones parlamentarias.®®

= En el Congreso Constituyente de Querétaro (1916 y 1917), el articulo 74
fue objeto de debates y anadlisis en los términos que a continuacién
resefiamos. -

En la trigésimoctava sesion ordinaria, celebrada en el Teatro Iturbide el jueves

11 de enero de 1917, se leyd y discutié el articulo en estudio, entre otros

articulos. El dictamen fue elaborado por la Comision de Reformas a la

Constitucion, integrada por los Constituyentes Paulino Machorro Narvaez,

Heriberto Jara, Arturo Méndez, Agustin Garza Gonzdlez e Hilario Medina,

misma Comisidon que se instalé con otras de similares para el estudio de!

Proyecto Constitucional del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista,

Venustiano Carranza.

El dictamen incluyé al proceso presupuestario en la regulacion de la
colaboracion que debe haber entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo,
quedando integrado por los articulos 65, 66, 67, 68, 69, 72, 73 fraccion XXX,
74,75,76,77,78, 79 y 93.

La Comision hizo un apartado al que denomind “Diferencias entre este
sistema y el de la Constitucion de 1857”. Y con referencia a los articulos del
proceso presupuestario, sefialan lo siguiente:

¢ Eduardo Garcia Mdyncz, Introduccidén al Estudio del Derecho, Cuadragésimo primera edicidén, México,
Editorial Porriia. 1990, . 333.
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En cuanto a la facultad del Congreso y objeto de sus trabajos, contenida
en los articulos 65 y 73 del proyecto de reformas, también hay alguna
diferencia, que pasamos a explicar: La revision de la Cuenta Publica del
afio anterior, que antes era exclusiva de la Camara de Diputados,
pertenece ahora al Congreso General, segln las fracciones I del articulo
65 y XXX del articulo 73. Y se nota que aunque la fraccidon II del articulo
65 parece dejarse al Congreso /a facultad exclusiva de examinar, discutir
y aprobar el presupuesto, la fraccién IV del articulo 74, conforme en
esto con la Constitucién de 57, deja tal cosa o facultad exclusiva a la
Camara de Diputados. En este punto, que también era sefialado por
nuestros tratadistas y por la experiencia del pais, como una facultad
muy peligrosa de que puede hacer mal uso la Camara de Diputados, el
proyecto de Constitucién deja una especie de valvula de seguridad en el
articuio 75, de donde se previene que la Camara de Diputados no podra
dejar de sefialar retribuciones a ningin empleo, entendiéndose, en caso
de que falte este sefialamiento, que rige el presupuesto anterior, porque
se ha dado el caso de que la Camara de Diputados, con solo no aprobar
un presupuesto de egresos, ata de pies y manos al Ejecutivo, y lo
conduce a la caida o lo obliga a dar un golpe de estado.*

Hablar aqui de la Constitucion de 1857 no ‘es nuestro objetivo, sin
embargo, es necesario hacer algunas reflexiones al respecto para comprender
mejor esta exposicion de motivos.

En primer lugar, debemos sefialar que no es lo mismo la Constitucién
Politica Mexicana de 1857 en e! afio de 1857, que en el afio de 1916, y esto
que pareciera tan palmario no lo resulta, pues habria que recordar que fue
objeto de multiples reformas durante su vigencia que ia hacen diferir de su
estado original.

Cabe destacar la reforma que modificd al poder legislativo para pasar de
ser unicameral a bicameral, cambio fundamental en la conformacién y relacion
de los tres poderes. También en su vigencia se verificaron reformas por las que
modificaron .o legislaron: el veto presidencial, restricciones a la Comision
Permanente del Congreso de la Unién; sustitucion presidencial y mas aun las
realizadas por el dictador Diaz, que en su primer periodo prohibieron la
reeleccion presidencial para volverlio a reformar durante su segundo periodo,
suprimiendo la no reeleccién para una segunda etapa, luego para una tercera,
hasta dejar la reeleccion indefinida; se establecié la Vicepresidencia; y se
aumento el periodo de gobierno del Ejecutivo a seis afios, entre muchas otras
reformas.

* Diario de los Debates del Congreso Constituyene «de Querétaro 1916- 1917, Edicion Facsimilar, LIV
Legisfatura de lu Camara de Diputados, 1989,
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Con estos breves antecedentes constitucionales --a los que hay que
aunar los politicos-- es que podemos entender el dictamen de la Comisién.
Este dictamen parte de un esquema (como se desprende de su lectura)
bastante pesimista en las relaciones del Ejecutivo y el Legisiativo, pero
tampoco fue erréneo, cabe precisarlo, pues el Constituyente es producto de los
personajes que se levantaron en armas en la Revolucion Mexicana de 1910
para abatir el mal gobierno.

El supuesto del que parten es que la facuitad de aprobar el Presupuesto
de Egresos de la Federacion no se debe dejar de manera absoluta a la Camara
de Diputados, debido a que en la practica ha complicado la labor de gobierno
del Poder Ejecutivo “pues al no aprobar un presupuesto de egresos, ata de pies
y manos al Ejecutivo, y lo conduce a la caida o lo obliga a dar un golpe de
estado”. Incluso consideran como una ‘valvula de seguridad’ al articulo 75,
pues obliga a la Camara de Diputados a sefialar la retribucion que debe
corresponder a los empleos que deban solventarse con recursos del erario
federal o en caso contrario, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido
fijada en el presupuesto anterior o en la ley que establecid el puesto.

La practica parlamentaria de los afios anteriores a la Constitucién de
1917 no justifica que en aras de combatir al maximo sus errores, se cimienten
sobre dicho esquema las disposiciones que en materia presupuestaria
establecieron los Constituyentes.

Efectivamente, se tenian que hacer disposiciones que evitaran al
maximo las practicas perniciosas, pero también debieron haber ideado un
sistema que fuera coherente y adecuado a las nuevas circunstancias.

Este es ya un fenémeno que corresponde a una realidad con dos caras.
Por un lado, debemos precisar practica y teéricamente a quién se le va a
otorgar la competencia para aprobar el presupuesto de egresos. Por otro lado,
hay que determinar si el poder legislativo, y en especial la Cémara de
Diputados, estan capacitados para asumir dicha responsabilidad.

Como sea, la propuesta de la Comisién de Reformas a la Constituciéon
presentd su proyecto en los siguientes términos:

Articulo 74. Son facuitades exclusivas de la Camara de Diputados:

(...)
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II.

III.
Iv.

Vigilar, por medio de una comisién inspectora de su seno,
el exacto desempeiio las funciones de la Contaduria Mayor;
Nombrar a los jefes y demas empleados de la misma;:
Aprobar el presupuesto anual de gastos “y discutir primero”
las contribuciones que a su juicio deben decretarse para
cubrir aquel; (...)

Asi paso el dictamen a segunda lectura e! dia 15 de enero de 1917, en la

cuadragésimo cuarta sesion ordinaria, celebrada también en el Teatro Iturbide

de la ciudad de Querétaro. En esa ocasidén, bajo la misma redaccién del

dictamen referido se sometid a discusién, como consta en los registros de ese

dia:

Estd a discusidén. Las personas que deseen hacer uso de la

- palabra en pro o en contra, pueden pasar a inscribirse. éNo
hay quién haga uso de la palabra? Se reserva para su
votacion.

Finalmente, en esta misma sesion se aprobé de la siguiente manera:

—El C. Secretario: Se van a votar los articulos 74, 75 y 76
menos la fraccién VIII, y los articulos 77,78,79, exceptuando
la fraccion 1I, y el articulo 93. (Se procedié a la votacién.) -El
C. Secretario: La presidencia suplica a los ciudadanos
diputados que no abandonen el salén, sino que, por el
contrario, pasen a ocupar sus asientos. (Voces: iNadie lo
abandona!) Los articulos a discusion fueron aprobados por
unanimidad de 151 votos. (Voces: iMuy bien! iMuy bient).

Posteriormente el dictamen pasé a la Comisidn de Redaccién y Estilo, y
el 27 de enero fue aprobado el articulo en estudio, quedando en los siguientes

términos:

Articulo 74, Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

(...)
1I.

III.
V.

Vigilar por medio de una comision de su seno, el exacto
desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor;
Nombrar a los Jefes y demads empleados de esa oficina;
Aprobar el presupuesto anual de gastos discutiendo primero
las contribuciones que a su juicio deben decretarse para
cubrir aquel...

Asi estuvo preparado para que el 5 de febrero de 1917 fuera declarado
en la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como la maxima
normatividad vigente.
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Y es aqui donde se inicla la limitacion temporal que posteriormente
analizaremos. Apenas en estas lineas hemos descrito la génesis constitucional
del articulo 74. Ahora, es necesario abordar las modificaciones que ha sufrido
este articulo, habiendo sido objeto de doce reformas, de las cuales sélo cinco
se refieren al proceso presupuestario.

= La primer reforma en materia presupuestaria corresponde a la cuarta del
articulo y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 6 de
diciembre de 1977. Esta cuarta reforma presentada por el Ejecutivo Federal
dejé a la fraccion cuarta del articulo 74 en los siguientes términos:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Céamara de

Diputados:...

JAVE Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito
Federal, discutiendo primero las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlos; asi como revisar la
Cuenta Publica del anterior.

El Ejecutivo Federal harad llegar a l|la Camara las
correspondientes iniciativas de leyes de ingresos y los
proyectos de presupuesto a mas tardar el dia uditimo del
mes de noviembre, debiendo comparecer el Secretario del
Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos.

No podré haber otras partidas secretas, fuera de las que
consideren necesarias, con ese caracter, en el mismo
presupuesto; las que emplearan los secretarios por acuerdo
escrito del Presidente de la Republica.

La revisién de la Cuenta Pablica tendra por objeto conocer
los resultados de la gestion financiera, corroborar si se ha
ajustado a los criterios sefialados en el Presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.
Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda
aparecieran discrepancias entre las cantidades gastadas y
las partidas respectivas del Presupuesto o no existiera
exactitud o justificacion en los gastos hechos, se
determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley.
La Cuenta del afio anterior debera ser presentada a la
Comision Permanente del Congreso dentro de los diez
primeros dias del mes de junio.

Solo se podrd ampliar el plazo de presentacién de las
iniciativas de leyes de ingreso y de los proyectos de
presupuesto de egresos asi como de la Cuenta Publica
cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comision
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Est
a)

b)

<)

d)
e)

1)

=)

h)
»= L& seg
del articul

Permanente debiendo comparecer en todo caso el
Secretario del Despacho correspondiente a informar de las
razones que lo motiven.

a reforma introdujo las siguientes modificaciones:

Anteriormente la Camara de Diputados solo “Aprobaba” y con esta
reforma se adiciond “examinar y discutir”;

Especificé la competencia de la Federacién respecto al Distrito
Federal;

Establecio las fechas de presentaciéon de las leyes de ingreso y los
proyectos de presupuestos, asi como la comparecencia del Secretario
de Despacho correspondiente;

Introdujo en el sisterma presupuestario las partidas secretas;
Introdujo en el sistema presupuestario la Cuenta Puablica con su fecha
de presentacion;

Agregd a la Contaduria Mayor la palabra “Hacienda”;

Introdujo las facultades de la Contaduria Mayor de Hacienda por las
que derivado de la comprobacion que realice de la Cuenta Publica se
determinaran responsabilidades de acuerdo con la ley; y

Establecid la posibilidad de diferir las fechas de presentacién de las
leyes de ingreso y de los proyectos de presupuesto de egresos asi
como de la Cuenta Publica mediante solicitud justificada del Ejecutivo

Federal con la previa exposicién de motivos que haga el Secretario
de Despacho correspondiente.

unda reforma en materia presupuestaria que corresponde a la quinta
o, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 17 de noviembre

de 1982, y fue presentada por el Ejecutivo Federal para cambiar las fechas de

presentac

ion, quedando de la siguiente manera:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

(..
v

El Ejecutivo Federal hard llegar a la Camara las
correspondientes iniciativas de leyes de ingresos vy
proyectos de presupuestos a mas tardar el 15 del mes de
noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su
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encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo de
comparecer el Secretario del Despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos.
En la presente reforma se modificaron los siguientes aspectos del
proceso presupuestario:
a) La fecha de presentacion de las leyes de ingresos y de los proyectos
de presupuesto de egresos, pues adelantaron al 15 de noviembre -ya no
el aitimo del mismo mes—; y
b) En los casos en que el Poder Ejecutivo Federal inicie su periodo de

gobierno se pueda extender la fecha de presentacién hasta el 15 de
diciembre.

» La tercera reforma en materia presupuestaria corresponde a la octava del
articulo y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de marzo de
1987. Fue presentada por el Diputado Jesus Murillo Karam del Partido
Revolucionario Institucional y modificé el penditimo péarrafo de la fraccién IV
del articulo para sefialar que en vez de ser presentada la Cuenta Plblica a la
Comisién Permanente, sea a la Camara de Diputados.

= La cuarta reforma en materia presupuestaria corresponde a la décima del
articulo y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacidén el 25 de octubre de
1993. Fue presentada por el Ejecutivo Federal y modificé la fraccion IV para
quedar de la siguiente manera:
a) La facultad que tenia la Camara de Diputados con respecto a la
aprobacién del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, se transfirio
al articulo 122 que la otorga a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal; y
b) Sustituyd en los parrafos segundo y séptimo de la fraccidon cuarta las
palabras “leyes de ingresos y los proyectos de presupuesto” por “Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion”.

Esta reforma fue acertada ya que solo existe uno de cada tipo.
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=. La quinta y ultima reforma en materia presupuestaria corresponde a la
decimosegunda de! articulo y fue publicada en -el Diario Oficial de la Federacidon
el 30 de junio.de .1999. Fue presentada por el Ejecutivo Federal y modificé la
fraccién segunda y cuarta y derogd la tercera del articulo 74, para quedar
como sigue:

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de
Diputados:...

II. Coordinar y evaluar sin perjuicio de su autonomia técnica y
de gestion, el desempefio de las funciones de la entidad
superior de. fiscalizacion superior de la Federacidon, en los
términos que disponga la ley;

V.

Para .la revisibn de la Cuenta Puablica, la Camara de
Diputados se apoyara en la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacidon. Si del examen que esta realice
aparecieran discrepancias entre las cantidades
correspondientes- a los ingresos o a los egresos, con
relacion a los conceptos y las partidas respectivas o no
existiera exactitud o justificaciéon en los ingresos obtenidos
o en los gastos realizados, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la ley.

Esta reforma fue presentada al Congreso de la Unidon el 18 de noviembre
de 1995, siendo una de las primeras del Poder Ejecutivo Federal, en el periodo
1994-2000, a cargo del doctor Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.

Sin embargo, la reforma se turnd a la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales y se aprobd hasta el 30 de junio de 1999, es decir, estuvo
aproximadamente cuatro afos en discusidn. Y es que otras propuestas se
presentaron por los grupos parlamentarios del Partido Accién Nacional y del
Partido de la Revolucién Democratica.

Todos los proyectos fueron dictaminados y se elabord la iniciativa de
reforma que contenia en mayor parte los lineamientos presentados por el
Ejecutivo Federal. Esta reforma que se presenté junto con la del 79 crearon la
“entidad superior de fiscalizacién” como 6rgano de apoyo de la Camara de

Diputados para el ejercicio de sus funciones de revisién de la Cuenta Publica.
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La estructura, competencia y legislacién respecto a dicha entidad seran
abordadas en la fase de control.

iv.) Articulo 75.
El siguiente punto a nivel constitucional esta comprendido en el articulo 75:

Articulo 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto
de Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucién que
corresponda a un empleo que esté establecido por la ley; y en
caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha
remuneracion, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido
fijada en el Presupuesto anterior, o en la ley que estableci6 el
empleo.

El supuesto es que la Camara de Diputados haya aprobado un
Presupuesto de Egresos en el que rno se haya sefialado la retribuciéon a algun
empleo disponiendo, por consecuencia, que se tendrda como sefialado el que
hubiere tenido en el presupuesto anterior o en la ley de su creacién.

Parte del estudio de este articulo lo expuse en el 74 y sefiale que en el
Diario de los Debates del Congreso Constituyente se planted en su dictamen lo
siguiente, después de determinar la “muy peligrosa facultad” de la Camara de
Diputados de aprobar el presupuesto.

En este punto, que también era sefialado por nuestros
tratadistas y por la experiencia del pais, como una facultad
muy peligrosa de que puede hacer mal uso la Camara de
Diputados, el proyecto de Constitucion deja una especie de
valvula de seguridad en el articulo 75, de donde se previene
que la Cdmara de Diputados no podra dejar de sefalar
retribuciones a ningin empleo, entendiéndose, en caso de que
falte este sefalamiento, que rige el presupuesto anterior,
porque se ha dado el caso de que la Camara de Diputados, con
solo no aprobar un presupuesto de egresos, ata de pies y
manos al ejecutivo, y lo conduce a la caida o lo obliga a dar un
golpe de estado...

La intencion del legislador es encontrar una respuesta que opere de
manera automadtica en el caso de que no se seifiale retribucién a los empleos
federales. Para algunos autores este articulo es una garantia laboral de los
burdcratas. Asi, éste articulo confirma la duda respecto a la facuitad de ia
Camara de Diputados para introducir reformas al Presupuesto de Egresos.
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La fraccion IV del articulo 74 sefiala que es facultad exclusiva de la
Céamara de - Diputados: “Examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacién” y, como observamos, es el Poder
Ejecutivo Federal quien le remite los proyectos. Entonces, parece que siempre
si pudo introducirle reformas a! Proyecto de Presupuesto de Egresos, por lo
que en ese supuesto caso opera €| articulo 75 éo es que desde el Proyecto del
Ejecutivo Federal ya faltaba dicha retribucién a los empleos federales?

Para finalizar, habrad que reflexionar cual fue la verdadera intencion del
Constituyente en la elaboracién del articulo, pues por medio de éste se
sanciona la tacita reconducciéon presupuestaria.

Y me atrevo a cuestionarlo, pues evidentemente salta a la vista la
siguiente consideracion. Si bien es cierto que es claro al especificar la faita de
sefialamiento para los “empleos”, también es cierto que la voluntad del
Constituyente fue “no atar de pies y manos” al Ejecutivo. Si consideramos la
actividad del Poder Ejecutivo en aquellos afios, podemos observar que se
traducia en mayor medida en el mantenimiento del aparato gubernamental,
quedando en segundo lugar las erogaciones de obra publica o programas como
los que se tienen actualmente.

Al referirse el articulo a los “empleos” no habra querido el Constituyente
referirse a la actividad gubernamental en general y debiéramos considerar
todas las erogaciones que se necesiten realizar por haberlas adquirido
anteriormente el gobierno.

v.) Articulo 79.

El cambio mas importante de la Ultima reforma presupuestaria se plasméd
principalmente en el articulo 79.

Este articulo con el 78 regulaban a la Comisién Permanente,
conformando la Seccién IV “De la Comisién Permanente” del Capitulo II “Del
Poder Legislativo” del Titulo Tercero. La reforma cre6 la Seccién V “De la
fiscalizacion superior de la Federacién” en la que encontramos uUnicamente el
articulo en estudio.

Articulo 79. La entidad de fiscalizacidn superior de la Federacion,
de la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica y de



66

TiTULO SEGUNDO

gestidon en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su

organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los

términos que disponga la ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacién tendra a su

cargo:

I. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el
manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de
los Poderes de la Unidn y de los entes publicos federales,
asi como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales, a través de los informes que se
rendirdn en los términos que disponga la ley.

También fiscalizara los recursos federales que ejerzan las
entidades federativas, los municipios y los particulares.

Sin perjuicio de los informes a que se refiere el primer
parrafo de esta fraccién, en las situaciones excepcionales
que determine la ley, podra requerir a los sujetos de
fiscalizacién que procedan a la revisién de los conceptos
que estime pertinentes y le rindan un informe. Si estos
requerimientos no fueren atendidos en los plazos y formas
sefalados por la ley, se podra dar lugar al fincamiento de
las responsabilidades que corresponda.

II. Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta

Pldblica a la Camara de Diputados a mas tardar el 31 de
marzo del afio siguiente al de su presentacion. Dentro de
dicho informe se incluiran los dictdamenes de su revision y el
apartado correspondiente a la fiscalizacién y verificacion del
cumplimiento de los programas, que comprendera los
comentarios y observaciones de los auditados, mismo que
tendra caracter publico.
La entidad de fiscalizacién superior de la Federacion debera
guardar reserva de sus actuaciones y observaciones hasta
que rinda los informes a que se refiere este articulo; la ley
establecerd las sanciones aplicables a quienes infrinjan esta
disposicién.

III. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna
irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso,
manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales, y efectuar visitas domiciliarias, uUnicamente para
exigir la exhibicibn de libros, papeles o archivos
indispensables para la realizacion de sus investigaciones,
sujetdndose a las leyes y a las formalidades establecidas
para los cateos, y

IV. Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda
Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales y fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes,
asi como promover ante las autoridades competentes el
fincamiento de otras responsabilidades; promover las
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acciones de responsabilidad a que se refiere el Titulo Cuarto
de esta Constitucidn, y presentar las denuncias y querellas
penales, en cuyos procedimientos tendra la intervencion
que sefiale ia ley.
La Camara de Diputados designara al titular de la entidad
de fiscalizacion por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes. La ley determinara el procedimiento
para su designacién. Dicho titular durara en su encargo
ocho afios y podra ser nombrado nuevamente por una sola
vez. Podra ser removido, exclusivamente, por las causas
- graves que la ley sefiale, con la misma votacidon requerida
para su nombramiento, o por las causas y conforme a los
procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de esta
Constitucion.
Para ser titular de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacién se requiere cumplir, ademas de .los requisitos .
establecidos en las fracciones I, 11, 1V, V y VI del articulo 95
de esta Constitucién, los que sefiale la ley. Durante el
-ejercicio de su encargo no podra formar parte de ningln
partido politico, ni desempefiar otro empleo, cargo o
comision, salvo los no remunerados en asociaciones
cientificas, docentes, artisticas o de beneficencia.
Los Poderes de la Unidén y los sujetos de fiscalizacion
facilitaran los auxilios que requiera la entidad de
fiscalizacién superior de la Federacién para el ejercicio de
sus funciones.
El Poder Ejecutivo Federal aplicard el procedimiento
administrativo de ejecucion para el cobro de las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias a que se refiere la
fraccién IV del presente articulo.

El articulo no emplea la expresién como nombre propio, sino que deja al
constituyente permanente dicha tarea. Esta reforma otorga autonomia técnica
y organica a la entidad de fiscalizacién, y se especifican con mayor detalle sus

facultades para el caso de que se determinen responsabilidades por actos u
omisiones en contra del erario federal.

vi.)  Articulo 120.
La injerencia del presente articulo en el proceso presupuestario es limitada y
se da en el periodo de publicacion.

Articulo 120. Los gobernadores de los Estados estan obligados a
publicar y hacer cumplir las leyes federales.
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Siendo la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacidon
formalmente legisiativos, les aplica éste articulo.

vii.)  Articulo 126.

El dltimo articulo respecto al proceso presupuestario lo encontramos en el
Titulo Séptimo “Prevenciones Generales”.

Articulo 126. No podra hacerse pago alguno que no esté

comprendido en el Presupuesto o determinado por ley posterior.

El articulo es importante, pues como lo analizaremos en el capitulo
tercero seccion cuarta “Principios Presupuestarios” de este titulo, recoge los de
unidad y prevision.

El articulo prohibe la solventacién de recursos federales para el pago de
cualquier concepto que no- hubiese estado previamente comprendido en el
Presupuesto. Mas atn, el articulo establece que “no este comprendido en el
Presupuesto o determinado por ley posterior”. Y lo interesante resulta en “ley
posterior”.

La fraccion IV del articulo 74 es clara al sefialar como facultad exclusiva
de la Camara de Diputados el “Examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacién” que es remitido por el Ejecutivo
Federal “...a mas tardar el 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de
diciembre cuando inicie su encargo...”.

Concluir que la “ley posterior” se refiere al Presupuesto de Egresos o a
otro Presupuesto seria una interpretacion ildégica y contraria a lo dispuesto por
el articulo 74, porque Presupuesto sélo hay uno y es el que se aprueba en las
fechas establecidas; y aun también seria contrario a la redaccidon del articulo
126, que emplea claramente la ‘o' como disyuntiva.

La interpretacion del articulo 74 tiene implicaciones en la naturaleza
juridica del presupuesto.

Considero que la unica solucidn coherente con las normas
constitucionales vigentes seria reconocer que, en el caso de que en un periodo
de vigencia del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon se necesitara realizar

un pago que no estuviera comprometido en el mismo, se tendria que autorizar
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mediante una ley donde tuvieran competencia tanto la Camara de Diputados
como ia de Senadores, pues repito, no dice "Presupuesto”.

Esta interpretacion, aunque forzada, queda ampliamente comprendida si
tomamos en cuenta los antecedentes del articulo.

Este articulo proviene directamente del 119 de la Constituciéon de 1857,
que se encontraba en los siguientes términos.

Articulo 119. Ningin pago podra hacerse, que no esté

comprendido en el presupuesto, o determinado por ley posterior. -

Este articulo es perfectamente comprensible en un sistema unicameral
como el que establecié la Constitucién de 1857 al principio, pues si no era
determinado en el presupuesto, era perfectamente claro que se determinaria
por ley posterior, la cual necesariamente era competencia del Congreso de la
Unién. Pero al introducirse el bicameralismo y ratificarlo el Constituyente de
Querétaro, no queda ya tan clara ni competencia, ni el significado del término
“ley posterior”.

II. Ley Organica de la Administraciéon Pablica Federal.

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de 1976 y abroga por su articulo
primero transitorio a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 23
de diciembre de 1958.

Su articulo sexto transitorio sefiala que entré en vigor el primero de
enero de 1977. Originalmente constaba de 56 articulos y estaba organizada en
tres titulos, el primero denominado “De la Administracién Publica Federal”, el
segundo “De la Administracién Pdblica Centralizada” y el tercero “De la
Administracion PUblica Paraestatal”.

El objeto de la ley en analisis es establecer: “...las bases de organizacién
de la administracién ptblica federal, centralizada y paraestatal.” ¢ La ley
deriva del articulo 90 de la Constitucién.

% México, Ley Organica de la Administracion Publica Federal, art. 1.
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Articulo 9U. La Administracién Publica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso,
que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estara a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definird las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales y la intervencion del
Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre estas y las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos en su
operacion.

Esta ley se relaciona con el proceso presupuestario, al indicar cuales
Secretarias de Estado tienen competencia cuando la Constitucién hace
referencia al Poder Ejecutivo.

En este sentido, el capitulo se limita a indicar cuales son las Secretarias

de Estado directamente vinculadas al proceso presupuestario y en qué consiste
su competencia.

» Siguiendo el orden establecido por la ley, empezamos con la Secretaria de
Gobernacion.

Articulo 27. A la Secretaria de Gobernacién corresponde el
despacho de los siguientes asuntos:...

I1. Publicar las leyes y decretos que expida el Congreso de la
Unién, alguna de las dos Camaras o el Presidente de la
Republica;

II1I. Publicar el Diario Oficial de la Federacién;...
VII. Conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con los otros
Poderes de la Unién...

La Secretaria de Gobernacién interviene en la fase de publicaciéon del
Presupuesto de Egresos. También es relevante la fraccion séptima por ser la
que establece que es esta Secretaria la que conducird las relaciones con los
otros Poderes de la Unidn, quedando incluida la Cadmara de Diputados que es la
que aprueba el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

= La siguiente Secretaria de Estado relacionada en el proceso presupuestario
es la de Hacienda y Crédito Publico, ya que asi lo dispone el articulo 31.
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Articulo 31. A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:
1.

1.

IIr. ..

XI.

X1V.

Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y
elaborar, con la participacién de los grupos soclales
interesados, el Plan Nacional correspondiente;

Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del
Departamento del Distrito Federal y de las entidades
paraestatales, considerando las necesidades del gasto
publico federal, la utilizacién razonable del! crédito publico y
la sanidad financiera de la administraciéon publica federal;
Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones
fiscales y de las leyes de ingresos de la Federacion y del
Departamento del Distrito Federal;...

Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,
productos y aprovechamientos federales en los términos de
las leyes aplicables y vigilar y asegurar el cumplimiento de
las disposiciones fiscales;...

‘Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de

R -] administracion publica paraestatal, . haciéndolos

XV.

XVi.

XV1II.

XVIII.
XX.

XXIII.

XX1V.

XXV.

compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencion
a las necesidades y politicas del desarrollo nacional;
Formular el programa del gasto publico federal y el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y
presentarlos, junto con el del Departamento del Distrito
Federal, a la consideracion del Presidente de la Republica;
Evaluar y autorizar los programas de inversién publica de
las dependencias y entidades de ta administracién publica
federal;

Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la
vigilancia y evaluacién del ejercicio del gasto publico federal
y de los presupuestos de egresos;

Formular la Cuenta Anual de la Hacienda Pdblica Federal;...
Fijar los lineamientos que se deben seguir en la elaboracion
de la documentaciéon necesaria para la formulacion del
Informe Presidencial e integrar dicha documentacion;...
Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacidon nacienal, asi como
de programacion, presupuestacion, contabilidad Yy
evaluacion;

Ejercer el control presupuestal de los servicios personales
asi como, en forma conjunta con la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, aprobar las
estructuras organicas y ocupacionales de las dependencias
y entidades de la administracién publica federal y sus
modificaciones, asi como establecer normas y lineamientos
en materia de administraciéon de personal;

Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y
reglamentos.

71
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico es la encargada de la mayor
parte del proceso presupuestario y'por lo antes expuesto, es quien tiene ja
competencia para la elaboracion y ejecucién del Presupuesto que abarcan la
mayor parte de las fases presupuestarias. )

El articulo nos indica que esta Secretaria es la encargada de elaborar el
programa del gasto publico federal y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion y presentarlo a la consideracién del Presidente, segdn su fraccidon
quince. En las fracciones citadas se puede apreciar que la competencia de la
Secretaria incluye todas las fases del proceso presupuestario. Desde el cobro
de los impuestos que solventaran los gastos publicos, pasando por la
elaboracién del Proyecto de Presupuesto de Egresos y el contro! interno del
ejercicio del gasto, hasta la elaboracién de la Cuenta Publica que da informe a
la Camara de Diputados.

Sin embargo, y dada !a magnitud de dichas competencias,
posteriormente analizaremos cuales unidades que hacia el interior de dicha
Secretaria son responsables de dichas funciones.

La Ley aun contiene las referencias al Distrito Federal pero se deben
considerar abrogadas por las reformas qi.le se han verificado en la materia.

= La siguiente Secretaria de Estado involucrada en el proceso presupuestario
es la de Contraloria y Desarrollo Administrativo, para la cual encontramos en el
articulo 37 las siguientes competencias.

Articulo 37. A la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

1. Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto publico
federal, y su congruencia con los presupuestos de egresos;

II. Expedir las normas que regulen los instrumentos vy
procedimientos de control de la Administracion Puablica
Federal, para lo cual podra requerir de las dependencias
competentes, la expedicion de normas complementarias
para el ejercicio del control administrativo;

III. Vigilar el cumplimiento de las normas de control y
fiscalizacidon asi como asesorar y apoyar a los 6rganos de
control interno de las dependencias y entidades de la
Administracién Plablica Federal;...
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Iv.

VI.

VII.

VIII.

IX.

XIII.

Establecer las bases generales para la realizacion de
auditorias en las dependencias y entidades de Ila
Administracién PuUblica Federal, asi como realizar las
auditorias que se requieran a las dependencias y entidades
en sustitucién o apoyo de sus propios 6rganos de control;
Vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y
entidades de l|la Administracién Pudblica Federal, de las
disposiciones en materia de planeaciéon, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversion, deuda, patrimonio,
fondos y valores;

Organizar y coordinar el desarrolio administrativo integral
en las dependencias y entidades de la Administracidon
Pdblica Federal, a fin de que los recursos humanos,
patrimoniales y los procedimientos técnicos de la misma,
sean aprovechados y aplicados con criterios de eficiencia,
buscando en todo momento la eficacia, descentralizacién,
desconcentraciéon y simplificacién administrativa. Para ello,

. podra realizar o encomendar las investigaciones, estudios y

andlisis necesarios ‘sobre -estas materias, y dictar las
disposiciones administrativas que sean necesarias al efecto,
tanto para las dependencias como para las entidades de la
Administracion Publica Federal;

Realizar, por si o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o de Ia coordinadora del sector
correspondiente, auditorias y evaluaciones a las
dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, con el objeto de promover la eficiencia en su
gestion y propiciar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas;

Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los
drganos de control, que las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal cumplan con las normas y
disposiciones en materia de sistemas de registro y
contabilidad, contratacién y remuneraciones de personal,
contratacién de adquisiciones, arrendamientos, servicios, y
ejecucién de obra publica, conservacién, uso, destino,
afectaciéon, enajenacion y baja de bienes muebles e
inmuebles, almacenes y demas activos y recursos
materiales de la Administracién Publica Federal;

Opinar, previamente a su expedicidon, sobre los proyectos
de normas de contabilidad y de control en materia de
programacion, presupuestacion, administracion de recursos
humanos, materiales y financieros, asi como sobre los
proyectos de normas en materia de contratacion de deuda
y de manejo de fondos y valores que formule la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico;...

Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda para el
establecimiento de los procedimientos necesarios que

73
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permitan a ambos drganos el mejor cumplimiento de sus
respectivas responsabilidades;...

XIV. Informar periédicamente al Ejecutivo Federal, sobre el
resultado de la evaluacién respecto de la gestion de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, asi como de aquellas que hayan sido objeto de
fiscalizacién, e informar a las autoridades competentes,
cuando proceda del resultado de tales intervenciones y, en
su caso, dictar las acciones que deban desarroliarse para
corregir las irregularidades detectadas;...

La competencia de la Secretaria de la Contraloria y Desarrolio
Administrativo se dirige a la vigilancia, control y evaluacién de! ejercicio del
gasto publico en ias dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal.

III. Ley de Planeacién. ‘ .

El sistema presupuestario esta directamente vinculado al sistema de
planeacidon establecido en la Constitucion. El capitulo de planeacidon merece
estudios especializados por los que va adquiriendo mayor autonomia respecto
a otras disciplinas. Es a través de dos articulos que la Constitucidon sanciona los
lineamientos de la planeacién en México.

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable, que
fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democrético y
que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo
y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el
pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,
grupos vy clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.

El Estado planeard, conducira, coordinara y orientara la actividad
econdémica nacional, y llevara al cabo la regulacion y fomento de
las actividades que demande el interés general en el marco de
libertades que otorga esta Constitucion.

Articulo 26. El Estado organizarad un sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y la democratizacion politica, social y
cultural de la Nacion.
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Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacién. La planeacién sera
democratica. Mediante la participacién de los diversos sectores
sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un Plan
Nacional de Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la Administracién Pablica Federal.

La ley facultarda al Ejecutivo para que establezca Ilos
procedimientos de participacién y consulta popular en el sistema
nacional de planeacién democrética, y los criterios para la
formulacion, instrurmentacién, control y evaluaciéon del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo determinara los oérganos
responsables de! proceso de planeacién y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos
de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracién vy
ejecucidn.

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unidn
tendra la intervencidn que sefiale 1a ley.

Derivado de los articulos citados la actividad del gobierno debe ser
planeada y solventada con gasto publico. Aqui es donde se involucran e
influyen el sistema de planeacién y el sistema presupuestario.

Como lo expondré, esta influencia llega al grado de incluir parametros
de planeacion en la clave presupuestaria que es la que identifica el ejercicio del
gasto.

La Ley de Planeaciéon fue publicada en el Diario Oficial de la Federaciéon
el 5 de enero de 1983 y su articulo tercero transitorio abrogd la Ley Sobre
Planeacion General de la Replblica del 12 de julio de 1930. El articulo primero
transitorio sefiala que la esta ley entré en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacidn. La ley consta de 44 articulos y
esta organizada en seis capitulos. El objeto de la ley se encuentra establecido
en su primer articulo que sefiala lo siguiente.

Articulo 1. Las disposiciones de esta ley son de orden publico e

interés social y tienen por objeto establecer:

I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se
llevara a cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo y
encauzar, en funciébn de ésta, las actividades de la

. administracién publica federal;

II. Las bases de integracion y funcionamiento del Sistema
Nacional de Planeacién Democratica;

III. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus
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actividades de planeacidn con las entidades federativas,
conforme a la legislacion aplicable;
Iv. Las bases para promover y garantizar la participacién
democrética de los diversos grupos sociales, a través de
sus organizaciones representativas, en la elaboracién del
plan y los programas a que se refiere esta ley; y
V. Las bases para que las asociaciones de los particulares
contribuyan a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y
los programas.
El sistema de planeacién se traduce y concretiza en varios instrumentos.
El principal es el Plan Nacional de Desarrolio que contiene las directrices que’
normaran la accién del gobierno. La Ley sefiala lo siguiente.

Articulo 21. .. El Plan Nacional de Desarrollo precisara los

objetivos nacionales, estrategias y prioridades de! desarrollo

integral del pais, contendrd previsiones sobre los recursos que

seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos y

responsables de su ejecucion, establecera los lineamientos de

politica de caracter global, sectorial y regional; sus previsiones se
referirdn al conjunto de la actividad econémica y social, y regira el
contenido de los programas que se generen en el Sistema de

Planeacion Democratica.

Del Plan Naciona! de Desarrollo se derivan los programas que pueden
ser sectoriales, institucionales, regionales y especiales.

La Ley establece que para la ejecucion de todos los tipos de programas
se elaboraran programas anuales, los que: “..deberin de ser congruentes
entre si, regirdn, durante el afio de que se trate, las actividades de la
Administracién Pablica Federal en su conjunto y servirédn de base para la
integracion de los anteproyectos de presupuesto anuales que las propias
dependencias y entidades deberan elaborar conforme a la legislacién
aplicable”.%”

La relacion de planeacidon y presupuesto es directa, es decir, tienen una
correspondencia y una se explica por la otra.

La actividad gubernamental tiene que ser planeada, programada y
presupuestada, y una vez realizada, controlada, evaluada y fiscalizada. Es a

través de los programas que el gobierno determina las actividades que habra

7 México, Ley dc Planeacién, art. 27.
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de realizar, y es a través del Presupuesto de Egresos de la Federacion que se
autorizan los recursos publicos que las habran de solventar.

Esta relacion es bastante importante, al informar al contribuyente en
qué sentido se dirigié la erogacién del gasto publico al que contribuyd, y como
lo analizaremos, es a través de la Cuenta Publica que se da esta informacién
de gastos. Tema relevante es determinar hasta qué grado se tiene elaborar
esta informacién.

Otro dato a resaltar es la ampliacién de facuitades de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pudblico. Inicialmente las habiamos anotado en la ley
correspondiente —Ley Organica de la Administracién Publica Federal—- pero por
disposicién expresa la uitima fraccidon del articulo 31 queda ampliada por las
que expresamente le concedan otras leyes o reglamentos, siendo éste el caso.

Articulo 14. La Secretaria de Programacidn y Presupuesto tendra

las siguientes atribuciones:...

VII. Verificar, periddicamente, la relacibn que guarden los
programas y presupuestos de las diversos (sic)
dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como los resultados de ejecucion, con los
objetivos y prioridades del plan y los programas regionales
y especiales a que se refiere esta ley, a fin de adoptar las
medidas necesarias para corregir las desviaciones
detectadas y reformar, en su caso, el plan y los programas
respectivos.

Falta de cuidado, precision, e interés refleja que aun no se haya
reformado la ley para dejar en términos correctos este articulo. Aunque aqui se
hace referencia a la desparecida Secretaria de Programacién y Presupuesto es
de explorado derecho que sus competencias pasaron a la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico, y concretamente a la Subsecretaria de Egresos.
Iv. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal fue publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1976 y abrogé por su
articulo primero transitorio a la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de {a
Federacién del 31 de diciembre de 1935. Su articulo primero transitorio
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establecia que esta ley entré en vigor el primero de enero de 1976. La ley
consta de 50 articulos y esta organizada en cinco capitulos. El objeto de la ley
en analisis se encuentra en su articulo 1, que sefiala lo siguiente:

Articulo 1. El presupuesto, contabilidad y el gasto ptblico federatl

se norman y regulan por las disposiciones de esta ley, 1a que sera

aplicada por el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de

Programacion y Presupuesto.

Asi, tenemos que el proceso presupuestario debe estar normado por las
disposiciones de esta ley. Desarrollar en este apartado su contenido seria
incorrecto pues el estudio lo realizaremos de acuerdo a las fases
presupuestarias. Cabe resaltar que es de suma importancia, pues nos da
algunos conceptos fundamentales como los de gasto publico o de Presupuesto
de Egresos de la Federacién. También contiene parametros y lineamientos
generales como la relacién con la planeacién. Como ejemplo, presentamos el
siguiente articulo:

Articulo 4. La programacién del gasto publico federal se basara en

las directrices y planes nacionales de desarrollo econémico y

social que formule el Ejecutivo Federal por conducto de la

Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Cabria analizar en el presente articulo a cudles planes nacionales del
desarrollo se refiere, pues por disposicion expresa®® de la ley, la calidad de

plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.
V. Ley de Fiscalizacién Superior de 1a Federacién.

La udltima reforma en la materia fue a la fase de fiscalizaciéon. La Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacién fue publicada en el Diario Oficial de la
Federaciéon el 29 de diciembre del 2000, y abrogd por su articulo primero
transitorio a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del 29 de
diciembre de 1978. .

Su articulo primero transitorio sefialo que esta ley entraria en vigor al
dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion. La Ley

5% México, Ley de Planeacion, art. 21.
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consta de 96 articulos y esta organiza en siete titulos. El objeto de la Ley se
encuentra establecido en su articulo primero y es: “..regular la revisiéon de la
Cuenta Publica Federal y su fiscalizacién superior.”

Como lo sefialamos, los fundamentos constitucionales son los articulos
74 fraccién 1V y 79. También apuntamos que el articulo 79 deja a la legislacion
secundaria determinar el nombre de la entidad superior de fiscalizacién y
encontramos en el articulo segundo lo siguiente.

Articulo 2. Para efectos de la presente ley, se entendera por:...

I1. Auditoria Superior de la Federacién: la entidad de fiscalizacidon

superior de la Federacion.
El estudio de las disposiciones de esta ley y de la Auditoria Superior de la

Federacion lo presentamos en la fase de control del presupuesto.
VI. Ley del Servicio de Tesoreria de la Federaciéon.

La Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1985 y su articulo segundo
transitorio abrogd la Ley de la Tesorera de la Federacion del 19 de diciembre
de 1959. Su articulo primero transitorio sefialé que entraria en vigor el 1 de
enero de 1986. La ley estd conformada por 137 articulos y esta organizada en
nueve titulos. El objeto de la ley esta sefialado en su articulo primero que
dispone lo siguiente.

Articulo 1. La ley regula los servicios de la Tesoreria de la

Federacién, conforme a la ley de ingresos y al Presupuesto de

Egresos de la Federacién y a las demas disposiciones aplicables.

A través de toda la normatividad se encuentran disposiciones ordenando
que cualquier recurso que ingrese para ser propiedad del gobierno federal
necesariamente habrd de concentrarse en la Tesoreria de la Federacion
(TES;OFE). Como ejemplo sirvan los siguientes articulos de esta Ley.

Articulo 15. Los servicios de recaudacién consistirdn en la
recepcion, custodia y concentracién de fondos y .valores de la
propiedad o al cuidado del Gobiernc Federail....

Articulo 30. Todos los fondos que dentro del Territorio Nacional se
recauden por cualquiera de los auxiliares, por los diversos

TA TESIS NO SALE
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conceptos fiscales y otros que perciba el Gobierno Federal, por

cuenta propia o ajena, deberdn concentrarse invariablemente en

la Tesoreria, en la forma y términos que establezca el Reglamento

de esta ley....

La funcién de la Tesoreria de la Federaciéon es de suma importancia,
pues interviene en los periodos de recaudacion y erogacién del gasto publico.
Es a través de la Tesoreria de la Federaciéon que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico lleva el control de los montos que ha percibido el Gobierno
Federal derivados la Ley de Ingresos.

Para concluir el ciclo se encuentra establecida con claridad -legislativa su
funcion de pago para solventar los compromisos a cargo del Gobierno Federal.

Articulo 39. La Tesoreria hara los pagos que le corresponda con
cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacion y los que por
otros conceptos deba hacer el Gobierno Federal, asi como la
ministracion de fondos autorizada, en funcién de sus
disponibilidades y de acuerdo con la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pdblico Federal, su Reglamento y demas
disposiciones aplicables.

VII. Ley del Diario Oficial de Ila Federacion y Gacetas
Gubernamentales.

La Ley del Diario Oficial de |la Federacion y Gacetas Gubernamentales fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1986. Su
articulo primero transitorib sefialo que la esta ley entraria en vigor a los tres
meses de publicacién en el Diario Oficial de la Federacién. La ley esta
conformada por dieciocho articulos y esta organizada en dos capitulos. El
objeto de la ley esta sefialado en su articulo primero que dispone lo siguiente.

Articulo 1. La presente ley tiene por objeto reglamentar la
publicacion del Diario Oficial de la Federacién y establecer las
bases de las gacetas gubernamentales sectoriales.

La intervencién de esta ley se da en la fase de publicacion.

VIII. Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico.
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El Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 17 de enero de 1989 y abrogé
por su articulo segundo transitorio al Reglamento del mismo nombre del 17 de
marzo de 1988. Su articulo primero transitorio sefiala que este reglamento
entré6 en vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién. El reglamento original constaba de 109 articulos y esta organizado
en once capitulos. La finalidad de estudiar el Reglamento es determinar qué
érganos al interior de esta Secretaria de Estado intervienen y con qué

funciones en el proceso presupuestario.
La organizacion de mayor jerarquia se encuentra reglamentada en el

articulo segundo que dispone lo siguiente:

Articulo 2. Al frente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
estara el Secretario del Despacho, quien para el desahogo de los
asuntos de su competencia se auxiliara de:

A, Servidores plblicos:

1. Subsecretario de Hacienda y Crédito Publico;

II. Subsecretario de Ingresos;

II1.Subsecretario de Egresos;

IV. Oficial Mayor;

V. Procurador Fiscal de la Federacién, y

VI. Tesorero de la Federaciéon

B. Unidades Administrativas Centrales:...

III. Unidad de Enlace con el Congreso de la Unién;

1V. Direccién General de Planeaciéon Hacendaria;...

X. Unidad de Politica de Ingresos;...

XVI. Unidad de Politica Presupuestal;...

XVIII. Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes de la
Gestion Puablica;

XIX. Direccibn General de Programacién y Presupuesto de
Servicios;

XX. Direccion General de Programacion y Presupuesto
Agropecuario, Abasto, Desarrollo Social y Recursos
Naturales;

XXI. Direccibn General de Programacion y Presupuesto de
Salud, Educacién y Laboral;

XXII. Direccién General de Programacion y Presupuesto de
Energia e Infraestructura;...

XXIX. Subprocuraduria Fiscal Federal de Legislacién vy
Consuita;...

XXIX. 4 Direccion Generai de Legislacién y Consuita Fiscal y

Presupuestaria;
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XXIX. 5. Direccion de Legislacién y Consulta de Programacién,
Presupuestacion y Gasto Publico;...
C. Unidades Administrativas Regionales:...
D. Organos Desconcentrados:...

Los siguientes articulos establecen la competencia para los 6rganos
mencionados, de los cuales analizaremos los que tienen mavyor injerencia en el
proceso presupuestario.

Destaca que este Reglamento Interno no especifique para cada
Subsecretario sus competencias y se remita a través del articulo séptimo a
conferirlas de manera general.

Articulo 6. E! Secretario tendra las siguientes facultades no
delegables:

I. Proponer al Presidente de la Republica la politica del Gobierno
Federal en las materias financiera, fiscal, de gasto publico,
crediticia, bancaria, monetaria, de divisas y de precios y tarifas
de bienes y servicios del sector publico, para la formulacion del
Plan Nacional de Desarrollo y sus programas; ...

III. Proponer, para aprobacion del Presidente de la Republica, el
Programa Naciona! de Financiamiento del Desarrolio, el
Programa Operativo Anual de Financiamiento y el Programa del
Gasto Pulblico Federal conforme a la politica del Gobierno
Federal en las materias a que se refiere la fraccién anterior, y
dirigir la ejecucion de los mismos para apoyar el Plan Nacional
de Desarrollo, asi como evaluar sus resultados; ...

VIII. Proponer al Ejecutivo Federal el proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion; ...

XII. Llevar las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las
entidades paraestatales, para fines de congruencia global de la
Administracion Puablica Paraestatal con el Sistema Nacional de
Planeacion y con los lineamientos generales en materia de
financiamiento; proponer las asignaciones sectoriales de
financiamiento y participar en las de gasto; y emitir los
lineamientos generales conforme a los cuales deban formularse
los programas financieros de las entidades paraestatales; ...

XIV. Aprobar los programas financieros de las entidades
paraestatales incluidas en la Ley de Ingresos de la Federacion,
considerando las fuentes, montos y quet:ivos de los mismos;

XV. Coordinar la elaboracion de los programas anuales de las
entidades paraestatales del sector coordinado por la Secretaria
Y. en su caso, de los programas institucionales, asi como
aprobarios cuando proceda;

XVI. Proponer el proyecto de presupuesto de la Secretaria, el de
los ramos de la deuda publica y de participaciones a entidades
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federativas y municipios, asi como el del sector paraestatal
coordinado por ella, en congruencia con los programas
respectivos;

Articulo 11. Compete al Tesorero de la Federacion:...

II. Instrumentar y mantener permanentemente actualizado el
Sistema Integral de Administracion Financiera Federal, con la
participacidon de las unidades administrativas competentes de la
Secretaria, de las demas dependencias de la Administracion
Publica Federal, de la Procuraduria General de la Reptiblica y de
la Presidencia de la Repulblica, ademas de concentrar la
informacién presupuestaria, financiera y contable de ia
Administracion Publica Federal para fortalecer los procesos de
planeacion, programacioén, presupuesto Yy de programacion
financiera, asi como de control y evaluacién financiera; ...

V. Recaudar, concentrar, custodiar, vigilar y situar los fondos
provenientes de la aplicacién de la Ley de Ingresos de la
Federaciéon y otros conceptos que deba percibir el Gobierno
Federa! por cuenta propia o ajena, depositandolos diariamente
en el Banco de México, o en institucion de crédito autorizada por
la Tesoreria, asi como establecer, de manera compatible con el
Sistema Integral de Administraciéon Financiera Federal los
sistemas y procedimientos de recaudacion de los ingresos
federales con la participacién que le corresponda a las unidades
administrativas competentes del Servicio de Administraciéon
Tributaria;...

VII. Hacer los pagos autorizados, de manera compatible con el
Sistema Integral de Administracién Financiera Federal, que
afecten al Presupuesto de Egresos de la Federacion y los demas
que legalimente deba hacer el Gobierno Federal, en funcién de
las disponibilidades;

VIII. Requerir y llevar, a través del Sistemma Integral de
Administracién Financiera Federal, la cuenta del movimiento de
los fondos de la Federacién, asi como rendir cuentas de sus
propias operaciones de ingresos, egresos e inversiones; ...

XIII. Recibir, solicitar y, en su caso, manejar; a través del

Sistema Integral de Administracion Financiera Federal, la
informacién presupuestal, contable, financiera y de otra indole
que proporcionen las dependencias y entidades de la
Administracién Pablica Federal a la Secretaria, en la forma y con
la periodicidad que al efecto se seiiale;

XIV. Depurar con los responsables de los ramos presupuestarios,
las cuentas correspondientes a los anticipos efectuados, los
créditos fiscales de cualquier otro tipo y derechos pecuniarios a
favor del Gobierno Federal y cancelarlos cuando ‘proceda, asi
como depurar las cuentas activas y pasivas que maneje; ...

83
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Articulo 15. Compete a la Unidad de Enlace con el Congreso de
la Unién:

I. Planear, programar y coordinar, previa aprobacién del
Secretario, el desarrollo de las actividades y eventos que
corresponda instrumentar a la Secretaria, en sus relaciones con
el Congreso de la Unidn;

I1. Integrar y proporcionar la informacidén, reportes y estudios
sobre la politica econdmica y los criterios que la sustentan, a los
miembros del Poder Legislativo;

III. Recabar los puntos de vista de los legisiadores federales
sobre asuntos de politica econdémica y transmitirios a las
instancias competentes de la Secretaria;

1V. Participar con la dependencia competente en el proceso de
presentacién al Poder legislativo, paira su aprobacion, de las
iniciativas de Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos de
la Federacion, asi como de otras leyes y decretos relativos a los
asuntos de competencia de la Secretaria;

V. Coordinar las comparecencias y presentaciones del Secretario
y de otros servidores publicos de la Secretaria ante las diversas
instancias del Congreso de la Unién con la colaboraciéon de la
Unidad de Coordinacién Técnica y Vocero de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y

VI. Atender las solicitudes de informaciéon y gestion sobre
asuntos especificos que presenten los miembros del Congreso
de la Unién, estableciendo para ello comunicacién con las
distintas areas de la Secretaria.

Articulo 62. Compete a la Unidad de Politica Presupuestal:

1. Expedir las normas y metodologias a que debera sujetarse la
programacioén, la presupuestacién anual y ejercicio del gasto
publico, en los niveles sectorial, institucional y regional,
considerando las propuestas de las &reas administrativas
competentes y las politicas del gasto publico;

II. Proponer, en el marco de la planeacion nacional del
desarrollo, en coordinacién con las unidades administrativas
competentes de la Secretaria, los criterios y prioridades para la
asignacién sectorial y regional del gasto publico y proponer los
ajustes correspondientes durante su ejercicio;

III. Consolidar los programas presupuestos sectoriales e
institucionales y compatibilizar los niveles de gasto global con
los requerimientos presupuestales de los sectores, a efecto de
integrar el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién;

IV. Normar la calendarizaciéon de 1los anteproyectos de
programas presupuestos sectoriales e integrar los calendarios
del ejercicio global real y financiero, considerando la capacidad
de ejercicio y la disponibilidad de fondos;
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V. Integrar la informacién relativa al ejercicio del Presupuesto
de Egresos de la Federacion;

VI. Integrar el presupuesto del ramo de provisiones salariales y
econdmicas, asi como registrar y hacer el seguimiento del
ejercicio de las previsiones de gasto autorizadas con cargo a
dicho ramo, de acuerdo con las disposiciones legales aplicables;
Vil. Establecer los lineamientos y politicas generales para el
ejercicio de la funcién de fideicomitente UGnico de la
administracién puablica centralizada; asi como disefiar vy
proponer, con la participacion que corresponda a las demas
areas de la Secretaria, la politica y las directrices para la
modernizacién presupuestaria a nivel sectorial, regional e
institucional, y

VIII. Resolver los asuntos que las disposiciones legales que
regulan las materias de programacién, presupuestacién vy
ejercicio del gasto ptblico federal atribuyan a la Secretaria,
siempre y cuando no formen parte de las facultades
indelegables del Secretario y no estén asignadas expresamente
a otra unidad administrativa de la misma.

Articulo 64. Compete a la Unidad de Contabilidad
Gubernamental e Informes sobre la Gestion Publica:

I. Definir y coordinar los procesos de formulacién, integracion y
presentacion de la Cuenta de la Hacienda Ptblica Federal;

II. Establecer el sistema de contabilidad gubernamental que
deben aplicar las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal, asi como vigilar el adecuado funcionamiento del
mismo;

III. Emitir, previa opinién de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, normas de caracter general y
especificas, asi como lineamientos y metodologias en materia de
contabilidad gubernamental, y vigilar su cumplimiento vy
actualizacion permanente;...

V. Emitir los lineamientos para el manejo y conservacion dei
archivo contable gubernamental, que deben aplicar Ilas
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
verificar su cumplimiento, y autorizar la baja de documentacion
contable en los términos de la normatividad vigente;

VI, Atender los requerimientos de informacién del Poder
Legislativo y de otras dreas externas, relativos a la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal; asi como Iinformar sobre el
seguimiento de las recomendaciones de la Camara de Diputados
y de su érgano técnico, la Contaduria Mayor de Hacienda;...
VIII. Planear y coordinar el programa de modernizaciéon de los
sistemas de contabilidad gubernamental y cuenta publica en los
estados de la Republica, para efectos de homologar a éstos con
los del Gobierno Federal;...
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X. Formular y difundir los lineamientos, indices temadticos y los
formatos e instructivos para captar informaciéon estadistica, y la
relativa a los resultados alcanzados en la gestiéon de los diversos
sectores de la Administracion Publica Federal, con objeto de
integrar el anexo del informe de gobierno;

XI. Establecer y difundir los criterios y guiones tematicos para
obtener la informacion de las dependencias y entidades de la
Administracién Piblica Federal, que permita evaluar los avances
y resultados en la aplicacion de las estrategias y politicas del
Plan Nacional de Desarrollo y sus programas, con el propdsito
de integrar el informe anual de ejecucién del Plan;...

XIII. Resolver los asuntos que las disposiciones legales
aplicables a las materias de contabilidad gubernamental, cuenta
publica federal y evaluacién de la gestidn publica atribuyan a la
Secretaria, siempre y cuando no formen parte de las facuitades
indelegables de! Secretario y no estén expresamente asignadas
a otras unidades administrativas de la misma.

Articulo 65. Compete a las Direcciones Generales de
Programacion y Presupuesto de Servicios; Agropecuario, Abasto,
Desarrollo Social y Recursos Naturales; de Salud, Educacién y
Laboral; asi como a la de Energia e Infraestructura, con
referencia a los sectores que les corresponde:

I. Ser el conducto para la atencién de todos los asuntos de
programacion de mediano plazo y anual, asi como del programa
presupuesto de las dependencias y entidades que correspondan
a sus respectivos sectores;

II. Asesorar y apoyar, conjuntamente con la Unidad de Politica
Presupuestal, a las dependencias y entidades en la formulacion,
instrumentaciéon, control y evaluacién de sus programas'y
presupuestos;

III. Proponer alternativas de gasto corriente y de inversion a
nivel de sector, subsector y entidad, para apoyar la definiciéon de
los montos globales de gasto publico y la determinacién de los
niveles presupuestales y su distribucién, a Qque deberan
sujetarse las dependencias y entidades en la formulacion de sus
programas presupuesto;

1V. Promover el establecimiento de compromisos especificos en
términos de programas, proyectos, acciones, metas y resultados
por parte de las dependencias y entidades, en relaciéon con los
programas de mediano plazo y anuales, y verificar su inciusion
en |los programas presupuesto respectivos;

V. Analizar y dictaminar, conjuntamente con la Unidad de
Politica Presupuestal, la formulacién y actualizacion de los
programas de mediano plazo y anuales de las dependencias y
entidades, verificando su congruencia con los objetivos,
prioridades y estrategias del Plan Nacional de Desarrolio, asi
como las previsiones de recursos;
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VI. Acordar con las dependencias coordinadoras de sector, la
apertura programadtica, los programas, subprogramas vy
proyectos estratégicos y prioritarios de las mismas, asi como las
unidades de medida correspondientes;

VIl. Comunicar a las dependencias coordinadoras de sector, la
normatividad, metodologia, parametros macroecondmicos Yy
niveles presupuestales;

VIII. Formular los anteproyectos de programas presupuesto de
las dependencias y entidades que no hayan sido presentados
por los coordinadores de sector en las fechas previstas,
informando de tales hechos a Ia Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo;

IX. Analizar los anteproyectos de programa presupuesto de los
sectores de su competencia, verificando su congruencia con los
objetivos, prioridades y estrategia del Plan Nacional de
Desarrollo y sus programas derivados, asi como el cumplimiento
y observancia de las normas, metodologia y niveles
presupuestales autorizados, para su posterior integracién al
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién;

X. Revisar y autorizar los calendarios del ejercicio de los
programas presupuesto autorizados, verificando su capacidad de
ejecucién y su compatibilidad con las prioridades de la
planeacidon, la programacién anuali del gasto vy las
disponibilidades de recursos;

Xi. Emitir autorizaciones especiales de inversion a las
dependencias y entidades, sujetas a la aprobacién del
Presupuesto de Egresos de la Federacion por la Camara de
Diputados, con objeto de garantizar la continuidad de las obras
prioritarias, y autorizar los programas de inversiéon definitivos,
una vez aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacion;
X, Definir, conjuntamente con los coordinadores sectoriales, el
sistema de informacion que asegure los elementos necesarios
para el seguimiento del ejercicio de los programas presupuesto
de las dependencias y entidades, en congruencia con las
determinaciones y requerimientos de informacion, que para tal
efecto, se acuerden con la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo;

Xlll. Llevar a cabo los registros que requiera el seguimiento del
ejercicio de los programas presupuesto vy, verificar el
cumplimiento de las metas fisicas y financieras, asi como de la -
nermatividad establecida; R

X1V. Evaluar los resultados del ejercicio de los programas
presupuesto de las dependencias y éntidades en funcion de los
objetivos y metas de la politica de gasto publico y Ios programas
de mediano plazo y anuales;

XV. Resolver sobre las solicitudes de modificaciones
presupuestarias que les sometan los coordinadores de sector, de
acuerdo a la normatividad establecida para el efecto y las
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recomendaciones que, en su caso, emita la Comisidon
Intersecretarial de Gasto-Financiamiento;

XVI. Generar y validar la informacién que se requiera para la
integracién del informe de gobierno, de la Cuenta Anual de la
Hacienda Pdblica Federal, del informe de evaluacidon del Plan
Nacional de Desarrollo, de los informes trimestrales que se
envian a la Camara de Diputados, asi como de otros informes
que realice la Secretaria; y

XVII. Resolver los asuntos que las disposiciones legales
aplicables a las materias de programacion, presupuestaciéon y
ejercicio del gasto publico federal atribuyan a la Secretaria,
siempre y cuando no formen parte de las facultades
indelegables del Secretario y no sean de la competencia de otra
unidad administrativa de la misma.

Articulo 71-C. Compete a la Direccion General de Legislacion y
Consulta Fiscal y Presupuestaria:

I. Apoyar juridicamente la participacion de la Secretaria en la
conduccién del Sistema Nacional de Planeacién Democratica y
en la formulacién, instrumentacién, control y evaluaciéon del Pian
Nacional de Desarrollo y los programas que de €l deriven;

II. Opinar y, en su caso, formular los anteproyectos de
iniciativas de leyes o decretos; reglamentos, decretos, acuerdos
y 6rdenes del Presidente de la Reptblica, y de disposiciones de
caracter general competencia de la Secretaria y de la
Subprocuraduria Fiscal Federal de Legislacion y Consulta en
materia fiscal y de programacién, presupuestacién y gasto
publico, y verificar que dichos anteproyectos establezcan las
relaciones que existan entre éstos y el Plan Nacional de
Desarrollo y con los programas que deriven de éste;

III. Realizar estudios, analisis e investigaciones en las materias
fiscal y de programacion, presupuestacion y gasto publico;...
VIII. Participar en el estudio, analisis e investigaciones en
materia fiscal y de programacién, presupuestacion y gasto
publico, asi como opinar y, en su caso, formular los
anteproyectos de iniciativas de leyes o decretos; reglamentos,
decretos, acuerdos y érdenes del Presidente de la Republica y
de disposiciones en materia fiscal y de programacion,
presupuestacidon y gasto publico competencia de la Secretaria y
de la Subprocuraduria Fiscal Federal de Legislacion y Consulta, y
verificar que dichos anteproyectos establezcan las relaciones
que existan entre éstos y el Plan Nacional de Desarrollo y con
los programas que deriven de éste;

IX. Emitir las opiniones juridicas, los criterios, interpretaciones
administrativas y medidas para la correcta aplicacion de las
leyes y demas disposiciones de cardcter general en materia
fiscal y de programacién, presupuestaciéon y gasto publico;
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X. Auxiliar y asesorar juridicamente a las unidades
administrativas de la Secretaria en el ejercicio de sus
atribuciones en materia fiscal Y de programacion,
presupuestacion y gasto publico;

Articulo 71-D. Compete a la Direccion de Legislacién y Consulta
de Programacion, Presupuestacién y Gasto Publico:

I. Apoyar juridicamente la participaciéon de la Secretaria en la
conduccién del Sistema Nacional de Planeacién Democratica y
en la formulacién, instrumentacién, control y evaluacion del Plan
Nacional de Desarrollo y los programas que de él deriven;

II. Opinar y, en su caso, formular los anteproyectos de
iniciativas de leyes o decretos; reglamentos, decretos, acuerdos
y é6rdenes del Presidente de la Republica, y de disposiciones de
caracter general competencia de la Secretaria y de la
Subprocuraduria Fiscal Federal de Legislacién y Consulta en
materia de programacién, presupuestacion y gasto publico;...

IV. Realizar estudios, analisis e investigaciones en materia de

programacion, presupuestacién y gasto publico;

Asi, de manera directa intervienen en el proceso presupuestario:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7)
8)

9)

10) Direccién General de Programacién y Presupuesto de Energia e
Infraestructura;
11) Direccién General de Legislacion y Consulta Fiscal y

12)

Secretario de Hacienda y Crédito P(blico;
Tesorero de la Federacién;

Subsecretario de Egresos;

Unidad de Enlace con el Congreso de la Unién;
Unidad de Politica Presupuestal;

Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes sobre la Gestién

Publica;

Direccidon General de Programacion y Presupuesto de Servicios;
Direccién General de Programacién y Presupuesto Agropecuario,
Abasto, Desarrollo Social y Recursos Naturales;

Direcciéon General de Programacion y Presupuesto de Salud,
Educacion y Laboral;

Presupuestaria;
Direccién de Legislacion y Consulta de Programacion
Presupuestaciéon y Gasto Publico.

89
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La intervencién de estos érganos es compleja y variada, y como se
desprende de los articulos solo en partes del proceso. Cuando abordemos el
estudio de las fases veremos su participacién.

IX. Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo fue publicado én el Diario Oficial de la Federacion el 16 de julio
del 2001 y abrogd por su articulo segundo transitorio al Reglamento del mismo
nombre publicado en el Diario Oficial de la Federacidon el 12 de abril de 1995.

Su articulo primero transitorio sefiala que entré en vigor al dia siguiente
de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion. El reglamento consta de
55 articulos y esta organizado en doce capitulos.

La finalidad de estudiar el Reglamento es determinar qué 6rganos al
interior de esta Secretaria de Estado intervienen y con qué funciones en el
proceso presupuestario.

Primero, debemos sefalar que la organizacion de mayor jerarquia se
encuentra reglamentada en el articulo segundo que dispone lo siguiente:

Articulo 2. Al frente de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo estara el Secretario del Despacho, quien para el
desahogo de los asuntos de su competencia se auxiliarda de las
unidades administrativas, el 6rgano desconcentrado y los
servidores publicos siguientes:

A. Unidades Administrativas:

1. Subsecretaria de Control y Auditoria de la Gestion
Piblica;

VIII. Unidad de Desarrollo Administrativo;...

X. Unidad de Control y Evaluacion de la Gestién
Publica;... :

. XL Unidad de Auditoria Gubernamental;...
B. Organo Administrativo Desconcentrado:...
C. Coordinadores de Sector de los 6rganos de Vigilancia y Control;
D. Delegados y Comisarios Publicos;
E. Titulares de Organos Internos de Control y de sus respectivas
areas de auditoria, quejas y responsabilidades, y
F. Supervisores Regionales....
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Los siguientes articulos establecen la competencia para los o6rganos
mencionados de los cuales analizaremos los que tienen mayor injerencia en el
proceso presupuestario. Destaca que este Reglamento Interno no especifique
para cada Subsecretario sus competencias y se remita a través del articulo
séptimo a conferirlas de manera general.

Articulo S. El Secretario tendrd las siguientes facultades no
delegables:

1. Emitir las disposiciones, reglas y bases de caracter general,
normas, lineamientos y politicas en el ejercicio de las atribuciones
que conforme a las leyes competen a la dependencia, asi como
fijar, dirigir y controlar la politica de la Secretaria, de conformidad
con las politicas nacionales, objetivos y metas que determine el
Presidente de la Repdblica;...

VII. Establecer los lineamientos y politicas que orienten la
cotaboracién que conforme a la ley deba prestar la Secretaria a la
Auditoria Superior de la Federacién de la Camara de Diputados,
para el mejor cumplimiento de sus respectivas
responsabllidades;...

XX. Informar periddicamente al Presidente de la Reptblica
sobre el resultado de la evaluacidon de las dependencias Yy
entidades de la Administracion Publica Federa!l que hayan sido
objeto de fiscalizacion, asi como sobre la ejecucién y avances de
los Programas a cargo de la Secretaria que deriven del Plan
Nacional de Desarrollo;...

Articulo 13. La Unidad de Desarrollo Administrativo tendra las
siguientes atribuciones:...

V. Realizar, con la participacién de otras areas de la Secretaria
y en coordinacion con las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, estudios y programas para el
mejoramiento de la gestion gubernamental, la simplificaciéon y
automatizacion de tramites y procesos, y la descentralizacién y
desconcentracion de funciones;

VI, Disefiar y promover la adopcién de medidas y programas
que conduzcan al incremento permanente de la productividad en
dependencias y entidades y estimulen la capacitacion y la
vocacion de servicio de los servidores publicos, a efecto de que
sean aprovechadas y aplicadas con criterios de eficiencia,
buscando en todo momento la eficacia;...

IX. |Disefar, coordinar y supervidar el Sistema de Evaluacion
del Desarrollo Administrativo de la Administracién Publica Federal,
a fin de coadyuvar al cumplimiento del o los programas
competencia de la Secretaria que deriven del Plan Nacional de
Desarrollo con la participacion de otras areas administrativas de la
Secretaria, y en coordinacion con las dependencias y entidades de
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la Administraciéon Publica Federal, estableciendo metas y objetivos
de servicio de las unidades administrativas de las propias
dependencias y entidades, y evaluando su cumplimiento;

X. Determinar los métodos y modelos para la evaluacién del
desempefio en los servicios que prestan a la ciudadania las
dependencias y entidades;

XI. Realizar por cuenta propia o a través de terceros, estudios
de medicion de resultados de los objetivos de las dependencias y
entidades de la Administracién Plblica Federal, asi como del
desempefio de sus unidades administrativas, con base en los
parametros previamente especificados y concertados;...

Articulo 15.- La Unidad de Control y Evaluacién de la Gestion
Pdblica tendra las siguientes atribuciones:

I. Disefiar, organizar y coordinar la implantaciéon del sistema
de control y evaluaciéon de la gestibén gubernamental, para dar
seguimiento y evaluar el ejercicio del gasto publico federal y el
cumplimiento de los planes, programas, metas y proyectos de
inversion de las dependencias, organos desconcentrados vy
entidades de la Administracion Publica Federal, asi como de la
Procuraduria General de la Reptblica;

II. Establecer sistemas de seguimiento y evaluacidn de la
observancia de las disposiciones legales, reglamentarias vy
administrativas aplicables en materia de planeacion,
programaciéon y presupuesto; administracién de recursos
humanos, financieros y materiales, y de adquisicién de bienes,
contratacion de servicios y de obras publicas, con la participacion
que corresponda a otras unidades de la Secretaria;

III. Proponer a la superioridad para efectos de lo dispuesto en
la fraccién anterior, la emisién de normas de cardcter general,
lineamientos y politicas que rijan el funcionamiento del sistema
integral de control y evaluacién de la gestion gubernamental en
las dependencias, organos desconcentrados y entidades de la
Administracién Publica Federal, asi como en la Procuraduria
General de la Republica;

IV. Integrar los informes del Sistema de Informacion Directiva
que deben elaborarse peridédicamente para el Secretario y
presentarse al Ejecutivo Federal conteniendo la evaluacién de la
gestion de las dependencias, 6rganos desconcentrados vy
entidades de la Administracién Publica Federal, asi como de la
Procuraduria General de la Republica;...

VIII. Proponer a la superioridad, con la participacion de las
demas unidades administrativas competentes de la Secretaria, las
normas de cardcter general para el mejor control y fiscalizacion
de Ila gestibn de las dependencias y entidades de |la
Administraciéon Publica Federal, y de la Procuraduria General de la
Republica, y comunicar lo conducente a la Coordinacion General
de Organos de Vigilancia y Control;...
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XI. Integrar los informes consolidados de control y evaluaciéon
de la gestion ptblica;...

XIII. Proporcionar a los delegados y comisarios publicos de la
Secretaria, a las unidades administrativas de la propia Secretaria
y a los titulares de los é6rganos internos de control en las
dependencias, drganos desconcentrados y entidades de la
Administracién Publica Federal, y en la Procuraduria General de la
Republica, el apoyo, los informes, asesoria y capacitaciéon que
necesiten en materia de control, fiscalizacién, seguimiento y
evaluacién de la gestién publica;...

XIV. Coordinar con las demas unidades administrativas de la
Secretaria, los procedimientos que permitan proporcionar la
informacién y prestar la colaboracion que deba ofrecerle a la
Auditoria Superior de la Federacién de la Camara de Diputados,
de conformidad con los lineamientos y politicas que establezca la
superioridad;

Articulo 16. La Unidad de Auditoria Gubernamental tendra las
siguientes atribuciones:

I. Proponer a ta superioridad las bases para la realizacion de
auditorias de tipo contable, financiero, legal, operacional y de
cualquier otra naturaleza, fijando los programas generales de
dichas auditorias;

II. Realizar en forma directa, por iniciativa de la propia Secretaria,
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de las
coordinadoras sectoriales correspondientes, las auditorias en las
dependencias y entidades de la Administraciéon puiblica Federal y
en la Procuraduria General de la Republica, a fin de promover la
eficacia en su gestion, propiciar la consecucion de los objetivos
contenidos en sus programas...

Asi, de manera directa intervienen en el proceso presupuestario las
siguientes entidades:
1) Secretario de Contraloria y Desarrollo Administrativo;
2) Subsecretaria de Control y Auditoria de la Gestién Pudblica;
3) Unidad de Desarrollo Administrativo;
4) Unidad de Contro! y Evaluacion de la Gestién Publica; y
S5) Unidad de Auditoria Gubernamental.

La intervencion de estos 6rganos es compleja y variada, y como se
desprende de los articulos, sélo en partes del proceso. Cuando abordemos el
estudio de las fases veremos su participacion.
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X. Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Puablico Federal.

El Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de noviembre de 1981
y abrogé por su articulo segundo transitorio al Reglamento de la Ley Organica
de Presupuesto de Egresos de la Federacion, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de noviembre de 1964.

Su articulo primero transitorio sefiala que el Reglamento entré en vigor
el primero de enero de 1982. El Reglamento consta de 186 articulos y esta
organizado en cinco titulos. El objetivo del Reglamento se encuentra en su
articulo primero.

Articulo 1. Son materia del presente reglamento la programacion-

presupuestacion, el ejercicio, la contabilidad, el control y la

evaluacién del gasto ptblico federal; asi como las Cuentas de la

Hacienda Publica Federal y del Departamento del Distrito Federal,

a que se refiere la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto

Publico Federal.

E! Reglamento es muy importante, ya que regula los siguientes aspectos:
i. Programacion-presupuestacién del gasto publico federal;
ii. Anteproyectos de presupuesto;
iili. Ejercicio del gasto publico federal;
iv. Calendarios y requisitos;
v. Sistema de contabilidad gubernamentai;
vi. Formulacién y requisitos de la cuenta publica;
vii. Control y evaluacion del gasto;
viii. Adecuaciones presupuestarias; y
ix. Responsabilidades.
El estudio de las disposiciones del Reglamento lo desarrollaremos en los

capitulos posteriores. ,

XI. Reglamento Intervior de Ia Auditoria Superior de la
Federacion.
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El Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de septiembre de 2001 y abrog6 por
su articulo segundo transitorio el Reglamento Interior de la Contaduria Mayor
de Hacienda publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de agosto del
2000. Su articulo primero transitorio sefiala que el Reglamento entré en vigor
al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

El Reglamento consta de 40 articulos y cinco transitorios y esta
organizado en siete titulos. E! Reglamento estabiece la organizacién y
competencia de los 6rganos internos. El estudio de la Auditoria Superior de la
Federacién serd expuesto en la fase de control. Solamente quisiera analizar
que el Reglamento encuentra su fundamento en la fraccion V del articulo 74 de
la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion.

Articulo 74. El Auditor Superior tendra las siguientes

atribuciones:...

V. Expedir, de conformidad con lo establecido en esta Ley y
sujeto a la ratificaciéon de la Comision de Vigilancia de la
Camara de Diputados, el Reglamento Interior de la
Auditoria Superior de la Federacién, en el que se
distribuiran las atribuciones de la unidades administrativas
y sus titulares, ademds de establecer la forma en que
deberan de ser suplidos estos ultimos en sus ausencias,
debiendo ser publicado dicho reglamento interior en el
Diario Oficial de la Federacion;...

Tradicionalmente se ha atribuido a! Poder Ejecutivo la facultad
reglamentaria y en la Constitucion se encuentra establecida en el articulo 89,

fraccién primera.
Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las

siguientes:

I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida e! Congreso de la
Unioén, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia;...

En la elaboracion y aprobaciéon de la Ley de Fiscalizacién Superior de la
Federacién intervino no solo la Camara de Diputados, pues con fundamento en -
la fraccion XXIV del articulo 73, participé como colegisladora la Camara de
Senadores, es decir, legislé el Congreso de la Unidn.
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La fraccidon primera del articulo 89 otorga la facultad reglamentaria al
Ejecutivo Federal para las leyes que expida el Congreso de la Unién, y no
habiendo disposicion en contrario, deberiamos estar a lo sefialado por el
articulo 89.

La teoria no reconoce en el derecho positive mexicano a los
“Reglamentos Auténomos”, es decir, los que no se hallen y deriven de una ley
expedida por el Congreso de la Unién, excepcidn hecha de los gubernativos y
de policia®®.

Anteriormente se consideraba que los reglamentos eran exclusivamente
producto del Poder Ejecutivo. Incluso hasta la reforma de 1977 al articulo 70
Constitucional se reconoce al Congreso la facultad para elaborar su Ley
Organica y reglamento. Con este antecedente se han ido reconociendo al
Legislativo y Judicial, y a los organismos constitucionales auténomos, la
facultad reglamentaria necesaria para establecer las bases de su organizacién
interna.

En el Poder Judicial Federal esta tendencia es mas clara con la reforma
que establecié el Consejo de la Judicatura Federal, el cual “... esta facultado
para expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio de sus funciones”.
70

E independientemente del nombre que emplee, que en este caso fue el
de “acuerdos generales”, éstos y los reglamentos, asi como los decretos,
acuerdos, acuerdos administrativos, oficios, ordenes, circulares, instrucciones,
instructivos, directivas, modelos, criterios, catalogos, normas o manuales
gozan de la misma naturaleza, pues son normas ‘de caracter abstracto,
impersonal y permanentes, y que al fin son medios para proveer en la esfera
administrativa (como actividad) las leyes.

Y aqui es precisamente donde tenemos que ampliar el concepto, pues el
Ejecutivo Federal reglamenta para proveer en la “esfera administrativa”, pero
el caso es que ya no nos encontramos en la esfera administrativa (como
érgano), entendiendo por ésta la atribucién que por principio le corresponde al

% México, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 21.
0 Ibid. art. 100.
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Ejecutivo Federal y de la cual es responsable, es decir, de la Administracion
Publica.

Estos casos ya se encuentran en la esfera del poder Legislativo o en su
caso, Judicial, que deben gozar de la facultad reglamentaria para organizarse.

Ello no quiere decir que el Reglamento sea inconstitucional, sino que
hubo una falta de técnica legislativa, pues si el primer parrafo del articulo 79
constitucional otorga a la entidad superior de fiscalizacion la autonomia para
decidir su organizacion interna, no precisé la facultad reglamentaria necesaria,
pero que por mayoria de razén se pueden afirmar.

O visto desde una perspectiva negativa, la legistacién secundaria otorgé
a la Auditoria Superior de la Federacion la facultad reglamentaria necesaria. El
unico pero seria que una ley secundaria contradice la fraccion I del 89
Constitucional.

Como sea, tenemos que este Reglamento estd caracterizado por estar
expedido nor el Auditor Superior de la Federacidon con fundamento, como lo
mencionamos en la fraccién V del articulo 74 de la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacién. Por esto también resalta que no se encuentra
refrendado como todos los reglamentos, para dar cumplimiento al articuto 9272
de la Constitucion Federal.

XII. Acuerdo por el que se expide el Manual de Normas
Presupuestarias de la Administraciéon Pablica Federal.

El Acuerdo por el que se expide el Manual de Normas Presupuestarias de la
Administracion Publica Federal fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de mayo del 2000 y se ha visto sujeto a las modificaciones del
31 de diciembre del 2000, del 2 de mayo del 2000, y a la del siete de
noviembre del 2000, asi como a las aclaraciones del 23 de febrero del 2001.

7! Ibid. art. 92. Todos los Reglamentos, Decretos, Acucrdos y Ordenes del Presidente deberan estar firmados
por ¢l Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrativo a que el asunto corresponda, y sin este
requisito no seran obedecidos.



98 TIiTULO SEGUNDO

Abrogé por su articulo segundo transitorio al Acuerdo por el que se
expide el Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica
Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de abril de 1999 y
al Oficio Circular que contiene las modificaciones al Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracién Publica Federal, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 27 de marzo de 2000.

Este Acuerdo fue expedido por el Secretario de Hacienda y Crédito
Plblico y su articulo primero transitorio sefiala que entré6 en vigor al dia
siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federaciéon. El Manual
consta de siete titulos y tres articulos, siendo que el articulo tercero contiene
los titulos del segundo al séptimo y consta de 223 numerales.

El articulo primero establece claramente el ambito de validez subjetiva:

Articulo primero. Las normas contenidas en este Manual son de
observancia obligatoria en las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal. Las dependencias que tengan a su

cargo el ejercicio de los ramos generales, la Procuraduria General

de la Republica, los tribunales administrativos y la Presidencia de

la Republica, se sujetaran a las disposiciones contenidas en éste

Manual que rigen a las dependencias, salvo que se establezca

regulaciéon expresa.

El Manual contiene disposiciones basicas y detalladas del proceso
presupuestario. Como lo hemos sefialado se encuentran en este Manual y en
los reglamentos, catilogos y acuerdos expedidos por el Poder Ejecutivo Federal.
la mavyor regulacién y normatividad del proceso presupuestario.

A manera de ejemplo, el Manual regula las siguientes materias:

i. Clave Presupuestaria;
ii. Calendarios de Gasto;
ili. Lineas Globales y Radicacion de Recursos;
iv. Pago y Registro de Obligaciones Presupuestarias;
v. Adecuaciones Presupuestarias; !
vi. Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores;
vii. Disposiciones aplicables a la Administracion Publica Paraestatal; y

viii. Convenios o Bases de Desempeiio.
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Y el ejercicio presupuestario se traduce precisamente en esto; para
empezar, el Manual es el unico que regula la clave presupuestaria, misma que
constituye la base del ejercicio presupuestario. También los requisitos y
procedimientos para los pagos con cargo al Presupuesto se encuentran
sefialados en este Manual; y de manera similar todos los demas actos.

XIII. Acuerdo por el que se expide el Clasificador por Objeto de
' Gasto para la Administracién Pablica Federal.

El Acuerdo por el que se expide el Clasificador por Objeto de Gasto para la
Administraciébn Puablica Federal fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 13 de octubre del 2000 y se ha visto sujeto a las modificaciones
y adiciones del 23 de noviembre del 2000, a la del 26 de diciembre del 2000 y
a la del 7 de noviembre del 2000.

Abrogd por su articulo segundo transitorio al Acuerdo por el que se
expide la Clasificacion por Objeto de Gasto publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 21 de septiembre de 1995 y al Oficio Circular No. 801.1.0132,
emitido por el C. Subsecretario de Egresos el 16 de febrero del 2000.

Fue expedido por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico y su
articulo primero transitorio sefiala que entraria en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

E! Clasificador por Objeto de Gasto consta de cinco transitorios y diez
articulos, y contiene la relacién que sirve para identificar los conceptos de
gasto en que se aplican y erogan los recursos publicos.

Estos trece ordenamientos son los que tienen mayor injerencia en el
proceso presupuestario. Para determinar toda la normatividad que incide en la
materia habria que afiadir las disposiciones que regulan los ingresos, como por
ejemplo la Ley de Ingresos, las leyes fiscales como del Impuesto Sobre la
Renta, del Impuesto a! Valor Agregado, u otras, como la Ley General de Deuda
Publica. También habria que afadir la regulacién interna de! Poder Ejecutivo en
la materia que no se encuentra publicada en el Diario Oficial de la Federacion.
En semejante situacion se encuentran algunos Catdlogos y Relaciones que
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contienen informacion relevante en el proceso presupuestario, mismos que
expondremos en las fases presupuestarias.
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Capitulo Tercero. Presupuesto de Egresos de la Federacién.
I. Consideraciones Preliminares.

Para iniciar el estudio del Presupuesto de Egresos de la Federacion resulta
conveniente identificar el significado que fija la Real Academia Espafiola.

presupuesto, ta. participio pasivo irregular de presuponer. n2.
sustantivo masculino. Motivo, causa o pretexto con que se ejecuta
una cosa. Il 3. Supuesto o suposicion. n4. Computo anticipado
del coste de una obra, y también de los gastos o de las rentas de
un hospital, ayuntamiento u otro cuerpo, ¥ aun de los generales
de un Estado o especiales de un ramo; como los de guerra,
marina, etc....

Los sistemas presupuestarios se han dirigido a través de las dos
acepciones del término. Algunos autores y sistemas consideran en el
Presupuesto los dos aspectos del régimen financiero, es decir, tanto ingresos
como egresos, mientras que otros hacen una distincién.

En el primer caso tenemos a Espafia. La Ley General Presupuestaria fue
expedida por el Real Decreto Legislativo 109171088 del 23 de septiembre por
el que se aprueba el Texto Refundido y publicado en el Boletin Oficial del
Estado el 29 de septiembre de 1988.

Articulo 48.

1. Los Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresion

cifrada, conjunta y sistemdtica de:

a. Las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer el
Estado y sus Organismos Auténomos y los derechos que se
prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio.

b. La totalidad de las obligaciones que haya de atender la
Seguridad Social, tanto en su régimen general como en sus
regimenes especiales, y los recursos previstos para el ejercicio
correspondiente.

c. Las estimaciones de gastos e ingresos a realizar por las

- sociedades estatales.

d. La totalidad de los gastos e ingresos del resto de entes del
sector publico estatal a que se refiere el articulo 6, nimero

5, de la presente Ley.

En el inciso “a” del nimero 1 se incluyen en los Presupuestos Generales
del Estado tanto las “obligaciones que puede reconocer el Estado” (egresos) asi
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como los “derechos que se prevean liquidar” (ingresos). Este se reitera en el
articulo 51:

Articulo 51.
Los Presupuestos Generales del Estado contendran:
a. Los estados de gastos en los que se incluirdn, con la debida

especificacion, los créditos necesarios para atender al
cumplimiento de las obligaciones.

En dichos Estados se especificara la dotacién al fondo de
compensacion interterritorial,

b. Los estados de ingresos en los que figuren las estimaciones
de los distintos derechos econémicos a liquidar en el
ejercicio.

c. Los estados financieros de las sociedades estatales.

En la segunda situaciéon estd México, donde la fraccion VII del articulo
73, y fraccién IV del articulo 74 constitucionales, distinguen claramente a los
ingresos en la “Ley de Ingresos” y a los egresos en el "Presupuesto de Egresos
de la Federacion”.

La situacién financiera del gobierno se estructura para dar cumplimiento
a la realizacion de las diversas actividades que tiene encomendadas por la
legislacién. Es decir, la actividad gubernamental comprende una gran variedad
de acciones que requieren para su realizacidn ser solventadas con recursos co'n
los que el gobierno debe contar.

Asi, el Derecho Presupuestario se encamina a la normatividad Y
regulacién del proceso (en el caso de México) de asignacién de los recursos
para que el gobierno pueda realizar sus actividades.

El Presupuesto de Egresos contiene la autorizacion de los gastos que
habran de solventar la realizacion de dichas actividades. En este sentido se
encuentra establecido en la legislacién mexicana en el articulo segundo de la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal, que dispone lo
siguiente:

Articulo 2. El gasto publico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera,
asi como pagos de pasivo de deuda publica y por concepto de
responsabilidad patrimonial que realiza:

1. El Poder Legislativo,

II. El Poder 3udicial,

III. La Presidencia de la Republica,
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Iv. Las Secretarias de Estado, y Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de ia Republica ,

V. El Departamento del Distrito Federal,

VI. Los organismos descentralizados,

VII. Las empresas de participacion estatal mayoritaria,

VIII. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el
Gobierno Federal, el Departamento del Distrito Federal o
alguna de las entidades, mencionadas en las fracciones V1y
VII.

Solo para los efectos de esta ley, a las instituciones,

dependencias, organismos, empresas y fideicomisos antes citados

se les denominard genéricamente cormo ‘“entidades”, salvo

mencidon expresa.

Todas las erogaciones que se realizan para el desempefio de las
funciones del gobierno se encuentran incluidas en el gasto publico, que incluye
segun el articulo citado las erogaciones por gasto corriente, inversion fisica y
financiera, pagos de pasivo de deuda y de responsabilidad patrimonial que (es
decir, todos los conceptos posibles de gasto) realizan los sujetos indicados,
dentro de los cuales se encuentran incluido todo el universo de 6rganos

gubernamentales.
II. Conceptos de Presupuesto de Egresos.

En la doctrina encontramos los siguientes conceptos.
Para Sainz de Bujanda el Presupuesto es:
“...el medio de que el Estado se sirve para ordenar el mecanismo
de sus gastos y de sus ingresos.
Para Andrés Serra Rojas el Presupuesto es:

“...un acto legislativo anual, por el cual son previstos y autorizados
los ingresos y los gastos anuales del Estado y de otros servicios
que las leyes subordinan a las mismas reglas.” 73

Para Rafael 1. Martinez Morales el Presupuesto de Egresos es:

.

2 Sainz de Bujanda. Citado por Jacinto Faya Viesca, Finanzas Publicas, Primera cdicién, México, Editorial
Porrtia, 2000, p. 175.

 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo. Segundo Curso, Primera edicién, México, Editorial Porria,
1999, p. 201.
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*..una decisibn del organo legislativo que permite a la
administracién publica usar los recursos monetarios del estado
durante un afio fiscal.””*

Para la doctora Doricela Mabarak Cerecedo el Presupuesto de Egresos
es:

“...el ordenamiento legal que tiene por objeto expresar de manera
anticipada, los proyectos de gasto de las diversas tareas Yy
actividades que las diferentes unidades administrativas publicas
han previsto para ejercer en un ejercicio fiscal.” 7°

Para Pedro Mufioz Amato el Presupuesto es:

“..esencialmente un plan de accién expresado en términos
financieros. En consecuencia, el presupuesto general de un
gobierno debe ser el programa que dirija todas las actividades
gubernamentales en su funcién de orientar los procesos sociales y
servir a los intereses del pueblo. *7®

Para Santamaria el Presupuesto es:

“...el cémputo anticipado que se hace de los gastos y de los
impuestos por un determinado tiempo —-un afio~ para su debida
proporcién.” 77

Y para Roy Leroix:

“...es un estado en el que se prevén los ingresos y los gastos
durante un determinado periodo, es un cuadro que evalta y
compara todos los gastos que deben de satisfacerse y los ingresos
que han de percibirse.””®

Pero los autores reconocen que adecuadamente la legislaciéon mexicana
sefiala lo que debe entenderse por Presupuesto de Egresos de la Federaciéon en

el articulo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal.

Articulo 15. El Presupuesto de Egresos de la Federacion sera el
que contenga el decreto que apruebe la Camara de Diputados, a
iniciativa del Ejecutivo, para expensar, durante el periodo del 10.
de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos

74 Rafael 1. Martincz Morales, Derecho Administrativo. 3er. v do. Cursos, Scgunda edicién, México, Editorial
Oxford University Press-Harla México, 1997, p. 86.

75 Doricela Mabarak Cerecedo, op. cit. 60, p. 26.

7 pedro Mufioz Amato. Citado por Miguel Acosta Romero, Derecho Administrativo Especial, Primera
cdicién, México, Editorial Pormia, 2001, Vol. 1, p. 567,

7 Idem.

™ Idem.



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 105

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

III. Naturaleza Juridica del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Determinar la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos es fundamental
para lograr que la legistacién contenga las caracteristicas necesarias para su
correcto funcionamiento. El tema es abordado por la mayoria de ios autores,
pero encontramos que no todos coinciden al respecto.

Este analisis se basa y retoma la forma en la que los autores lo realizan,
es decir, considerando dos aspectos.

El primero atiende al sujeto que io realiza y por esto es un andlisis de
caracter “subjetivo o formal”, pues estudia quién o quiénes emiten el objeto de
estudio.

El segundo atiende a las caracteristicas propias del objeto en estudio y
por tanto es un andlisis de cardacter “sustantivo o material”.

La postura de los abogados ibéricos Leonardo Garcia de la Mora y Miguel
Angel Martinez Lugo es la siguiente:

“...l1a Ley de los Presupuestos Generales del Estado es una ley

meramente formal (es decir, tiene solo la forma de una ley), en

cuanto es dictada por el parlamento, o es una Ley también desde

el punto de vista material, es decir, Ley en sentido pleno, con

naturaleza de norma juridica y poder de innovacion respecto al

ordenamiento precedente.” ”?

Sefialan que la teoria que niega al presupuesto ser materialmente una
ley proviene de Alemania donde se buscdé restarle valor a la negativa
parlamentaria para facilitar al Ejecutivo la asignacion de recursos a la guerra.

Los autores resumen en cuatro las respuestas que se han dado para
negar la naturaleza material de ley al Presupuesto de Egresos, considerandolo
como:

i. Acto complejo;
ii. Ley de mera aprobacion;
iii. Acto de administracidon con la forma de ley; y

? Leonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lugo, op. cit. 61, p. 75.
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iv. Ley de autorizacion.

Por ultimo, atribuyen al Presupuesto de Egresos dos caracteristicas
adicionales:

a) Ser una ley de organizacién. Entendiendo por esta categoria aquella que
concretaria cada afio cuantitativamente la competencia de cada érgano, y
que, en definitiva, establece conductas de la administracién; y

b) Ser una ley singular. Pues estd dotada de perfiles propios por las
particularidades en su proceso de elaboracidon, como por las limitaciones
impuestas derivadas de la Constitucion.

Rafael I. Martinez Morales considera lo siguiente:

“Es idgico que desde un punto de vista eminentemente formal y
organico estamos en presencia de un acto legislativo, puesto que
sigue el procedimiento usual de cualquier ley (iniciativa,
discusién, aprobacién, promulgaciéon y publicacion). El argumento
de que no es ley, porque solo interviene una de las dos Camaras
del congreso, nos parece superficial, ya que el hecho de que sea
una sola Camara, no es determinante de la esencia juridica de un
ordenamiento. Contemplando el presupuesto de egresos con un
criterio material, parece ser que no reune las notas que identifican
a una ley: generalidad, abstraccion e impersonalidad; sino que,
por el contrario, contiene disposiciones concretas, particulares y
dirigidas especificamente a los entes publicos. Por eso estimamos
acertado considerario como un acto administrativo emitido por un
érgano legisiativo...”8°

Resumiendo los dos aspectos, considera al Presupuesto de Egresos
formalmente legislativo y materialmente administrativo.
La doctora Mabarak analiza la cuestién en los siguientes términos:

“El presupuesto de egresos es una ley tanto en sentido formal
como material, porque en su elaboracién se sigue el
procedimiento que sefiala los preceptos constitucionales para la
expedicion de toda ley, como Ia iniciacién, la discusién y
aprobacién, y la promulgacién y publicacion. Ademas se esta
frente a un ordenamiento juridico de caracter general, impersonal
y abstracto, y en consecuencia es indudable que dicho
presupuesto relne todas las caracteristicas que doctrinaria y

# Rafael 1. Martincz Morales, op. cit. 156, p. 87.
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constitucionalmente se exigen para que una disposicion juridica

pueda tener la categoria de ley.” 8!

Seria interesante que la doctora precisara la ubicacién y caracteristicas —
que sefiala en plural- constitucionales para que una disposicién juridica pueda
tener la categoria de ley. Resumiendo, considera al presupuesto una ley tanto
formal como materialmente.

Por otra parte, encontramos las opiniones de Jacinto Faya Viesca y
Miguel Acosta Romero, quienes se limitan simplemente a sefialar que es un
tema en discusion y en el caso del dltimo de los autores considera que “Es una
ley en el sentido formal”®, para después estudiar los principios
presupuestarios y al desarrollar el de anualidad concluir que también es una
ley en sentido material.

No puede tenerse un criterio uniforme, si lo que entienden por ley es
diferente en cada autor. Lo que para unos es ley por ser abstracta, impersonal
y general, para otros no pues el mismo objeto (el presupuesto) no retine estas
caracteristicas y es abstracto, particular y concreto, por lo que consideran que
es un acto administrativo; una revision de estos conceptos aclararia en mucho
la cuestidn.

Finalmente, quisiera presentar la postura de Gabino Fraga, pues apoya
su explicacién con otros argumentos que considero, permiten sustentaria Y
tomarla como la correcta con las precisiones que sefialaremos posteriormente.

Compartiendo la naturaleza formal del Presupuesto de Egresos, aborda
el aspecto material o sustantivo en los siguientes términos:

“Para poder llegar a una conclusién sobre el particular es

necesario conocer a fondo los efectos juridicos que produce el

presupuesto. De lo expuesto con anterioridad podemos reducir
dichos efectos a los siguientes:

a) El presupuesto constituye la autorizacion indispensable para
que el Poder Ejecutivo efectie la inversion de los fondos
publicos. (Const. Fed. art. 126.)

b) El presupuesto constituye la base para la rendicwn de cuentas
que el Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo. (Const. Fed.
art. 74. fracc. IV.)

®!' Doricela Mabarak Cerecedo, op. cit. 60, p. 26.
#2 Miguel Acosta Romcro, op. cit. 158, p. 568.
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c) El presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de
descargar de responsabilidad al! Ejecutivo, como todo
manejador de fondos se descarga cuando obra dentro de las
autorizaciones que le otorga quien tiene poder para disponer
de esos fondos.

d) A su vez, el presupuesto es la base y medida para determinar
una responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las
autorizaciones que contiene (art. 7 y 17 de Ley. Org. de la
Contaduria Mayor de Hacienda).

El primero de los efectos juridicos sefialados, del que son un
corolario los demas, es el que en realidad viene a dar la clave
para la solucién del problema que tenemos planteado. Otorgar
una autorizacion no es otra cosa sino realizar la condicién
necesaria para ejercer una competencia que no crea el mismo
acto de autorizacion, sino que esta regulada por una ley anterior.
Tan es exacto eso, que la Camara de Diputados no podria dar su
autorizacién a otro 6rgano del Estado que no sea el Ejecutivo, y
esto porque, de acuerdo con nuestro régimen constitucional,
dicho Poder es el competente para el manejo de los fondos
publicos (Art. 89, fr.1). No puede, por tanto, decirse que la
Camara, por medio del presupuesto, de nacimiento a una
situacién juridica general, condicién indispensable para que haya
acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como
determina la aplicacién de una regla general a un caso especial en
cuanto al concepto, al monto y al tiempo, esta realizando un acto
administrativo, con todos los caracteres que a este reconocimos
en su lugar oportuno.

A pesar de lo anterior no es extrafio que en el presupuesto

ademds de las partidas de gasto que autoriza, se contengan

disposiciones de cardcter general para su aplicacién, en cuyo
caso, tales disposiciones si tendrian el cardcter de actos
legislativos materiales aunque por razén de su contenido sigan

siendo de la competencia de la Camara de Diputados.” %3

Las consideraciones expuestas nos dan mayores elementos para el
analisis.

Existe uniformidad respecto a la naturaleza formal del Presupuesto de
Egresos. Es en el aspecto material o sustantivo donde surgen las
discrepancias. Como apuntamos, es necesario precisar los conceptos que
vamos a aplicar en este punto. Asi, el concepto de acto legislativo o
administrativo, como los de abstraccién, permanencia e impersonalidad deben

ser perfectamente determinados y claros.

® Gabino Fraga, Derccho Administrativo, Trigésimo sexta cdicién, México, Editorial Porriia, 1997, p. 334.
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En el caso de Gabino Fraga encontramos correctamente una precisién de
estos conceptos en el siguiente sentido. Inicia con la determinacion de
conceptos fundamentales como acto material, hecho juridico, acto juridico,
orden juridico y situacién juridica, mismos que los aparta de la “teoria
tradicional civilista”, pues considera que' no responden ni aclaran la realidad
juridica. Y con base en estos conceptos realiza una clasificacién de los actos
juridicos por: i.) el efecto que producen; y ii.) por la modalidad de la
manifestaciéon de la voluntad.

En la primera clasificacién sefala que puede haber cuatro especies:

i. Actos que crean, maodifican o extinguen una situacién juridica
general, que se identifican en la terminologia juridica tradicional
como derecho objetivo o simplemente derecho, siendo el tipo de
esta categoria de actos la ley.

il. Actos que crean, modifican o extinguen una situacion juridica
individual, que se identifican en la terminologia juridica
tradicional como derecho subjetivo, siendo el tipo de esta
categoria de actos el contrato.

iii. Actos que condicionan la aplicacién de una situacidén juridica
general a un caso particular siendo que requieren un acto
juridico intermedio por lo que también es correcto denominarlos
como ‘actos condicién’ y que son frecuentes en la legislacion
como en los caso de adopcién o matrimonio, en los cuales para
que se llegue al estado juridico buscado es solamente necesario
cumplir con los requisitos que marca la ley para que la autoridad
aplique y resuelva en el sentido solicitado y que se identificaria
en la terminologia juridica tradicional como acto administrativo,
que es la que en principio le corresponde al poder ejecutivo y
que recoge la Constitucion en su articulo 89: “Las facultades y
obligaciones del presidente son las siguientes: 1. Promulgar y
ejecutar \as leyes...”

iv. Finalmente, pero solo para algunos autores, se considera a los
actos que tienen por objeto comprobar una situacién juridica o
hechos con fuerza de verdad legal, que se identifican en la
terminologia juridica tradicional como acto jurisdiccional, siendo
el tipo de esta categoria de actos la sentencia. 8

Con este esquema claramente observamos que el acto administrativo
sucede, pues la Constitucion ordena a la Camara de Diputados aprobar el

Proyecto de Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién que le remite
el Ejecutivo Federal, para aplicar una situaciéon juridica general previa -la

™ Ibid. p. 34 y siguicntes.
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normatividad en materia presupuestaria— a través de un acto intermedio
necesario que condiciona la aplicabilidad y vigencia del Presupuesto de Egresos
—es decir, la aprobaciéon de la Camara-.

Para concluir, queda claramente asentado el caracter legislativo desde la
perspectiva subjetiva o formal del! Presupuesto de Egresos. Materialmente y
retomando las consideraciones precedentes, queda claro que en el Presupuesto
de Egresos vamos a encontrar un acto administrativo del Poder Legislativo.

Sin embargo (y lo expresa claramente el Ultimo parrafo de Gabino
Fraga), no debemos agotar ni comprender solamente en el presupuesto un
acto administrativo, ya que el mismo incluird normas que tengan naturaleza
materialmente legisiativa. Es decir, calificar al Presupuesto de Egresos como
una ley o como un acto administrativo resulta imposible, dado que habra que
atender a cada caso, a cada norma, pues es a ésta a la que si se aplicaria esta

distincién.
IV. Principios Presupuestarios.

La doctrina del derecho presupuestario reconoce unanimemente que el
Presupuesto de Egresos goza de determinados “principios” a los que debe estar
sujeto.

La mayoria de los tratadistas desarrollan estos principios aunque como
yva es regla, la uniformidad no es lo comun. Tenemos que los autores coinciden
en cuatro y los demas, variaran en cada caso.

Los principios presupuestario son caracteristicas, reglas o limitaciones a
los que debe estar sujeto el Presupuesto de Egresos y que derivan de su
naturaleza juridica, econdmica y contable por lo que se clasifican como
principios juridicos, econdmicos y contables.

Por mencionar algunos conceptos para Leonardo Garcia de la Mora y
Miguel Angel Martinez Lugo son: “..reglas o criterios basicos formulados desde
el punto de vista econdmico, juridico o contable para una correcta disciplina de

la institucién presupuestaria.” ®®

5 | eonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago, op. cit. 61, p. 93.
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Para Gabino Fraga son “reglas fundamentales” o en el caso de la doctora
Mabarak: “..normas técnicas bajo las cuales se debe regir todo presupuesto
que pretenda ser eficaz...”.%¢
Comenzaré mi exposicion relacionando los principios que consideran los
autores, para posteriormente analizar cada principio.
Empezando con la postura de Miguel Garcia de la Mora y de Miguel
Angel Martinez Lago, tenemos que los principios presupuestarios son los
siguientes:
i. Principio de competencia;
ii. Principio de unidad;
iii. Principio de universalidad;
iv. Principio de no afectacion;
v. Principio de especialidad;
vi. Principio de anualidad; y
vii. Principio de equilibrio presupuestario.

Jacinto Faya Viesca sefiala que los principios presupuestarios son:
i. Principio de equilibrio presupuestario;
ii. Principio de anualidad;
iii. Principio de unidad;
iv. Principio de universalidad;
v. Principio de no afectacién de recursos;
vi. Principio de especificacion de gastos;

Por su parte, Rafael 1. Martinez Morales sefiala que los principios
presupuestarios son:
i. Principio de universalidad;
ii. Principio de unidad;
iii. Principio de especialidad;
iv. Principio de planificacién;
v. Principio de anualidad;

# Doricela Mabarak Cerecedo, op. cit. 60, p. 27.
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.+ .vi. . Principio de previsién;
vii.  Principio de periodicidad;
viii. Principio de claridad;

ix. Principio de publicidad;
x. Principio de exactitud; y
xi. Principio de exclusividad.

Gabino Fraga y Doricela Mabarak comparten que los principios son:
i. Principio de universalidad;
ii. Principio de unidad;
fii. Principio de especialidad;
iv. Principio de anualidad;

Miguel Acosta Romero sefiala que los principios presupuestarios son:
i. Principio de universalidad;
ii. Principio de anualidad;
iii. Principio de unidad; y
iv. Principio de especialidad.

A continuacion abordaremos el andlisis de dichos principios, iniciando
con los cuatro generalmente aceptados para posteriormente hacerio con

aquellos especiales de cada autor.

1) Principio de Universalidad.
El principio de universalidad establece que la totalidad de los gastos que realice
el gobierno deben quedar incluidos en el presupuesto de egresos.
Es decir, cualquier erogacion que por cuaiquier concepto realice
cualquier érgano del gobierno debe contenerse en el presupuesto autorizado.
Los o6rganos incluidos en el Presupuesto los determinaremos en el
capitulo de ejecucién, pero atencidén especial merece la Administracién Publica
Paraestatal, ante ia discusidn sobre si su inclusién vulnera su autonomia.
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En México, desde 1965 se inciluyd en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion a estos 6rganos, que anteriormente se llevaban por separado.

La finalidad del principio es doble. Por un lado busca dar seguridad al
gobernado respecto al monto de las erogaciones del gobierno y, por otro,
facilitar el control de la ejecucién presupuestaria por el érgano de revision.

En la legislacion mexicana el principio se encuentra establecido en el
articulo 126 de la Constitucién, en los siguientes términos:

Articulo 126. No podra hacerse pago alguno que no esté

comprendido en el Presupuesto o determinado por ley posterior.

Es decir, cualquier pago que realice el gobierno tendra que estar
comprendido forzosamente en el Presupuesto de Egresos. Se considera como
excepcion al principio la dltima parte del citado articulo, misma que ya fue
estudiada en el apartado correspondiente y que aqui retomamos.

Algunos autores®’ cuando analizan este principio consideran que implica
que tanto los ingresos como los egresos se presenten o consignen por su
importe bruto y nunca por el neto, exigiendo esencialmente que no haya
compensaciéon o confusion entre gastos y recursos. Derivado de esto, 1o
identifican también como “principio del producto bruto” o “presupuesto bruto”.

2) Principio de Unidad.

El principio de unidad establece la existencia de un Unico documento que
contenga el presupuesto de egresos. De ésta manera el principio de unidad se
encuentra directamente vinculado con el anterior.

Este principio se dirige a que toda la actividad financiera gubernamental se
refleje en un solo presupuesto buscando dar certeza al gobernado de la cuantia
erogada por el gobierno. También facilita la revision de los &rganos
competentes. El principio de unidad se encuentra establecido en la legislacion
mexicana en el articulo 74 fraccibn cuarta al sefialar que se aprobara
anualmente: "e/ Presupuesto de Egresos de la Federacion".

7 Jacinto Faya Viesca, Leonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago.




114 TITULO SEGUNDO

Al igual que en el principio de universalidad, se considera que la
excepcion se encuentra en el articulo 126 de la Constitucién al contener como
hipétesis la ley posterior.

La doctora Mabarak considera que el principio de unidad facilita la
aplicacion de las directrices presupuestarias, evitando una multiplicidad
normativa. Su consecuencia contable es la “unidad de caja” que dispone que
para el ejercicio del gasto se deban concentrar los recursos al cuidado de un
organo del gobierno. Como lo analizamos, este érgano unico es la Tesoreria de
la Federacién, que realiza la funcidn de concentracién de valores
gubernamentales.

3) Principio de Especialidad.

El principio de especialidad establece que las autorizaciones presupuestarias no
se den de forma genérica o abstracta, es decir, que no haya partidas globales,
sino detallando en caso la asignacién autorizada.

Jacinto Faya Viesca lo identifica como “Principio de Especificacion de
Gastos” y algunos autores sefialan que esta especialidad versa en dos
dimensiones: cuantitativa y cualitativa; y para Leonardo Garcia de la Mora y
Miguel Angel Martinez Lago una tercera que es temporal.

La vertiente cualitativa busca determinar a qué se va a destinar la
asignacién autorizada indicando una “adecuada concrecién” del destino de cada
gasto. La vertiente cuantitativa busca precisar cuanto se va a destinar para
cada concepto de gasto. Y la referida vertiente temporal es presentada por la
mayoria de los autores como un principio diferente, por lo que se expondra
aparte.

Determinar hasta qué grado es convenientemente funcional la
especialidad de cada asignacién no responderd a consideraciones juridicas o
administrativas determinadas a priori, sino que dependera de la situaciéon de
cada gobierno. ’

Los indices delictivos que afectan los recursos publicos, |a organizaciéon
del gobierno y los organos de revisidn del proceso presupuestario
determinaran el grado de especializacion de’ las asignaciones.
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En México la especialidad se establece a través de tres “componentes”
que son de orden administrativo, econdmico y funcional-programatico que
identifican lo siguiente: équién realiza el gasto?, éen qué gasta?, y épara qué
gasta?

La finalidad del principio también se dirige a facilitar a los érganos
revisores del ejercicio presupuestario la correcta aplicacion de los recursos
publicos.

Gabino Fraga considera que son tres las excepciones.

i. Partidas Secretas.
Las partidas secretas se encuentran contempladas en la legislacién mexicana
en el cuarto parrafo de la fraccién cuarta del articulo 74 constitucional.

No podré haber otras partidas secretas, fuera de las que se

consideren necesarias, con ese cardacter, en el mismo

presupuesto, las que emplearan los secretarios por acuerdo

escrito del Presidente de la Republica.

En este caso la especialidad no estd contemplada en el Presupuesto,
mas tampoco quedan excluidas de la revision por los 6rganos competentes. Sin

embargo, se empieza a diluir la certeza que se busca dar al gobernado.

ii. Transferencia de Partidas y Asignacion de Recursos Extraordinarios.
Estas figuras se encuentran contempladas en la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico.

Articulo 25. El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto podra asignar los recursos que se
obtengan en exceso de los previstos en los Presupuestos de
Egresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal,
a los programas que considere convenientes y autorizara los
traspasos de partida cuando sea procedente...

En este articulo se contienen dos hipdtesis. La primera establece que si
se obtienen recursos en exceso de los previstos -en -los presupuestos, el

Ejecutivo Federal esta facultado para asignarlos a los programas que considere
convenientes.
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La segunda hipétesis autoriza los traspasos de partida, es decir, los
recursos ya estan cobrados, programados y presupuestados, pero requieren
destinarse a otros conceptos.

Es decir, la diferencia esta en el origen de la excedencia. En la
transferencia presupuestaria se autoriza precisamente el cambio de una
partida para destinarla a otra, es decir, la excedencia se origind en la ejecuciéon
del gasto. En los recursos extraordinarios la excedencia se origina por una
recaudacion mayor y por lo tanto no tendrian destino determinado.

El articulo autoriza el cambio de recursos asignados de una partida a
otra por exceso en una y carencia en la otra. En la ejecucion del gasto se
comprueba que por algin evento no se podran utilizar los recursos asignados
en una partida y estando libres, se autoriza al Ejecutivo su traspaso.

La solucidn que da el articulo es adecuada, pues derivado de un
problema de planeaciéon se faculta al Ejecutivo su aplicaciéon, eliminando el
periodo en el que dichos recursos esperaran un destino por parte de la Camara
de Diputados.

Ahora bien, si comparamos la regulacién de este articulo con la gerencia
publica, observamos una gran disparidad. La Gerencia Publica establece que el
responsable, manejador y ejecutor directo de los recursos publicos tenga la
facuitad de cambiar la aplicacién lo mas directamente posible y aqui, es la
Secretaria quien puede dar dicha autorizacién.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio fiscal 2002
regula la asignacién de recursos extraordinarios a través de sus articulos 19 y
20. Sefiala que siguen el principio de aplicarlos a las mismas autoridades que
los recolectaron. El articulo 20, respetando la separacion de poderes, autoriza
que el Legislativo y el Judicial, asi como a los entes publicos federales, los
apliquen respectivamente a sus respectivos presupuestos, requiriendo
simplemente que lo registren ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico’
y lo informen para efectos de los informes parciales de la Cuenta Piblica.
ifi. Ampliacion Automatica.
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Las partidas de ampliacién automdtica se encuentran contempladas en la
legislacion mexicana en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pﬂbli(:o
Federal, en el parrafo segundo del articulo 25.

Articulo 25. ..El gasto publico federal debera ajustarse a los

montos autorizados para los programas Yy partidas

presupuéstales, salvo que se trate de las partidas que se sefialen

como de ampliacion automdatica en los presupuestos, para

aquellas erogaciones cuyo monto no sea posible prever.
En este caso las erogaciones no se pueden prever desde la formacion del
presupuesto, y la ley da la posibilidad de adicionar el crédito por el
procedimiento de ampliacion automdtica. Las erogaciones que se requieran
pueden atender a multiplicidad de causas por las que no es posible una
determinacion previa, por ejemplo: diferencia cambiaria, costo de traslado de
fondos, defunciones de servidores ptiblicos o intereses contingentes, etcétera.

4) Principio de Anualidad.

El principio de anualidad limita la vigencia del presupuesto a un afio. Considero
que se le deberia denominar de vigencia o temporalidad pues lo que busca es
que en determinado periodo el ejecutor realice su actividad con fundamento en
el presupuesto de egresos aprobado y no exceda ese tiempo. La limitacion
temporal se establece también para facilitar la revisién. Sin embargo, el
presupuesto de egresos es un documento que refleja las necesidades de la
sociedad y por lo tanto, esta sujeto a situaciones cambiantes.

La temporalidad de un afio es el comin denominador de los ciclos
presupuestarios en los demdas paises, sin que ello implique su correspondencia
con el afio natural que corre del 1° de enero al 31 de diciembre, como es el
caso de México, donde se le identifica como “afio fiscal”.

Por ejemplo en Japén, Canada, Reino Unido y Dinamarca el afio fiscal
inicia el 12 de abril; en Italia, Senegal, Suecia y Camertn inicia el 1° de julio;
en Estados Unidos empieza el 1© de octubre de cada afio.

El presupuesto va en relacion directa al proceso recaudatorio y es a
decir de algunos autores “la otra cara de la moneda”. Y en la otra cara de la
moneda encontramos a los Principios en Materia Fiscal, siendo que por el de
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Comodidad se ha considerado adecuado sujetar la periodicidad de recaudacion
a un afio, es decir, 365 dias naturales.

El principio de anualidad se encuentra contemplado en la legislacion
mexicana en la fraccion 1V del articulo 74 de la Constitucion Politica.

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de

Diputados:...

V. Examinar, discutir y aprobar anua/mente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo...

Derivado del principio de anualidad se desprenden tres puntos, que

desarrollamos a continuacion:

= Primero. Obligaciones de Pago que Exceden la Vigencia del Presupuesto.

Los autores sefialan que en apego al principio estaria prohibido contraer
obligaciones que comprendieran o se vencieran en fecha posterior al de la
vigencia del presupuesto.

Pero insisto que el principio busca que dentro del periodo de vigencia, el
ejercicio del gasto se vea sujeto Unica y exclusivamente a las disposiciones que
contiene; que no es consustancial a una prohibicion de dejar para
presupuestos posteriores cargas asumidas por los que le preceden.

Asi, la mayoria de los autores reconocen que hay que admitir que en el
presupuesto se consignen obligaciones que comprendan periodos mayores al
de su vigencia, para satisfacer esta necesidad evidente de la actividad
financiera gubernamental.

Entonces no hay que reconocer una excepcién al principio (que en si
seria contraria en ésa interpretacion), sino hay que planteario en otros
términos, es decir, que la vigencia no se limita exactamente a un afo, sino que
lo que se limita, son los gastos autorizados con cargo al presupuesto.

Esta es la ratio iuris del articulo 30 de la Ley de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Articulo 30. En casos excepcionales y debidamente justificados, la
Secretaria de Programacién y Presupuesto podra autorizar que se
celebren contratos de obras pulblicas, de adquisiciones o de
cualquier otra indole que rebasen las asignaciones presupuestales
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aprobadas para el afio, pero en estos casos los compromisos

excedentes no cubiertos quedaran sujetos, para los fines de su

ejecuciéon y pago, a la disponibilidad presupuestal de los afios

subsecuentes.

Es decir, lo que autoriza es contraer obligaciones y compromisos que
incluyan un periodo mayor a la vigencia del presupuesto, cuyo pago quedara
sujeto a las disponibilidades presupuestarias de los afios subsecuentes.

= Segundo. Obligaciones de Pago Anteriores a la Vigencia de! Presupuesto.
Desde otra perspectiva y de modo inverso existirdn obligaciones de pago
contraidas con anterioridad que deban pagarse con cargo al presupuesto que
se va a aprobar.

Y es aqui donde se rompe la idea de que el presupuesto de egresos
tenga un término de vigencia limitado a un ejercicio fiscal pueé,
materialmente, contiene disposiciones que van mas alld del “tiempo de
vigencia” y que de ningin modo violan el principio de temporalidad, pues mas
bien se dirigen a dar seguridad juridica a los acreedores del gobierno para que
les sean resueltos sus créditos.

Es mas, a nivel constitucional no encontramos disposicidn expresa que
prohiba a un presupuesto de egresos ir mas alld del afio, simplemente exige
que exista uno para cada afno.

En la legislacidn encontramos que esta figura se encuentra autorizada
en la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, en el siguiente
articulo:

Articulo 29. Una vez concluida la vigencia de un Presupuesto de
Egresos de la Federacidon solo procederd hacer pagos con base en
él, por los conceptos efectivamente devengados en el afio que
corresponda y siempre que se hubieren contabilizado debida y
oportunamente las operaciones correspondientes y en su caso, se
hubiere presentado el informe a que se refiere el articulo anterior.

La normatividad del articulo considero que es adecuada y clara, ya que
requiere que se haya contabilizado y por tanto, implica que en la elaboracion
del presupuesto fue contemplada dicha asignacion. También exige que
“efectivamente” haya sido devengado, lo que en términos de Leonardo Garcia
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de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago identifican como “regla del servicio
hecho”, entendiendo por ésta que el pago por el Tesoro solo puede efectuarse

si el acreedor ya cumplié.

= Tercero. Falta de Aprobacion al Inicio del Ejercicio.

El principio de anualidad impone que los gastos se autoricen cada periodo de
tiempo en un presupuesto de egresos. A nivel! constitucional expusimos que se
encuentra establecido en la fraccién cuarta del articulo 74. También sefialamos
que el ciclo atiende y se halla en relacién con el principio de comodidad fiscal.

Sin embargo, como lo analizamos, el articulo 31 en su fraccién cuarta no
limita la obligacion de contribuir para los gastos publicos con ningin parametro
temporal. Esto es por una situacién de hecho y de derecho continua por la que
el gobernado de una u otra manera, directa o indirectamente (salud: una
consulta médica, o seguridad y defensa: general) se beneficia constante y
continuamente de todas las prestaciones que el gobierno otorga.

También analizamos que la fraccién VII del articulo 73 mantiene el
criterio de no limitar temporalmente la facultad de imponer las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto.

Y es hasta la fraccion cuarta del! articulo 74 que se impone la limitacion
de un afio tanto a la Ley de Ingresos como al Presupuesto de Egresos de la
Federacion. Si existe la obligacidon de los mexicanos de contribuir a los gastos
publicos y por esto recibe una serie de prestaciones continuamente épor qué
habria de limitarlo temporalmente?

Es decir, las prestaciones y garantias que gozamos los mexicanos no se
encuentran limitadas a un periodo. Nadie tiene derecho a una imparticién de
justicia pronta y expedita solamente un afio. O nadie tiene derecho a la
vivienda o salud solamente éste afio. Y el que esta obligado a darlos —el
gobierno—- obtiene los recursos, en principio, precisamente de los beneficiarios
de su actuacion.

La causa de la limitacion temporal es doble. En el caso de los ingresos es
para dar a los ciudadanos la seguridad de que no se les este cobrando de mas
Y es precisamente para eso, para que no se les este cobrando de mas, pero no
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para que se les deje de cobrar. Es decir, no debe imponer limitaciéon alguna a
la vigencia de las leyes fiscales pues de éstas obtiene el gobierno sus recursos,
y de éstos se solventaran las necesidades colectivas.

En el caso de los egresos es para determinar por periodos la ejecucion y
facilitar la revisién, pero no para dejar de cubrir de recursos al gobierno.
También la limitacién permite implementar los cambios necesarios en la
normatividad econdmica, juridica y contable del sistema presupuestario.

El Presupuesto de Egresos de la Federacidn es la autorizacion de los
gastos que habra de erogar el gobierno y que se cubre con los recursos que se
obtienen de las distintas fuentes de financiamiento entre las que encontramos
a los impuestos.

Y el Presupuesto de Egresos es autorizado por la Camara de Diputados
segun lo dispone la fraccién cuarta del articulo 74 de la Constitucién Federal.
La elaboraciéon y aprobacién del presupuesto es un acto colegiado, es decir,
intervienen dos poderes. El Ejecutivo presenta el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion y la Camara de Diputados “Examina, discute y
aprueba”, y esto es lo que dispone la Carta Magna y no establece ninguna otra
posibilidad.

Sin embargo, la realidad es otra. La mas frecuente es que la Camara de
Diputados tenga una actitud vacilante ante el Proyecto de Egresos y deje su
aprobacién hasta el Gltimo momento posible, es decir, hasta el 31 de diciembre
de cada afio -que ya queda fuera del periodo ordinario de sesiories.

A la realidad que presenciamos cada fin de afio habria que afiadirle otras
situaciones tedricas, por mencionar algunas: que se negara a aprobar; que no
se pudiera instalar la Camara; o instalada con la votacién, no se llegara a su
aprobacion, por ejemplo, con 250 votos a favor y 250 votos en contra. Del lado
del Ejecutivo se pudiera no remitir el proyecto; remitirlo sin los requisitos
establecidos o remitir un proyecto inadmisible por cualquier causa —econdémica,
social, politica o juridica—.

Ante estos escenarios la Constitucion no da respuesta, y no la da porque
ordena otra cosa y parte de la coordinacién que debe haber entre los Poderes;
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aunque como vimos en la génesis de los articulos constitucionales, no es el
mejor de los supuestos.

El problema no es de la Constituciéon, sino de la realidad que no se
adapta a la Constitucion o mejor dicho de que la Constituciéon no esta adaptada
a la realidad. El problema es que se ha dejado pasar esta situacién y cada afio
se expone al sistema publico a una severa crisis constitucional. Por otro lado,
los diputados -y senadores—, las legislaturas locales y el Ejecutivo
irresponsablemente no han presentado solucion alguna.

Esta circunstancia no es nueva en el mundo, en otros paises ya se ha
presentado. Debemos estudiar sus soluciones y adaptar la mas adecuada a la
realidad mexicana. Entre ellas encontramos varias formulas, como la Tacita
Reconduccién Presupuestaria o ia entrada en vigencia del proyecto elaborado
por el Ejecutivo. Reservamos para el final del trabajo algunas reflexiones en
torno a estas figuras.

5) Principio de Competencia.
El principio de competencia solamente es expuesto por Leonardo Garcia de la
Mora y Miguel Angel Martinez Lago. Las consideraciones que realizan son
interesantes y no son desarrolladas por ningiin autor mexicano por lo que nos
serviran de referencia en los siguientes aspectos.

De entrada este principio no es exclusividad del presupuesto de egresos
y simplemente mencionarlo pecaria de repetitivo o inutil. Es decir, el principio
de competencia informa no solo al presupuesto, sino a todo acto emanado de
cualquier 6rgano de gobierno, dentro de los cuales esta la Camara de
Diputados y el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El principio de competencia se deriva del articulo 16 de Ia Constitucion
Politica.

Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito por autoridad competente, que funde o motive la causa
legal del procedimiento. ...

Asi, cualquier acto de autoridad debe ser emitido por una autoridad
competente, es decir, que encuentre la causa de su actuacidn en una
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autorizacién previa. La competencia es exclusiva de los 6rganos de gobierno®®
y es el requisito por el que se atribuye a un 6rgano de gobierno la aptitud para
crear actos juridicos validos.

Junto con la legitimidad del titular del d&rgano, --competencia vy
legitimidad-- son los requisitos necesarios para que un acto desde la
perspectiva subjetiva sea valido.

Ahora, como anotamos, el principio impone que encuentre la causa de
su accién en una autorizacion previa. Y esta autorizaciéon viene necesariamente
de la ley. Al respecto existen dos teorias. La primera se identifica como
“Competencia por Delegacion de Facultades” y considera que la competencia
es exclusiva de cada uno de los tres poderes y ante la imposibilidad de ejercer
todas las funciones que le son encomendadas, delegan en drganos inferiores la
competencia de dichas funciones. Al respecto, se critica que la competencia no
es un derecho propio del érgano de gobierno y por esto no tendria la facultad
de delegar a otros la competencia que le fue conferida.

La segunda se identifica como “Teoria del Origen Legal de |la
Competencia” en la cual la Unica fuente posible de competencia es la ley. La
legislacion mexicana sigue esta teoria; la Unica fuente de la competencia es la
ley, aunque reconozca que para la estructuracion interna de cada uno de los
poderes® se pueda delegar la competencia en dérganos inferiores. Debo
destacar nuevamente que es la misma ley la que autoriza cudando y cémo, asi
como qué requisitos, y cudles de dichas competencias se pueden delegar. En
principio seguira siendo la ley la fuente de la competencia.

Aqui el objeto de estudio son las competencias que la Constitucion
establece para el proceso presupuestario. Y por esto considero que ayuda el
analisis del principio de competencia expuesto desde la perspectiva espafiola.

8 En la esfera de los particulares su similar es la capacidad.

® Principalmente ¢s ¢l Poder Ejecutivo quien recurrc a la del 1 de facultades con fi en el
articulo 16 dc la Ley Organica de la Administracién Puablica chcral En ¢l Poder Judicial la Ley Organica del
Poder Judicial Federal determina la competencia para cada uno de los tribunales que lo conforman.
En el Legislativo encontramos la tendencia de que sca a través de ley 1a tnica fuente de la competencia. Sirva
de ejemplo el caso de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federaciéon que regula a la Auditoria Superior de
la Federacion como un organo dependiente de la Camara de Diputados.

q
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Consideran que son tres las lineas generales de la competencia
presupuestaria.

i. Aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado por las Cortes
Generales. Es decir, tanto el Congreso de los Diputados como el Senado.

ii. Corresponde al Gobierno la elaboracién y a las Cortes Generales el
examen y su enmienda.

iii. Los Presupuestos Generales del Estado es una materia que no es
susceptible de delegacién por las Cortes a las Comisiones Legislativas
Permanentes.

Estos autores denominan como “Reserva de Ccompetencia
Gubernamental” la consistente en la atribucién “ineludible” del Ejecutivo
considerandola como un “deber/facuitad de presupuestar”.

Asimismo, denominan como una “limitacién de la iniciativa legislativa en
materia presupuestaria” a la facuiltad del gobierno en la elaboracién del
presupuesto que impide la iniciativa a cargo del Poder Legislativo.

Y de la reserva de competencia parlamentaria se apoyan para postularse
a favor de la naturaleza juridica que anteriormente sefialamos (formal y
materialmente legislativa) y estudiar las “limitaciones al derecho de enmienda
de los presupuestos presentados por el gobierno para su aprobacion”.

En el caso de Espafia la competencia que tienen las Cortes Generales es
mas amplia y precisa que en nuestro pais con respecto al Poder Legislativo.
Esto se sustenta con el siguiente articulo de la Constitucion Espaiiola:

Articulo 134

1. Corresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos

Generales del Estado, y a /las Cortes Generales, su examen,
enmienda y aprobacién.

Como observamos, por el articulo 134.1 de la Constitucién Espafiola del
31 de octubre de 1978, la competencia presupuestaria del Poder Legislativo es
mas amplia, clara y precisa. )

Y es mas amplia pues requiriéndose su aprobacién -como en México-
regula expresamente la competencia para enmendar los Presupuestos
Generales del Estado que son presentados por el Gobierno o lo que en nuestro
sistema juridico identificamos mas precisamente como Poder Ejecutivo.
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Sirva de nota aclaratoria el articulo 97 de la referida Constituciéon:

Articuio 97.

El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la administracion

civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y

la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las

leyes.

Comparando esta normatividad con la nuestra, se desprende una mayor
competencia de las Cortes Generales de Espafia que de la Camara de
Diputados de México.

Que otorgue la facultad de enmendar se explica por una razén muy
sencilla: atiende a la necesidad del Poder Legislativo de contar con una
facultad propia para modificar el presupuesto que le remita el Ejecutivo. E!
caso contrario se limita a aprobar el presupuesto y servir de autorizacion a un
acto para cuya elaboracion no participd.

En el caso de México, la competencia es clara y definitiva. En nuestro
pais se dispone en el articulo 74 en su fraccién cuarta las atribuciones de
“Examinar, discutir y aprobar...”, luego entonces |a competencia de la Camara
de Diputados es exclusivamente para examinar, discutir y aprobar, no
encontrandose ia posibilidad de enmendar.

En Glitimo término, es obligacidn de la Camara de Diputados aprobar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion pues la Constitucion no ofrece
ninguna otra posibilidad y tendria que aprobar en estricto sentido, el proyecto
que le presente el Ejecutivo Federal.

Y con mayor rigor técnico, los términos “examinar” y “discutir” que
emplea la Constitucién mexicana no se encuentran definidos si no es con la
acepcion general que otorga el diccionario de la Real Academia.

Existe una gran diferencia con el caso espafiol en el que, adecuada y
técnicamente, se reconoce a las Cortes Generales la competencia de enmendar
los Presupuestos de Egresos del Estado que les presente el gobierno.

Sin duda y no desconociendo el origen del articulo 74 que ya quedo
estudiado (criticado por partir de una concepcién de la relacion viciada entre

los Poderes Legislativo y Ejecutivo), pues vemos que la ratio juris y la razén
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politica que informan a la fraccidon cuarta del articulo 74 puede encontrarse en
otros términos, en otra dindmica.

Y no es simplemente cambiar el esquema, sino mejorario. Es mas
indigno e impropio, y en términos politicos menos poderoso, para el Poder
Legislativo estar negociando el Presupuesto de Egresos en éste esquema -que
en ditimo término obliga a aprobar bajo pena de incurrir en responsabilidad-
que con facuitades propias en su aprobacién.

Resumiendo, pareciera que lo 6ptimo competencialmente seria, para el
Poder Ejecutivo la elaboracion, integracidon, presentacion, ejecucion y control;
y para el Poder Legislativo e! examen, discusion, enmienda, aprobacién y
fiscalizacién.

6) Principio de Equilibrio Presupuestario.

Solamente en la doctrina nacional encontramos que Jacinto Faya Viesca
expone este principio, y es en mayor medida la doctrina extranjera quién lo
desarrolla.

El principio del equilibrio presupuestario parte de hacer una analogia
entre la economia publica o gubernamental con la privada, y busca equilibrar
los gastos con los ingresos para guardar la relacion por excelencia de la
economia privada.

El objetivo a eliminar es el déficit publico, entendiéndose por éste la
relacion de superioridad que guardan los gastos respecto a los ingresos.

Es un principio de naturaleza econdémica, e incluso para algunos tan
errénea es la existencia de déficit como de superdvit, pues significaria una
mala planeacion o injerencia en la economia privada porque se estaria
substrayendo dicha utilidad a los particulares.

En la legislacion mexicana se encuentra contemplado el principio de
equilibrio presupuestario en los articulos 14 y 22 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal. :

Articulo 14. La Secretaria de Programacién y Presupuesto al
examinar los presupuestos cuidara que simultdneamente se
defina el tipo y fuente de recursos para su financiamiento.
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Articulo 22. A toda proposicion de aumento o creacién de partidas

al proyecto de presupuesto, debera agregarse la correspondiente

iniciativa de ingreso, si con tal proposicion se altera el equilibrio

presupuestario.

El articulo dispone que para cada concepto de gasto que se establezca
en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, se defina el tipo y
fuente de recursos con que se cubrira su pago.

La redaccidn del articulo ordena sefalar cual es el tipo y fuente de su
financiamiento, es decir, que para la erogacion de determinados conceptos se
sefiale con que contribuciones se va a cubrir. En estricto sentido, si
entendiéramos asi el articulo, se encontraria en oposicién al principio de no
afectacion de recursos, establecido en el articulo primero del Cédigo Fiscal de
la Federacioén, que en la parte conducente sefiala lo siguiente:

Articulo 1. ...Sélo mediante Ley podra destinarse una contribuciéon

a un gasto publico especifico.

Considero que no debe entenderse de esa manera el articulo, sino
limitarse a verificar la posibilidad de pago del concepto de gasto propuesto con
ef monto de recursos que se prevé obtener de las contribuciones.

El equilibrio presupuestario ha sido buscado por las administraciones
federales en México en los Ultimos sexenios como si de este dependiera la
estabilidad econémica del pais.

La importancia del Presupuesto de Egresos de la Federacién en la vida
econémica de un pais es de suma importancia y ésta ha ido incrementando,
pues los recursos que maneja son cada vez mayores y en esa misma
proporcién aumenta el impacto sobre la economia nacional.

Cada vez el gobierno asume diferentes tareas que le obliga a recaudar
mas y a erogar mas para el cumplimiento de sus obligaciones. E! presupuesto
de egresos se basa y alimenta de la economia general y sustraerlo de la misma
es un error de apreciacién con consecuencias practicas. Aislar al presupuesto
de egresos de la economia general es un a'bsurdo; como quedd dicho, de ella
se alimenta, por lo que entenderlo dentro de la mecanica de la economia
general es colocarlo en sus exactas dimensiones. Es decir, una vision es
microscopica y otra es macroscépica.
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El equilibrio presupuestal en si mismo no tiene razén ni utilidad pues

repito, no esta aislado, Yy en cambio, importa mads el equilibrio econémico
general en el cual se encuentra inmerso.
Si existe equilibrio econémico general en un Estado los sectores econdémicos
estaran funcionando adecuadamente y la funcidon correctiva del Gobierno se
necesitard en muy pocas ocasiones, o puede que no llegue a necesitarse. Del
otro lado dichos sectores estaran en mayor posibilidad de soportar las
consecuencias de un presupuesto desequilibrado que a la inversa, es decir, que
un presupuesto equilibrado pueda soportar a un sistema econémico general
desequilibrado.

En si, la simple existencia del equilibrio presupuestario no ayuda mucho
e incluso puede indicarnos la falta de responsabilidad gubernamental para
atender sus obligaciones pero, su andlisis, estudio y conveniencia de seguirlo
aplicando corresponde a otras disciplinas por 1o que dejaremos este principio
con dichas consideraciones.

7) Principio de No Afectacidon de Recursos.

El principio de no afectacion de recursos es desarrollado solamente por
Leonardo Garcia de la Mora y Miguel Angel Martinez Lago, y en México por
Jacinto Faya Viesca.

El principio de no afectacién de recursos impone que el conjunto de todos los
ingresos se destinen a financiar indistinta y globalmente el conjunto de todos
los gastos publicos. Impide que algunos ingresos se apliquen Unicamente para
la solventacién de gastos especiales o apartados.

La finalidad del principio es evitar la rigidez que se produciria si cada
gasto “X” solo se pudiese realizar con la recaudacion de cada partida de
ingresos “Y”. Aparte, implicaria también una mayor rigidez del manejo de los
recursos publicos pues solamente seria aplicable su gasto al concepto para los
cuales fueron recaudados, por lo que estaria prohibida su aplicacién para
cualquier otra necesidad que tuviera que enfrentar el gobierno.
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Se considera que este principio se encuentra establecido en la legislacion
mexicana en la fraccién cuarta del articulo 74 de la Constitucién, pues no se
especializan contribuciones para gastos especiales.

Sin embargo, se ha reconocido la necesidad de atemperar dicho principio; para
ciertos casos, es conveniente la afectacién de recursos que permita la
solventacién de un fin determinado.

En México esta es la situacion de las aportaciones de seguridad social
que se destinan para la solventacidn de los gastos del Instituto Mexicano del
Seguro Social.

Al respecto, es pertinente volver a citar el fundamento del principio de
no afectaciéon de recursos que se encuentra en el Codigo Fiscal de la
Federacién:

Articulo 1. ...Solo mediante ley podra destinarse una contribucion
a un gasto publico especifico.

8) Principio de Planificacion.

La doctora Mabarak Cerecedo lo estudia como un requisitc técnico del
presupuesto y con Rafael 1. Martinez Morales son los (nicos que lo abordan.
Los dos simplemente se remiten a sefialar que esta es una caracteristica
moderna de la técnica presupuestaria, pues lo impone el sistema de
planeacién, originando lo que se conoce como “presupuesto por programas”.

En ésta expresiéon quieren significar la relacion que debe haber entre las
asignaciones autorizadas por el Presupuesto de Egresos y los programas
derivados de! Plan Nacional de Desarrollo, producto del Sistema de Planeacion
Democratica del Desarrollo Nacional que establece la Constitucién.®®

La relacion entre los programas y la asignaciéon de recursos se puede
apreciar claramente a través de los siguientes articulos.

En la Ley de Planeacion.

Articulo 3. ... Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas,
estrategias, ' prioridades; se asignaran recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran
acciones y se evaluaran resultados.

P

% Art. 26.
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Articulo 7. El Presidente de la Republica, al enviar a la Camara de

Diputados las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de

presupuesto de egresos, informard del contenido general de

dichas iniciativas y proyectos y su relacién con los programas ...

Y en el caso de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal.

Articulo 4. La programacién del gasto publico federal se basard en
las directrices y planes nacionales®' de desarrollo econdmico y
social que formule el Ejecutivo Federal por conducto de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Articulo 13. El gasto publico federal se basard en presupuestos

que se formulardn con apoyo en programas que sefialen

objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion...

La relacidn entre planeacion y presupuesto es basica para entender el
esquema financiero del gobierno. En esta relacién se traduce y explica ia
programacion y el ejercicio del gasto para las actividades gubernamentales.
También sirve de base para entender el sistema de rendicién de cuentas del
Ejecutivo al Legislativo, a través de los dos mecanismos establecidos para el
efecto.

El primero deriva del articulo 69 de la Constitucién Politica, que impone
al Presidente de la Replblica presentar un informe por escrito del estado
general que guarda 1a administracion plblica del pais. La legislacién secundaria
continda el criterio incluso con la misma redaccién en el articulo sexto de la
Ley de Planeacion.

Articulo 69. El Presidente de la Republica, al informar ante el
Congreso de la Unidn sobre el estado general que guarda la
administracién publica del pais, hard mencién expresa de las
decisiones adoptadas para la ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo y los Programas Sectoriales. ...

El segundo es la Cuenta Publica que serd objeto de estudio en la fase de -
control y fiscalizacién. )

.

-
9! Quicn sabe a cuales planes nacionales de desarrollo se reficra pues por disposicién expresa del articulo 30
de la Ley de Plancacion la categoria de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.
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9) Principio de Prevision.

En el caso de la doctora Mabarak éste es un requisito técnico de elaboracion y
junto con Miguel Acosta Romero sefialan que se dirige a que fas unidades
administrativas elaboren con suficiente anticipacion los programas vy
subprogramas que organizaran su actividad para que se pueda prever el gasto
publico hacia el futuro.

En el caso de Rafael 1. Martinez Morales consiste en que el documento
legislativo este aprobado, promulgado y publicado antes de su entrada en
vigor.

Miguel Acosta Romero hace una reflexion que merece ser tomada al
respecto. Primero sefala que la prevision se enfrenta a que la determinacién
de los ingresos (Ley de Ingresos) se realiza de manera estimativa y no
contempla las contingencias que pueden suscitarse en la ejecucion de dicha
ley. Luego sefiala que la recaudaciéon no contempla que los ingresos no se
captan al inicio del ejercicio fiscal sino a través de la vigencia de dicha ley.

Al respecto, considero que el primer punto es acertado y el segundo no.
Las variaciones de la economia no pueden ser exactamente contempladas, no
solamente de la base primaria de financiamiento (contribuciones), sino
también existe la dificultad de establecer en rangos satisfactorios las
variaciones en determinados productos cuya oferta y demanda son
establecidos por el mercado internacional (petrdleo, acero, minerales), y que
para un pais como el nuestro siguen siendo el eje central de la economia.

Al respecto considero adecuado e ilustrativo el articulo 48 de la Ley
General Presupuestaria de la legislacion de Espafia que sefiala lo siguiente:

Articulo 48.

1. Los Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresion

cifrada, conjunta y sistemadtica de:

a. Las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer el
Estado y sus Organismos Auténomos y los derechos que se
prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio. ...

Este articulo marca una importante distincion, al sefialar que con
respecto a los gastos supone un limite, mientras que para los ingresos se trata
de una simple previsidon. Es decir, se contempla fa posibilidad de una
recaudacion distinta a la proyectada por cualquier circunstancia. Mientras que
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en nuestro caso incluso equiparamos las proyecciones de recaudacion de la
Ley de Ingresos y las proyecciones de gasto del Presupuesto de Egresos para
guardar el principio de equilibrio presupuestario. Sin embargo, también he de
sefialar que las predicciones econdémicas pueden acercarse en mucho a la
realidad de un afio si no se verifican hechos imprevistos que afecten las
estimaciones, que es el supuesto del Sistema de Planeacién establecido en la
Constitucién. Por otro lado, la segunda afirmacién del autor es incorrecta pues
écoémo no va a saber el gobierno como cobrar los impuestos? iClaro que sabe!
Sabe que no los recauda en enero sino a través de todo el afio (y mas con la
reforma de este afio en que los pagos provisionales son mensuales) y con éste
dato inciuso, debe elaborar el proyecto de presupuesto.

10) Principio de Claridad.

El principio de claridad impone que el Presupuesto de Egresos sea
comprensible, sistematizado y organizado sin prescindir de |a técnica necesaria
para elaborarlo. Busca que sea accesible y no presente complicaciones ni para
los funcionarios pablicos ni para los gobernados e interesados en general. Este
principio escapa de ser juridico, legal o econémico y por esto no encontramos
fundamento al respecto. Sin embargo, la idea no es mala pues en la realidad el
Presupuesto de Egresos es un documento de dificil acceso aun para los
estudiosos del tema, y también lo mas probable, para los funcionarios publicos.

11) Principio de Publicidad.

Con las consideraciones hechas respecto a !a naturaleza juridica del
Presupuesto, tenemos que se encuentra sujeto a la publicidad que para toda
ley que expida e! Congreso de la Unién impone a! Ejecutivo Federal la fraccion
primera del articulo 89 de la Constitucién Politica. La publicacién se debe hacer
a través del Diario Oficial de la Federacion, por disposicién de los articulos
segundo y tercero de la Ley del Diario Oficial de la Federaciéon y Gacetas
Gubernamentales.

Articulo 2. El Diario Oficial de la Federacién es el érgano del
Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, de
caracter permanente e interés publico, cuya funcién consiste en
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publicar en el territorio nacional, las leyes, decretos, reglamentos,
acuerdos, circulares, ordenes y demas actos expedidos por los
Poderes de la Federacidbn en sus respectivos ambitos de
competencia, a fin de que estos sean aplicados y observados
debidamente.

Articulo 3. Serén materia de publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién:
1. Las leyes y decretos expedidos por el Congreso de la Unién; ...

12) Principio de Exactitud.

El principio de exactitud lo exponen Miguel Acosta Romero y Rafael I. Martinez
Morales como aquel en virtud del cual las previsiones y cantidades previstas
deben corresponder exactamente a las necesidades que se van a satisfacer con
los recursos publicos.

Considero que este principio aunque es correcto, para su aplicacion
presenta dos problemas. Como lo analizamos en el principio de prevision, es
realmente dificil que las proyecciones tanto de ingreso como de egresos sean
exactas, y por lo tanto, conseguir la exactitud de las asignaciones autorizadas
es dificil. En este sentido, seria una derivaciéon o consecuencia de los principios
de prevision y de equilibrio presupuestario, mismos que anteriormente
analizamos.

En si y como principio, considero que es discutible su naturaleza, sin
desconocer ni negar que la finalidad que persigue es loable y busca dar mayor
seguridad a los contribuyentes de la aplicacién correcta del gasto publico.

No obstante, considero que la exactitud —planteada en estos términos--
no llegaria a ser el elemento importante en el proceso presupuestario pues
como hemos mencionado la actividad gubernamental esta sujeta a una serie
de contingencias que modificara lo programado. En cambio, considero que
importa en mayor medida la correcta relacién de gastos y comprobacién de los

mismos.

13) Principio de Exclusividad.
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Por el principio de exclusividad se entiende que el presupuesto contenga
unicamente los gastos que habra de realizar el gobierno, excluyendo cualquier
otro que no sean de ésa naturaleza.

Considero que este es un elemento esencial del presupuesto de egresos
pero que parte del supuesto y dei concepto que se tenga del mismo. Si nuestro
objeto de estudio es el presupuesto de egresos del gobierno, se referira
precisamente al gobierno, excluyendo a otros de diversa naturaleza.

Rafael 1. Martinez Morales sefiala que deben estar excluidos los gastos
para el mantenimiento de residencias y automoviles de funcionarios. iPues
obviamente si! Salvo que se entienda por gobierno a los titulares de los
6rganos en lo personal, 1o cual no es aceptable, pues en nuestro sistema pues
ejercen sus funciones por el nombramiento, ya sea por designacion o eleccion,
que los faculta a ejercer sus funciones.

Esto no es Obice para que en el presupuesto no queden incluidos gastos
de este tipo cuando atienden a las necesidades de la prestacion del servicio de!
6rgano de gobierno, por ejemplo, las residencias y automoviles de los
funcionarios del servicio exterior mexicano en el extranjero. Sin embargo, es
adecuada la enunciacidén de este principio para evitar cualquier interpretacion
errénea de lo que es el presupuesto de egresos del gobierno. )

A través de la legislacidn, los principios presupuestarios deben sujetar
las caracteristicas, modos y dindmicas del presupuesto; deben contener
verdaderamente una sustancialidad que aporte garantias al ciudadano.
Desarrollar “principios” que no puedan traducirse en la realidad, o que no
amplien la certeza en el ciudadano, son inutiles. Como observamos, de los
anteriormente expuestos hay algunos que son fundamentales para un correcto
ejercicio del gasto, mientras que otros deberiamos incorporarios en la
legislacién.

V. Contenido.

El contenido de! Presupuesto de Egresos esta determinado por el Proyecto que
presente el Ejecutivo y la aprobacion que realice la Camara de Diputados.
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No encontramos autor que analice el tema y en el mejor de los casos exponen
e! Presupuesto de Egresos de la Federacion vigente para el afio en que
publican su libro, estudiando la cuantia a cada érgano de gobierno, que no es
punto de analisis de la presente tesis. Sin embargo, considero que el contenido
es importante al ser normatividad juridica, contable y econdémica para el
gobierno.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal sefiala lo
siguiente:

Articulo 16. ElI Presupuesto de Egresos de la Federacién

comprendera las previsiones de gasto ptlblico que habran de

realizar las entidades a que se refieren las fracciones I a IV del
articulo 20. de esta ley.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprendera también

en capitulo especial, las previsiones de gasto publico que habran

de realizar las entidades relacionadas en las fracciones VI a VIII

del propio articulo 20. de esta ley que se determine incluir en

dicho presupuesto.

Nos indica correctamente que el Presupuesto contendra las previsiones
de gasto publico que habran de realizar los ‘poderes Legislativo y Judicial,
Presidencia de |a Republica, Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos, Procuraduria General de la Republica, organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria y fideicomisos
publicos que son los que encontramos en las fracciones I a la VIII del articulo
segundo de la Ley. Al articulo le falta la regulacion de los o6rganos
constitucionales auténomos o “entes publicos federales”, debido a la fecha de
su elaboracién.

El segundo parrafo nos sefiala que en capitulo especial estaran
comprendidas las fracciones de la VI a la VIII que son los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los
fideicomisos publicos.

En el principio de universalidad se discutio su inclusion en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion pues la finalidad de su creaquon es precisamente
apartarlos del poder central. Pero también consideré correcta su inclusion al

otorgar al ciudadano mayor certeza respecto al gasto que realiza el gobierno.
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Por otro lado, incluir estos 6érganos no violenta su autonomia: la elaboracién de
sus presupuestos la realiza cada uno de estos.

La redaccion del segundo parrafo podria dejar duda al respecto. Al
sefalar “..que se determine incluir en dicho presupuesto”, solo lo podemos
entender con el precedente de que anteriormente se contenian en
presupuestos separados.

No cabe duda de que cualquier gasto que realice cualquier érgano de
gobierno debe estar incluido en el Presupuesto de Egresos de ia Federacion.
Segun la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién se compone de los siguientes
elementos.

Articulo 19. El proyecto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion se integrara con los documentos que se refieran a:

I. Descripcion clara de los programas que sean la base del
proyecto, en los que se sefialen objetivos, metas vy
unidades responsables de su ejecucién, asi como su
valuacién estimada por programa;

I1. Explicacién y comentarios de los principales programas y en
especial de aquellos que abarquen dos o mas ejercicios
fiscales;

III1. Estimaciéon de ingresos y proposicion de gasto del ejercicio

fiscal para el que se propone, con la indicacidon de ilos
empleos que incluye;

IV. Ingresos y gastos reales del Gultimo ejercicio fiscal;

V. Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en
curso;

VI. Situacion de la deuda publica al fin del Gltimo ejercicio fiscal

y estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios
fiscales en curso e inmediato siguiente;

VII. Situacién de la Tesoreria al fin del Gltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios
fiscales en curso e inmediato siguiente;

VIII. Comentarios sobre las condiciones econémicas, financieras
y hacendarias actuales y las que se prevean para el futuro;

Y
IX. En general, toda |13 informacién que se considere (til para
mostrar la proposicién en forma clara y completa.
Y encontramos en el Reglamento de la Ley mayor especificacion con
respecto a las previsiones de gasto ptblico.

Articulo 8. La programacién-presupuestacion del gasto publico
federal comprende:
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I. Las acciones que deberan realizar las entidades para dar
cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias y metas
derivadas de las directrices y planes de desarrollo
econdmico y social que formule el Ejecutivo Federal a
través de la Secretaria, y

II. Las previsiones de gasto corriente, inversion fisica,
inversidn financiera, asi como los pagos de pasivo o deuda
publica que requieran para cubrir los recursos humanos,
materiales, financieros y de otra indole, estimados para el
desarrollo de las acciones sefialadas en la fraccién anterior.

En el Diario Oficial Gnicamente se publica el Decreto Aprobatorio, pero
el Presupuesto de Egresos se integra también de otros documentos y anexos
que contienen la normatividad mas detallada y que serd analizada

posteriormente.
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Capitulo Cuarto. Fase de Elaboraciéon y Aprobacion.

El estudio del proceso presupuestario se dividira en fases, incluyendo este
capitulo la elaboracién y aprobacidén; al ir intimamente relacionadas, una es
consecuencia de la otra. El siguiente capitulo analizara la ejecucion.

I. Sujetos que Elaboran.

La regla principal es que cada 6rgano debe elaborar su presupuesto de egresos
conforméandose, lo que a falta de identificacidon en la literatura identifico como
“Principio de Autoelaboracidén Presupuestaria”.

La presentacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion a la Cdmara de Diputados es facultad exclusiva del Poder Ejecutivo.
Aunque no encontramos mencién explicita de esta facultad, si podemos
afirmarla, ya que su justificacion se desprende del parrafo segundo de la
fraccion IV del articulo 74 Constitucional, y de la ultima fraccién del articulo 89
constitucional.

A la elaboracion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion concurre una pluralidad de drganos tanto del Poder Ejecutivo como
de los Poderes Legislativo y Judicial, asi como de los 6rganos constitucionales
auténomos.

El principio de autoelaboracion implica que cada organo tiene
competencia para formular su presupuesto de egresos. Esto se dispone a
través de varios articulos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pdblico Federal.

Articulo 7. Cada entidad contard con una unidad encargada de
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.

Articulo 17. Para la formulacién del, Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion, las entidades que deban quedar
comprendidas en el mismo, elaboraran sus anteproyectos de
presupuesto con base en los programas respectivos.

Las entidades remitirdn su respectivo anteproyecto a la Secretaria
de Programacién y Presupuesto, con sujecion a las normas,
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montos y plazos que el Ejecutivo establezca por medio de la
propia Secretaria.
La Secretaria de Programacién y Presupuesto queda facultada
para formular el proyecto de presupuesto de las entidades,
cuando no le sea presentado en los plazos que al efecto se les
hubiese sefialado.

En la Ley de Planeacion se encuentra establecido de la siguiente
manera.

Articulo 27. ... Estos programas anuales, que deberan ser
congruentes entre si, regirdn, durante el afio de que se trate, las
actividades de la administracién publica federal en su conjunto y
serviran de base para la integracion de los anteproyectos de
presupuesto anuales que las propias dependencias y entidades
deberan elaborar conforme a la legislaciéon aplicable.

Para los poderes Legislativo y Judicial, la Ley de Presupuesto,

Contabilidad y Gasto Publico Federal dispone lo siguiente.

Articulo 18. Los érganos competentes de la Camara de Diputados

y de Senadores del Congreso de la Unién, asi como de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, atendiendo a las previsiones de

ingreso y de gasto publico federal, formularan sus respectivos

proyectos de presupuestos y los enviardan oportunamente al

Presidente de la Reptiblica, para que éste ordene su incorporacion

al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Quisiera hacer notar la distincibn que hace la ley entre el Poder
Ejecutivo y los otros dos poderes. En el Ejecutivo llama “anteproyecto de
presupuesto” mientras que, para el Legislativo y Judicial simplemente los
reconoce como “proyectos de presupuesto”. Esta distincién es importante, al
reconocer adecuadamente con respecto a los érganos del Poder Ejecutivo que
las previsiones seradn simplemente un anteproyecto de presupuesto, al cual le
aplicaran: 1) las modificaciones que realice la Secretaria; y 2) los programas
derivados del Sistema de Planeacién Democratica.

En los Poderes Legislativo y Judicial, solo en atencién a las previsiones
de ingreso ordena su envio oportuno’ e incorporacién al proyecto de
Presupuesto de Egresos. Es decir, no les debe aplicar ni las observaciones que
hiciera ni la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ni los programas
derivados del sistema de Planeacion Democratica.
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Para precisar el alcance de esta norma tenemos que para el Poder
Legislativo en la Camara de Diputados es ia Junta de Coordinacién Politica la
competente para la formulaciéon del presupuesto de egresos, segun lo dispone
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 34.
1. A la Junta le corresponden las atribuciones siguientes:...
d.) Presentar al Pleno, para su aprobacién, el anteproyecto de
presupuesto anual de la Camara; ...

En el Senado es la Mesa Directiva, segiin la citada Ley.

Articulo 66.

1. La Mesa Directiva observara en su desempefio los principios de

legalidad, imparcialidad y objetividad y tendra las siguientes
facultades: ...
g.) Presentar al Pleno para su aprobacién el proyecto de
presupuesto anual de egresos de la Camara, que le presente la
Comisidn de Administracién, para su remisién al titular del
Poder Ejecutivo Federal a fin de que sea integrado al proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion; asi como los
presupuestos mensuales de la propia Camara. ...

Son la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados, y la
Mesa Directiva de la Camara de Senadores, quienes para efectos del articulo
18 de la Ley de Presupuesto remiten los proyectos de sus respectivas
Céamaras.

En el Poder Judicial Federal es el Consejo de la Judicatura Federal el
organo competente para la elaboracidn del proyecto de presupuesto de
egresos. Sin embargo, su competencia es limitada a todos los drganos del
Poder Judicial Federal con excepcién de la Suprema Corte de Justicia.

Asi se encuentra establecido en la Ley Organica del Poder Judicial
Federal.

Articulo 81. Son atribuciones del Consejo de la Judicatura

Federal:...

XIV. Aprobar el proyecto de presupuesto anual de egresos del’
Poder Judicial de la Federaciéon, el cual se remitird al
presidente de la Suprema Corte de Justicia para que, junto
con e! elaborado para esta dltima, se envie al titular del
Poder Ejecutivo; ...
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La Suprema Corte de Justicia conserva la facultad para elaborar su
presupuesto, seguln el siguiente articulo de la referida Ley Organica:

Articulo 11. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia velara en
todo momento por la autonomia de los 6rganos del Poder Judicial
de la Federacién y por la independencia de sus miembros, y
tendrd las siguientes atribuciones: ...

XV. Aprobar el proyecto del presupuesto anual de egresos de la
Suprema Corte de Justicia que le someta su presidente,
atendiendo a las previsiones del ingreso y del gasto publico
federal; ...

Como lo sefialamos, la Ley de Presupuesto no contiene disposiciéon con
respecto a los 6rganos constitucionales autdénomos. En esta situacion se
encuentran el Instituto Federal Electoral y la Comisidn Nacional de Derechos
Humanos.

En el Instituto Federal Electoral, su Presidente elabora el presupuesto y
el Consejo General lo aprueba, segun el Cddigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, como vemos en el siguiente articulo:

Articulo 82.
1. El Consejo General tiene las siguientes atribuciones: ...
v.) Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto de egresos

del Instituto que le proponga e! Presidente del Consejo y
remitirlo una vez aprobado al titular del Ejecutivo Federal
para su inclusion en el proyecto de presupuesto de egresos
de la federacion; ...

En la Comisién Nacional de los Derechos Humanos su Presidente elabora
el presupuesto, y el Consejo aprueba segin la Ley de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos.

Articulo 15. El presidente de la Comision Nacional de los Derechos

Humanos tendra las siguientes facultades: ...

IX. Elaborar el anteproyecto de Presupuesto de Egresos de la
Comisiéon y el respectivo informe sobre su ejercicio para
presentarse al Consejo de la misma;...

Articulo 79. La Comisién Nacional de los Derechos Humanos
tendra la facultad de elaborar su anteproyecto de presupuesto
anual de egresos el cual remitira directamente al Secretario de
Estado competente, para el tramite correspondiente. ...

En la Administracién Plblica Paraestatal la Ley de Presupuesto reconoce
también el principio de autoelaboracién y ordena que los proyectos sean
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remitidos directamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para su
aprobacién.

La Ley de Presupuesto dispone que para la formulacion de los proyectos
de presupuesto se tendradn que sujetar a las normas que fije el Ejecutivo
Federal. Esto es correcto, pues buscar sustraerlo de la Administracién Publica
Centralizada no significa que se substraiga de pertenecer al Poder Ejecutivo,
que es al que en principio pertenece. Considero que la legislacién respeta la
autonomia de la Administracién Publica Paraestatal.

En otro sentido se presenta la opinién de la doctora Doricela Marabarak
al considerar que: “La técnica presupuestaria aconseja que la programacion de
actividad sea realizada por sectores gubernamentales. Como dentro de cada
sector existen diferentes dependencias y entidades de gobierno, una de ellas
figura como coordinadora de sector y a esta le corresponde la tarea de
conjuntar los subprogramas en uno solo, que se presentard a la unidad
administrativa encargada de realizar la programacion global del gasto
publico.... todas las dependencias y entidades de la Administracion Pdblica
estan obligadas a elaborar su programacion presupuestaria para el siguiente
ejercicio fiscal, y presentaria a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por
medio de la correspondiente unidad administrativa que figure como cabeza de
sector...”??

Y deja anotado en estos términos su opinidn, sin dar mayores
elementos.

Considero que esta apreciacién es incorrecta; por disposicion expresa de
la Ley de Presupuesto encontramos el siguiente esquema:

Articulo 24. Las entidades a que se refieren las fracciones VI a
VIII del articulo 20., presentardn sus proyectos de Presupuesto
anuales y sus modificaciones, en su caso oportunamente a la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, para su aprobacion.
Los proyectos se presentardn de acuerdo con las normas que el
Ejecutivo Federal establezca a través de dicha Secretaria.

92 Doricela Mabarak Cerecedo, op. cit. 60, p. 37.
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Y las fracciones VI a VIII del articulo segundo de la Ley de Presupuesto
son: los organismos descentralizados, fas empresas de participacion estatal
mayoritaria y los fideicomisos publicos.

De esta manera, los presupuestos que formule la Administracién Pablica
Paraestatal pasaran directamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, instancia competente para la integracidn del Proyecto de Presupuesto
de Egresos.

Si fuera de modo distinto, es decir, si el presupuesto de Ila
Administracion Pdablica Paraestatal o descentralizada pasara por la Secretaria
cabeza de sector, entonces si se estaria sujetando a los criterios de la
Administracién Pdblica Centralizada. Distinto es que la Administracién Publica
Paraestatal tenga que remitir sus presupuestos a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico —Administracién Publica Centralizada— por ser la competente
para la presentacién e integracién®® de los presupuestos.

El articulo no hace distincion si las entidades se encuentran coordinadas
por una cabeza de sector, y en aplicaciéon de! principio de no distinguir donde la
fey no lo hace, es normatividad que aplica a todas.

Sin embargo el Reglamento® si distingue dos opciones: si estd
coordinada, si pasard a su Secretaria coordinadora; si no estad coordinada,
pasara directamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Por Ultimo, es conveniente precisar que en el caso de no presentarse los
anteproyectos o presupuestos en los plazos sefialados, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico queda facuitada para elaborarlos con fundamento
en el parrafo tercero del articulo 17 de la Ley de Presupuesto.

Articulo 17. ...

La Secretaria de Programacion y Presupuesto queda facultada
para formular el proyecto de presupuesto de las entidades,
cuando no le sea presentado en los plazos que para el efecto se
les hubiere sefialado.

Y este punto nos sirve de base para’dar inicio al estudio de las fechas y
plazos de elaboracién del presupuesto.

2 Del Poder Legislativo y el Poder Judicial, asi como de los érganos cc itucionalc 6
* Ant. 26.
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IX. Fechas de Elaboracion.

Por lo expuesto, es responsabilidad del Legislativo, Judicial, y de los érganos
constitucionales auténomos la elaboracién de sus presupuestos; ios plazos y
fechas estaran fijados por sus 6rganos competentes. El dnico requisito es que
sean remitidos “oportunamente” al Ejecutivo Federal para su incorporacién.

En el caso del Poder Ejecutivo, si encontramos regulaciéon respecto a los
plazos y fechas en que se llevara a cabo la elaboracion de los anteproyectos de
presupuesto de egresos. Esta normatividad se encuentra principalmente en el
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal en
el que me fundaré, salvo que se indique que procede de otra fuente.

= 15 de marzo.
El proceso presupuestario inicia el 15 de marzo de cada afio cuando la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico indica a las dependencias y entidades
los lineamientos para la elaboracién de los programas que deberan incluirse en
el siguiente presupuesto.
Articulo 18. La Secretaria dictard, a mas tardar el 15 de marzo de
cada afio, las normas y lineamientos que deberdn observar las
entidades en la elaboracidon de sus programas.
= 15 de junio.
La siguiente fecha la encontramos para la formulacién de los anteproyectos de
presupuesto de egresos, cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico da
los lineamientos para su formulacién.
Articulo 25. La Secretaria comunicara a las entidades, a mas
tardar el 15 de junio de cada afio, las politicas y lineamientos a
que deberan sujetarse para la elaboracion de sus proyectos de
presupuesto de egresos.
=" 20 de julio.
Ya para el 20 de julio del afo inmediato anterior se deben encontrar
elaborados y enviados a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico los
anteproyectos de presupuesto de egresos.

Articulo 26. Las entidades coordinadoras de sector, una vez que
reciban los anteproyectos de presupuesto de sus entidades
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coordinadas, procederan a realizar el analisis correspondiente; los
integraran con su propio anteproyecto, considerando las
propuestas de asignacion de recursos federales derivadas de los
convenios de coordinacidn con los gobiernos estatales y los
enviaran a la Secretaria a mas tardar el 20 de julio de cada afio.
Las entidades no coordinadas deberan presentar sus
anteproyectos de presupuesto directamente a la Secretaria en el
plazo seifialado en al parrafo anterior.
Vencido el plazo sefialado, se procedera segin lo establecido en el
articulo 18 de la ley.
Este es el articulo que referiamos en lineas anteriores por el que se da un
tratamiento distinto al universo de entidades que conforman la Administracion
Publica Paraestatal. Dependera si se encuentran coordinadas para que su
remision sea a la coordinadora de sector, 0 no estando coordinadas se remita

directamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

= 20 de octubre.

Una vez que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico estudié y analizé
detenidamente los anteproyectos de presupuesto de egresos y que los regresé
a las entidades, deben volver otra vez a la coordinadora de sector con los
“ajustes” que haya realizado la Secretaria de Hacienda.

Articulo 29. Las entidades coordinadoras de sector recibirdn de
sus entidades coordinadas los anteproyectos de presupuesto
ajustados; revisaran que se apeguen a la cifra definitiva
comunicada por la Secretaria; analizaran la congruencia
intersectorial de los mismos y se integrardn con su propio
anteproyecto y una exposicion de motivos sectorial para ser
enviados nuevamente a la Secretaria, a mas tardar el 20 de
octubre de cada afio.
Esto corrobora que si el o6rgano descentralizado o paraestatal no tiene
adecuadamente regulada su autonomia, no le servira para nada, pues seguira
sujeto a las disposiciones del poder central. Se observa claramente que las
entidades coordinadas finalmente se sujetan a la Administracion Publica
Centralizada a través de los “ajustes” que finalmente haga la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, y a la “congruencia intersectorial” que haga la

coordinadora de sector.
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= 15 de noviembre.

La fase de elaboracidon concluye con la presentacidon del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, que realiza ante la Camara de
Diputados el Secretario de Hacienda y Crédito Publico. Esta obligacidén de
comparecer se encuentra establecida en el segundo parrafo de la fraccién
cuarta del articulo 74 de !a Constitucién Politica.

Articulo 74. ...

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de
Ingresos y ei Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta
el 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. ...

El Proyecto de Presupuesto de Egresos implica estudios contables,
actuariales, econdmicos, politicos, sociol6gicos, geograficos, etcétera, que no
son objeto de este estudio pero que indudablemente lo afectan.

El siguiente punto de andlisis es precisamente el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

III. Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La unica normatividad del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién se encuentra en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
PuUblico Federal misma que establece lo que debe de contener.

Articulo 19. El proyecto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion se integra con los documentos que se refieran a:

1. Descripcion clara de los programas que sean la base del
proyecto, en los que se sefalen objetivos, metas y
unidades responsables de su ejecucién, asi como su
valuacién estimada por programa;

11, Explicacién y comentarios de los principales programas y en
especial de aquellos que abarquen dos o mas ejercicios
fiscales;

III. Estimacidn de ingresos y proposicién de gastos del ejercicio
fiscal para el que se propone, con la indicacién de los
empleos que incluye;

Iv. Ingresos y gastos reales del Ultimo ejercicio fiscal;
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V. Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en
curso;
VI. Situacion de la deuda publica al fin del Gitimo ejercicio fiscal

y estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios
fiscales en curso e inmediato siguiente;

VII. Situaciéon de la Tesoreria al fin del Gltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al fin de los ejercicios
fiscales en curso e inmediato siguiente;

VIII. Comentario sobre las condiciones econdémicas, financieras y
hacendarias actuales y las que se prevén para el futuro;

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

Son solamente estos requisitos los que e! Ejecutivo debe cumplir al presentar
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. Ahora, generalmente

el

Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn se integra de cinco

tomos.
1) El primer tomo contiene a su vez dos partes. La primera consiste en la

2)

3)

“Exposicion de Motivos” que describe los objetivos, estrategias y metas que
se prevén lograr con el proyecto tanto en términos generales como desde la
perspectiva sectorial. También se contienen consideraciones con respecto a
los proyectos elaborados por los poderes Legislativo y Judicial y organismos
constitucionales auténomos. Con esto se da una vision global del proyecto
de gasto publico que se propone, destacando los elementos indicadores
mas relevantes. La segunda parte contiene la “Iniciativa de Decreto
Aprobatorio del Presu'puesto de Egresos de la Federaciéon”, documento que
el Ejecutivo Federal propone a la Camara de Diputados para su aprobacién
Yy Ppublicacion. En éste se sefialan los montos de gasto globales y
normatividad para el ejercicio del gasto del proximo afio.

El segundo tomo contiene ademas de la informacion de gasto, los
programas, objetivos y metas a alcanzar para cada sector y dependencia
del gobierno. Se compone de varios volimenes que corresponden a los
ramos del Presupuesto de Egresos.

El tercer tomo contiene el ‘Presupuesto Analitico de! Gobierno Federal’ que
presenta la informacién de los poderes y de los érganos constitucionales
auténomos en su nivel mas desagregado; es decir, a nivel de partida
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presupuestaria, asi como informacidn de la situacién de plazas que se
solventan con el Presupuesto.

4) El cuarto tomo contiene la informacion de los ‘organismos y empresas de
control presupuestario directo’ relativa a sus ingresos, gastos, programas y
metas.

5) El quinto y dltimo tomo contiene la informacidn relativa a los ‘organismos y
empresas de control presupuestario indirecto’ relativa a sus ingresos,
gastos, programas y metas.

Lo importante es que contiene la normatividad mas especifica que va a regular

las finanzas publicas. Destaca el segundo tomo pues contiene la relacién gasto-

programa que concretiza el sistema de planeacion y el sistema presupuestario.

Este tomo esta compuesto de varios volimenes que corresponden a cada ramo

de gobierno. Es decir, existe un volumen para el Poder Legislativo, uno para el

Judicial, y uno para cada 6rgano constitucional auténomo, y para cada una de

las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. Este

documento al ser aprobado norma los gastos de cada 6rgano en especial. De
estos vollimenes quiero destacar dos aspectos: 1. Autorizan a nivel de partida
las autorizaciones de gasto; y 2. Contienen los indicadores del Sistema de

Evaluacién del Desempefio.

IV. Proceso Legislativo.

Con el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion vy la iniciativa de la
Ley de Ingresos comparece el Secretario de Hacienda y Crédito Publico ante la
Camara de Diputados pues asi lo dispone el segundo parrafo de la fraccion
cuarta del articulo 74 constitucional. Por otra parte, la fraccién IX del articulo 6
del Reglamento Interior de dicha Secretaria le otorga facultades para dicha
comparecencia.

Asi, el 15 de noviembre de cada afio comparece el Secretario de Hacienda y
Crédito Publico ante el Pleno de la Camara de Diputados para exponer el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon y la iniciativa de Ley de

Ingresos. Una vez que se presentan al pleno, las propuestas se turnan a
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Comisiones entendiendo por éstas lo siguiente segun la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 39.

1. Las Comisiones son 6rganos constituidos por el Pleno, que a
través de la elaboracién de dictdmenes, informes, opiniones o
resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus
atribuciones constitucionales y legales

La Comisidon que estudia y dictamina el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion es la de Presupuesto y Cuenta Publica (mientras que la de
Hacienda y Crédito Piblico examnina la iniciativa de Ley de Ingresos) y elabora
el “Dictamen de Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacién” y el
“Proyecto de Decreto Aprobatorio” que sera sometido a la aprobacién del Pleno

de la Camara.

Cabe mencionar que estas comisiones son ordinarias y se constituyen hasta de
treinta diputados dirigidas por un presidente. Se busca que se estructuren con
la proporcionalidad del Pleno de la Camara. Es decir, la comisién se integrara
con el numero de diputados de cada partido que en proporcion a la totalidad
del pleno representen, y buscando que en todas las comisiones se encuentren
representantes de todos los partiaos; excepcion de los diputados sin partido o
de los grupos parlamentarios que por su nimero no alcancen a cubrir todas las
comisiones en lo cual se da preferencia a las que soliciten.

Es en la Comisién donde se da el analisis, estudio y discusién del Proyecto de
Presupuesto y por su composicién y representatividad, el acuerdo que se
alcance en su interior y con la Secretaria tendrad un gran avance para su
aprobacion en Pleno. En si, las finalidades de las Comisiones son la
especializacién de los diputados, y ser donde se logren los consensos para
simplificar el trabajo legislativo.

Ya en el seno de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica los diputados y
partidos politicos llevan a cabo las negociaciones y . rmodificaciones que
consideren oportunos al Presupuesto de Egresos.
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Como vimos, la modificacién no esta reconocida por la normatividad vigente
pero en la practica siempre se ha reconocido y aceptado por la Secretaria
hasta ciertos limites.

Asi, la Camara no puede negarse a aprobar y simplemente 1o que hace es
proponer modificaciones para que el Ejecutivo, si lo considera, las incorpore.
Sin embargo, también cabe sefialar, que la mayoria de las *modificaciones’ que
introducen los diputados al Presupuesto de Egresos van principalmente al
monto de las asignaciones, que como podemos entender, no es objeto de
estudio de este trabajo, y no proponen en la mayoria de los afios disposiciones
que se dirijan al mejor desempeifio o ejecucion del Presupuesto de Egresos.
Esto que pareciera inaudito lo tenemos que contextualizar con dos datos: i.- la
falta de preparaciéon de los diputados en el tema; vy ii.- que los diputados estan
mayormente interesados en el aspecto politico del presupuesto que se
concretiza en las asignaciones.

También cabria preguntarnos éa poco a los diputados les da tiempo de leer
todo el Proyecto de Presupuesto de Egresos (con todo lo que contiene) del 15
de noviembre, fecha en que se entrega y comparece el Secretario de Hacienda
al 15 de diciembre que es cuando termina el periodo ordinario de sesiones? O
por otro lado, podemos ya considerar que el periodo extraordinario se sesiones
ya no tiene nada de extraordinario, pues lo extra ya es regia general.

Una vez que se cuenta con el consenso de la mayoria se presenta al Pleno para
su aprobaciéon que sera posterior a la de la Ley de Ingresos por .asi disponerlo
el primer parrafo de la fraccion cuarta del articulo 74 de la Constitucion
Federal.

La aprobacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se
encuentra sujeto a una mayoria simple siempre y cuando se haya podido
sesionar. El quérum requerido para que sesione la Cadmara de Diputados esta
sefialado en el articulo 63 de la Constitucién Federal.

Articulo 63. Las Camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer
su cargo sin la concurrencia, en cada una de ellas, de mas de la
mitad del numero total de sus miembros;...
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Con estos datos podemos concluir que para sesionar la Camara de Diputados
se requieren presentes como minimo 251 diputados, y para la aprobacion del
Proyecto de Presupuesto de Egresos 126 votos a favor.

Una vez que el Proyecto de Egresos de la Federacion (con todos sus anexos)
haya sido aprobado con 126 votos como minimo a favor se autoriza el
Presupuesto de Egresos de la Federacidon con ei ‘Decreto Aprobatorio del
Presupuesto de Egresos de la Federacién’ que tiene que ser devuelto
nuevamente al Poder Ejecutivo Federal para que la Secretaria de Gobernacion
ordene su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién con los fundamentos
que quedaron anotados.
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Capitulo Quinto. Fase de Ejecucién.

En la fase de ejecucion se desarroila un estudio descriptivo de orden temporal
en que se realiza el gasto plblico; esto comprende desde la determinacién de
los sujetos hasta el pago que resuelve la obligacién del gobierno.
En la literatura juridica nacional solamente Faya Viesca desarrolla el tema
sefialando que comprende cuatro fases: compromiso, liquidacion,
ordenamiento y pago.
Respecto a la ejecucion sefiala que®: “...la ejecucion del presupuesto es una de
las tareas de mayor responsabilidad técnica y politica del gobierno. La
ejecucién del gasto no es, como muchos equivocadamente lo han visto, una
tarea meramente técnica y contable. Es, fundamentalmente, la radical
conexion de la autorizacién politica de los gastos por parte de la Camara de
Diputados, con la rigurosa responsabilidad ética y juridica de la administracion
en el manejo técnico y financiero de los gastos publicos”
Asi, podemos afirmar que la ejecucion del presupuesto es un indicador que
junto con otros, permiten evaluar el desempefio del gobierno en turno. Y estos
indicadores no se restringe simplemente a calificar de eficaz o juridica la
actuacion del gobierno, sino indudablemente también de moral, capaz y
responsable. Considero que la distincién de Faya Viesca es ilustrativa y nos
ayuda a entender el proceso de ejecucién del gasto publico. No obstante, para
no complicar la exposicién me limitare al proceso legal establecido para la
ejecucion del gasto publico. Los temas que se requieren analizar son los
siguientes.

e Quién gasta.

e En qué se gasta.

« Para qué se gasta.

e 'Cuanto se gasta.

e Cuadndo se gasta.

e CoOmo y con qué documentos se gasta.

9% Jacinto Faya Viesca, op. cit. 72, p. 216.
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Todos estos aspectos deben de estar regulados claramente en la normatividad
para que impriman en la dinamica del gasto publico seguridad tanto para la
gobierno como para los gobernados.

En el gobierno es fundamental un marco juridico adecuado para saber que su
actuacién al estar fundada en éste, no sera susceptible de una valoracién
subjetiva en ia etapa de fiscalizaciéon y en su caso, de alguna imputacion sin los
elementos idéneos para fincarla.

En los contribuyentes es fundamenta!l un marco juridico adecuado para contar
con la certeza de que el gobierno aplica los recursos recaudados Unicamente
con la normatividad aprobada que previene y evita su utilizacion a otra
finalidad por la que fue cobrada.

Para entender ésta fase es necesario asentar que el principio de
autoelaboracién presupuestaria tiene su correlativo en esta fase. Es decir, la
normatividad establece el “Principio de Autoejecucién Presupuestaria”.

En la Ley de Presupuesto se establece en los siguientes articulos.

Articulo 7. Cada entidad contara con una unidad encargada de
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.

Articulo 26. Los pagos correspondientes a los
Poderes Legislativo y Judicial se efectuaran por conducto de sus
respectivas tesorerias. ... Las entidades citadas en las fracciones V
a VIII del mismo articulo 20., recibiran y manejaran sus fondos y
haran sus pagos a través de sus propios érganos.
Y aunque los articuios se refieren al pago, éste acto no agota la fase de
ejecucidon pues cada 6rgano es quien acepta el compromiso, autoriza el pago y
lleva el contro! para efectos de la revision.
No debemos confundir la funcibn de la Tesoreria de la Federacién de
concentracion de valores y derivada de ésta, la de pago, con la de ejecucion
que corresponde en principio a cada érgano de gobierno.
Todos los parametros que analizaremos son informacion Util y necesaria para
la ejecucion del gasto. Y es en la ejecucién precisamente que se aplica su
utilidad. Toda ésta informacién debe ser facil y manejable, pero por su
amplitud se necesita reducirla en campos de aplicacidon menores.
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Es decir, cada uno de estos parametros que tienen su utilidad en la
informacion que proporcionan, obedecen a distintos objetos y por esto, a
distintas reglas en su conformaciéon. Sin embrago, la informaciéon que dan debe
presentarse de una manera uniforme pues se aplicaran al mismo resultado.
Este resultado es que en cada gasto se identifique esta informacion. Y en cada
gasto se identifica ésta informacién a través de la clave presupuestaria.

La clave presupuestaria esta integrada con ésta informacion y debe estar
presente en cualquier documento que autorice un pago con cargo al
presupuesto. Es por esto que estudiaremos c6mo y con qué informacidon se
estructura cada parametro para posteriormente integrarios en la clave
presupuestaria.

La exposicion esta basada en la normatividad vigente, es decir, ya con los
cambios introducidos por la Reforma al Sistema Presupuestario de 1998. Serfa
inGtil hacer una exposicidn que ya no estuviera vigente. Con esto iniciamos el
estudio del siguiente titulo que esta dedicado expresamente a la Reforma de
1998 en el cual analizamos a mayor profundidad sus aicances y diferencias con
el sistema anterior. La ejecucién del Presupuesto de Egresos es bastante
compleja y justifica dedicar el presente capitulo.

I. Quién gasta.

Este parametro identifica al sujeto que realiza la erogacién y se denomina en la
normatividad como ‘clasificacién administrativa’ o ‘componentes
administrativos’. Es decir, la clasificacion administrativa identifica al ejecutor.
En el Presupuesto de Egresos de la Federacion se pueden diferenciar dos
grandes divisiones.
1. Ramos Administrativos y Ramos Generales.
= Los Ramos Administrativos comprenden: los poderes Legislativo y
Judicial, Instituto Federal Electoral, Comisién Nacional de Derechos
Humanos, y a las Secretarias de Estado.
= los Ramos Generales identifican las obligaciones de pago distintas de los
programas de los poderes o de las Secretarias.
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2. Administracion Publica Paraestatal.
Para efectos del Presupuesto de Egresos el sector paraestatal se divide en
dos regimenes.
= Entidades de Control Presupuestario Directo.
En la que se agrupa a las que tienen una relevancia estratégica por los
niveles de ingreso y gasto, y que por esto se autorizan de manera
especifica en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién.
= Entidades de Control Presupuestario Indirecto.
En la que se agrupan a aquellas cuyos niveles de ingreso y gasto se
encuentran incluidos en cada uno de los ramos administrativos en que
se encuentran sectorizadas.
En la siguiente tabla se presenta la relacién de esta clasificacion subjetiva con
su numero de identificacibn establecido segin el Manual de Normas
Presupuestarias de la Administracion Publica Federal por el catalogo
correspondiente. Este catalogo es el Catalogo de Ramos, Dependencias y
Entidades de la Administracién Publica Federal cuya dltima ediciéon es de enero
del 2000. Para acabar de identificar la informacion de este parametro hay que
agregar el Catalogo de Unidades cuya ultima edicidon es de 1999.
Es decir, el Catalogo de Ramos, Dependencias y Entidades de la Administracion
Publica Federal identifica a los Ramos, Poderes, Organos Constitucionales
Autonomos, dependencias de la Administracién Publica Centralizada con sus
dependencias coordinadas sectorialmente y en capitulo aparte, las entidades
paraestatales no coordinadas sectorialmente.
Por otra parte el Catalogo de Unidades Responsables identifica a los érganos
internos de gobierno como: Comisiones, Comités, Contralorias,
Coordinaciones, Delegaciones, Departamentos, Direcciones, Distribuidoras,
Fondos, Gerencias, Institutos, Juntas, Oficialias, Oficinas, Procuradurias,
Representaciones, Salas, Secciones, Servicios, Subsecretarias y Unidades; u
otros como Bancos, Centros, Colegios, Compafiias, Patronatos, Universidades,
que tienen asignada ejecucion de gasto publico.



156 TITULO SEGUNDO

RAMOS ADMINISTRATIVOS

Poderes y Entes Puiblicos Federales

01. — Legislativo.

02. — Judicial.

22. - Instituto Federal Electoral.

35. — Comisidn Nacional de Derechos Humanos.

Administracion Pablica Centralizada

02. - Presidencia de la Reptiblica

04. - Gobernacién

05. - Relaciones Exteriores

&6. — Hacienda y Creédito Publico

07. — Defensa Nacional

08. — Agricuitura, Ganaderia, Desarrolio Rural, Pesca y Alimentacion

09. -~ Comunicaciones y Transportes

10.—- Economia

11. — Educacion Publica

12. - Salud

13. - Marina

14. ~ Trabajo y Previsién Social

15. - Reforma Agraria

16. — Medio Ambiente y Recursos Naturales

17. — Procuraduria General de 1a Reptiblica

18. — Energia

20. — Desarrollo Social

21. - Turismo

27. — Contraloria y Desarrollo Administrativo.

31. — Tribunales Agrarios

32. — Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa

36. — Seguridad Pdblica

37. - Consejeria Juridica

RAMOS GENERALES

1. — Aportaciocnes a Sequridad Social

23. - Provisiones Salariales y Econémicas

24. - Deuda Publica

25. - Provisiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Basica y
Normal

28. — Participaciones a Entidades Federativas y Municipios

29. - Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento
Financiero

30. - Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores

33. - Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios

34. - Erogaciones para los Programas de Apoyos a Ahorradores y Deudores
de la Banca
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ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

Entidades de Control Presupuestario Directo

00637. — Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado

00641. — Instituto Mexicano del Seguro Social

06750. — Loteria Nacional para la_Asistencia Publica

09120. — Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

18164. - Comisién Federal de Electricidad

18500. — Luz y Fuerza del Centro

18572, — Petréleos Mexicanos

Entidades de Control Presupuestario Indirecto?

Universidad Nacional Auténoma de México

Liconsa, S.A. de C. V.

Consejo Nacional de Fomento Educativo

Instituto Nacional de Nutricidn
Desarroflo Integral de la Familia
Procuraduria Federal de la Defensa al Consumidor

Servicio Postal Mexicano

Aeropuertos y Servicios Auxiliares

TAgrupadas en los ramos administrativos en que estan sectorizadas y por esto no se
encuentran en el Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

IX. En qué se gasta.

Este parametro identifica el tipo de bienes y servicios que se adquieren con los
recursos asignados en el Presupuesto de Egresos.

Sin embargo, este parametro es mas amplio pues también identifica las
erogaciones que realiza el gobierno federali para dar cumplimiento a otros
compromisos como son las transferencias de recursos a entidades federativas
Yy municipios, y el pago de intereses de deuda.

Esta caracteristica es importante pues el sujeto que ejecuta esta asignacion ya
no es el gobierno federal y por esto se desconoce su destino hasta la Cuenta
Publica por la Auditoria Superior de la Federacidn, facultada segun el parrafo
segundo de la fraccidn primera del articulo 79 de la Constitucion Federal.

Este parametro se identifica en la normatividad como ‘clasificacion econémica’
u 'objeto de gasto' y derivado de la caracteristica anterior debemos reiterar
que solo esta referida a una parte del gasto pubilico.
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Este parametro que identifica el destino del gasto se realiza a través de la
clasificacion del universo de rubros a que se aplica. Esta clasificacion esta
contenida en el Clasificador por Objeto de Gasto®S.

Por Clasificador por Objeto de Gasto debemos entender lo siguiente.

Articulo 2. El Clasificador por Objeto de Gasto es el documento
que ordena e identifica en forma genérica y homogénea vy
coherente, los recursos humanos, materiales, tecnoldgicos vy
financieros, que requieren las dependencias y entidades de Ia
Administracién Pulblica Federal para cumplir con los objetivos y
programas que se establecen en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

La aplicacion del Clasificador por Objeto de Gasto es de observancia obligatoria
en las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y puede
ser utilizado por los poderes Legislativo y Judicial y las personas de derecho
publico de caracter federal con autonomia derivada de la Constitucién previé
acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion.

Para entender el alcance del Clasificador por Objeto de Gasto es indispensable
entender los siguientes conceptos.

Articulo 3. Para efectos del presente Clasificador por Objeto de

Gasto se entendera por:

II1. Capitulo de Gasto: el mayor nivel de agregacién de éste
Clasificador que identifica el conjunto homogéneo vy
ordenado de los bienes y servicios requeridos por el
Gobierno Federal, para la consecuciéon de sus objetivos y
metas;

IV. Concepto de Gasto: el nivel de agregaciéon intermedio que
identifica el conjuntc homogéneo y ordenado de los bienes
y servicios, producto de la desagregacién de cada capitulo
de gasto;

V. Partida de Gasto: el nivel de agregacién mas especifico de
este Clasificador que describe 1os bienes o servicios de un
mismo género, requeridos para la consecucion de los
programas y metas autorizados. A este nivel de agregacion
se registra el ejercicio del Presupuesto de Egresos de la
Federacion; :

VI. Subpartida de Gasto: el nivel.en que se desagregan las
partidas de este Clasificador, que previamente aprueben los
organos de gobierno de las entidades; las subpartidas no
requieren la autorizacion de la Secretaria de Hacienda y

96 Ver ef capitulo segundo de este titulo.
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Crédito Publico, y solo se comunicaran en {os términos del
articulo S fraccién I de este Clasificador; ...

X1. Gasto Corriente: las erogaciones en bienes y servicios
destinados a la realizacion de actividades administrativas y
de operacién requeridas para el funcionamiento normal de
las dependencias y entidades, cuya adquisicion afecta las
partidas de gasto de capitulos de servicios personales,
materiales y suministros y servicios generales de este
Clasificador, y los bienes y servicios corresponden al activo
circulante de las mismas. ...

XII. Gasto de Capital: las erogaciones de bienes y servicios,
requeridos para la ejecucidén de obras de infraestructura, y
demds gastos en programas y proyectos de inversiéon que
contribuyen a incrementar activos fijos, necesarios para la
prestacion de los bienes y servicios ptblicos. El gasto de
capital tiene el cardcter de no regularizable y afecta las
partidas de gasto de los capitulos de bienes muebles e
inmuebles y obras publicas...

Otros conceptos que se aplican en ésta dimensién econdémica son los

siguientes.

= Gasto No Programable es aquel que se destina al cumplimiento de
obligaciones o apoyos que generalmente estdn establecidos por ley o
compromisos contractuales.

= Gasto Programable es el que se destina al Gobierno Federal para
proporcionar servicios que tiene encomendados.

El Clasificador por Objeto de Gasto contiene nueve Capitulos de Gasto.

CAPITULOS DE GASTO

1000 Servicios Personales

2000 Materiales y Suministros

3000 Servicios Generales

4000 Subsidios y Transferencias

5000 Bienes Muebles e Inmuebles

6000 Obras Publicas

7000 Inversion Financiera, Provisiones Econdmicas, Ayudas, Otras Erogaciones,
y Pensiones, Jubilaciones y Otras

8000 Participaciones de Ingreso, Aportaciones Federales y Gasto Reasignado

9000 Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros. *

Y cada capitulo de gasto contiene hasta un maximo de nueve Conceptos.
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Conceptos del Capitulo 1000 Servicios Personales
1100 Remuneraciones al Personal de Caracter Permanente
1200 Remuneraciones al Personal de_Caracter Transitorio
1300 Remuneraciones Adicionales y Especiales
1400 Erogaciones del Gobierno Federal por Concepto de Seguridad Social y
Seqguros
1500 Pagoes por Otras Prestaciones Sociales y Econdmicas
1600 Impuesto Sobre Nominas
1700 Pago de Estimulos a Servidores plblicos de Mando y Enlace
1800 Previsiones para Servicios Personales

Conceptos del Capitulo 2000 Materiales y Suministros

2100 Materiales y Utiles de Administraciéon y de Ensefianza
2200 Productos Alimenticios
2300 Herramientas, Refacciones y Accesorios
2400 Materiales y Articulos de Construccion
2500 Materias Primas de Produccion, Productos Quimicos, Farmacéuticos y
de Laboratoric
2600 Combustibles, Lubricantes y Aditivos

2700 Vestuario, Blancos, Prendas de Proteccidn Personal y Articulos
Deportivos

2800 Materiales, Suministros y Prendas de Proteccion para Seguridad Puablica
y Nacional

2900 Mercancias Diversas

Conceptos del Capitulo 3000 Servicios Basicos

3100 Servicios Basicos

3200 Servicios de Arrendamiento

3300 Servicios de Asesoria, Consultoria, Informaticos, Estudios e
Investigaciones

3400 Servicios Comercial, Bancario, Financiero, Subcontratacién de Servicios
con Terceros y Gastos Inherentes

3500 Servicios de Mantenimiento y Conservacién

3600 Servicios de Impresion, Publicacion, Difusidén e Informacidn

3700 Servicios de Comunicacion Social

3800 Servicios Oficiales

3900 Perdidas del Erario y Gastos por Concepto de Responsabilidades

Conceptos del Capitulo 4000 Subsidios y Transferencias

4100 Subsidios

4200 Subsidios a las Entidades Federativas y Municipios

4300 Transferencia para Apoyo de Programas
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Conceptos del Capitulo S000 Muebies e Inmuebles
5100 Mobiliario y Equipo de Administracion
5200 Maquinaria y Equipo Agropecuario, Industrial, de Comunicaciones y de Uso
Informatico
5300 Vehiculos y Equipos de Transporte
5400 Equipo e Instrumental Medico y de Laboratorio

5500 Herramientas y Refacciones
5600 Animales de Trabajo y Reproduccion

5700 Bienes Inmuebles
5800 Maquinaria y Equipo de Defensa y Seguridad Publica
5900 Otros Bienes Muebles e Inmuebles

Conceptos del Capitulo 6000 Obras Publicas
6100 Obras Publicas por Contrato
6200 Obras Publicas por Administracién

Conceptos del Capitulo 7000 Inversion Financiera, Provisiones Econdmicas,

Ayudas, Otras Erogaciones, Y Pensiones, Jubilaciones y Otras

7100 Otorgamiento de Créditos

7200 Adquisicion de Valores

7300 Erogaciones Contingentes

7400 Provisiones para Erogaciones Especiales

7500 Erogaciones para Apoyar a los Sectores Social y Privado en Actividades

Culturales, Deportivas y de Ayuda Extraordinaria

7600 Otras Erogaciones

7700 Pago de Pensiones y Jubilaciones

7800 Aportaciones a Fideicomisos y Mandatos

Conceptos del Capitulo 8000 Participaciones de Ingresos, Aportaciones
Federales y Gasto Reasignado
8100 Fondo General de Participaciones
8200 Fondo de Fomento Municipal
8300 Otros Conceptos Participes
8400 Aportaciones Federales a las Entidades Federativas y Municipios
8500 Gasto Federal Reasignado a las Entidades Federativas y Municipios

Conceptos del Capitulo 9000 Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros
9100 Amortizacidén de la Deuda Publica
9200 Intereses de la Deuda Publica
9300 Comisiones de la Deuda Publica
9400 Gastos de 1a Deuda Publica
9500 Costo por Coberturas
9600 Adeudos _de Ejercicios Fiscales Anteriores
9700 Apoyos Financieros

La Partida, como el nivel de agregacién mas especifico, indica la aplicacién del
Concepto en los rubros en que se eroga el gasto publico. La numeracién de la
Partida queda incluida en las decenas y centenas del Concepto y Capitulo en
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que se encuentra de modo que siempre se respeta la identificaciéon numeérica
de cuatro digitos que es la longitud que la clave presupuestaria asigna a éste
componente. Esto se aclarara con este ejemplo que utiliza el Concepto 1100.

Partidas del Concepto 1100 Remuneraciones al Personal de caracter
Permanente del Capitulo 1000 Servicios Personales

1101 Dietas

1102 Haberes

1103 Sueldos Base

1104 Sueldos Base al Personal Obrero

1105 Sobrehaberes

1106 Asignaciones por Radicacién en el Extranjero

1106 Gastos Contingentes para el Personal Radicado en el Extranjero

El Clasificador por Objeto de Gasto otorga la facultad a los drganos de gobierno
de las entidades —Administracion Publica Paraestatal- de crear las Subpartidas
de Gasto que consideren adecuadas para su uso, las que no requieren de
autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico y solo se
comunican en términos de la fracciéon I del articulo 5 del Clasificador que por
cierto, estad derogada desde el 7 de noviembre del 2001.

El Clasificador por Objeto de Gasto sefiala qué es lo que se debe entender por
cada Capitulo, Concepto y Partida. Simplemente aqui se ejemplificara con la
partida 1101 Dietas.

Articulo 10. El Clasificador por Objeto de Gasto se integra como

sigue: ... Definicion de los Capitulos.

Servicios Personales: Agrupa las asignaciones destinadas al pago
de remuneraciones al personal civil y militar que presta sus
servicios en las dependencias y entidades. ...

Materiales y Suministros: Agrupa las asignaciones destinadas a
cubrir el costo de adquisicién de toda clase de insumos
requeridos por las dependencias y entidades, para el
desempeino de las actividades administrativas y productivas,
que se contraten con personas fisicas y morales del sector
privado y social o instituciones del propio sector publico ...

Servicios Generales: Agrupa las asignaciones destinadas a cubrir
el costo de todo tipo de servicios que contraten las
dependencias y entidades con personas fisicas o morales de!
sector privado y social o instituciones del propio sector
publico...

Subsidios y Transferencias: Agrupa las asignhaciones que el
Gobierno Federal destina en forma directa o indirecta,
mediante el otorgamiento de subsidios aprobados en el
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Presupuesto de Egresos a los sectores social y privado, a
fideicomisos privados y estatales y a las entidades federativas
como parte de la politica econémica de acuerdo con las
estrategias y prioridades deil desarrollo nacional.

Bienes Muebles e Inmuebles: Agrupa las asignaciones destinadas
a cubrir el costo de toda clase de bienes muebles e inmuebles
que las dependencias y entidades contraten con personas
fisicas y morales del sector privado y social, o instituciones del
propio sector publico, para el desempeiio de las actividades
administrativas y productivas.

Obras Publica: Agrupa las asignaciones destinadas a cubrir el
costo de los servicios de las dependencias y entidades
contraten con personas fisicas o morales, necesarios para
construir, instalar, ampliar, adecuar, remodelar, restaurar,
conservar, mantener, modificar y demoler bienes inmuebles,
asi como el costo derivado de la realizaciéon de obras publicas
por administracién directa.

Inversion Financiera, Provisiones Econdémicas, Ayudas, Otras
Erogaciones, y Pensiones, Jubilaciones y Otras: Agrupa las
asignaciones destinadas a la realizacion de actividades
financieras que las dependencias y entidades llevan a cabo
con fines de fomento productivo o de regulacién crediticia y
monetaria mediante la adquisicién de toda clase de valores y
la concesidn de créditos en general. Asimismo, agrupa el
importe de la erogaciones comprendidas en la fraccion IV del
articulo 74 Constitucional, y las erogaciones especiales que
por su caracter de imprevisibles no pueden ser identificadas
conforme a las dimensiones funcional programatica vy
econémica del gasto.

Participaciones de Ingresos, Aportaciones Federales y Gasto
Reasignado: Agrupa el importe de los recursos federales
previstos en el Presupuesto de Egresos para cubrir las
participaciones en ingresos federales a las entidades
federativas y sus municipios conforme a la Ley de
Coordinacién Fiscal, asi como las asignaciones destinadas a
cubrir las aportaciones federales previstas en dicha ley a favor
de las entidades federativas. ...

Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros: Agrupa las asignaciones
destinadas a cubrir obligaciones del Gobierno Federal por
concepto de sus deuda publica interna y externa, derivada de
la contratacidn de empréstitos concertados a plazo,
autorizados o ratificados por el Congreso de la Unién, asi
como los derivados de ¢oberturas, proyectos de
infraestructura de largo plazo y arrendamientos financieros
especiales. Incluye los adeudos de ejercicios fiscales
anteriores o pasivo circulante de las dependencias y 6rganos

administrativos desconcentrados...
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Definicion de los conceptos y partidas 1000 Servicios Personales.
Este capitulo comprende los conceptos:

1100 Remuneraciones al Personal de cardcter Permanente.
Asignaciones destinadas a cubrir las percepciones
correspondientes al personal de caracter permanente, por
servicios prestados en las dependencias y entidades. ...

Este concepto comprende las partidas:
1101 Dietas. Asignaciones para el pago de remuneraciones a los
Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn. ...

IXI. Para qué se gasta.

Este parametro identifica la orientaciéon y propdsito en que se aplican los
recursos pulblicos independientemente del sujeto que los ejerce. Este
parametro se denomina en la normatividad como ‘clasificacion funcional-

programatica’ o ‘categorias programaticas’.

Para realizar esta identificacion el sistema presupuestario emplea cinco
componentes.

1. Funcién.

2. Subfuncion.

3. Programa Sectorial.

4. Programa Especial.

5. Actividad Institucional.

Estos componentes conforman la dimensién funcional y es la modificacion mas
importante de la Nueva Estructura Programatica.

La Funcién y Subfuncién identifican el campo de accién del sector publico en el
que se aplica la asignacién presupuestaria y es una clasificacién elaborada
exclusivamente con criterios del Poder Ejecutivo Federal.

Los Programas Sectoriales y Especiales identifican y relacionan al gasto publico
con los programas derivados del Sistema de Planeacion Democratica o incluso

directamente con el Plan Nacional de Desarrollo.
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La Actividad Instituciona! registra !as operaciones que realizan las unidades
responsables para dar cumplimiento a la misién que tiene encomendada y se
elaboran exclusivamente con criterios del Poder Ejecutivo.

En el Proyecto se distinguen dos tipos. El Proyecto Institucional registra
propuestas concretas para mejorar una actividad institucional, un producto o
una prestacion de servicio. El Proyectos de Inversion identifica las acciones de
las unidades responsables que para aumentar y/o mejorar el flujo de productos
y/o servicios incrementan el activo fijo del sector publico.

Segun la fraccién III del numeral 8 del Manual de Normas Presupuestarias, la
identificacién de las categorias programaticas se ajustard a las claves que se
acuerden en la etapa de concertacién de estructuras programaticas y que se
incorporen en el catalogo correspondiente.

Este catdlogo es el Catalogo de Categorias Programaticas de la Administracion
Publica Federal cuya tltima edicion fue del mes de marzo de 1999. En éste
Catalogo se establecen 21 Funciones, 55 Subfunciones, 36 Programas
Sectoriales, 26 Programas Especiales y 8 Actividades Institucionales.

A continuaciéon se presenta seguin el Catalogo de Categorias Programaticas la
relacion de Funciones, las cuales se agrupan en dos. El primer grupo son
erogaciones de gasto no programable en el que se incluyen tres especies:
Funciones de Gestion Gubernamental, Funciones de Desarrollo Social y
Funciones Productivas; el segundo grupo, son erogaciones de gasto
programable. Para la relacidn de las categorias: Subfuncién, Programas
Sectoriales y Especiales, y Actividad Institucional, al final del trabajo se anexa
un extracto del Catalogo de Categorias Programaticas. (Apéndice III, IV y V)

El componente proyecto no se encuentra relacionado en el Catalogo y se sujeta
a lo dispuesto por el Manual de Normas como lo analizaremos en la clave
presupuestaria.
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FUNCIONES

CLAVE DENOMINACION

FUNCIONES DE GASTO PROGRAMABLE

FUNCIONES DE GESTION GUBERNAMENTAL

01 Legislacion

02 Imparticién de Justicia

03 Organizacién de Procesos Electorales
04 Procuracién de Justicia

0s Soberania del Territorio Nacional

06 Gobierno

14 Medio Ambiente y Recursos Naturales

FUNCIONES DEL DESARROLLO SOCIAL

07 Educacién
08 Salud
09 Seguridad Social
10 Laboral .
11 Abasto y Asistencia Social
12 Desarrollo Regional y Urbano
13 Desarrollo Agropecuario
FUNCIONES PRODUCTIVAS
15 Energia
16 Comunicacion y Transportes
17 Otros Servicios y Actividades Econdémicas

FUNCIONES DE GASTO NO PROGRAMABLE

18 Deuda Publica del Gobierno Federal
19 Participaciones y Aportaciones a Entidades
Federativas y Municipios
20 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
21 Saneamiento del Sistema Financiero

IVv. Cuando se gasta.

Este pardmetro indica la fecha de erogacién de los recursos autorizados por el
Presupuesto de Egresos. Las fechas se determinan en los calendarios de gasto
que realizan las Direcciones Generales de Programacién, Organizacién vy
Presupuesto de las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo, Yy por los
organos competentes del Legislativo y Judicial, y entes publicos federales.

Son ocho los calendarios de gasto que se establecen en relacién a los Capitulos
de Gasto del Clasificador. Cada calendario se presenta de manera tabular en la
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que horizontalmente se encuentran los Gltimos cuatro componentes de la clave.

presupuestaria:
1. Objeto de Gasto. En este se especifica la partida. .
2. Tipo de Gasto. Que puede ser Gasto Corriente o de Capital, Obra Publica o
Participaciones.
3. Gasto con Destino Especifico. Que puede ser Gasto Operativo, Aportaciones
de Seguridad Social,- Previsiones para Servicios Personales, Erogaciones
Sustantivas y Gastos Sujetos a Racionalidad Presupuestaria.
4, Fuente de Financiamiento. Que pueden ser Recursos Federales, del Banco
Interamericano de Desarrollo -BID~ o del Banco- Internacional de
Reconstruccidn y Fomento -BIRF~-. )
Y verticalmente varia dependiendo segun el Calendario.
Calendario-1. Serviclos Personales y Paquete Salarial.
Calendario 2. Materiales y Suministros y Servicios Generales.
Calendario 3. Subsidios Yy Transferencias.
Calendario 4. Bienes Muebles e Inmuebles y Obras PUblicas.
Calendario 5. Inversién Financiera, Provisiones Econdmicas, Ayudas, Otras
Erogaciones y Pensiones, Jubilaciones y Otras.

Calendario 6. Participaciones de Ingresos, Aportaciones Federales y Gasto
Reasignado.

Calendario 7. Deuda Publica, Pasivo Circulante y Otros.

Calendario 8. Poderes, Instituto Federal Electoral y Comisién Naciona!l de
Derechos Humanos.

Al final se anexan los calendarios detallandose en cada uno las partidas que
deben incluirse. (Apéndice I)

V. Como y con qué documentos se gasta.

El procedimiento de ejecucidon presupuestaria termina con el pago en el que
participan las unidades administrativas que tengan encomendadas Ila
autorizacion de pagos y las Tesorerias de la Federacidén, de las camaras de
Diputados y Senadores, del Poder Judicial de ia Federacion, del Instituto
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Federal Electoral, de la Comisién Nacional de Derechos Humanos y las de la

Administracion Publica Paraestatal de control presupuestario indirecto.

El pago inicia con la autorizacién que cada dependencia y entidad realiza por

los compromisos adquiridos con cargo al Presupuesto de Egresos de la

Federacién. Esta autorizacién puede estar contenida en dos tipos de

documentos. El primero y ordinario es la ‘Cuenta por Liquidar Certificada’ y el

extraordinario es el ‘Acuerdo de Ministracion de Fondos’.

La Cuenta por Liquidar Certificada es®:

...el documento presupuestario mediante el cual las dependencias
realizan el pago y registro de las operaciones presupuestarias con
cargo al Presupuesto de Egresos.

Las cuentas por liquidar certificadas tienen las siguientes caracteristicas.

a. Son expedidas por cada dependencia que tenga asignacion de recursos con
cargo al Presupuesto a través de las unidades ejecutoras del gasto. -no.16
art. 3 de! Manual de Normas Presupuestarias y art. 98 y 100 del
Reglamento de la Ley del Servicio de la Tesoreria de la Federacién-;

b. Se emiten a favor del beneficiario directo, ya sea proveedor, contratista,
prestador de servicios o persona fisica o moral beneficiaria de descuentos,
retenciones, ayudas o subsidios o de sus apoderados legales acreditados.
-no. 16 art. 3 del Manual de Normas Presupuestarias-;

c. Deben contener firma autorizada, fecha de expedicion, forma de pago vy en
su caso, cddigo de la entidad bancaria.

d. Deben consignar el importe del costo total de los bienes o servicios
adquiridos incluidos el Impuesto al Valor Agregado. —-fr. I no.18 art. 3 del
Manual de Normas Presupuestarias—;

e. Deben consignar el importe en moneda nacional y en compromisos que
deban solventarse con moneda extranjera se consigna el importe
equivalente en pesos de la divisa extranjera de que se trate al tipo de
cambio a que se haya adquirido. -no0.20 art. 3 del Manual de Normas
Presupuestarias—;

97 México, Manual de Normas Presupucstarias para la Administracién Pablica Federal. art. 3 nam. 15.
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Consignan el importe de los descuentos y retenciones a favor de terceros
derivados de:

o Impuesto Sobre la Renta.
Aportaciones por la ejecucion de obras publicas.
Aportaciones de Seguridad Social.

o0 o

Prima de seguros de vida, de gastos médicos mayores, de separaciéon
individualizado y colectivo de retiro.

Pensiones alimenticias.

Cuotas y aportaciones a fondos de ahorro y sindicales.

Cuotas al Fondo de Garantia para Reintegros al Erario Federal.

0 0OO0@0O

Contribuciones, aportaciones, cuotas, primas y descuentos para el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, Aseguradora Hidalgo S.A.,
Banco Nacional del Ejercito, Fuerza Aérea y Armada S.N.C., Instituto
de Seguridad Social para las Fuerza Armadas Mexicanas, Fondo de
Ahorro Capitalizable, Fondo de Garantia para Reintegros al Erario
Federal, Impuesto Sobre Nominas y demas retenciones legales y
contractuales derivadas de las relaciones laborales .~fr. II no. 18 y
no. 59 del art. 3 del Manual de Normas Presupuestarias—

Indicar si es para anticipos, para iniciar obras o adquirir bienes, o de
estimaciones de avance de obras. -fr. III no.18 art. 3 del Manual de
Normas Presupuestarias—; y

Finalmente, las dependencias responsables de su expedicién deben tener
los documentos que justifiquen y comprueben la erogacion respectiva como
facturas, recibos, néminas, estimaciones de avance de obras, listas de raya,
entre otros que cumplan los requisitos de las disposiciones aplicables. -fr.
IV no.18 art. 3 del Manual de Normas Presupuestarias-.

Las formas de pago de las cuentas por liquidar certificadas —que también es
aplicable a los acuerdos de ministracién—- pueden ser segun el articulo 96 del
Reglamento de la Ley de los Servicios de la Tesoreria a través de dos maneras.
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=« -Pagos directos.

En los cuales encontramos los siguientes tres requisitos:

1. Que se efectiuen por la Tesoreria de |la Federacion;

2. Que sean por los conceptos establecidos en el art. 100 del Reglamento; y

3. Que sean por los medios establecidos en el articulo 101 de citado
reglamento.

En éste caso la Tesoreria realiza el cargo al presupuesto de la unidad

administrativa correspondiente en la fecha en que deba efectuar el pago o

cargar a la cuenta de administracion respectiva.

= Pagos indirectos.

En los cuales encontramos los siguientes tres requisitos:

1. Que se efectien por las unidades ejecutoras del gasto por si o a través de
las instituciones de crédito corresponsales del Banco de México o de la’
Tesoreria;

2. Que se sujeten a lo dispuesto por el articulo 97; y

3. Que sean por los medios establecidos en el articuio 101 del Reglamento.

En éste caso la Tesoreria realiza el cargo al presupuesto correspondiente al

momento de radicar los fondos en la linea de crédito especifica.

El articulo 97 del Reglamento establece el mecanismo en que las dependencias

y entidades tienen a su disposicion los montos de las autorizaciones

presupuestarias que estan sujetos a los calendarios de gasto.

El articulo dispone que la Tesoreria establezca a través de lineas y sublineas de

crédito globales los montos mensuales de los recursos autorizados que las

dependencias y entidades pueden disponer.

Estos montos autorizados guardan una relacién directa con los calendarios de

gasto anteriormente estudiados y con los proyectos de presupuesto de egresos

que cada Secretaria elabordé.

El Manual de Normas Presupuestarias establece ocho lineas globales de gasto

que corresponden con los ocho calendarios anteriormente expuestos. Esta

relaciéon se encuentra en la parte de anexos. (Apéndice 1I).

El articulo 100 del Reglamento sefiala los conceptos en los que Unicamente la

Tesoreria efectuara directamente ei pago.
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Articulo 100. La Tesoreria efectuara directamente el pago de los
conceptos siguientes:

I. Seguridad social;

I1. Apoyos, subsidios y transferencias; :

III. Los que deriven de avales o garantias otorgadas por el
Gobierno Federal...

Iv. Los que se realicen mediante el Sistema de Compensacion
de Adeudos de la Tesoreria;

V. Los derivados de inversiones Fnancneras del Gobierno
Federal;

VI. Erogaciones extraordinarias del Goblerno Federal;

VII. Deuda publica;

VIII. Participacién de Ingresos federales a las entidades
federativas y municipios de estas y a! Distrito Federal;

IX. Los pagos a que se refieren las fracciones I y 1I del artlculo
96 del presente Reglamento.

Ademas de los conceptos sefialados, la Tesorena pagara los que

establezcan las disposiciones que emita la Secretaria, asi como los

que la propia Tesoreria considere necesarios. ...

El articulo 101 establece las formas de pago.

Articulo 101. Los pagos que regula este Titulo se haran a través
de las siguientes formas de pago, a eleccion de la Tesoreria:

I. Transferencia de fondos para acreditamiento en cuenta
bancaria;

1I. Cheques a cargo de las instituciones de crédito en las que
tenga cuentas abiertas para la atenciéon del servicio de
pagos;

111 Giro o cheques bancarios expedidos por la Tesoreria, con

cargo a sus cuentas en Banco de México, o en las
instituciones de crédito autorizadas;
1v. Efectivo;

V. Cheques de caja expedidos por las instituciones de crédito
autorizadas;
VvI. Certificados especiales expedidos directamente por Ila

Tesoreria en los casos a que se refiere el articulo 20 de este
reglamento, y

VII. Cualquier otra forma de pago que autorice la Tesoreria.

Otra precision es respecto a quiénes son los facultados de firmar. Al respecto el
Reglamento de la Ley del Servicio de la Tesoreria sefiala lo siguiente.

Articulo 99. Las cuentas por liquidar certificadas cumplirdn con los
requisitos que establezcan las normas y procedimientos para el
ejercicio presupuestario y solo podran expedirse para cubrir-
compromisos efectivamente devengados y comprobados, salvo el
caso de anticipos debidamente autorizados.

Las cuentas por liquidar certificadas se autorizaran bajo firma de:
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I.. Los oficiales mayores de las dependencias o cargos
equivalentes;

II. Los tesoreros de los Poderes Legislativo y Judicial;

I11. Los secretarios de finanzas, tesoreros o funcionarios

facultados en las entidades federativas adheridas al
Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal;
V. En su caso, los servidores publicos en quienes deleguen
expresamente la facultad los funcionarios mencionados en
las fracciones anteriores. ...
Con los datos sefialados las cuentas por liquidar certificadas se. pagan con
cargo a las lineas y sublineas de crédito especificas y en concordancia con los
calendarios de gasto segun se encuentre en alguno de los ocho anteriormente
mencionados. El segundo medio de autorizacién de gasto es el ‘Acuerdo de
Ministracion’ que se encuentra establecido en el Manual -de Normas
Presupuestarias.

Articulo 3. No 31. Los acuerdos de ministracion son los
documentos mediante los cuales {a Secretaria, por conducto de la
Subsecretaria de Egresos, autoriza a las dependencias el uso de
recursos para atender contingencias o, en su caso, los gastos
urgentes de operacion a que se refieren los numerales 32 y 33 de
este manual,...

Los acuerdos de ministracion tienen las siguientes caracteristicas®®.

1) Las Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto sectoriales seran
las responsables de evaluar el monto maximo procedente;

2) Se otorgan a favor del Oficial Mayor o su equivalente;

3) Indican la fecha para la regularizacion de monto que se autorice, precisando
si sera con cargo al presupuesto de la dependencia o mediante ampliacion
liquida; y

4) Debe especificar el destino de los recursos autorizados.

Como anteriormente lo sefialamos a los acuerdos de ministracién son

aplicables las reglas de las formas de pago de las cuentas por liquidar

certificadas, al disponerlo asi el articulo 96 del Reglamento de la Ley del

Servicio de la Tesoreria de la Federacion.

%% Ibid. art 3 no. 31.
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VI. Clave Presupuestaria.

Como sefalamos al principio, todos los datos, consideraciones, analisis,
estudios, formas y caracteristicas que hemos presentado nos pone en
posibilidad de entender la clave presupuestaria.
La clave presupuestaria es el centro, fundamento, y donde se concretiza, toda
la informacion y reglas del sistema presupuestario. A manera de simil, la clave
presupuestaria es el cédigo genético pues encontramos toda la informacién del
sistema presupuestario; sintetiza todos los parametros, principios y
caracteristicas de cualquier gasto que realice el goblerno. Y cualquier
autorizacion de gasto debe contener la clave presupuestaria. Esto se consigue
de la siguiente manera. Debemos empezar sefialando que por clave
presupuestaria, segin el numeral 7 del Manual de Normas Presupuestarias, se
entiende lo siguiente.
La clave presupuestaria sistematiza la informacion del
Presupuesto de Egresos de acuerdo con las clasificaciones
administrativa, funcional programatica y econémica; vincula las
asignaciones con la ejecucion del gasto; identifica el ejercicio
fiscal, y constituye un instrumento de control para el seguimiento
y la evaluacidon del gasto publico.
Claramente observamos cinco caracteristicas de la clave presupuestaria:
1) Sistematiza la informacion del presupuesto de egresos;
2) Emplea tres clasificaciones;
3) Vincula las asignaciones con la ejecucion;
4) ldentifica el ejercicio fiscal; y
5) Es un instrumento de control.
La clave presupuestaria es la agrupacién de la informacidon que hemos
desarrollado y se realiza a través de asignarla a numeros o letras que
identifican todos las clasificaciones estudiadas.
Las clasificaciones, parametros o dimensiones son tres: administrativa,
funcional programatica y econdmica.
La mayor parte de esa identificacion ya la expusimos en los apartados de cada
pardmetro. Haciendo uso y fundandose en éstos, la clave presupuestaria
agrupa toda la informacién para una identificaciéon rapida del gasto publico.
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Simplemente acabaremos de .detallar la informacidn que incluye la clave
presupuestaria.

La clave presupuestaria se integra con las clasificaciones administrativa,
funcional programatica, y econémica y les asigna posiciones que se identifican
como “Componentes”.

La categoria administrativa esta integrada por los componentes: Ramo, Unidad
Responsable Yy Unidad Ejecutora.

La asignacién numeérica de los componentes administrativos quedo identificada
con los valores asignados por los Catdalogos de Ramos, Dependencias y
Entidades de la Administracion Publica Paraestatal y de Unidades Responsables
establecidos por la fraccion segunda del numeral 8 del articulo 3 del Manual de
Normas Presupuestarias.

La categoria programadtica estd integrada por los siguientes componentes:
Funcién, Subfuncién, Programa Sectorial, Programa Especial, Actividad
Institucional y Proyecto.

La fraccién tercera del numeral 8 del Manual de Normas Presupuestarias
establece que las categorias programaticas se ajustaran a las claves: “que se
acuerden en la etapa de concertacién de estructuras programaticas y que se
incorporen en el catalogo correspondiente”.

La identificacién numérica de los componentes programaticos: Funcion,
Subfuncién, Programa Sectorial, Programa Especial y Actividad Institucional se
establecen en el Catalogo de Categorias Programaticas de la Administracion
Publica Federal. El componente Proyecto es el que se acuerda en la etapa de
concertacion de estructuras programaticas con cada 6rgano de gobierno y se
sujeta a otras disposiciones del Manual de Normas Presupuestarias.

La categoria econdémica esta integrada con los componentes Objeto de Gasto,
Tipo de Gasto, Gasto con Destino Especifico y Fuente de Financiamiento.

La categoria econdmica identifica el tipo de bienes y servicios que se adquieren
con los recursos publicos y se sujeta a la identificacion del Clasificador por
Objeto de Gasto y a otras disposiciones del Manua! de Normas Presupuestarias
que posteriormente analizaremos. Asi, la clave presupuestaria se integra por
catorce componentes y treinta y cuatro registros.
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CLAVE PRESUPUESTARIA

COMPONENTE

ABREVIA
TURA

LONGITUD
REGISTRO

ANO. Identifica el afio calendario de vigencia del Presupuesto de Egresos.

A

RAMO. Registra el ramo administrativc o general en el que se autoriza
y/o ejerce el Presupuesto de Egresos.

RA

2

UNIDAD RESPONSABLE. Establece la wunidad administrativa

responsable de ejercer las asignaciones presupuestarias correspondientes.
En el caso de las asignaciones relacionadas con los subsidios y/o
transferencias que otorga el Gobierno Federal a las entidades del sector
paraestatal, este componente identifica a ia entidad beneficiaria de los
recursos.

perteneciente a la estructura organica basica de una dependencia |-

UR

3

UNIDAD EJECUTORA. Son unidades subordinadas a la unidad
responsable en las que se desconcentra una parte del ejercicio
presupuestario_por estar ubicadas en dreas geograficas distintas a ésta.

UE

N

FUNCION. Identifica el campo de accién de! sector publico para el que se
. aplica_la asignacién presupuestaria correspondiente.

SUBFUNCION. Establece un mayor detalle del campo de accién que se
especifica en la funcién.

SF

PROGRAMA SECTORIAL. Relaciona la asignacién presupuestaria con
los programas sectoriales que establece el Plan Nacional de Desarrollo.

PS

PROGRAMA ESPECIAL.. Identifica a. un conjunto de actividades
institucionales que se orientan de manera integral a resolver un problema
especifico, mejorar una situacién y/o prever un acontecimiento, con el

proposito de concretar y alcanzar los objetivos de los programas
|_sectoriales.

PE

Wi N NN

las unidades responsables del ejercicio presupuestario para dar
cumplimiento a la misién gue tiene encomendada.

ACTIVIDAD INSTITUCIONAL. Registra fas operaciones que realizan.

Al

PROYECTO. €n el caso de los proyectos institucionales, permite registrar
propuestas concretas para mejorar una actividad institucional, un producto
o una prestacién de servicio. En el caso de proyectos de inversion
identifica las acciones de las unidades responsables que para aumentar

y/o mejorar el flujo de productos y/o servicios, incrementan el activo fijo
del sector publico.

PY

OBJETO DE GASTO. ldentifica en los distintos niveles de agrupacidén
(capitulo, concepto, partida), los insumos que adquieren las unidades

responsables y/o las unidades ejecutoras para cumplir con la misién que
tienen encomendadas,

oG

TIPO DE GASTO. Relaciona la adquisicién de insumos con la naturaleza
econdmica de las erogaciones.

TG

GASTO CON DESTINO ESPECIFICO. Permite registrar el destino
especifico que tienen algunas asignaciones presupuestarias, el cual no se
puede identificar a través de ningin otro componente de la clave

GE

presupuestaria.
FUENTE DE FINANCIAMIENTO. Identifica el origen de los recursos
con que se cubre la asignacién presupuestaria respectiva.

FF

TOTAL

14

34
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En el componente Proyecto es el mismo Manual de Normas Presupuestarias
-fr. III no. 9 art. 3- quien asigna la informacién de la siguiente manera:

E! componente proyecto identificardn tanto los proyectos
institucionales como los proyectos de inversién que se acuerden
en la etapa de concertacidn de estructuras programaticas,
utilizando como primer digito las siguientes claves:

1 = Cuando se identifique un proyecto institucional.

K = Cuando se identifique un proyecto de inversion.

N = Cuando no se identifique un proyecto.

En el caso de los proyectos institucionales y de los proyectos de
inversion, los siguientes tres digitos del campo corresponden al
nimero consecutivo entre 001 y 999, y cuando no se identifiquen
un proyecto los tres siguientes digitos seran invariablemente 000.

Finalmente, quedan por identificar los componentes Tipo de Gasto, Gasto con
Destino Especifico y Fuente de Financiamiento.

El componente Objeto de Gasto queda identificado con los valores asignados a
través de cada Capitulo, Concepto y Partida del Clasificador por Objeto de
Gasto. Y para los dltimos tres componentes de la clasificacién econdmica, el
numeral nueve del Manual de Normas establece lo siguiente: ‘

Para identificar el detalle de las operaciones presupuestarias de

los componentes tipo de gasto, gasto con destino especifico y

fuente de financiamiento...se deberan aplicar las siguientes claves

y lineamientos especificos:

1. El tipo de gasto registrara la naturaleza econémica de las
asignaciones de acuerdo con las siguientes claves:

1 = Gasto corriente.

2 = Gasto de capital diferente de obra publica.
3 = Gasto de obra publica.

4 = Participaciones;

II1. El componente gasto con destino especifico, identificara las
asignaciones presupuestarias asociadas a propdsitos
especificos, de acuerdo con {as siguientes claves:

0 = Gasto operativo.

Aportaciones de seguridad social.

Erogaciones sustantivas.

Gasto sujeto a racionalidad presupuestaria.

Previsiones para servicios personales;

II1. El componente fuente de financiamiento identificara el
origen de los recursos que financian la asignacién y/o el
ejercicio presupuestario, conforme a las siguientes claves:

1 = Recursos fiscales.
2 = Gasto financiado con los recursos del Banco
Interamericano de Desarrollo y del Banco Internacional de

NWN R
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Reconstruccién y Fomento (BID-BIRF), asi como otros
financiamientos externos.
3 = Contraparte nacional.

Como vemos, la clave presupuestaria agrupa, identifica y resume toda la
informacion del gasto publico y su importancia en la practica radica en que
cualquier autorizacion de recursos plblicos debe contenerla. Asi se establece
en la fraccion X del numeral 3 del articulo tercero del Manual de Normas
Presupuestarias:

En el ejercicio de sus presupuestos, los titulares de las
dependencias, oOrganos administrativos desconcentrados vy
entidades, a través de los Oficiales Mayores o Directores
Generales de Programacién, Organizacién y Presupuesto, o sus
equivalentes, asi como los servidores publicos autorizados para .
ejercer recursos ptbiicos, seran responsables de: ...

X. . Consignar en los documentos presupuestarios reconocidos -

. por la Secretaria, los elementos de la.clave presupuestaria

que corresponde a cada operacion, asi como remitir dichos
documentos a la Secretaria, en los plazos y términos
establecidos en este Manual y en las demds disposiciones
generales que emita la misma, para efectos de su gestidn,
autorizacién y registro presupuestario correspondiente; ... -

Asi tenemos que cualquier documento que autorice la erogacién de
recursos publicos —cuenta por liquidar certificada o acuerdo de ministracién—
debera contener la clave presupuestaria. Y esto es de suma importancia pues
la imputacidn de responsabilidades por actos ilicitos que afecten el patrimonio
publico y la revisién del ejercicio del gasto estaradn necesariamente vinculados
con los documentos que aprobaron dichas erogaciones.

Hasta aqui la fase de ejecucion del proceso presupuestario pues
considero que estan tratados los temas necesarios para entenderla. Aun asf,
quedan figuras presupuestarias sin desarrollar, como son, por ejemplo:
reintegros, recortes, adecuaciones presupuestarias, excedentes de ingresos,
ahorros, economias, adeudos de ejercicios fiscales anteriores, transferencias
presupuestarias, subsidios y transferencias, convenios de desempefio,
modificaciones a estructuras organicas, ocupacionales y plantilias de personal
publico, entre otros.
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Capitulo Sexto. Fase de Control y Fiscalizacidén.
I. Consideraciones Generales.

El final del proceso presupuestario es la fase de control y fiscalizacion.
Considero que cabe ésta distincién con las udltimas reformas y se dirige en el
sentido de que el contro! es por el ejecutor, y la fiscalizacion es por el érgano
de revisién. ’

La ejecucidn puede estar sujeta a varios tipos de control. Sin embargo,
la que determine si dicha ejecucién fue correcta o no, serd la que evalle el
cumplimiento de las leyes y disposiciones aplicables, y es que como lo
sefialamos, todos los aspectos del presupuesto deben estar regulados en ley
para dar seguridad de su correcta ejecucion.

Jacinto Faya Viesca®® sefiala que, segin la doctrina austriaca, el control
debe analizar los siguientes puntos:

1. éQuién ejerce el control? —érgano de control-

2. éQué se controla? ~objeto de control-

3. éiBasado en qué? —criterios de controi-

4. éCuando? ~plazo del control-

5. ¢éCémo? -intensidad y frecuencia del control-

6. {Mediante qué? —técnica del control-

7. éCon qué efecto? —efecto del control—

8. ¢Quién ejerce el control? —6rgano de control-

Y respecto a estos elementos expone lo siguiente.

1. éQuién ejerce el control? —~6rgano del control-, Hay que distinguir:

a. Contro! interno (control) de la administraciéon por érganos de la propia
administracion que investigan o comprueban la legalidad y eficacia de
sus actuaciones.

b. Control externo (fiscalizacién) de la administracién por érganos que no
dependen de ella (tribunales administrativos, entidades fiscalizadoras).

2. éQué se controla? —objeto del control-. Que comprende:

” sacinto Faya Viesca, op. cit. 72, p. 233.



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 179

a. La rendicién de cuentas: comprobar la coincidencia del contenido de los
libros con el justificante.

b. El rendimiento de la administracién: evaluacion de las circunstancias
comprobadas y contabilizadas segun los criterios de eficiencia.

c. La trascendencia econdmica de las actuaciones estatales.

éBasado en qué? —criterios de control-. Se aplican:

a. Correccion en sentido numérico y de cdlculo, asi como el cumplimiento
de la normatividad.

b. Rentabilidad. .

c. Prevision ante posibles conflictos de objetivos, es decir, cuando una
accidn legal es antieconémica o una actividad econémica es ilegal.

éCudndo? -plazo del control-. Que se pueden efectuar:

a. Previamente. Antes de terminar la realizacion previniendo acciones
ilegales o antieconémicas.

b. Posteriormente. Después de llevar a cabo las gestiones y para la
eventual indemnizacién o imposiciéon de sanciones.

éCOomo? —intensidad y frecuencia del controi—. Que puede haber:

a. Controles completos. Abarcan toda y cada una de las operaciones
integradas de la ejecucién del presupuesto.

b. Controles por muestreo. Abarcan solo a algunas operaciones escogidas
segln determinados criterios de seleccién. Y por su frecuencia:
a. Regularmente.
b. Ocasionalmente.

éMediante qué? —técnica del control-. La verificacion se hace mediante:

a. Peticiéon de datos.

b. Envio de documentos.

c. Inspeccion en el lugar de los hechos.

éCon qué efecto? —efecto del control-. Que pueden ser:

a. Sistemas de control cerrados en los que la verificacién de cuentas
conlleva automaticamente el enjuiciamiento de los responsables.

b. Sistemas de control abiertos en los que se emiten recomendaciones a la
administracion.
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Este esquema resume adecuadamente los datos que se deben analizar en el
control pero en aras de centrarnos en el tema lo desarrollaremos, con el
andlisis de la legislacién vigente.

II. Analisis Subjetivo.

Para empezar debemos sefialar a. los sujetos encargédos del cor;trolAde la .
ejecuciéon del Presupuesto de Egresos. Y siguiendo el esquema anterior
empezaremos con los drganos de control de la Administracién.

En primer lugar tenemos a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

en términos del articulo 31 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal.

Articulo 31. A la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico

corresponde el despacho de los siguientes asuntos: ...

XVII. Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la
vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico federal
y de los presupuestos de egresos; ...

XVIII. Formular la Cuenta Anual de la Hacienda Pulblica Federal; ...

También tenemos a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
en términos de la fraccion primera del articulo 37 de la referida Ley Organica.

Articulo 37. A la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo

Administrativo corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

I. Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto publico
federal, y su congruencia con Ilos presupuestos de
egresos;...

III. Vigilar el cumplimiento de las normas de control vy
fiscalizacion asi como asesorar y apoyar a los 6rganos de
control interno de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal; ...

VII. Vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, de las
disposiciones en materia de planeaciéon, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversiéon, deuda, patrimonio,
fondos y valores; ...

Para efectos internos de cada Secretaria tenemos que en el caso de
Hacienda y Crédito Publico serdn las Direcciones Generales de Programacion y
Presupuesto, de Servicios Agropecuarios, Abasto, Desarrollo Social y Recursos
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Naturales; de Salud, Educacién y Laboral, asi como la de Energia e
Infraestructura las competentes para el control de la ejecucidon presupuestaria
de sus respectivas dreas, pues asi lo dispone la fraccion segunda del articulo
65 del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda.

Articulo 65, Compete a las Direcciones Generales de
Programacion y Presupuesto de Servicios; Agropecuario, Abasto,
Desarrollo Social y Recursos Naturales; de Salud, Educacion y
Laboral; asi como a la de Energia e Infraestructura, con
referencia a los sectores que les corresponde: ...

II. Asesorar y apoyar, conjuntamente con la Unidad de Politica
Presupuestal, a las dependencias y entidades en la
formulacion, instrumentacion, contro! y evaluacién de sus
programas y presupuestos; ...

En el caso de la Secretaria de la Contraloria tenemos que en funcién del
articulo 16 de su Reglamento Interior es la Unidad de Auditoria Gubernamental
la encargada de realizar auditorias para el control presupuestario.

Articule 16. La Unidad de Auditoria Gubernamental tendra las

siguientes atribuciones:

1. Proponer a la superioridad las bases para la realizacién de
auditorias de tipo contable, financiero, legal, operacional, y
de cualquier otra naturaleza, fijando los programas
generales de dichas auditorias;

II. Realizar en forma directa, por iniciativa de la propia
Secretaria, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o
de las coordinadoras sectoriales correspondientes, las
auditorias en las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal y en la Procuraduria General
de la Republica, a fin de promover la eficacia en su gestion,
propiciar la consecucién de los objetivos contenidos en sus
programas, Yy a efecto de:

1. Verificar que sus actos, tanto sustantivos como de
apoyo, se sujeten a lo establecido en las disposiciones
legales aplicables en el despacho de sus respectivas

competencias;
2. Verificar en el ambito de su competencia, el
cumplimiento de las disposiciones legales,

reglamentarias o administrativas en materia de sistemas
de registro Yy contabilidad; contratacion Y
remuneraciones ail personal; contratacion de
adquisiciones, arrendamientos, servicios y ejecucion o
supervision de obra publica; conservacion, uso destino,
afectacidén, enajenacidén, almacenamiento en su caso, y
baja de bienes muebles e inmuebles, derechos y demas
activos y recursos materiales, exceptudndose las
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verificaciones. - que competan a otros organos de la
Secretaria, por razén de la materia a su cargo; ...

5. Verificar que sus operaciones sean congruentes con
procesos aprobados de planeacion, programacion y
presupuestacion.

La regla para la fase de control sigue el esquema de que cada érgano
sea el encargado de dicha actividad, configurandose el “Principio' de
Autocontrol Presupuestario”. Asi se establece en el articulo séptimo de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal:

Articulo 7. Cada entidad contara con una unidad encargada de
planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.

Es decir, el principio se anima con la intencién de que el mismo sujeto
que estd ejerciendo el gasto publico sea quién determine si su actuacién es
conforme a los requerimientos aplicables y esto le servira también para rendir
el informe de revisién.

Este principio se observa aun respecto a los 6rganos descentralizados de
la Administracion Publica Federal en los que, si son de control presupuestario
indirecto, serd la Secretaria coordinadora de sector la que lo realice, mientras
que si se encuentran en control presupuestario directo, seran ellos mismos
quienes controlen su ejecucion presupuestaria.

Asi, el control corresponde en primer término a cada entidad ejecutora
del gasto y por otra parte tendremos a la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo desempefiando la funcion especializada de
inspeccionar el ejercicio del gasto publico permanentemente para efectos
internos de la Administracién Publica Federal por medio de las auditorias con
los lineamientos y alcances sefalados en el articulo 16 de su Reglamento
Interior.

Los sujetos que son objeto de fiscalizaciéon son los Poderes de la Unidn,
los entes publicos federales y por regla general todo aquel 6rgano que reciba
recursos provenientes del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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III. Auditorias.

Encontramos mayor regulacién en el Reglamento de la Ley de Presupuesto,’
pues conceptualiza a las auditorias como un mecanismo coadyuvante para
controlar y evaluar las operaciones que realicen las entidades que regula dicha
ley.

Articulo 135. Las auditorias al gasto publico federal tendran por
objeto examinar las operaciones, cualesquiera que sea Su
naturaleza, de las entidades de la administracion ptblica federal,
con el propédsito de verificar si los estados financieros presentan
razonablemente la situacién financiera, si la utilizacién de los
recursos se ha realizado en forma eficiente, si los objetivos y
metas se lograron de manera eficaz y congruente y si en el
desarrollo de las actividades se ha cumplido con las disposiciones
legales vigentes.
Los tipos de auditorias segtin el articulo podran ser de tipo:

1) Financiero;

2) Operacional;

3) De resultado;

4) De programas; Yy

5) De legalidad.

Art. 136. ... Las cuales deberan ser efectuadas, en lo interno, por

el personal facultado de las propias entidades y, en lo externo,

por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y

los auditores que esta designe.

Estas auditorias se realizardn de conformidad con las normas,

lineamientos y demas disposiciones que dicte la Secretaria.

El articulado del Reglamento establece los requisitos, alcances, objetos
de verificacién y documentos en que se realiza la auditoria por los érganos de
auditoria interna de cada una de las entidades. Establece también con
fundamento en el articulo sexto de la Ley de Presupuesto la facultad de las
coordinadoras de sector para realizar auditorias a sus entidades coordinadas.

Aparte de este autocontrol en cada entidad, encontramos a la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo como la especializada en
auditorias de revisiébn del gasto publico. Estas auditorias las realiza con
fundamento en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal y el
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Reglamento Interior de la Secretaria de la Contraloria y Desarrolio
Administrativo, con el objeto de vigilar el adecuado cumplimiento de las
normas presupuestarias por cualquier érgano que efectle gasto publico.

Finalmente encontrarnos a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
como la encargada ~art. 31 fr. XVIII de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal- de reunir y presentar dichos informes ante la Camara de
Diputados que es la competente para la revisién del proceso presupuestario
como lo sanciona el cuarto parrafo de la fraccibn cuarta del articulo 74
constitucional,

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

La revision de la Cueﬁta Publica tendra por objeto conocer los

resultados de la gestidn financiera, comprobar si se ha-ajustado a

criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas.

IV. Documentos.

Para la rendicién de estos informes el Poder Ejecutivo Federal hace uso de dos
instrumentos, El primero y mas relevante, y contemplado en la Constitucién es
la Cuenta Publica; el segundo es el Informe de Avance de Gestiéon Financiera.
La Cuenta Publica es:

“El informe que los Poderes de la Unién y los entes federales
rinden de manera consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la
Camara sobre su gestidon financiera, a efecto de comprobar que la
recaudacion, administracién, manejo, custodia y aplicacién de los
ingresos y egresos federales durante un ejercicio fiscal
comprendido del 1o0. de enero al 31 de diciembre de cada afio, se
ejercieron en los términos de las disposiciones legales y
administrativas aplicables, conforme a los criterios y con base en
los programas aprobados... *1%°

El Informe de Avance de Gestidén Financiera es:

“El informe, que como parte integrante de la Cuenta Publica,
rinden los Poderes de la Unién y los entes publicos federales de
manera consolidada a través del Ejecutivo Federal, a ia Camara
sobre los avances fisicos y financieros de los programas federales

% Mexico, Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, art. 2 fr. VIiI



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 185

aprobados, a fin de que la Auditoria Superior de ifa Federacion
fiscalice en forma posterior a la conclusién de los procesos
correspondientes, los ingresos y los egresos, el manejo, la
custodia y la aplicacion de sus fondos y recursos, asi como el

grado de cumplimiento de los objetivos contenidos en dichos
programas...”10?

Resalta notar el alcance la Cuenta Publica, debido a que la duitima
reforma a la Constitucién amplié su objeto a la recaudacion y administracion
de los ingresos federales. La elaboracién de la Cuenta Publica se encuentra
regulada por el Capitulo III “*De la Informacion y la Formulacién de la Cuenta

Pdblica”. del Titulo IV “De la Contabilidad”, del Reglamento de la Ley de
Presupuesto.

Los elementos que componen la Cuenta Publica estdn sefialados en el
articulo séptimo de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Articulo 7. Para los efectos de esta ley, la Cuenta Publica

estara constituida por:

a) Los estados Contables, Financieros, Presupuestarios,
Econémicos y Programaticos;

b) La informacién que muestre el registro de las operaciones
derivadas de la aplicacion de !a Ley de Ingresos y del
ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion;

c) Los efectos o consecuencias de las mismas operaciones y
de otras cuentas en el activo y pasivo totales de la
Hacienda PuUblica Federal y en su patrimonio neto,
incluyendo el origen y la aplicaciéon de los recursos; y

d) El resultados de las operaciones de los Poderes de la Unidn
Yy entes publicos federales, ademas de los estados
detallados de la Deuda Publica Federal.

Es decir, la informacién que presenta la Cuenta Publica es cualitativa y
cuantitativa. Cualitativamente pues se describen y analizan las politicas
aplicadas en la ejecucidn de! gasto en materia de finanzas publicas, los
objetivos perseguidos, las acciones realizadas y los logros alcanzados. La
informacién cuantitativa la podemos distinguir en tres vertientes:
= Financiera. Constituida por los informes que presentan la relacion entre los
derechos y obligaciones del sector publico, asi como la composicion y
variacién en el patrimonio al término del ejercicio fiscal.

™ shid, fr. 1X.
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-« Presupuestaria. Que contiene las estimaciones originales de la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos y los resultados de las operaciones de
recaudacion y gasto permitiendo evaluar si se ajustaron a los lineamientos
sefalados en los mismos.

= Programatica. Consistente en la informacion relativa al cumplimiento del

Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, institucionales o
anuales.

En la practica, encontramos que la Cuenta Publica se estructura de dos partes:
Resultados Generales y Banco de Informacion.

¢ En el tomo de Resultados Generales se contiene la informacién -mas

relevante del ejercicio presupuestario y se compone de tres apartados’
generales.

= Andlisis de Resultados Generales

Que a su vez se desglosa tematicamente en los siguientes cuatro conceptos:
a) Panorama Econdmico y Resultado de Finanzas Publicas.
En éste apartado se describen los objetivos y las estrategias econdmicas
propuestas para el afio y se analizan jos resultados alcanzados, con base en las
medidas adoptadas y considerando la evolucion de las principales variables.
También se analizan los resultados generales de las finanzas publicas,
tomando como fundamento las metas establecidas para el balance
presupuestario y los Criterios Generales de Politica econdémica de ese afio. Las
estrategias econdmicas se encuentran establecidas por cada administracién,
pero encontramos reiteradamente por ejemplo el promover el crecimiento de!
ingreso empleo, reducir la inflacion y en términos generales fortalecer la
economia nacional. El andlisis de resultados contiene las apreciaciones del
Ejecutivo Federal de los logros obtenidos en ese afio. En esta seccion
encontramos las siguientes cinco partes:

1. Sector Real que refleja los logros obtenidos en materia

de produccién, empleos y salarios e inflacién y abasto;



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 187

2. Financiamiento de! Desarrollo que analiza principalmente
el ahorro interno y externo y. las reformas al sistema financiero;
3. Politica Monetaria y Cambiaria;
4. Variables Financieras centrandose principalmente en
las tasas de interés, el ahorro financiero y el funcionamiento
de la banca comercial y del sector privado; y
5. El sector externo y el cambio estructural.
b) Politica de Ingreso.
Contiene el analisis se las estrategias y medidas adoptadas en materia
tributaria y de precios y tarifas del sector publico. o
c) Politica de Gasto '
En este apartado se expone a través de tres partes las estrategias generales
que muestran el ejercicio del presupuesto consolidado. La segunda comenta
las estrategias especificas en la que se exponen los alcances logrados por los
programas en vigencia, Yy en la tercera parte se expone un analisis funcional de
los recursos ejercidos.
d) Politica de Deuda.
En la que se expone la politica de deuda publica, el endeudamiento neto y el
costo financiero de la misma.

= Estados Financieros y Presupuestarios
Aqui se presentan los informes que muestran los resultados del ejercicio del
sector publico a través de:
a) Estados Financieros Consolidados
Que desarrollan las siguientes materias:
- Situacién financiera comparativa del sector publico presupuestario;
- Modificaciones en la hacienda publica federal del sector puablico;
- Situacién financiera comparativa de organismos y empresas de control
presupuestario directo;
- Resuitados comparativos de organismos y empresas de control
presupuestario indirecto; y
- Notas de los estados financieros consolidados.
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b) Estados Presupuestarios y Econémicos Consolidados
Que desarrollan las siguientes materias:
- Ingresos presupuéstales del sector publico;
- Egresos presupuéstales del sector ptblico;
- Clasificacién econdémica de los Poderes de la Unidn y entes publicos
federales;
- Ejercicio del presupuesto por capitulos;
- Pagos de adeudos de ejercicios fiscales anteriores y gasto devengado
pendiente de pago; y .
- Resumen econdémico funcional del gobierno federal.

= Apéndice Estadistico R . .
Organizandose para efectos de presentar la informacién en los siguientes
apartados:

a) Resultados Presupuestarios;

b) Ingresos Presupuestarios;

c) Gastos Presupuestarios;

d) Deuda Publica;

e) Clasificacion Funcional del Gasto;

f) Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo; y

g) Conciliacién de Cifras de Resultados Generales de Estados Presupuestarios
Basicos

¢ Banco de Informacion.

Es la informacioén presentada electrénicamente de los estados Financieros y

Presupuestarios. Se estructura a través de tres grandes apartados:

1. Informacion Consolidada;

2. Informacidn Institucional del Gobierno Federal; y

3. Informacién Institucional del Sector Paraestatal de Contro! Presupuestario
Directo

Por otra parte el Informe de Avance de Gestion Financiera se refiere a los

programas a cargo de los Poderes de la Unidn y los entes publicos federales
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para conocer el grado de cumplimiento de sus objetivos y. contiene lo .

siguiente.
Articulo 11. ...
I. El flujo contable de ingresos y egresos al 30 de junio dei
afio en que se ejerza el presupuesto;
II. El avance de cumplimiento de los programas con base en

los indicadores estratégicos aprobados en el presupuesto; y

III. Los procesos concluidos.

Esto nos servird de pauta para sefalar las fechas de presentacién de estos
documentos. Para la Cuenta Publica se establece en el articulo 8 de la referida
Ley de Fiscalizacidn que sea dentro de los diez primeros dias del mes de junio
que obviamente sera del afio posterior al del ejercicio que se fiscalizara.
Para el Informe de Avance de Gestién Financiera se establece que se entregara
a mas tardar el 31 de agosto del afio en que se ejerza el presupuesto
respectivo segin el mismo articulo anteriormente anotado.

Es importante precisar que este Informe de Avance de la Gestion
Financiera Unicamente comprendera los resultados fisicos y financieros del
periodo comprendido entre el primero de enero al 30 de junio que seran, del
afio fiscal en curso.

Una vez que la Auditoria realiza las funciones de verificacion,
fiscalizacién y auditoria debe rendir su informe (el cual tendra el caracter de
publico) el 31 de marzo del afio siguiente a aquel que se examina, pues asi lo
dispone el articulo 30 de la referida Ley de Fiscalizacion.

Con respecto a las observaciones que se formulen al Informe de Avance
de la Gestidén Financiera, deberan ser notificadas a los Poderes de la Unién y
entes publicos federales a mas tardar el 31 de enero del afio siguiente de la
presentacion del informe, como lo establece el articulo 18 de la Ley de
Fiscalizacion.

Es importante distinguir que la revisidon de la Cuenta Publica esta a cargo
de la Cémara de Diputados, pero que para tales efectos se apoya en la
Auditoria Superior de Ila Federacion, entidad que tiene a su cargo la
fiscalizacién, y que para ello goza de autonomia técnica y de gestién otorgada
en el articule tercero de la Ley de Fiscalizacion para efectos de su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones.
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V. Analisis Temporal.

La fiscalizacién, por asi disponerlo el articulo quinto de la citada .ley, se
ejercera por principio de manera posterior a la gestién financiera. Se puede
desprender de la simple lectura de los articulos anteriormente rgferidos con
respecto al contenido de la Cuenta Publica. .

Para el caso del Informe de Avance de la Gestiéon Financiera, solamente
se contendran los procesos concluidos, entendiendo por estos los que .los
mismos Poderes de la Unidn y entes publicos federales reporten como tales,
seguin la fraccién décima del articulo segundo de la citada Ley de Fiscalizacion.

VI. Comprobantes, Responsabilidades, Procedimiento y Estructura .
de la Auditoria Superior de 1a Federacién. . . . A

Para acabar de presentar el esquema general de ésta fase, cabe destacar la
regulacion que hace el nuevo ordenamiento con respecto a documentos
comprobatorios, 10s que estaran sujetos a las normas que al efecto expidan la
Auditoria Superior de la Federacidon y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para su destruccién, guarda o custodia, conservaciéon o procesamiento
electrénico o de filmacion en términos del articulo 12.

La legislacién acerté en otorgar competencia a la Auditoria Superior de
la Federacidon para la fiscalizacién de los recursos federales ejercidos por las
entidades federativas y municipios a través de su Titulo Tercero.

Establece que se celebraran convenios con las entidades federativas y
municipios que establezcan los procedimientos de control para la verificaciéon
de la correcta aplicacion de los recursos federales, que incluso alcanza a los
recursos federales que reciban los particulares en concepto de subsidios.

Las acciones que realice la Auditoria Superior de la Federacion en
revision de la Cuenta Publica tienen los siguientes alcances.

Articulo 14. La revision y fiscalizacidon de la Cuenta Publica tienen

por objeto determinar:

I. Si los programas y su ejecucién se ajustan a los términos y
montos aprobados;
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L. Si las cantidades correspondientes a los ingresos o a los
egresos, se ajustan o corresponden a los conceptos y a las
partidas respectivas;

1I1. El desempefio, eficiencia, eficacia y economia, en el
cumplimiento de los programas con base en los indicadores
aprobados en el presupuesto;

Iv. Si los recursos provenientes de financiamiento se
obtuvieron en los términos autorizados y se aplicaron con la
periodicidad y forma establecidos por las leyes y demas
disposiciones aplicables, y si se cumplieron los
compromisos adquiridos en los actos respectivos;

V. En forma posterior a la conclusién de los procesos
correspondientes, el resultado de la gestion financiera de
los Poderes de la Unién y los entes publicos federales;

VI. Si en la gestion financiera se cumple con leyes, decretos,
reglamentos y demas disposiciones aplicables en materia
de sistemas de registro y contabilidad gubernamental;
contratacion . de servicios, obra ‘publica, adquisiciones,
arrendamientos, conservaciéon, uso, destino, afectacién,
enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles;
almacenes y demads activos y recursos materiales; .

VII. Si la recaudacién, administracion, manejo y aplicacion de
recursos federales, y si los. actos, contratos, convenios,
concesiones u operaciones que las entidades fiscalizadas
celebren o realicen, se ajustan a la legalidad, y si no han
causado dafios o perjuicios en contra del Estado en su
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de. los entes
publicos federales;

VIII. Las responsabilidades a que haya lugar, y

IX. La imposicidon de las sanciones correspondientes en
los términos de esta ley.

Todas las acciones que realice la Auditoria Superior de la Federacién en
cumplimiento de la revisién y fiscalizacién de la Cuenta Pablica tienen su
fundamento en el articulo 16 de la citada ley.

Articulo 16. Para la revision y fiscalizacién superior de la Cuenta
Publica, 1a Auditoria Superior de la Federacion tendra las
atribuciones siguientes:

1. Establecer los criterios para las auditorias, procedimientos,
métodos y sistemas necesarios para la revisidén y fiscalizacion de
la Cuenta Publica y del Informe de Avance de Gestiéon Financiera,
verificando que ambos sean presentados, en los términos de esta
Ley vy de conformidad con los principios de contabilidad aplicables
al Sector Publico;

I1. Establecer las normas, procedimientos, métodos y sistemas de
contabilidad y de archivo, de los libros y documentos justificativos
y comprobatorios del ingreso y del gasto publico, asi como todos
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aquellos elementos que permitan la practica idénea de las
auditorias y revisiones, de conformidad con las propuestas que
formulen los Poderes de la Unidn y los entes publicos federales y
las caracteristicas propias de su operacion;

1II. Evaluar el Informe de Avance de Gestidn Financiera respecto
de los avances fisico y financiero de los programas autorizados y
sobre procesos conciuidos;

IV. Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas fijadas
en los programas federales, conforme a los indicadores
estratégicos aprobados en el presupuesto, a efecto de verificar el
desempefiio de los mismos y la legalidad en el uso de los recursos
publicos;

V. Verificar que las entidades fiscalizadas que hubieren
recaudado, manejado, administrado o ejercido recursos publicos,
lo hayan realizado conforme a los programas aprobados y montos
autorizados, asi como, en el caso de los egresos, con cargo a las
partidas correspondientes, ademas con apego a las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

VI. Verificar que las operaciones que realicen los Poderes de la
Unidn y los entes publicos federales sean acordes con la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion y se
efectien con apego a las disposiciones respectivas del Cdédigo
Fiscal de la Federacién y leyes fiscales sustantivas; las leyes
General de Deuda Publica; de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal; organicas del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, de Ja Administraciéon Publica Federal, de!l Poder
Judicial de la Federacion y demas disposiciones legales vy
administrativas aplicables a estas materias;

VII. Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados,
para comprobar si las inversiones y gastos autorizados a los
Poderes de la Unién y entes publicos federales se han aplicado
legal y eficientemente al logro de los objetivos y metas de los
programas aprobados; ...

IX. Requerir, en su caso, a terceros cque hubieran contratado,
bienes o servicios mediante cualquier titulo legal con los Poderes
de la Unién y entes puablicos federales y, en general, a cuaiquier
entidad o persona publica o privada que haya ejercido recursos
publicos, la informacion relacionada con la documentaciéon
justificativa y comprobatoria de la Cuenta Publica a efecto de
realizar las compulsas correspondientes;

X. Solicitar y obtener toda la informacién necesaria para el
cumplimiento de sus funciones. Por lo que hace a la informacion
relativa a las operaciones de cualquier tipo proporcionada por las
instituciones de crédito, les serd aplicable a todos los servidores
piblicos de la Auditoria Superior de Ia Federacién, asi como a los
profesionales contratados para la practica de auditorias, la
obligacion de guardar la reserva a que aluden los articulos 27 y
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28 y la prohibicion a que se refiere la fraccion III del articulo 80
de esta Ley.

La Auditoria Superior de la Federacién soélo tendrd@ acceso a la
informacidon que las disposiciones legales consideren como de
caracter reservado o que deba mantenerse en secreto, cuando
esté relacionada con la recaudacion, administracion, manejo,
custodia y aplicacion de los ingresos y egresos federales, y tendra
la obligacién de mantener la misma reserva o secrecia hasta en
tanto no se derive de su revision el fincamiento de-
responsabilidades o ¢l sefialamiento de las observaciones que
correspondan en el Informe def Resultado.

XI. Fiscalizar los subsidios que los ‘Poderes de 2 Unidn y los entes
publicos federales, hayan otorgado con cargo a su presupuesto, a
entidades federativas, particulares y, en general, a cualquier
entidad publica o privada, cualesquiera que sean sus fines y
destino, asi como verificar su aplicacion al objeto autorizado;

XII. Investigar, en el ambito de su competencia, los actos u
omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en
el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y
recursos federales;

XIII. Efectuar visitas domiciliarias, (nicamente para exigir la
exhibicion de los libros y papeles Iindispensables para la
realizacibn de sus investigaciones, sujetdndose a las leyes
respectivas y a las formalidades prescritas para los cateos;

X1V. Formular pliegos de observaciones, en los términos de esta
Ley;

XV. Determinar los dafios y perjuicios que afecten al Estado en su
Hacienda Publica Federal o a! patrimonio de los entes publicos
federales vy fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes;

XVI. Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumpliimiento a sus
requerimientos de informacion en el caso de las revisiones que
haya ordenado tratandose de las situaciones excepcionales que
determina esta Ley;

XVII. Conocer y resolver sobre el recurso de reconsideracién que
se interponga en contra de las resoluciones y sanciones que
aplique, asi como condonar total o parcialmente las muitas
impuestas;

XVIII. Concertar y celebrar convenios con las entidades
federativas, con el propésito de dar cumplimiento al objeto de
esta Ley; ...

XXI. Las demas que le sean conferidas por esta Ley o cualquier
otro ordenamiento.
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La dltima parte a tratar son las penalidades y sanciones por uso
incorrecto de los recursos puUblicos. Al respecto la Ley de Fiscalizacién
establece el alcance de las facultades de la Auditoria en el siguiente articulo.

Articulo 45. Si de la revision y fiscalizacién superior de la Cuenta
Publica, aparecieran irregularidades que permitan presumir la
existencia de hechos o conductas que produzcan dafios o
perjuicios al Estado en su Hacienda Publica Federal o al
patrimonio de los entes publicos federales, la Auditoria Superior
de la Federacion procedera a:

I. Determinar los dafios y perjuicios correspondientes y
fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias respectivas;

II. Promover ante las autoridades competentes el

fincamiento de otras responsabilidades;

I1I. Promover las acciones de responsabilidad a que se refiere
el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

Iv. Presentar las denuncias y querellas penales, a que haya
lugar, y

V. Coadyuvar con el Ministerio Publico en los procesos
penales investigatorios y judiciales correspondientes. En
estos casos, el Ministerio Publico recabard previamente la
opinidon de la Auditoria Superior de la Federacién, respecto
de las resoluciones que dicte sobre el no ejercicio o el
desistimiento de la accién penal.

Los sujetos susceptibles de incurrir en responsabilidad estdan sefialados
en el articulo 46 de la Ley de Fiscalizacién, incluyéndose a los servidores
publicos y a los particulares, ya sean personas fisicas o juridicas. La
responsabilidad se dirige en el siguiente sentido:

Articulo 47. Las responsabilidades que conforme a esta Ley se

finquen, tienen por objeto resarcir al Estado y a los entes publicos

federales, e/ monto de los dafios y perjuicios estimables en dinero

que se hayan causado, respectivamente, a su Hacienda Publica

Federal y a su patrimonio.

El orden de la responsabilidad se establece en el articulo 48. Los
responsables son en primer término los servidores plblicos o personas fisicas o
morales que directamente hayan ejecutado los actos o incurran en las
omisiones que las hayan originado; subsidiariamente, al servidor publico
jerarquicamente inmediato que por la indole de sus funciones, hayan omitido
la revision o autorizado tales actos, por causas que impliquen dolo, culpa o
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negligencia por parte .de 1os mismos. Hay que aclarar que esta responsabilidad
‘es’ independiente de l|as que. procedan con fundamento en cualquier otra
normatividad y las de caracter penal que imponga la autoridad.

El fincamiento de responsabilidades esta sujeto al procedimiento
establecido en el articulo 53, que en sintesis se inicia con una citacién personal
al presunto o presuntos responsables a una audiencia, haciéndoles saber los
hechos que se les imputan, citacion que contendra el lugar, dia y hora en que
tendra verificativo. Se establece el derecho a ofrecer pruebas y alegar en la
audiencia por si o por medio de un defensor; perdiendo el derecho para ofrecer
pruebas o formular alegatos en caso de no comparecer sin justa causa y
resolviéndose con los elementos que obren en el expediente respectivo. A la
audiencia puede asistir el representante de los Poderes de la Union o de los
entes ptblicos federales que para tal efecto designen. Entre la fecha de
citaciéon y la de la.audiencia debera mediar un plazo no menor de cinco ni
mayor de quince dias habiles. Una vez desahogadas las pruebas, .si se
ofrecieron la Auditoria resolvera dentro de los. sesenta dias habiles siguientes
sobre la existencia o inexistencia- de responsabilidad y fincara, en su caso, el
pliego definitivo de responsabilidades en el que se determine la indemnizacién
correspondiente, a él o los sujetos responsabies, y notificard a éstos dicho
pliego, remitiendo un tanto autografo del mismo a la Tesoreria de la
Federacién, para el efecto de que si en un piazo de quince dias naturales
contados a partir de la notificacion, no esté cubierto, se haga efectivo en
términos de ley, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion.

Cuando los responsables son servidores ptblicos, dicho pliego serd
notificado al representante de los Poderes de la Unién y de los entes publicos
federales, segun corresponda y al 6rgano de control interno respectivo. La
indemnizaciéon invariablemente debera ser suficiente para cubrir los dafos y
perjuicios causados. En los casos en que no se encuentren elementos
suficientes para resolver o0 advierta elementos que impliquen nueva
responsabilidad a cargo del presunto o presuntos responsables o de otras
personas, podra disponer la practica de investigaciones y citar para otras
audiencias.
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Finalmente, considero conveniente exponer brevemente la organizacion
interna de la Auditoria Superior de la Federacién, para lo cual empezaremos
con lo establecido por el articulo 79 de la Constitucién Federal.

Articulo 79. ... La Camara de Diputados designara ai titular de la
entidad de fiscalizaciéon por el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes. La ley determinard e! procedimiento
para su designacidn. Dicho titular durara en su encargo ocho afios
y podrda ser nombrado nuevamente por una sola vez. Podra ser
removido, exclusivamente, por las causas graves que la ley
sefiale, con la misma votaciéon requerida para su nombramiento, o
por las causas y conforme a los procedimientos previstos en el
Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Para ser titular de la entidad de fiscalizacién superior de la
Federacion se requiere cumplir, ademas de los requisitos,
establecidos en las fracciones I, II, IV, V y VI del articulo 95 de
esta Constitucién, los que sefiale la ley. Durante el ejercicio de su
encargo no podra formar parte de ningun partido politico, ni
desempefiar otro empleo, cargo o comisién, salvo los no
remunerados en asociaciones cientificas, docentes, artisticas o de
beneficencia.

Articulo 95. Para ser electo Ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, se necesita: .

I.- Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de
sus derechos politicos y civiles;

I1.- Tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos e! dia de
la designacion;

IV.- Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por
delito que amerite pena corporal de mas de un afio de prision;
pero si se tratare de robo, fraude, falsificacién, abuso de
confianza y otro que lastime seriamente la buena fama en el
concepto publico, inhabilitarda para el cargo, cualquiera que haya
sido la pena, y

V.- Haber residido en el pais durante los dos afios anteriores al
dia de la designacion; y

VI.- No haber sido secretario de estado, jefe de departamento
administrativo, Procurador General de ia Repulblica o de Justicia
del Distrito Federal, senador, diputado federal ni gobernador de
algdn Estado o Jefe del Distrito Federal, durante el afio previo al
dia de su nombramiento.

El procedimiento para el nombramiento del Auditor empieza con la
convocatoria que al efecto expida la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica

de la Camara de Diputados otorgando un plazo de diez dias para recepcién de
solicitudes. En los cinco dias siguientes se analizan las propuestas y dentro de
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los cinco siguientes se entrevistan a los candidatos que se consideren idéneos.
Solamente tres de los candidatos podran ser propuestos por la Comisién al
Pleno de la Camara de Diputados para su aprobacién en términos del articulo
79 de la Constitucién. E! Auditor dura en su encargo ocho afios y es removible
unicamente en términos del Titulo Cuarto “De las Responsabilidades de los
Servidores publicos” -articulos 108 a 114— de la Constitucién Federal. E!
auditor tiene la representacidon de la Auditoria y sus atribuciones estan
sefialadas en el articulo 74 de la Ley de Fiscalizacién, La Ley de Fiscalizacion
establece que la Auditoria contara con tres Auditores Especiales, Unidad de
Asuntos Juridicos, Unidad General de Administracién, cuya distribucion de
competencias remite al- - Reglamento Interior que, como anteriormente
anotamos, es ratfﬁcado por la Comisién de Vigilancia de ia Camara de
Diputados en términos de la fraccién V' del articulo 74 de la Ley de
Fiscalizacion.

El Regilamento Interior de la Ley de Fiscalizacion Superior de Ila
Federacion establece en su articulo segundo que la Auditoria contara con los
siguientes servidores ptiblicos y unidades administrativas:

. Auditor Superior de la Federacion;

. Auditor Especial de Cumplimiento Financiero;
Auditor Especial de-Desemperiio;

Auditor Especial de Planeacion e Informacion;
Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos;

6. Titular de la Unidad General de Administracién;

vs W e

y los jefes de departamento, auditores, direcciones generales y subdirecciones
que en el mismo se indican. Especifica mas auln las atribuciones del Auditor y
de los Auditores Especiales y de los titulares y drganos internos que componen
la Auditoria. Asimismo, el Reglamento regula la suplencia en los casos de
ausencias temporales y falta definitiva de los servidores anteriormente
referidos.
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TITULO TERCERO
REFORMA AL SISTEMA
PRESUPUESTARIO
E INICIATIVAS
CONSTITUCIONALES

Articulo 14. Los ciudadanos tienen derecho a
verificar por si mismos o a través de sus
representantes la necesidad de la contribucidn
ptiblica, de consentirla libremente, de controlar
su empleo y determinar las cuotas, la base
tributaria, la recaudacién y la duracién de dicha -:--
contribucién.
— Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano. 1©2

Capitulo Primero. Introduccién y Fundamentos.

La Reforma al Sistema Presupuestario (RSP) es:

Una iniciativa del Gobierno Federal para modernizar el
quehacer de la administraciéon publica a través de la mejora
continua de! sistema presupuestario y consiste en utilizar al
presupuesto como el medio para la obtencidn de resultados,
en términos de calidad, costo, eficiencia, equidad vy

oportunidad. 1°3
Cabe precisar que el término podria ser mas preciso, pues el sistema
presupuestario comprende todas las fases que expusimos?®®, Sin embargo, se
identifica a esta reforma como el programa institucional denominado “Reforma
al Sistema Presupuestario”, implementado por el Poder Ejecutivo Federal. Y

192 fyaclaracién de 1os Derechos del Hombre y del Ciudadano 27 de agosto de 1789, art. 14,
193 Meéexico, Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Subsccretaria de Egresos,
Unidad dc Politica y Control Presupuestal, Reforma al Sistema Presupuestario en 1a_ Administracién Piblica

Federa], p. 38
'3 Elaboracién, aprobacian, cjecucion, control y fiscalizacion.
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cabe la precision: la reforma al sistema presupuestario también puede incluir
cualquiera de las fases del sistema. - :
Este programa se denomina asi por desarrollarse en la esfera
administrativa del Ejecutivo Federal, en el cual se encuentran las fases de
mayor duracidon del proceso presupuestario. Debemos recordar que incluso lé
iniciativa de reforma a la fase de fiscalizacion, que concluyd con la Auditoria
Superior de la Federacién, se presenté también por el Ejecutivo Federal.
Los antecedentes de la Reforma’son’los que a continuacién enumeramos
Yy cuyo conterido posteriormente expondremos: '
1. Plan Nacional de'Desarrollo 1995-2000 (PND);
II. Programa de Modernizacién de la, Adminis.tracién pablica 1995-
2000 (PROMAP); '

III. Programa Nacional de Financiamiento para el Desarroillo 1997-200
(PRONAFIDE); vy o

Iv. Exposicién de Motivos’ del Proyecto de Presupuesto de Egresos de -
la Federacion para el ejercicio fiscal de 1998.

I. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 contiene antecedentes de la Reforma
al Sistema Presupuestario y se encuentran también aquellos que dieron origen
a la Auditoria Superior de la Federacién.

En la segunda parte “Por un Estado de Derecho y un Pais de Leyes”, en

su seccidn tercera “Estrategias y Lineas de Accién”, inciso cuarto, encontramos
lo siguiente:

2.3.4 Probidad y Rendicién de Cuentas en el Servicio Publico.

En congruencia con las opiniones vertidas en la consulta popular,
se promoveré el desarrollo de una auténtica instancia de
fiscalizacién superior, ya sea a partir de la Contaduria Mayor de
Hacienda de la H. Camara de Diputados o medjante Ia
conformacion de un nuevo ente profesional y auténomo de los
Poderes. A la luz de la experiencia de México y de otros paises
debera determinarse cual es el modelo de fiscalizacién superior
que conviene a nuestro pais y que garantice mejor la probidad y
transparencia en el uso de los recursos publicos. En todo caso,
esa entidad debera estar dotada de las siguientes caracteristicas:
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e Independencia respecto al ente fiscalizado, autonomia en el
desempeiio . de su funcién y proteccion juridica frente a
eventuales interferencias. a

e Sujecién del 6rgano a la Constitucién y a la ley y no a
orientaciones politicas o partidistas que condicionen o limiten
el ejercicio de sus atribuciones.

e Oportunidad en su funcidn fiscalizadora y atribuciones que
faciliten y fortalezcan la contraloria o auditoria y el fincamiento
de responsabilidades.

e Independencia, imparcialidad y prestigio profesional de sus
integrantes; proceso transparente para la seleccion vy
designacion de su titular e inamovilidad durante el término de
su gestion.

e Capacidad técnica y un estricto coédigo de comportamiento
ético del personal al servicio de! organismo.

Paralelamente, e/ sistema de control interno del Poder Ejecutivo

sera reestructurado. Se aprovecharan todos [los recursos

asignados a las contralorias internas, a las que se dotard de la
autonomia necesaria para el mejor desarrollo de su funcién. Por
su parte, la dependencia encargada del control interno global se

transformara en o6rgano de promocién de la modernizaciéon y

desarrollo de la administracién publica. Se dara al autocontrol un

enfoque moderno, que fortalezca las acciones preventivas, el
seguimiento de programas y la evaluacion del desempefio. Estas
funciones, por su naturaleza, formarén parte de una estrategia
global orientada a la promocién y desarrollo de la administracion
publica, lo que constituye un elemento esencial en el proceso de
reforma del Estado. De manera congruente con las reformas en
los 6rganos externo e interno de control, se revisara el marco
juridico paira actualizar el régimen de responsabilidades de los
servidores publicos, adecuar la funcién de las entidades de
fiscalizacién y establecer procedimientos mas eficientes de

sancién.

Aqui, encontramos los antecedentes de planeacion de la entidad de
fiscalizacién superior que se concretaria hasta el Ultimo afio del sexenio con la
reforma al articulo 79 constitucional. Es relevante analizar las seis
caracteristicas que se le atribuyen en el Plan, pues finalmente se plasmaron en
la Auditoria Superior de la Federacion.

Después encontramos la intencién de dirigir la funcién autocontroladora
con criterios “modernos” que perimita la evaluacién del desempeiio.

En la tercera parte “Desarrollo Democrético”, seccion novena "Reforma
de Gobierno y Modernizacién de la Administracion Publica”, encontramos lo

siguiente:
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3.9.3 Sistemas de Control y Rendicion de Cuentas. .

Es indispensable dar a los 6rganos encargados de evaluar y
fiscalizar la gestién publica y el ejercicio del gasto, la
independencia, la capacidad técnica, y la credibilidad necesarias.
Esto implicara una reforma estructural profunda de las actuales
instituciones y mecanismos de control interno y externo de la
gestién publica, y adecuar el marco juridico a las necesidades de
.rendicion puntual de cuentas a la ciudadania. En congruencia con
las demandas planteadas durante la consulta popular, se apoyara
la reestructuracién de los actuales o6rganos de control de la
gestion publica para fortalecer la independencia, autonomia
técnica, oportunidad y capacidad de la accién que requiere el
6rgano externo, a fin de constituirlo en un auténtico y moderno
drgano superior de fiscalizacion. Complementariamente, se
reorganizardn los actuales métodos de control interno del Poder
Ejecutivo para lograr un sistema mas eficiente de auto evaluacién,
con un fuerte enfoque preventivo, vinculado al desarrolio
administrativo de la gestién publica.

Contindia y relaciona la necesidad de contar con la entidad superior de
fiscalizacion para evaluar y fiscalizar la “gestion publica”. También, sefiala que
se iniciard una reorganizacién a los métodos de control interno del -Poder
Ejecutivo, 1o que es uno de los objetivos del programa de Reforma al Sistema
Presupuestario.

Las iniciativas propuestas se dirigen y encuentran su razén en el mejor
desempefio del gobierno. Este punto se desarrolla de la siguiente manera:

3.9.4 Modernizacion de la Gestién Publica.

El sector ptblico requiere una renovacidn que revitalice sus
esquemas de trabajo, reoriente sus incentivos, simplifique sus
procedimientos y modernice sus métodos de gestién. Es
importante superar el funcionamiento organizativo altamente
vertical que fragmenta la responsabilidad a lo largo de los
procesos productivos y de servicio, y que repercute en la
dispersién y evasién de responsabilidades. Ello permitird superar
la concentracion de decisiones y la dilacién en las respuestas para
avanzar hacia esquemas mdas flexibles y transparentes, que
respondan con agilidad a las necesidades y particularidades de la
poblacion.

Este Plan propone desarrollar criterios nuevos y mas pertinentes
para la medicion del desempefio, con objeto de contar con
elementos que evalden la calidad del servicio, la opinién razonada
de la poblacién y la capacidad de respuesta de cada dependencia
para atender satisfactoriamente los requerimientos de la
ciudadania.
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Los objetivos son claros: simplificacion de los procedimientos y superar

el funcionamiento organizativo vertical. También figura la elaboraciéon de

criterios nuevos y mas pertinentes para la medicién del desempeifio. Es decir,
son tres propuestas del gobierno gerencial que abordamos al inicio de la tesis.

11. Programa de Modernizacién de la Administraciéon Puablica 1995-

2000.

El Programa de Modernizacién de la Administracién Publica (PROMAP) deriva
del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y de la Ley de Planeacién.

Este programa desarrolla los lineamientos y directrices en que se dirigira
el gobierno en materia de Administracién Publica. Respecto al
presupuestario encontramos en el apartado de diagnostico lo siguiente.

Deficiencia en los mecanismos de medicién 'y evaluacién del
desempefio en el gobierno. . :
Tradicionalmente, Ila actuacion y el desempefio de Ilas
dependencias y entidades de la administracién publica se han
evaluado con base en los niveles de gasto autorizados, asi como
en funcidn de su respectiva asignacién a programas y a rubros
presupuestarios. Sin embargo, por lo general se ha omitido medir
la contribucién del gasto publico al logro de los objetivos a que
éste se destina. Lo anterior se debe a que el planteamiento
programaético-presupuestal vigente ha tenido como prioridad la
disciplina fiscal, sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad
para cumplir con las expectativas de la poblacién a la que se
pretende servir.
Paralelamente, un elemento que disminuye la atencién sobre los
resultados es el sistema de vigilancia y control, el cual se orienta
principalmente a verificar que se dé cabal cumplimiento al marco
Juridico administrativo que rige la actividad de la administracién
pUblica, asi como a detectar irregularidades o ilicitos, y
Unicamente de manera eventual pedir cuentas sobre los logros
alcanzados, la eficiencia en el manejo de los recursos y la
efectividad de los programas.
Conforme al funcionamiento del actual sistema de autorizacidén y
vigilancia presupuestaria, pareceria que el apego a |la
normatividad juridica es condicibn no s6lo necesaria, sino
suficiente para alcanzar un desempeiio satisfactorio en el servicio
publico, y en complemento de la misma podria considerarse de
mayor importancia para los administradores, utilizar en su
totalidad los recursos autorizados, que cumplir eficazmente con
los objetivos institucionales, ya que a falta de elementos de

sistema
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soporte, con frecuencia la justificacion del presupuesto solicitado
para el siguiente ejercicio fiscal depende, en gran medida, del
monto ejercido en el afio inmediato anterior.

Por otro lado, las asignaciones presupuestarias, una vez
autorizadas, quedan estrictamente etiquetadas para ser utilizadas
sélo en el rubro de gasto correspondiente, y la mayor parte de las
transferencias, sujetas a autorizacion previa. Esta politica
restrictiva, al sumarse a otras medidas relativas al uso de los
recursos, elevan los costos para la sociedad por ‘inflexibilidad y
lenta capacidad de respuesta de las instituciones oficiales. Si bien
es cierto que el proceso vigente para la autorizacion y registro de
operaciones presupuestarias tiene por objeto ser un mecanismo
eficaz de control y de acopio de informacién, también lo es, que e/ .
empleo cada vez mayor de los avances tecnoloégicos permitiran
sustituir el exceso de controles por un eficiente seguimiento 3
electrénico que propicie una asignacién y uso de recursos pdblicos
racional, asi como de un adecuado control de estos ultimos.

Otro factor que ha dificultado una administracién orientada hacia
los objetivos y a la evaluacion de resultados de las dependencias
y entidades, lo constituye precisamente:/a uvniformidad del
conjunto de las reglas internas antes referidas relativas a la :
administracién de recursos humanos, materiales y financleros, AN
que parecen razonables en lo general, pero que impide adaptarse

a la diversidad de circunstancias a la que se enfrenta la
administracién publica para otorgar una gran variedad de

servicios y cumplir con una multiplicidad de tareas econdémicas,

sociales y culturales, tan distintas entre si.

En estas condiciones tampoco existen verdaderos incentivos para

que las dependencias y entidades ofrezcan bienes y servicios
diferenciados acordes a la estructura de las poblaciones que
constituyen su objetivo, ya que los ingresos “extrafiscales” que

puede generar la prestacion de servicios segmentados quedarian
incorporados a la corriente general de ingresos federales y en

ultima instancia, se diluirian en el conjunto de organismos
gubernamentales.

Destaca la ausencia de un acuerdo o consenso respecto a las
obligaciones y compromisos de las instituciones gubernamentales

en cuanto a los estandares de calfdad de los servicios que deben

ofrecer a sus usuarios. Tampoco se usan de forma sistemaética o
generalizada parémetros de desempeiio o rendimiento relevantes :
para evaluar su gestidn, o la eficacia de las acciones que deben’ Rt
realizar atendiendo a la naturaleza de sus actividades. Es comun

el uso de unidades de medida poco significativas que se refleren a
los medios utilizados, los cuales no son necesariamente e
representativos de los objetivos que se persiguen.

En este sentido e! proceso de evaluacion integral del gobierno se I
ha visto limitado por la falta de sistemas de informacion
electrénicos que concentren la evolucidn cuantitativa y cualitativa’
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de la gestion gubernamental, no sélo en materia de gasto, sino
también en |o referente a su efectividad y eficiencia. Se han hecho
esfuerzos considerables a través del Sistema Integral de
Informacién para conformar un mecanismo agil en la captacion y .
procesamiento de datos, sin embargo éste no ha sido incluyente
ni exhaustivo, motivo por el cual su alcance se ha visto limitado,
maxime que no todas las dependencias y entidades han tenido un
empleo homogéneo de la informatica, asi como una capacitacién
sistematica de los recursos humanos que desempefian funciones
de administracion propiamente dicha.

Esta deficiencia de un mecanismo sistematizado de informacion
ha restringido, por ejemplo, que se favorezca la determinacién y
difusion de los costos unitarios por centro o unidades de
responsabilidad, producto o servicio, asi-como los parametros
representativos que reflejen el grado de satisfaccion de los
usuarios con los resultados de las instituciones gubernamentales,
en lo que a la calidad y oportunidad de dichos resultados
respecta.

Por otro lado, el proceso de rendicién de cuentas ha sido incapaz
de satisfacer a plenitud las expectativas de informaciéon que
necesita la opinién pidblica, para formular juicios objetivos, ya que
se realiza en los mas de los casos por medio de documentos que
se presentan a ©o6rganos de gobierno, o a las unidades
admninistrativas de jerarquia superior, o son de circulacion
relativamente restringida, sin que dichos érganos de gobierno
cuenten con herramientas que los auxilien en la verificacion de
informacidon oportuna y veraz. Parte de esta realidad, constituye
el hecho de que sdélo de manera eventual se llega a requerir la
comparecencia de algunos titulares de dependencias y entidades
ante los drganos legislativos, sin que exista una interaccion
directa entre el gobierno y los ciudadanos para evaluar y discutir
abiertamente el cumplimiento de los objetivos y las tareas
encomendados a las instituciones publicas.

La importancia del diagndstico es que a partir de estas consideraciones y
evaluando los errores o deficiencias del sistema presupuestario fue que se
inicié la reforma al sistema presupuestario.

Si comparamos este analisis con el realizado por el gobierno gerencial
observaremos una gran similitud. Sdlo destaco que los dos diagnésticos
exponen la falta de indicadores del desempefio y el incentivo que otorga el
sisterma al gasto tota! de los recursos.

Para la implementacién del Programa de Modernizacion de Ila
Administracién Publica se elaboraron cuatro subprogramas:

1. Participacién y Atencion Ciudadana.
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2. Descentralizacién y/o Desconcentracion Administrativa.

w

Medicidon y Evaluacion de la Gestién Publica.
4. Dignificacidon, Profesionalizacién y Etica del Servidor Publico.

Y con respecto al sistema presupuestario importan las acciones que a
continuacion se presentan.

En el Subprograma Participaciéon y Atencidn Ciudadana se contiene las
siguientes Lineas de Accidn.

Otros Mecanismos para Mejorar la Atencién a! Pablico.

Revisidén y Simplificacion del Marco Normativo Actual.

- Las dependencias y entidades deberan analizar durante 1996
las normas que regulen sus funciones, e jidentificar aquéllas
que sean susceptibles de eliminarse o simplificarse, y
promover los cambios indispensables al marco juridico
administrativo aplicable, con objeto de eficientar la actuacién
del servidor publico, sin que ello implique discrecionalidad o
ineficiencia en el cumplimiento de sus responsabilidades.

Estandares de Calidad.

- Llas entidades y dependencias que presten servicios directos al

publico deberan definir, durante 1996 y 1997, estdndares
realistas y transparentes de calidad de los servicios, que
permitan a la poblacién formarse expectativas claras sobre la
atencién que tienen derecho a exigir, y contar con referencias
objetivas para evaluarlos, tales como los tiempos maximos de
espera en la resolucién por parte de ia autoridad.
Dichos estandares deberan ser revisados de manera periddica,
mediante la participacion de los recursos humanos vinculados
con la prestacién del servicio, y las opiniones de los usuarios,
con la finalidad de detectar puntos deficientes y oportunidades
de mejora. Asimismo, debera informarse a la poblaciéon, sobre
la evolucién observada en estos estandares y las medidas
adoptadas para mejorarlos.

Del Subprograma Descentralizacion y/o Desconcentracion Administrativa
se derivan las siguientes Lineas de Accién.

Acciones.

Simplificacion de Tramites para el Ejercicio Presupuestario.

- La Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico continuara el
estudio y revision del sistema presupuestario, con el fin de
proponer, antes de que finalice 1996, la transicién a practicas
presupuestarias que alienten la efectividad, eficiencia y
economia en la prestacidon de los servicios y programas
publicos, asi como el equilibrio entre el control global del
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presupuesto y la flexibilidad que requieren los administradores
encargados de ejercerlo, para incrementar su capacidad de
respuesta y el logro de objetivos institucionales que tienen
asignados. -

Este sistema deberd dar a los administradores publicos control
integral en la seleccion de sus insumos, en la programacién de
sus gastos y en /a reasignacién de recursos presupuestarios
entre sus distintos programas y actividades, asi como la
flexibilidad de utilizar total o parcialmente, en la propia unidad
administrativa, los ahorros o ingresos que generen en un
ejercicio fiscal. Ello, a cambio de establecer compromisos
claros para obtener mejores y mayores

Del Subprograma Mediciéon y Evaluacidon de 12 Gestidn Publica derivan las

siguientes Lineas de Accidn.

El contro! presupuestario vigente debe complementarse con una
evaluacién integral que mida los resultados de la gestién ptiblica,
expresados en factores tales como la pertinencia y calidad de los
servicios, su orientacién efectiva a las poblaciones objetivo, y su
vinculacién con las demandas y necesidades de la poblacién.
Objetivos.

Fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas mediante el
desarrollo de esquemas modernos de medicién y evaluacién
del desempefio y de los resultados de sistemas integrales de
control, que permitan 2 los administradores publicos mayor
flexibilidad en la operacién y garanticen los principios de
probidad, honestidad y transparencia en el uso de los recursos
publicos.

Lograr que la poblacidon confie en que los recursos publicos se
utilicen con honestidad, eficiencia y eficacia. ...

Lineas de Accion.
Objetivos Claros y Metas Cuantificables.

Las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal de acuerdo a los criterios establecidos por las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y Contraloria y
Desarrollo Administrativo, deberan establecer a partir de 1996
objetivos claros a nivel institucional, y a nivel intermedio, que
se vinculen a programas, acciones O servicios concretos, con
metas significativas y cuantificables en términos de resultados.
En este aspecto, es preciso cambiar el enfoque hacia el
impacto esperado de dichos programas en la sociedad, en vez
de centrarse en indicadores del volumen del trabajo o de jos
recursos a utilizar.

Creacion de Indicadores de Desempefio.

A partir de 1997, las dependencias y entidades deberdn
presentar y acordar con las Secretarias de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo y Hacienda y Crédito Publico un
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conjunto selecto de indicadores de desempefio, que permita a
cada dependencia o entidad: evaluar los resultados de su
gestion en términos  de la calidad, costos unitarios vy
pertinencia de sus servicios; medir los efectos que sus
acciones estén teniendo en la sociedad o en los beneficiarios a
los que se orientan sus programas; y asegurar que se de
cumplimiento a los objetivos institucionales propuestos.

-+ Las areas normativas de las dependencias coordinadoras de
sector que corresponda establecerén, para aquellas entidades
paraestatales que ofrecen bienes o servicios, indicadores sobre
productividad y estandares de calidad de entidades del sector
publico dedicadas a actividades similares, o del sector privado
cuando ello sea posible, o bien de organismos similares a nivel
internacional con el propdsito de inducir mecanismos indirectos
de competencia. ...

Sistema Integral de Informacion

- Las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo en el curso de 1997,
profundizaran en la revisién y adaptacién del Sistema Integral
de Informacién para incrementar su utilidad y aplicacion en el
ambito federal. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
contribuird con las previsiones presupuestarias necesarias que
permitan la interconexién informdtica de todas las
dependencias y entidades, en congruencia con el Programa de
Desarrollo Informético 1995-2000.

Fortalecimiento de los Organos Internos de Control.

- En las dependencias y entidades de la Administracion Publlca
Federal, debera darse a partir de 1996 mayor fortaleza e
independencia a los érganos internos de control, para que
puedan desempefiar su labor de control preventivo y correctivo
con la autonomia e imparcialidad que su funcidén requiere. Su
labor no deberd limitarse a detectar y a sancionar a los
eventuales infractores, sino también a promover Ila
instrumentacion del Programa de Modernizacion de fa
Administracién Publica en el ambito de su competencia, y con
ello, coadyuvar al logro de una administracion honesta y
eficiente de los recursos publicos.

Es decir, a partir del Programa de Modernizaciéon Administrativa se
realizaran acciones en materia de:

- Transparencia

- Simplificacién del marco normativo

- Estandares de calidad

- Simplificacion de tramites del ejercicio presupuestario

- Creacion de indicadores del desempefio

- Informacion

que se reflejaran e integraran en Ia Reforma al Sistema Presupuestario.
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III. Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000.

El Programa Nacional de Financiamiento del Desarroilo (PRONAFIDE) sigue los
criterios sefialados de la siguiente manera. En la tercera parte del Programa.
“Politica y Estrategias de Financiamiento del Desarrollo”, Segunda Estrategia
“Consolidar el Ahorro Publico”, inciso dos y tres, encontramos lo siguiente.

3.4.2. Politica de Gasto Publico.

Para contribuir al financiamiento del desarrollo econémico, la politica de
gasto publico se orientard, durante 1997-2000, a los siguientes
objetivos:

-Promover el crecimiento econdémico mediante la inversiéon en
infraestructura

-Elevar el bienestar de la poblacion

-Aumentar la eficiencia, eficacia Y cahdad en la aphcacion de los
recursos puiblicos.

Elevar la calidad y la cantidad de los bienes y servlcios publicos
utilizando el mismo nivel de recursos presupuestarios es una
creciente demanda de la sociedad. Para ello, se requiere
transformar a las dependencias y entidades gubernamentales en
organizaciones eficientes y eficaces, y contar con servidores
publicos con vocacién de servicio. Modernizar la gestién publica
también implica cambios graduales en la cultura organizacional,
orientados a obtener resultados, un esquema de incentivos,
estimulos y sanciones.

El uso eficlente y eficaz de los recursos presupuestarios
contribuird a ampliar la cobertura y a mejorar la calidad de los
bienes y servicios publicos, asi como la oferta de los mismos. Para
el periédico 1997~ 2000, se continuara con el propésito de hacer
mas, con mayor calidad y con menos recursos. Por ello, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico adoptara las siguientes

acciones:

. Crear una Nueva Estructura Programatica (NEP)y disefiar e
implantar indicadores estratégicos.

. Enfocar las auditorias del gasto a los resultados.

. Incrementar la calidad del capital humano en el sector
publico.

. Descentralizar programas y responsabilidades hacia
gobiernos estatales y municipales.

L Racionalizar subsidios y transferencias.

a) Nueva Estructura Programatica e Indicadores Estratégicos.
Para alcanzar los objetivos de la politica de gasto publico y
contribuir con ello al sano financiamiento del desarrollo
econdémico, la Administracion  Publica Federal requiere
desempefiarse de manera eficiente, eficaz y orientada hacia la
calidad.
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pPara ello, es indispensable contar con un sistema de planeacién
estratégico que brinde claridad y unidad a los propdésitos
gubernamentales, permita realizarlos y sirva como un marco de
referencia en la toma de decisiones. Asimismo, la Administraciéon
Pdblica Federal necesita mostrar ante la ciudadania que -los
recursos que se destinan a las prioridades nacionales, se aplican
con la mayor eficiencia.
Por fo anterior, se ha iniciado una reforma presupuestaria que se
centra en dos innovaciones: un replanteamiento integral de la
estructura programatica y la introduccién de indicadores
estratégicos para evaluar y monitorear los programas y las
principales actividades gubernamentales. Ambas innovaciones
tienen como propdsito promover una administracién enfocada a
los resuitados, que permita dejar atras la rigidez de los proyectos
administrativos como uno de los instrumentos del control
presupuestario.
Una parte del cambio se concentra en reformar la estructura
programatica, a fin de vincular de forma directa y sencilla los
propdsitos de las politicas ptblicas, la mision de las dependencias
y entidades, y el quehacer cotidiano de las unidades
responsables, ejecutoras directas de los recursos publicos. Dicha
reforma facilitara el costeo de los programas y las politicas de
gobierno, por lo que sera una hermanita muy uGtil el desempefiio
de los programas y sus ejecutores a estos Ultimos les serd de una
gran ayuda para mejorarla toma de decisiones.
El espiritu de la reforma presupuestaria es crear un sistema de
planeaciéon, programacién y presupuesto &gil, transparente y util
que permita al sector publico Federal elevar el valor agregado de
los recursos fiscales, para obtener los resuitados comprometidos
ante la sociedad. Para ello, se propone alcanzar los siguientes
objetivos:

. Mejorar la asignacién de los recursos publicos para elevar la
eficiencia, efectividad y calidad en la produccién de bienes y
en la prestacion de servicios.

. Costear politicas publicas, programas Yy actividades
gubernamentales, para realizar proyecciones de gastos
multianuales (nivel! de gasto), asi como conocer Ilas
implicaciones presupuestarias de una decision de politica
publica.

. Crear auténticos administradores en las unidades
responsables, comprometidos con la obtencién de productos
y volimenes que contribuyan a los resuitados propuestos
por las politicas publicas, y que sustituyan paulatinamente
al personal que se indica solamente a realizar tramites
administrativos.

) Simplificar el proceso integral del presupuesto y el ejercicio
gasto.

. Establecer claramente los recursos necesarios para la
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realizacién de las politicas, las estrategias, las acciones, !os
programas especiales y los proyectos gubernamentales. De
esta manera, se pueden identificar tas implicaciones del
costo presente y futuro que tienen los programas,
vinculdndose a los resultados que se pretenden obtener.
Esto facilita que lo que se hace y lo que se busca vayan en
la misma direccion, y estén acordes con la disponibilidad de
recursos.

. Simplificar, dar claridad y homogeneizar el lenguaje
programatico presupuestario, para hacerlo de uso comun
entre los ejecutores.

- Facilitar el surtimiento de la relacién entre el gasto con el
logro de resultados y el impacto de las politicas publicas y
sus programas. Es importante orientar la gestion publica
hacia la obtencion de resultados. Por ello es fundamental
introducir indicadores estratégicos que midan el avance de
lo que se logra y asi identificar el avance de las arreas
responsables en la administracion de recursos y en la
ejecucién de los mismos.

b) Auditorias del Gasto a los Resultados.
Con la Nueva Estructura Programatica se aportaran elementos
para que las auditorias del gasto complementen su alcance
contable financiero con un enfoque basado en el logro de
resultados.
Tradicionalmente, las auditorias se realizan a los estados
contables de las dependencias y/o entidades, sin importar el logro
de los objetivos. Con la Nueva Estructura Programatica, se podra
vincular el gasto realizado con los resuitados obtenidos, 1o que
conllevard a la evaluacion mas integrai de las instituciones
publicas, ya que los ciudadanos no solo les interesa que el gasto
se realice de manera clara y transparente, sino que se describan
los logros obtenidos con sus contribuciones al erario federal.

3.4.3 Sistema Integral de Administracion Financiera Federal

Con el propésito de que las finanzas publicas contribuyan a
alcanzar y mantener una estabilidad macroeconomia permanente
y, con ello, se ofrezca la certidumbre necesaria para promover un
crecimiento econémico sostenido, es indispensable que el nivel de
los egresos guarden correspondencia con los ingresos tributarios y
no tributarios que recibe el sector publico, tanto en su perspectiva
anual como en la propia evolucién de la recaudacién y la
ejecuciéon del gasto.

Por ello ademas de contar con una politica tributaria que
fortalezca la recaudacién y se oriente a estimular el ahorro, la
inversion productiva y el empleo, y de que la politica de gasto
publico promueva el cumplimiento de los objetivos del desarrolio
nzcional en el cumplimiento de una estricta disciplina fiscal, es
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preciso establecer instrumentos que permitan optimizar la
asignacion y el uso de los recursos publicos.

Con esta finalidad, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
promovera la implementacion del Sistema Integral de
Administraciéon Financiera Federal (SIAFF) que se caracteriza por
ser un sistema &agil y oportuno de seguimiento y control de los
egresos, que simplifiqguen el presupuesto presupuestario, facilite
la toma de decisiones en la autorizacion y ejecucién
presupuestaria, asi como en las operaciones de tesoreria Yy
permita a las autoridades y al publico en general conocer
continuamente la evolucion de las finanzas publicas.

En este sentido, la implementaciéon y el desarrollo del Sistema
Integral de Administracién Financiera Federal debera orientarse a:

. Registrar e integrar oportunamente la informacion de los
ingresos y los egresos del Gobierno Federal.

. Simplificar y mejorar el control sobre las operaciones
presupuestarias y financieras

. Dar certeza a los ejecutores del gasto sobre el presupuesto
y el calendario que tienen autorizado

. Optimizar el registro de las distintas fases del gasto

. Relacionar la ejecucidon.presupuestaria con la evolucion de
la recaudacion

. Optimizar el manejo de la Tesoreria de la Federaciéon

Asegurar la radicacion y el pago oportuno de los
compromisos

. Proporcionar informaciéon precisa y oportuna sobre el
avance en el uso de los recursos aplicados a programas
gubernamentales y

. Reducir el tiempo de presentacién en |a Cuenta de la
Hacienda Publica Federal. De esta forma, el Sistema
Integral de Administracién Financiera Federal promovera
una aplicacién eficiente y eficaz de los recursos publicos, al
minimizar la acumulacién de recursos ociosos que generan
un alto costo financiero al Gobierno Federal. Esto permitira
a su vez liberar recursos que se destinan al servicio de la
deuda para aplicarlos en gasto prioritario. Asimismo, el
Sistema Integral de Administracion Financiera Federal
permitira alimentar con informacidon precisa y oportuna el
proceso de planeacidén, programacion y presupuesto del
Gobierno Federal.

Todos estos precedentes son'fundamento de fa Reforma al Sistema
Presupuestario cuya primera referencia oficial la encontramos en el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1998.

Es en este Proyecto donde encontramos la exposicion de la Reforma que
se implementd principalmente a través de reformas al Manual de Normas
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Presupuestarias (y sus derivados, como son los Catdlogos y el Clasificador por:
Objeto de Gasto), asi como en el Acuerdo que establece el Sistema Integral de
Administracién Financiera Federal.

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de 1998 dedica especiaimente a
la Reforma al Sistema Presupuestario su capitulo VII “Modernizacién del
Sistema Presupuestario en el Sector Publico”, que exponen los objetivos,
metas y componentes de la Reforma.

Claramente observamos a través de esta exposicibn una perspectiva
gerencialista del quehacer gubernamental, dirigiéndose a la “obtencién de
resultados” y a elevar el desempefio con criterios de eficacia y eficiencia desde
una perspectiva “estratégica e integral”.

Sefiala que el propdsito de la reforma es: “ir mas alla del énfasis que se
da actualmente a los procedimientos, para concentrar la atencidn en los
resultados”.

Segln la exposicion de motivos, la Reforma al Sistema Presupuestario
se ha fijado:

e Vincular la asignacién de los recursos publicos a la eficiencia, la efectividad
y la calidad de los bienes y los servicios puiblicos producidos;

e Relacionar el ejercicio del gasto con el logro de los resultados de las
politicas publicas y de sus programas;

e Desarrollar herramientas y técnicas administrativas que ayuden a conocer
el costo de los programas y de las politicas gubernamentales que sirvan
para disponer proyecciones multianuales de gasto, y que mejoren el control
del gasto desde una perspectiva estratégica;

e Estimular la formacién de auténticos administradores en las unidades
responsables cuya prioridad sea la obtencion de resultados lo mas
eficientemente posible;

e Simplificar el proceso de administracion del ejercicio del gasto; y

e Alinear los esfuerzos de las instituciones gubernamentales con los
propdsitos y los objetivos de las politicas publicas.
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La Reforma al Sistema ‘Presupuestario quedd conformada, segun la
Exposicion de Motivos del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
del ejercicio fiscal de 199819, con los siguientes componentes:

= Nueva Estructura Programatica.
= Sistema de Evaluacidn del Desempeiio.
= Sistema Integral de Administracién Financiera Federal.

Estos componentes afectaron todo la fase de ejecuciéon del gasto, sin
embargo, el ntcleo es la Nueva Estructura Programdatica. A partir de ésta se
establecen el Sistema de Evaluaciéon del Desempefio y el Sistema Integral de
Administraciéon Financiera Federal. El andlisis de la ejecucidn presupuestaria se
basé -en la normatividad vigente, es decir, con los elementos de la Reforma al
Sistema Presupuestario de 1998. Por esto, nos remitimos a esa exposicién, a la
cual anexamos las siguientes consideraciones.

198 México, Poder Ejccutivo Fedcral, Proyecto de Presupuesto de Epresos de 1a Federacién. osicién de
Motivos, p. 1692,
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Capitulo Segundo. Nueva Estructura Programatica.

En el documento expedido por la Unidad de Politica y Control Presupuestal,
dependiente de la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en julio del 2000 y que fue denominado “Nueva Estructura
Programatica”1°®, encontramos la siguiente definicién:

La Nueva Estructura Programatica se define como el instrumento de

la programacion presupuestaria que, mediante categorias y

elementos programaticos, ordena las acciones de la gestién

gubernamental, asi como sus resultados, permitiendo evaluar el

impacto de estos en los ambitos social y productivo.

La estructura anterior de la clave presupuestaria se establecia en el
Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto en la Administracion Pidblica
" Federal, publicado en el Dlario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de
1996. Su numeral primero sefiala lo siguiente:

1. La clave presupuestaria es un instrumento que permite el
control, la descripcién e identificacién del gasto realizado por
las dependencias y entidades de la administracién publica
federal. La estructura de la clave estd compuesta de la manera
siguiente.

La conformacion de ésta clave presupuestaria era mas limitada, tanto en
su integracién como en informacién. Incluso podemos observar inconsistencia
en su formacion pues en partes separadas contiene los mismos parametros de
informacion, por ejempio la dependencia y la unidad responsable.

Respecto al digito verificador que reflejaba la naturaleza econdémica del
gasto, solamente se especificaba en los numerales con que se identificaria ya
fuera el gasto corriente, el gasto de capital y el gasto de obra publica, sin
determinar con precisidn qué es lo que se debia entender por cada uno de
estos conceptos.

Tampoco se encuentra en este manual una adecuada regulaciéon
respecto al Tipo de Pago y al Digito Verificador, lo que dificulté el uso de la

% México, Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Subsccretaria de Egresos,
Unidad de Politica y Control Presupuestal, Nucva Estructura Propramatica, julio del 2000, p. 4.
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clave presupuestaria. Este Manual desarrollé a través de dos tablas la clave
presupuestaria, pero al unirlas obtenemos la siguiente.

CLAVE PRESUPUESTARIA

ELEMENTOS

ABREVIATURA

DIGITOS

NATURALEZA

DESCRIPCION

Ao

A

1

Numérico

Uttimo nimero del afio
calendario

Dependencia o

Ramo

D

S

Numeérico

Dependencia o Ramo que
ejecuta el gasto

Programa

P

2

Alfanumérico

Tercera y cuarta
categorias
programaticas, de
conformidad con el
Catalogo de Programas y
Metas del Servicio
Publico Federal

Subprograma

SP

Numeérico

Proyecto que va a
realizar la dependencia.
Los digitos se anotaran
en orden progresivo
comenzando por ef 01
para los proyectos
prioritarios o estratégicos

Proyecto -

PY

Numeérico

Proyecto que va a
realizar la dependencia.
Los digitos se anotaran
en orden progresivo,
comenzando por el 01
para los proyectos
prioritarios o estratégicos

Unidad
Responsable

Alfanumeérico

Area administrativa
responsable de 1a
ejecucion. Este elemento
se determina por la
Direccién General de

Politica Presupuestal

Concepto o
Partida

CPTO o PDA

Numeérico

Capitulo, concepto y
partida especifica, de
acuerdo con la
clasificaciéon por Objeto
de Gasto

Digito
Identificador

DI

Numérico

Naturaleza economica del
gasto: corriente, de

capital y de obra ptblica

Tipo de Pago

TP

Numérico

Sublinea de crédito
global a utilizar

Digito
Verificador

Dv

Alfanumeérico

Permite verificar la
estructura de la clave
para garantizar que la
afectacion de esta sea
confiable

Total de digitos

22
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A partir de esta estructura basica, el Manual especificaba
particularidades de cada elemento de la clave presupuestaria sin mayor
alcance.

Tampoco encontramos ninguna regulacion de los documentos de
afectacion presupuestaria, reconociéndose a través del Manual... los siguientes
documentos, a los cuales no se sefalan ni contenidos, caracteristicas o
requisitos:

1. Cuenta por Liquidar Certificada;
Oficio de Afectacién Presupuestaria;
Oficio de Autorizacién de Inversion;
Aviso de Reintegro; y

hpuwn

Documento Multiple. .

Finalmente, el citado Manual manejaba diferentes integraciones de la .
clave . presupuestaria, dependiendo del documento de pago. Para el
presupuesto original (sic), el Oficio de Afectacidn Presupuestaria y el Oficio de
Autorizacién de Inversién, la clave se integraba con 22 digitos. En la Cuenta
por Liquidar Certificada y el Aviso de Reintegro establecia su integracién con
21 digitos.

Este esquema era caodtico para los ejecutores del gasto y para los
ciudadanos. La falta de claridad se resolvido con soluciones discrecionales que el
encargado administrativo aplicaba. Pero mas alld de ello, esta la imposibilidad
real de cubrir los requerimientos de todas las dependencias y entidades
ejecutoras del gasto. La reforma de la Nueva Estructura Programatica introdujo
mayor organizacién en la clave presupuestaria. Los cambios introducidos se
implementaron a través de la expedicion del Manual de Normas para el
Ejercicio del Gasto en la Administracion Publica Federal publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de marzo de 1998. El acierto de la Nueva
Estructura Programadtica radica en poner la informacién en su lugar a través de
las clasificaciones --administrativa, econdémica y funcional.

La exposicion del capitulo se funda en el Manual de Normas vigente
(Diario Oficial de la Federacion del 4 de mayo del 2000) y aunque no es el que
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introdujo la. Nueva Estructura Programatica, no ha sufrido modificaciones
sustantivas.

La Gnica modificacién a la clave presupuestaria fue la introducida por el
Oficio Circular publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de marzo del
2000, que contiene las Modificaciones al Manual de Normas Presupuestarias
para la Administracién Pablica Federal.

Este Oficio Circular reformé el primer campo de la clave presupuestaria
que identifica el afio para ampliérlo a cuatro registros, pues con anterioridad
Unicamente se registraba el uitimo digito del afioc. También aumentd a dos
registros el componente Gasto con Destino Especifico, pero el Manual vigente
volvié a los lineamientos del Manual de 1998, por lo que regresé a un digito.

1. Clasificacién Administrativa.

La categoria administrativa identifica a los ejecutores del gasto y se integra
con los componentes Ramo, Unidad Responsable y Unidad Ejecutora.

= Ramo.
Este componente registra al ejecutor en el que se autoriza y/o ejerce el
Presupuesto de Egresos. El Presupuesto de Egresos de la Federacion clasifica el
universo de ejecutores en dos grupos: Ramos Administrativos y Ramos
Generales.

1. Ramos Administrativos y Ramos Generales.

Los Ramos Administrativos comprenden: Poder Legislativo y Poder Judicial,
Instituto Federal Electoral, Comision Nacional de Derechos Humanos vy
Secretarias de Estado del Poder Ejecutivo. Los Ramos Generales identifican las
obligaciones de pago distintas de los programas de los poderes o de las
Secretarias.

2. Administracion Publica Paraestatal.

Para efectos del Presupuesto de Egresos de la Federacion la Administracion
Publica Paraestatal se distinguen dos regimenes.
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a) Entidades de Control Presupuestario Directo.
Que agrupa las que tienen una relevancia- estratégica por los niveles de
ingreso y gasto, que de manera especifica se autorizan en la Ley de
Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

b) Entidades de Control Presupuestario Indirecto.
Que agrupa aquellas cuyos niveles de ingreso y gasto se encuentran
incluidos en cada una de los ramos administrativos en que se estan
sectorizados.

Este componente se identifica con la abreviatura (RA) y tiene asignados
dos registros en la clave presupuestaria.

La identificacion de los ejecutores del gasto se encuentra sefialada en el
Catdlogo de Ramos, Dependencias. y Entidades de la Administracién Publica
Federal, expedido por la Unidad de -Politica y Control Presupuestal de la
Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La
titima edicién es de enero del 2000 en las que aln no se encuentran las
vitimas reformas de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

= Unidad Responsable.

La Unidad Responsable identifica a la unidad administrativa perteneciente a la
estructura organica de una dependencia responsable de ejercer las
asighaciones presupuestarias correspondientes.

En el caso de las asignaciones relacionadas con los subsidios y/o
transferencias que otorga el Gobierno Federal a las entidades del sector
paraestatal, éste componente identifica la entidad beneficiaria de los recursos.

Es decir, la Unidad Responsable es la unidad interna de una dependencia
o entidad responsable de ejercer la asignacion presupuestaria que le
corresponda. Este componente se identifica con la abreviatura (UR) y tiene
asignados tres registros en la clave presupuestaria.

La identificacion de las Unidades Responsables se encuentra sefialada en
el Catalogo de Unidades Responsables expedido por la Unidad de Politica y
Contro! Presupuestal de la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico. La Gitima edicién es de 1999 en las que aun no se
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.encuentran las .Uitimas reformas de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal.

= Unidad Ejecutora.

Las Unidades Ejecutoras son unidades subordinadas a la Unidad Responsable,
en las que se desconcentra una parte del ejercicio presupuestario, por estar
ubicadas en areas geograficas distintas.

Este componente se identifica con la abreviatura (UE) y tiene asignados
dos registros en la clave presupuestaria.

La Nueva Estructura Programatica precisé y amplié la informacion de la
clave presupuestaria en el ejecutor del gasto. La precis6, pues solamente
emplea la expresion “ramo”, sefialando lo que debemos entender como tal, y
determina con-mayor alcance quiénes son las unidades responsables.

La Nueva Estructura Programatica también amplia los componentes al
incluir a la Unidad Ejecutora, cuya razén se encuentra en determinar con
exactitud y mayor alcance a los ejecutores del gasto.

Esta distincién a nivel federal no resulta ociosa y si en cambio bastante
necesaria, pues por la naturaleza del gobierno federal, y por fa organizaciéon de
las dependencias y entidades federales, su cobertura se extiende a todo el
territorio nacional y para un funcionamiento correcto y adecuado es necesaria
la existencia de unidades in situ suficientemente facultadas al respecto.

Por dar un ejemplo concreto, la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales despliega actividades en todo el territorio nacional, a
través de diferentes drganos. Entre ellos, la Comisién Nacional de Agua realiza
también funciones en todas las entidades federativas y no maneja para todo el
pais solamente un distrito de riego, sino que al contrario, tiene infinidad
diseminados por todo el territorio nacional. Asi, la unidad responsable
identificara en este caso al distrito de riego de Morelos, al del Distrito Federal,
o al que sea. Y ello ocurre en todas las Secretarias, como Comunicaciones y
Transportes o Relaciones Exteriores.

La clasificacién administrativa es correcta, al identificar casuisticamente
cada dependencia, pero esto implica una pluralidad de catalogos que dificultan
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su conocimiento. Estos catalogos no se encuentran publicados en el Diario
Oficial de la Federacién y solamente se encuentran “difundidos” por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Esta situacién aleja a los ciudadanos
y a los diputados de l|a certeza que debe imperar en la materia, pues su
modificacién sera libre o en ocasiones caprichosamente realizada, abriéndose
la posibilidad de encubrir actos delictivos. La publicacién de estos Catdlogos es
necesaria para una mejor regulacién de la clave presupuestaria.

II. Clasificacion Econémica.

Esta clasificacion identifica el tipo de bienes y servicios que se adquieren con
los recursos asignados en el Presupuesto de Egresos.

Sin embargo este parametro es mas amplio, ya que también identifica
las erogaciones que realiza el gobierno federal para dar cumplimiento a otros
compromisos, como son las transferencias de recursos a entidades federativas
Yy municipios.

La Nueva Estructura Programdatica acertd en organizar la informacion
econdémica que debe contenerse en la clave presupuestaria. Asimismo, precisa
y amplia los componentes econdémicos. La anterior clave presupuestaria
identificaba este componente como ‘concepto o partida’ y ia Nueva Estructura
solamente aplica ‘objeto de gasto’.

Los componentes que conforman la Clasificacién Econdmica son:

1. Objeto de Gasto que se identifica con la abreviatura (OG) y tiene asignados
en la clave presupuestaria cuatro digitos;

2. Tipo de Gasto que se identifica con la abreviatura (TG) y tiene un digito;

3. Gasto con Destino Especifico que se identifica con la abreviatura (GE) vy
tiene un digito; y

4. Fuente de Financiamiento que se identifica con la abreviatura (FF) y tiene
un digito.

El Objeto de Gasto identifica en los distintos niveles de agrupacion
(capitulo, concepto, partida) del Clasificador por Objeto de Gasto, los insumos
que adquieren las unidades responsables y/o las unidades ejecutoras.
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En la Nueva Estructura se ampliaron los componentes de la Clasificacion
Econémica, al incorporar otros tres que la anterior normatividad no reconocia.
Introdujo los componentes Tipo de Gasto, Gasto con Destino Especifico y
Fuente de Financiamiento.

El Tipo de Gasto relaciona la adquisicién de insumos con la naturaleza
econdmica de las erogaciones que pueden ser de gasto corriente (1), gasto de
capital diferente de obra publica (2), gasto de obra publica (3) vy
participaciones (4), segin el numeral 9 del' Manual.

Gasto con Destino Especifico permite registrar la aplicacién especifica
que tienen asociadas algunas asignaciones presupuestarias que Nno se pueden
identificar a través de ningin otro componente. Estos destinos son los
siguientes, segin el numeral 9 del Manual: gasto operativo (0), aportaciones a
seguridad social (1), erogaciones sustantivas (2), gasto sujeto a racionalidad
presupuestaria (3) y previsiones para servicios personales (4).

Fuente de Financiamiento identifica el origen de los recursos con que se
cubre la asignacidon presupuestaria que pueden ser recursos fiscales (1),
Gastos financiados con recursos del Banco Interamericano de Desarrollo y del
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BID-BIRF) asi como otros
financiamientos externos (2) y contraparte nacional (3).

Las modificaciones que introdujo la Nueva Estructura Programatica en el
pardmetro econémico no son de fondo sino de cobertura, pues sigue el eje
central del Clasificador por Objeto de Gasto aunando ios pardmetros referidos,
siendo correcta su inclusion en la clave presupuestaria.

III. Clasificacién Funcional-Programatica.

Esta clasificaciéon identifica la orientacién y permite conocer el fin de los
recursos publicos, independientemente de quien los ejerce. Este parametro se
denomina en el Manual como ‘Dimension Funcional’. Aqui tenemos al mayor
cambio introducido por la Nueva Estructura Programatica.
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Esta categoria da fundamento a los elementos programiticos que
servirdn para establecer las bases, fundamentos y modo de operacion del
Sistema de Evaluacion del Desempefio.

= Funcion.

Es el primer componente de la clasificacién programatica y se le identifica con
la abreviatura (F), asignandosele 2 registros en la clave presupuestaria.
Identifica el campo de accidn o el ambito de competencia del sector publico
para el que se aplica la asignacién presupuestaria. La funcion representa las
atribuciones que el marco juridico establece al sector publico, y corresponde al
nivel de mayor agregacion del destino de los recursos publicos, siendo
determinada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Segun la fraccién III del numeral 8 del Manual de Normas, la funcion.se
ajusta al catalogo correspondiente, el Catalogo de Categorias Programaticas de
la Administraciéon Publica Federal, difundido por la Secretaria.

De este Catalogo encontramos dos ediciones, la primera del afio 1998 en
el que se contemplaban 20 funciones y el segundo del afio 1999, en que se
afiadié el ultimo, es decir, el identificado con el numero 21. De las 21
funciones, 17 son de gasto programable y cuatro de gasto no programable.

» Subfuncién.

Es el segundo componente de la clasificacion programatica y se identifica con
la abreviatura (SF). asignandosele 2 registros en la clave presupuestaria.
Establece en mayor detalle el campo de accidn que se especifica en la funcién.
Se abre una subfuncién para identificar de manera mdas especifica la
participacion del sector publico.

La subfuncién se determina por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, y segun la fracciéon III del numeral 8 del Manual de Normas se ajusta
al catdlogo correspondiente, el Catidlogo de Categorias Programaticas de la
Administracién Publica Federal, difundido por la Secretaria.

De este Catdlogo encontramos dos ediciones, la primera del afio 1998 y
la segunda del afio 1999, ambos contemplando 55 subfunciones. Como las
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actividades de la unidades responsables pueden atender simultdneamente a
varias subfunciones se creo la ‘Subfuncién de Servicios Compartidos’
identificdndose con los digitos “00”. Las subfunciones se identifican con la
relacién que se anexa al final, tomada del Catalogo de Categorias
Programaticas.

= Programa Sectorial.

Este es el tercer componente de la categoria funcional programdtica y se
identifica con la abreviatura (PS), asignandosele 2 registros en la clave
presupuestaria. Relaciona la asignacién presupuestaria con los programas
sectoriales que derivan del Plan Naclonal de Desarrollo establecido por la Ley
de Planeacién.’ o )

Los programas sectoriales comprenden los aspectos relativos a un area
de la economia o de la sociedad que es atendido por una  dependencia. Estos
programas estdan sujetos a las previsiones contenidas en el Plan Nacional de
Desarrolio; especifican los objetivos, prioridades, politicas e instrumentos;
definen las estimaciones de recursos por aplicar, asi como los responsables de
la ejecucidn.

A través de los programas sectoriales que siempre son de mediano plazo
(pues no puede extenderse mas de seis afios), presentan los lineamientos que
habran de seguir las dependencias y entidades para alcanzar los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo. Por ello, se parte del hecho de que todo lo que
realiza el sector publico debe estar comprometido dentro de un programa
sectorial.

La identificacién del programa sectorial se determina por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y segun la fraccion III del numeral 8 del Manual de
Normas se ajusta al catalogo correspondiente, que es el Catdlogo de
Categorias Programaticas de la Administracion Publica Federal, difundido por la
Secretaria.

De éste Catalogo encontramos dos ediciones, la primera del afio 1998 y
la segunda del afio 1999, ambos contemplando 36 programas especiales. De
estos, 35 corresponden al gasto programable, 32 de los cuales —-del 4 al 35--
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se encuentran enunciados en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. Se
asimilan a programas sectoriales los del Poder Legislativo y Judicial y los de las
dependencias que no participan en algun programa sectorial —-Presidencia de
la Republica, Relaciones Exteriores, Defensa y Marina--; sus programas
especiales se vinculan al Plan Nacional de Desarrollo, el cual para efectos es
considerado como un programa sectorial.

= Programa Especial.
Es el cuarto componente de la categoria funcional programatica y su
abreviatura es (PE), asignéndosele 3 registros en la clave presupuestaria.
Identifica un conjunto de actividades institucionales que se orientan de manera
integral para resolver un problema especifico, mejorar una situacién y/o prever
un acontecimiento, con el propésito de concretar y alcanzar los objetivos de los .
programas sectoriales.

El programa especial representa el esfuerzo de concretar los propodsitos
y lograr los objetivos del programa sectorial, por lo que su duraciéon sera de
mediano plazo.

Los programas especiales se refieren 2 un planteamiento especifico para
resolver:

i. Un problema que se ha definido;

il. Mejorar una situacion que se ha identificado; y/o
ili. Prever un acontecimiento.
Se consideran programas especiales aquellos que cumplen lo siguiente:

e Tener claramente identificada la problemadtica a resolver, la situacion a
mejorar y/o el acontecimiento a prever;

e Identificar con claridad su propésito institucional; objetivos; los
indicadores estratégicos que se consideren pertinentes para una
evaluacién y seguimiento objetivo; a su vez deberan establecerse metas
para los indicadores seleccionados y estimar el costo que representa
alcanzar estas metas;

e Definir claramente la poblacién objetivo a atender;

e Alinear el propdsito institucional a los objetivos de la politica publica
establecida;

e Establecer las actividades y proyectos a realizar;

e Considerar aquellos eventos que favorecen o perjudican la relacion del
programa y tener ordenadas de manera cronoldgica las actividades y/o
proyectos, asi como su interrelacién, si son simultaneas o secuenciales;
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e Determinar claramente la temporalidad del programa, . aun cuando
pueda extenderse mas alld del periodo de wuna administraciéon
gubernamental;

e Contener una evaluacién-ex-ante de los-costos y beneficios que implican
su realizacién; y

e Tener un responsable para integrar y coordinar el programa especial en
caso de rebasar ia esfera de competencia de una Secretaria. En tal
circunstancia, entre Ios responsables estaran las Comisiones
Intersecretariales o Gabinetes Especializados respectivos. 197
Por sus caracteristicas, un programa especial puede formar parte de una

o varias funciones. El programa especial siempre forma parte de un programa
sectorial y su temporalidad se deriva del hecho de que todo programa especial
debe estar sujeto al ciclo: concepcién del programa, puesta en marcha,
desenvolvimiento y evaluacién, y fin del programa.

El programa especial se ajusta segtin la fraccién III del numeral 8 del
Manual de Normas, correspondiente al Catalogo de Categorias Programaticas
de la Administracién Publica Federal, difundido por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. Y en este caso es el propio ejecutor del gasto, a través de la
unidad responsable, quien los propone y concerta con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

De este Catalogo encontramos dos ediciones, la primera del afic 1998 en
el que se contemplaban 25 programas especiales; y el segundo del afio 1999
en que se incrementé a 26 por la inclusién del programa identificado con el
numero 023", que es el “Programa de Apoyo a Ahorradores”. También incluye
el programa especial "000", con la denominacién de Programa Normal de
Operacion que se utiliza cuando las dependencias, entidades y unidades
responsables, llevan a cabo actividades institucionales que no estan asociadas
directamente al cumplimiento de un programa especial.

La evaluacién de éste programa especiali se hace sobre los indicadores
que estan vinculados directamente a los resultados de la dependencia y/o
entidad en su conjunto. De los 26 programas especiales, 17 corresponden a
Ramos Administrativos y 9 a Ramos Generales.
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= Actividad Institucional. .

Este es el quinto componente de la categoria funcional-programatica,
identificandose con la abreviatura (AI) y tiene 3 registros en la calve
presupuestaria. Registra las operaciones que realizan las unidades
responsables del ejercicio de los recursos presupuestarios para dar
cumplimiento a la misiéon que tiene encomendada.

Esta categoria programatica es la que conduce directamente y refleja en
forma concreta la produccién de un bien o a la prestacidon de un servicio para
atender a un "cliente" o a un usuario plenamente identificado.

Toda actividad esta asociada a una unidad responsable y aqui también
es el proplo ejecutor del gasto a través de la unidad responsable quien los
propone y concerta con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Un programa especial estarda conformado por -un .conjunto de
actividades. De la misma manera, los proyectos institucionales y de inversién
podrén tener actividades institucionales. Sin embargo, no todas las actividades
institucionales que desarrolla una unidad responsable formaran parte de un
programa especial.

Derivado de lo anterior, s6lo las actividades institucionales que no
forman parte de un programa especial tendrdn indicadores estratégicos y sus
metas correspondientes. Como toda unidad responsable tiene que llevar a cabo
una actividad institucional para explicar y justificar su existencia, los
indicadores estratégicos del programa especial seran suficientes cuando la
actividad institucional forme parte de este programa especial. Con ello, la
unidad responsable y las actividades institucionales que participan en un
programa especial tendran indirectamente un conjunto de indicadores.

Cuando una unidad responsable participa en una actividad que se
contempla dentro de dos 0 mads actividades institucionales del sector publico y
no le es posible presupuestar sus recursos en las dos 0 mas actividades,
debera plasmar sus requerimientos en la que mayor preponderancia tenga.

197 México, Poder Ejecutivo Federal, Scerctaria de Hacienda y Crédito Publico, Unidad de Politica y Control
Presupucstal, Catdlogo de Categorias Programitjcas de la Administracién Piblica Federal, p. 22.
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La actividad institucional se ajusta segun la fraccion III del numeral 8
del Manual de Normas al cataélogo correspondiente, el Catdlogo de Categorias
Programaéticas de la Administraciéon Publica Federal, difundido por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

De este Catélogo se encuentran dos ediciones, la primera dei afio 1998 y
la segunda del afio 1999, ambos contemplando nueve de actividades
institucionales.

= Proyecto.

Este es el sexto componente de la categoria funcional-programdtica,
identificandose con la abreviatura (PY), y se le asignan 4 registros en la calve
presupuestaria. .

El Manual de Normas diferencia dos tipos de proyectos: institucionales y
de inversion.

Los proyectos institucionales permiten registrar propuestas concretas
para mejorar una actividad institucional, un producto o una prestacion de
servicio.

Los proyectos de inversidn identifican las acciones de las unidades
responsables que para aumentar y/o mejorar el flujo de productos y/o
servicios, incrementan el activo fijo del sector publico.

El proyecto corresponde al nivel de mayor desagregacion del destino de
los recursos publicos y se determina por el ejecutor del gasto a través de la
unidad responsable, quien los propone y concerta con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, pues asi lo dispone la fraccién III del numeral 8 del
Manual de Normas.

El proyecto institucional es una propuesta especifica de una o varias
unidades ejecutoras de una misma dependencia para mejorar un producto o la
prestacién de un servicio. También representa una forma especifica de
concretar a nivel de detalle la estrategia de ejecuciéon de un programa sectorial
y/o programa especial.

Las caracteristicas de los proyectos institucionales, segun indica el
Catdlogo de Categorias Programaticas, son las siguientes.
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e El horizonte de ejecuciéon de sus etapas es menor de 24 meses;

Siempre deben estar asociados a una unidad responsable;

e Identifican con claridad y precision el propésito institucional; objetivos; los
indicadores estratégicos que se consideren pertinentes para una evaluacion
y seguimiento objetivo; a su vez deberan establecerse metas para los
indicadores seleccionados y estimar el costo que representa alcanzar estas
metas;

e Pueden contener gasto corriente y de inversion, pero no incrementan
necesariamente el activo fijo del sector publico;

e En caso de estar asociados a gasto de inversion, se llevan a cabo para
mejorar, conservar y mantener un activo; y

e Debe contener una evaluacion ex-ante de los costos y beneficios que
implica su realizacién, 1%

En el caso de que un proyecto institucional esté asociado a un programa
especial, bastardn los indicadores y metas que se definan para ese.programa
especial. Los proyectos de inversién corresponden a todo aquello que
emprende el sector publico para incrementar sus activos fijos. Por lo tanto,
estos proyectos se asocian directamente a la obra ptblica y deben precederse
por una evaluaciéon. Estos proyectos surgen como resultado de las siguientes
etapas:

e Propuesta para incrementar la produccién de bienes y/o prestacién de
servicios;
e Un primer analisis sobre beneficios y costos que implica la realizacion del
proyecto;
e Estudio de prefactibilidad y factibilidad;
e Valuacién de los costos de operacién, conservacién y mantenimiento de la
obra concluida; y
e Proyecto Ejecutivo. 1%
Una vez realizado lo anterior puede iniciarse la ejecucién del proyecto.
De manera transitoria a la entrada de la reforma se consideraron los proyectos
de inversién en proceso, asi como los proyectos que se pretendian incorporar a
partir de 1998, los cuales debieron contar con el dictamen favorable de la
Unidad de Inversiones y de Desincorporaciéon de Entidades Paraestatales.
El componente Proyecto se ajusta segin la fraccién III del numeral 8 del

Manual de Normas al catdlogo correspondiente, que es el Catdlogo de

98 1bid. p. 26.
" tbid. p. 21.
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Categorias Programaticas de la Administracién Publica Federal, difundido por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Y en este caso, es el propio ejecutor del gasto, a través de la unidad
responsable, quien los propone y concerta con la Secretaria de Haclenda y
Crédito Publico. De este Catalogo de Categorias Programaticas se encuentran
dos ediciones, la primera del afio 1998 y la segunda del afio 1999, siendo que
ninguno de los dos contiene alguna relacién o apartado al respecto.

Por la abundancia de proyectos que realizan todos los 6rganos de
gobierno seria inGtil presentar la relacién sin mayores datos. No es sino hasta
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién que se relacionan los
proyectos. Como se expuso, el Proyecto se integra de varias partes pero es en
el tomo segundo que se expone la relacién programa-presupuesto, y en ella
encontramos a los proyectos: los programas se desarrollan a través de
proyectos.

El sequndo tomo se compone por los volimenes de cada ramo. Cada
volumen se integra de las siguientes seis partes:

1. Estrategia Programatica;

2. Resumen Programatico Econémico Financiero;

. Presupuesto Econémico;

Andlisis Programatico (Programa Especial);

. Analisis Programatico (Actividad Institucional); y

on s W

. Resumen Administrativo de Subsidios y Transferencias.

En estos documentos se puede apreciar la utilidad de saber cudl es el
proyecto, al ser aqui donde se aplican los indicadores del desempeiio de!
Sistema de Evaluacion del Desempefic de la Reforma al Sistema
Presupuestario.
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Capitulo Tercero. Sistema de Evaluaciéon del Desempefio.

En el documento expedido por la Unidad de Politica y Control Presupuestal de
la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito PuUblico
denominado “Reforma al Sistema Presupuestario”*!® encontramos la siguiente
definicién.

El Sistema de Evaluacién del Desempeiio (SED) es un proceso que
permite medir el desempefio gubernamental mediante la articulacién
de:

- Sistema de Indicadores;

- Sistemas de Informacién; y

- Sistemas de Seguimiento y Monitoreo
que permite definir acciones correctivas de corto plazo en el
cumplimiento de metas y realimentar a las dependencias y
entidades en la planeacién y programacion.

El Sistema de Evaluacién del Desempefio se funda en las Categorias
Programaticas para establecer los Elementos Programadticos que son los que
evaltian el desempefio. La informaciéon de los Elementos Programdticos es
esencialmente cualitativa, sin embargo, también generan informacion
cuantitativa de lo que se pretende lograr con los recursos publicos. Los
Elementos Programaticos introducen al proceso de planeacién, programacion y
presupuesto, conceptos de planeaciéon estratégica como: mision institucional
de la dependencia, entidad o unidad responsable, propésito institucional,
actividades institucionales, evaluacion, objetivos e indicadores estratégicos.

I. Elementos Programaticos.

La exposicion de los Elementos Programaticos del Sistema de Evaluacion del
Desempefio se fundard en lo dispuesto por el Catdlogo de Categorias
Programaticas de la Administracién Publica Federal, el Boletin de Difusién de la
Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes de la Gestion Pudblica
“Contabilidad Gubernamental” y el documento “Nueva Estructura
Programatica”, expedido por la Unidad de Politica y Control Presupuestal.

119 Unidad de Politica y Control Presupuestal, op. cit. 103, p. 82.
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El Sistema de Evaluacion del Desempefio se integra con los siguientes
Elementos Programaticos.
= Mision.
= Propdsito institucional.
= Objetivo.
= Indicador del desempeifio.
= Meta del indicador.

Estos elementos son los que sirven para evaluar el desempefio de los
o6rganos de gobierno y a continuacion desarrollamos su funcionamiento,
contenido, alcance, utilidad e implementacion.

. Misién. (MS)

La Misién es el elemento programatico que representa e identifica el encargo
que da la sociedad a una dependencia, entidad o unidad responsable; es decir,
la razén que justifica la existencia de las mismas, que le da sentido a la
organizacién y describe su propdésito fundamental.

Seglin el Catalogo de Categorias Programaticas, la Mision se describe
como un enunciado breve o una declaracion que refleja las siguientes
caracteristicas.

e Explica la razén de existir de una dependencia, entidad y/o

unidad ejecutora de recursos publicos.

e Explica la razén de ser de una dependencia, entidad y/o unidad
ejecutora de recursos publicos.

e Muestra el beneficio que se pretende dar a la sociedad con la
prestacién de un servicio y/o la produccién de un bien; integra
esfuerzos en la organizacién para lograr un objetivo comun.

e Define el campo de especialidad.

e Delimita fronteras de responsabilidad.

e Genera motivacién y compromiso entre los integrantes de la
dependencia y/o entidad.

e Captura la esencia y expresa el concepto unificador de la
dependencia o entidad. 1**

La elaboracion del elemento programdtico Misién se realiza a través de
responder las siguientes preguntas:

'"! Catalogo de Categorias Programiticas, p. 29.



232 TITULO TERCERO

e ¢Qué hace la dependencia, entidad o unidad responsable? -
compromiso-

e ¢Para qué lo hace? —objetivo a cumplir-

e (A través de qué lo hace? -principal medio-

e ¢A quién se dirige, atiende o sirve? —poblacién objetivo-13?

Y el marco de referencia para determinario segun la Unidad de Politica y
Control Presupuestal es el siguiente:

Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal.
Reglamento Interior de cada dependencia.
Manual de Organizacién de cada dependencia.
Leyes y Reglamentos especificos.

Funcién y Subfuncién.

Cada dependencia, entidad y unidad responsable es la que determina su
misién. El término de Mision se utiliza para las dependencias y entidades, as{
como para las unidades responsables Gue las integran.

= Prop6sito Institucional. (PIN)

Es el equivalente para un programa especial, una actividad institucional o un
proyecto a la misién de las dependencias, entidades, y unidades responsables,
ya que constituye su justificaciéon y muestra el objeto o fin udltimo que éstas
categorias deben alcanzar.

El Propésito Institucional se define con el mismo procedimiento de la
Mision pero apoyandose y enfocandose a las categorias programaticas que se
vincula. Misién y Propdsito Institucional pueden considerarse como sindnimos,
pero son elementos programaticos diferentes. Mientras la Misidn se refiere a la
razén de ser de una organizacidn (ente administrativo), el Propdsito
Institucional establece la razédn de ser de la Categoria Programatica.

= Objetivo. (OBJ)

Este elemento programatico es el enunciado que define, identifica y expresa
cualitativamente las finalidades hacia las cuales se dirigen los recursos y los
esfuerzos de una dependencia y/o entidad para dar cumplimiento, dentro de

"2 Unidad de Politica y Control Presupuestal, op. cit. 103, p. 13
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sus ambito de competencia y nivel de participacion a los propdsitos, programas
y actividades.

Un Objetivo se caracteriza por una descripcion cualitativa y especifica de
lo que la organizacién o programa pretende alcanzar. Los objetivos deberan
expresarse de manera concisa y su contenido debera ser preciso.

E! objetivo se construye respondiendo a las siguientes preguntas®!3,

e (Qué debe lograr la dependencia para asegurar su participaciéon y
contribuciéon en el cumplimiento de los compromisos del sector?
e <{Qué debe lograr la dependencia para cumplir su Misién?

La importancia del Objetivo radica en que relaciona directamente todos
los elementos programaticos con las categorias programaticas, es decir, es la
conexion entre la clave presupuestaria y la evaluacién del desempefio. Por esta
relacion, el Objetivo lo encontramos en relaciéon directa a los programas de
cada érgano de gobierno y se determina hasta los volimenes del Presupuesto
de cada ramo.

Las caracteristicas del Objetivo son las siguientes:

e Ser de corto plazo —anual- ,

e Ser una descripcion concreta, cualitativa y clara de resultados

e Comenzar siempre con una accién**

El Objetivo es definido por el propio ejecutor del gasto y debe guardar
congruencia con las categorias programaticas. En caso de que una unidad
responsable no participe en un programa especial, los objetivos serdn los
planteados para la actividad institucional correspondiente. Cuando la Unidad
Responsable realice actividades para el desarrollo de un programa especial,
sus objetivos seran los mismos que el programa.

= Indicadores de Desempefio o Estratégicos. (1E)
Este elemento es la aportacién mas importante del Sistema de Evaluacion del
Desempeifio pues lleva a cabo precisamente la medicidn del desempefio.

Todos los elementos anteriores sirven y dan las bases necesarias para
elaborar los Indicadores del Desempefio.

3 ybid. p. 14,
14 fdem.
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El Indicador del Desempeiio es un parametro de medicién que permite
dar seguimiento y evaluar el cumplimiento de los objetivos. Se expresa como
una relacion que en conjunto describe la accibn mas importante de la
Categoria Programatica a la que esta asociado el Objetivo, es decir, el
Programa Sectorial o Especial, Actividad Institucional o Proyecto Institucional o
de Inversion.

La magnitud utilizada para medir o comparar los resultados obtenidos en
una dependencia, entidad o unidad responsable se expresan como un
coeficiente que debe reflejar el ambito de los alcances de las acciones
especificas, respecto al universo global de éstas. Por esto existen diversos
tipos de indicadores, como son los de gestién, de cobertura y de eficiencia.

Desde la perspectiva presupuestaria, para la evaluacion del desempeifio
interesan aquellos que reflejan la relacidon entre el gasto publico y el logro de
los objetivos; sin embrago, los indicadores tiene una utilidad de mayé‘r
alcance en los niveles mas aitos de responsabilidad, que es la de proporcionar
los medios para evaluar el cumplimiento de las politicas ptblicas. Es decir,
para determinar el desempeiio gubernamental.

Por esto la determinacion de las categorias de tipo y cantidad de los
indicadores este en funciéon de la ubicacion de la unidad responsable dentro de
la organizacion. En los niveles basicos predominaran los de gestion y
cobertura, pero conforme se avanza en la estructura, se van definiendo los
estratégicos, que son los directamente relacionados con las politicas publicas;
es decir, con los compromisos que el gobierno tiene con la sociedad.

Los Indicadores reflejan los aspectos relevantes de los Programas
Especiales aportando datos determinantes para las decisiones de asignacién
presupuestaria y sirviendo también para la valoraciéon de! cumplimiento de los
objetivos.

Los indicadores estratégicos sirven para lo siguientes propositos:

. Proporcionar informaciéon objetiva sobre los resultados de los
programas especiales, actividades institucionales, proyectos
institucionales y proyectos de inversion que permiten evaluar
si se estan alcanzando los objetivos planteados.

. Medir la eficiencia, la eficacia, la calidad, la cobertura, el.
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resultado, el impacto, y la costo-efectividad de las tareas
gubernamentales en la consecucidon de los objetivos

propuestos.
- Dar seguimiento al ejercicio de los recursos ptblicos y asi
obtener una aproximacion objetiva al cumplimiento de los
. propdsitos de las politicas publicas.
. Aportar informacion para la toma de decisiones y asi corregir

el rumbo, implementar nuevas estrategias y/o reorientar los
recursos. 1%

Con estas caracteristicas se distinguen dos tipos de Indicadores: de
Desempefio General y Estratégicos. ’

Los Indicadores del Desempefio General estan asoclados a la produccion
de un bien o a.la prestacién de un servicio y por lo tanto es determinante so
pueden ser costeados. Adhellos que midan procesos o actividades intermedias,
no necesariamente deben tener asociados recursos ptublicos. Por ello se
establece la referencia con el monto asignado a la Actividad Institucional.

Los Indicadores del Desempefio Estratégico no tienen asociados recursos
publicos y basta con su referencia al monto total asignado al Programa
Especial. En este tipo de indicadores, pueden existir algunos que reflejen
acciones intermedias y no la meta dltima a lograr, debido a que estan
involucradas dos o mas unidades responsables en el cumplimiento de los
objetivos establecidos.

El indicador del desempefio se establece como un parametro a través del
cual se va a medir y evaluar el comportamiento de una unidad responsable,
por lo que ésta debe establecer la base adecuada de los mismos, con la
finalidad de que sean ellas mismas las que proporcionen los argumentos
adecuados para el seguimiento del ejercicio del gasto.

En la construccion de los indicadores se tendra como referencia dos
factores: 1. Objetivos a cumplir en el Programa Especial o en la Actividad
Institucional; y 2. Avances alcanzados en ejercicios anteriores.

Para ello, se impone necesario determinar los siguientes dos aspectos:

1. El qué y el cdmo se va a medir; y
2. La poblacion objetivo, el cliente o usuario a atender.
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Establecido lo anterior, al indicador se le asocia la meta a alcanzar
durante un periodo indicado que generalmente es anual.

Durante la ejecuciéon del gasto publico se da seguimiento al indicador,
verificando el cumplimiento de su meta, y al fin del ejercicio se evalian los
resultados alcanzados.

Las caracteristicas que debe tener un Indicador del Desempefio son las
siguientes:

. Permitir la medicién de la gestidn general de una unidad
responsable por lo que pueden ser de: gestion, servicios,
productos, procesos, proyectos o de resultados.

. Reflejar el cumplimiento de un objetivo para lo cual se
recomienda que su nimero sea reducido.

. Expresar la comparaciéon de dos variables, por lo que es
necesario tener el soporte documental e informativo de las
mismas.

- Especificar la(s) unidad(es) de medida(s) correspondientes y
bajo ninguna circunstancia se debera escribir solo un valor
numeérico.

. Reflejar el valor cuantitativo deseado por los objetivos
previstos, asi como contemplar el universo de comparacién o

a cubrir. *
Aqui se entiende por “Universo de Comparacién” o “Universo a Cubrir”:

Ambito de accién global nacional o sectorial de los
compromisos gubernamentales que la dependencia, entidad
o unidad responsable tiene que atender, conforme a su
mision y a lo establecido en las categorias que reflejan el
Programa de Gobierno en que participan o al que
contribuyen. 117 .

Dependera de la circunstancia de cada dependencia y unidad
responsable que el universo a cubrir sea algiin promedio nacional o
internacional, o en algunos casos el punto de partida o la situacidon actual que
se busca mejorar. Por ejemplo:

v Tasa de mortalidad infantil en México para el afio anterior.
v Tasa de crecimiento de la poblacién del afio anterior.

'3 fbid. p. 16.

"8 tbid, p. 17.
"7 fbid. p. 18.
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v Tasa de recaudacién o monto recaudado del afio anterior.
v “Promedio de visitas post parto al médico en México, el parametro
internacional o el de los socios comerciales.

= Meta del Indicador.(MI)

La Meta del Indicador siempre se presenta como una expresiéon numérica de o
que se pretende alcanzar durante un periodo determinado --generalmente un
afio-— y se puede expresar tanto en una cantidad como en un porcentaje.

En los casos en que la meta corresponda a una expresién porcentual, su
resultado se obtiene!!® relacionando la capacidad disponible y/o de realizaciéon
para el logro de los resultados —numerador- con la informacién registrada en
el Universo de Cobertura -denominador- y multiplicando este factor por cien.

Con estos datos la formula general es la siguiente.

Donde: q

Id = Indicador de Desempeiio.

p = casos favorables -capacidad de realizacién en el periodo-.
q= casos totales —universo de cobertura total-.

La Unidad de Politica y Control Presupuestal sefala''® que para un
periodo determinado -por lo regular un afo-, el resultado nunca debera ser
igual a cien por ciento, ya que esto indica que hay un error en la determinacion
de la meta del indicador o del Universo de Comparacién o a Cubrir por la
unidad responsable, dado que es dificil que en un ejercicio se cubra a toda la
poblacién o universo objetivo.

En casos de que la unidad de ia Meta del Indicador —numerador- sea la
relacidn de dos variables diferentes —p. ej. barriles/dias-, el Universo de
Comparacién o a Cubrir ~denominador— deberd expresarse en éstas mismas

"% fdem.
" fdem.
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unidades -en el ejemplo también de barriles/dias— y se manejara como en el
caso anterior.

En los caso de la Meta del Indicador se refiera al incremento o
decremento de una situaciéon de partida la meta se construye muiltiplicando el
valor del indicador de la situacién de partida por un factor de acuerdo a la
siguiente ecuacioén.

1d2 = Idi x f

Donde:
Id1 = Indicador de desempefio de inicio
Id2 = Indicador de d mpefio d do

f = Factor deseado de variacién.
Como ejemplos, el Catalogo nos ofrece los siguientes casos:

Ejemplo 1. La meta buscada es abatir en 10% el costo por alumno actual:
[(80)/alumno] x [1-(10/100)] = ($80/alumno) x (0.90) = $72/alumno.

Ejemplo 2. La meta planteada es incrementar en 20% ia tasa de vacunacion
actual,

[(70,000vacuna)/afio] x [1+(20/100)} = (70,000vacunas/aifio) x (1.20) =
84.000vacunas/afio

La meta se refiere al valor numérico de un indicador cuya medicién se
ha establecido con especificaciones precisas, para mostrar de manera objetiva
el cumplimiento de los propdsitos de las politicas publicas.

Para acabar de entender la injerencia y aplicacién de los elementos
programaticos del Sistema de Evaluacién de Desempefio, es necesario abordar
cémo se relacionan entre si y con los componentes de la categoria funcional-
programatica de la clave presupuestaria.

II. Niveles de Aplicacion y Marcos de Ejecucién.
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Para la aplicacién de los -elementos programaticos es necesario exponer sus
relaciones con las Categorias Programaticas, para lo cual se distinguen tres -
niveles de aplicacion: Papel del Estado; Programa de Gobierno; y Operacion
Cotidiana de -los Ejecutores. Y dos Marcos de Ejecucién del Gasto: General y
Particular.

= Papel del Estado.
Este nivel de aplicacién identifica las atribuciones que son competencia del
sector publico federal y corresponden al campo de accion donde ejerce el
sector gubernamental, dentro del cual orienta sus esfuerzos para atender las
demandas de la sociedad que se traducen en politicas publicas.

Las categorias programaticas que definen este ambito son la Funcion y
la Subfuncidén que representan los grandes campos de accién del sector ptblico
y de aplicacién de los recursos fiscales.

* Programa de Gobierno.

Este nivel de aplicacion identifica los objetivos nacionales asi como las
directrices y lineas de accidn que el sector publico define para cumplir con su
funcion, es decir, para cumplir su dmbito de competencia.

El Programa de Gobierno especifica a través de planteamientos
concretos la politica publica a seguir, por lo que es el marco de referencia
donde se emana la explicacién, justificacion, guia y perfil del curso a observar
en una administracion federal.

Las categorias programaticas que identifican el Programa de Gobierno
son el Programa Sectorial y el Programa Especial pues definen aspectos mas
concretos de la accidn del sector publico, es decir, son la traduccién de las
problematicas especificas a resolver.

= Operacién Cotidiana de los Ejecutores del Gasto.
Este nivel de aplicacion identifica las acciones cotidianas de las Unidades
Responsables.
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Son aquellas operaciones que se realizan para cumplir las atribuciones y
responsabilidades y, que con base en las directrices y objetivos establecidos en
el Programa de Gobierno, orientan sus esfuerzos para atender las funciones
que son de su competencia y de ésta forma, cubrir en la atencién del Papel que
le corresponde al Estado.

Las categorias programaticas que identifican las acciones especificas que
realizan las Unidades Responsables son la Actividad Institucional y el Proyecto.
También, a las categorias programaticas se les aplica una distincidon respecto a
la ejecucién, distinguiéndose dos tipos: Marco General y Particular del Gasto
Publico. Asi, se vincuia el ambito de competencia del sector publico y los
objetivos nacionales establecidos con la operacién diaria de los ejecutores de
gasto.

« Marco General del Gasto Publico.

En éste marco se identifica el gran campo de accidn del sector gubernamental
dentro del cual orienta sus esfuerzos para dar cumplimiento a las directrices
globales del Plan Nacionali.

Las categorias programadticas que conforman éste marco son: la
Funcién, Subfuncién y el Programa Sectorial. Las cuales, una vez definidas
solo podran modificarse mediante reformas al marco juridico y a la planeacion
establecida.

= Marco Particular de| Gasto Publico.
En éste marco se identifica el quehacer cotidiano de las Unidades
Responsables, es decir, lo constituye todas aquelias operaciones que realizan
los ejecutores de los recursos piblicos. Las categorias programaticas que
conforman éste marco son: el Programa Especial, la Actividad Institucional y el
Proyecto.

La congruencia y relacion entre las dos categorias del Programa de
Gobierno --Programa Sectorial y Programa Especiai-—- establecen la vinculaciéon
entre el Marco General y el Marco Particular del gasto publico.
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El Programa Especial es la categoria programatica que establece dicha
vinculacion al plasmar las acciones concretas que las dependencias y entidades
llevaran a cabo para contribuir al logro de los objetivos del Programa Sectorial
y asi atender el ambito de su competencia.

En el siguiente esquema presentamos graficamente dichas relaciones.

CATEGORIAS PROGRAMATICAS

PAPEL DEL ESTADO PROGRAMA DE GOBIERNO OPERACION COTIDIANA
DE EJECUTORES

AL A A
[ Y Y/ 2

F SF PS PE Al PY
Funcién Subfuncién Programa - Programa Actividad Proyecto
Sectorial Especial Institucional

MARCO GENERAL . MARCO PARTICULAR
DEL GASTO PUBLICO

Establecidos los conceptos necesarios que debemos aplicar a las

categorias programaticas, para entender su vinculacién con los elementos
programaticos debemos distinguir que guardan diferente circunstancias entre
-sus integrantes, estableciéndose dos tipos de correspondencias.

III. Prelaciones y Relaciones.

La prelacién solo se establece para las Categorias Programaticas y nos permite
identificar dos datos: su nivel de agregacién y el orden jerarquico del quehacer
gubernamental. En otras palabras, una Categoria Programatica debe estar
asociada, derivarse, guardar congruencia y tener como marco de referencia a
la categoria inmediata de orden jerarquico superior, pero cada una de las

categorias programaticas se explican por si mismas y el marco conceptual aun



242 TiTULO TERCERO

referido y sintetizando informacién de otra indole estrictamente a la
presupuestaria, no necesita de ningln otro referente debido a que su utilidad
opera indistintamente a los marcos que utiliza.

Por ejemplo, el Programa Especial debe estar alineado siempre a un
Programa Sectorial, lo mismo pasa con una Actividad Institucional, la cual
siempre debe corresponder a un Programa Especial. En éste contexto, se
entiende que la funcién es la méaxima agregacién del gasto publico. Y asi, cada
una de las Categorias Programaticas, tienen y.gozan de su l6gica, mecanica y
configuracion propia distintas a cualquier otra clasificacién —administrativa o
econdmica- o a los mismos elementos programéticos.

Las Relaciones corresponden al vinculo que debe existir entre las
Categorias y los Elementos Programaticos, es decir, los Elementos
Programadticos estan en linea y se fundamentan en las Categorias
Programaticas. Asimismo, las relaciones que se dan entre los Elementos
Programaticos, la determinacién o definicién de un elemento, esta supeditada
o fundamentada en otro; es decir, un elemento programatico depende de la
determinacién de su predecesor para su definicién.

Derivado de que los Elementos Programaticos son elaborados por la
unidad responsable y le permiten programar y evaluar su desempefio, estos se
relacionan directamente con las Categorias Programaticas del Marco Particular
del Gasto Publico. En otros términos, los Elementos Programaticos Objetivo,
Indicador del Desempefio, y la Meta del Indicador se deberan asociar
directamente a un Programa Especial, a una Actividad Institucional o a un
Proyecto.

Asimismo, dichos elementos deberan estar alineados a partir de la
definicion del Objetivo.

Bajo este contexto, cuando estos elementos estén relacionados a un
Proyecto, automaticamente se asocian a la Actividad Instituciona! y Programa
Especial correspondientes. Si los elementos se relacionan con la Actividad
Institucional, también lo estan haciendo con el Programa Especial.

Sin embargo, esto no imposibilita que los Elementos se conecten de
manera directa con el Programa Especial; no hay que olvidar que ésta
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- Categoria Programdtica es el marco de referencia principal para la
determinacion de los elementos.

A continuacién, se detalla la alineacidn que debe darse entre los
elementos y las categorias programaticas.

= Misidn. .
El Elemento Programatico Misién debe estar alineado a la Categorias
- Programaticas que reflejan e!.Papel del Estado -Funcién y Subfuncién- y con
ello se esta delimitando el ambito de competencia de la Unidad Responsable,
de conformidad con su razén de ser y con el marco normativo que lo regula.

La Misidn se convierte, para los demds elementos, en la base sobre la
cual deben estar alineados, es decir, la determinacion de los. siguientes
elementos deben ser congruentes y consistentes con la Misién definida.

= Objetivo.

£l objetivo esta relacionado con las categorias vincuiladas con el Programa de
Gobierno —--Programa Sectorial y Programa Especial--. De esta manera se
busca vincular los propositos de la accion de gobierno a través de las politicas
publicas con la operacion cotidiana de las unidades responsables; por ello es
importante que estas delimiten bien su contribuciéon a dichos Programas.

Con esto el Objetivo se convierte en ia base para determinar el siguiente
Elemento Programatico. Es pertinente sefialar que, puede darse el caso en que
el Objetivo no este vinculado a los programas sino a cualquiera de las
subsecuentes categorias programaticas. No obstante, siempre sera la base
para la definicién del siguiente elemento —-los indicadores--.

= Indicador del Desempefio y Meta del Indicador.

Una vez determinados los Objetivos se tienen los argumentos y condiciones
necesarios para definir y elaborar los Indicadores def Desempefio y determinar
la Meta a lograr en un afo. El Indicador del Desempefio y la Meta del Indicador
extienden el alcance del Objetivo a la determinacién del desempefio y a la
meta previsible para la unidad responsable. Y como el Objetivo se encuentra
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en Relacién con las categorias que presentan el Programa de Gobierno se
convierten en el mecanismo para evaluar los avances de este ultimo.

Siguiendo el esquema anterior, y estando el Objetivo en Relacion con los
Programas, necesariamente lo estara con la Actividad Institucional y con el
Proyecto, por lo que también deben considerar como marco de referencia a las
categorias programaticas de la Operacion Cotidiana de los Ejecutores.

De esta manera, la justificacién principal del Indicador del Desempefio 1a
encontramos en el Objetivo y la Meta estd en funcién del resultado que se
pretende alcanzar a lo largo de un ejercicio fiscal.

CORRESPONDENCIA
CATEGORIAS ELEMENTOS
PROGRAMATICAS PROGRAMATICOS
F
Funcién MS
Misién
SF '/V
Subfuncidn
PS l
Programa
Sectorial \ oBJ iD Mi
Objetivo Indicador del Meta del
PE / Desempefio Indicador
Programa Estratégico
Especial
Al
Aqtividad oBJ 1D Ml
Institucional Objetivo »| Indicador del Meta del
Desempefio Indicador
P / General
Proyecto
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No estd por de mas aclarar que los elementos programdticos son parte -
del Sistema de Evaluacién del Desempefio y no de la estructura de la clave
presupuestaria. Por esto, sera en los volimenes de cada ramo del segundo -
tomo del Presupuesto que encontremos los Elementos Programdticos.

De las cinco partes que componen estos volimenes es en los Andlisis
Programaticos (Programa Especial y Actividad Institucional) que apreciamos la
relacién de los elementos programadticos. A través de tablas, en los Andlisis se
asocian las categorias programaticas con los elementos programaticos.

En el caso de las categorias programaticas ‘aparecen los componentes
funcién, subfuncién, programa sectorial, programa especial, actividad
institucional, proyecto y unidad responsable. Como lo sefialamos, de los
elementos programaticos solo aparecen los tres Ultimos elementos, es decir,
objetivos, indicadores de! desempefio y meta del indicador.

En los indicadores se especifica el nombre, la formula, el universo de
cobertura y la meta.

Finalmente las tablas se asocian toda ésta informacién con la asignacién
econdémica que se autoriza para cada programa o actividad que realiza el
gobierno.

Para entender mejor el Sistema de Evaluacién del Desempefio en los
anexos se exponen estas tablas que unen a las categorias programaticas con
los elementos programaticos. (Apéndice VII)
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Capitulo Cuarto. Sistema Integral de Administracién Financiera
Federal.

I. Consideraciones Generales.

El fundamento de este elemento de la Reforma al Sistema Presupuestario es el
Acuerdo que Establece el Sistema Integral de Administraciéon Financiera
Federal (SIAFF), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de enero
de 1998.

El Sistema Integral de Administraciéon Financiera Federal concentra y
proporciona todos los datos referidos a la administracion de los recursos
financieros, siendo la dnica fuente de informacién sobre la evolucién de las
finanzas gubernamentales. i

Es la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, a través de la Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes
Sobre la Gestién Publica, 1a encargada de establecer las normas, técnicas y
criterios metodoldgicos que rigen el registro contable de las operaciones
realizadas por las dependencias y entidades de la Administracién PuUblica
Federal, teniendo bajo su responsabilidad especifica la determinacién del
modelo contable que servira de base para la operacién del sistema.

El antecedente del Sistema Integral de Administraciéon Puablica Federal es
el Sistema Integral de Contabilidad Gubernamental (SICG). Se busca que el
nuevo Sistema contenga la totalidad de las operaciones relacionadas con los
ingresos y gastos presupuéstales o extrapresupuestales y que afecten el
patrimonio del gobierno.

Los procedimientos para incorporar dichas operaciones se basan en el
esquema de contabilidad gubernamental, es decir, solo a través de registros
contables; por ello la contabilidad se concibe como el nicleo del sistema.

En el Sistema Integral de Administracion Financiera Federal deben
realizarse todas las erogaciones relacionadas con el ingreso o gasto del
Gobierno Federal y los registros en el nuevo modelo contable se realizan en el
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momento en que suceden las operaciones. Es decir, es una contabilidad en.
tiempo real y se-abandona la contabilidad histérica-de! Sistema anterior.

El nuevo Sistema es totalmente integrado, pues ya no utiliza las figuras
de subsistemas y cuentas de enlace.

- Las Organos responsables de la recaudacidn de los ingresos y de
ejecutar gasto son los encargados de registrar sus’ operaciones en el sistema;
ésta informacién queda incorporada en una base de datos dnlcé, a "Ia que
tienen acceso todos los involucrados en la administracion de los recursos
financieros. Lo anterior requiere que las unidades administrativas participantes
se basen en un catalogo de cuentas tnico, que permita que los registros
contables se realicen al nivel de detalle requerido por cada una de dichas
areas., X L o

El sistema se sustenta en una contabilidad analitica, mediante fa cual los
registros se llevaran exclusivamente a nivel de unidad responsable o unidad
ejecutora, atendiendo a un mismo catalogo de cuentas y a un marco normativo
comun. De esta manera se puede obtener los reportes o estados consolidados
que se requieren para los informes, mismo que seran entregados en la fase de
revision del sistema presupuestario.

II. Cobertura.

Para determinar la cobertura del Sistema Integral de Administracién Financiera
Federal se tienen que analizar dos aspectos:
1. El Universo de Hechos a Registrar; y
2. Ambito Institucional

Por ello, a continuacién analizaremos las operaciones que deben ser
contabilizadas e incorporadas al sistema y el grupo de sujetos que deben estar
incluidos.

1. Universo de Hechos a Registrar.
Conforme a los objetivos del Sistema, deben registrarse contablemente todos
los hechos necesarios para una adecuada administracidn de los recursos



248 TiTULO TERCERO

publicos que sean factibles de cuantificarse. Es decir, el mode!o contable debe

incluir el registro de: ’

= La totalidad las operaciones que impliqguen movimientos de caja.

= Todas las operaciones de caracter presupuestal.

= El total de los hechos que si bien no afectan presupuesto, ni implican un
movimiento de fondos, si tienen una incidencia en el patrimonio o hacienda
ptiblica.

= Todos aquellos hechos relevantes, que van mas alld de la contabilidad
tradicional, pero que son necesarios para llevar un adecuado control de la
administracién de los recursos publicos.

2. Ambito Institucional.

Respecto al ambito institucional, el modelo contable del Sistema Integral de
Administracién Financiera Federal debe cubrir |a totalidad de los sujetos que
reciben recursos con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Es decir, debe incluir a todos aquellos sujetos que estudiamos en la
clasificacién administrativa del gasto que como vimos, para efectos del
Presupuesto de Egresos se catalogan con Ramos ya sean Administrativos o
Generales vy a la Administracidon Publica Paraestatal.

III. Instrumentos Técnicos.

Los instrumentos técnicos que utiliza el Sistema Integral de Administracién
Financiera Federal son: el Catdlogo de Cuentas y la Tabla de Eventos.
La importancia del primero radica en ser el mecanismo que otorga orden,
estructura y ldgica al universo de registros contables que incorpora el sistema,
permitiendo obtener informacién con las caracteristicas requeridas para la
administracion de los recursos publicos.

La Tabla de Eventos es uno de los elementos distintivos del nuevo
modelo. A través de éste instrumento la incidencia contable de todas las
operaciones incorporadas al sistema se obtiene de manera automatica.
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= Catalogo de Cuentas
El Catalogo de Cuentas estd representado por el conjunto de conceptos
organizados, pormenorizados Yy .codificados que permiten sistematizar y
uniformar el registro contable de las operaciones realizadas y obtener
informacion confiable, clara y precisa sobre la situacién financiera y patrimonia!
del Gobierno Federal.

Ei nuevo catadlogo se estructura en ocho grupos o géneros de cuentas,
mismos que se identifican por un cédigo de nueve digitos, estructurados de la
manera siguiente:

u XXXXX, XX, XX ”

El primer digito identifica los principales conceptos genéricos,
estructurados de tal manera que los digitos pares corresponden con las
cuentas acreedoras y los nones identifiquen las deudoras. De esta manera
tenemos la siguiente tabla:

1. Activo 2. Pasivo y Hacienda Publica

3. Gastos 4, Ingresos

S. Resuitados que Disminuyen la 6. Resultados que Aumentan la
Hacienda Publica Hacienda Publica

7. Cuentas de Control Deudoras 8. Cuentas de Control Acreedoras

Asi, los digitos 1 y 2 corresponderan a las cuentas de balance; los 3 y 4
a las cuentas de gastos e ingresos presupuestarias; 5 y 6 a las de resultados;
y 7 y 8 a las de control.

- Cuentas de Activo (1) y Pasivo (2).

En el caso de las cuentas activas y pasivas se desagregaran, en lo posible, de

manera uniforme en los niveles disponibles conforme a los siguientes criterios.
El primer nivel se refiere siempre al grupo genérico y el segundo

identifica el grado de disponibilidad o exigibilidad, el tercero se orienta por un

criterio de origen-control, permitiendo detectar el origen de las operaciones en

cuentas del Erario o de Administracion y por otro facilita un mejor control de
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fos Inmuebles o Inventarios. A partir del cuarto nivel se identifica el tipo activo
o instrumento financiero —bdsico, genérico y especifico-.

La aplicacién de estos criterios se observa en el cuadro de Activos y
Pasivos y Hacienda Publica anexados al final. (Apéndice VII)

- Cuentas de Gastos (3) e Ingresos (4).

Respecto a las cuentas de gastos e ingresos presupuestarios, que se
identificaran con los digitos 3 y 4 respectivamente, se desagregaran conforme
a los siguientes criterios.

El primer nivel corresponde a la determinacion del grupo genérico, e!
segundo permite identificar el origen de la operacidén y los niveles tres y cuatro
se desagregan conforme a la naturaleza econdémica de los ingresos y egresos
plblicos, con lo cual se puede obtener los insumos basicos para - la
determinacion de los agregados econémicos del Sector Central. Esto se
ejemplifica en la tabla de Egresos e Ingresos anexa al final del presente
trabajo. (Apéndice VII)

- Cuentas de Resultados que Disminuyen (5) y Aumentan (6) la Hacienda
Publica.
En las cuentas de resultados, los que constituyen una disminuciéon a la
hacienda publica quedan en el grupo 5, y el 6 serd reservado para los
resultados que representen aumentos patrimoniales.

Se desagregan con base en los siguientes criterios: el primer nivel
corresponde al grupo genérico, el segundo permite identificar el impacto de los
resultados financieros en las cuentas de activo y pasivo, el tercero indica si el
origen es presupuestario o extrapresupuestario, del cuarto nivel en adelante el
desglose permitira detectar el tipo de operacién financiera o fisica.

Lo anterior se ejemplifica en la tabla de Resultados que Disminuyen y
Aumentan la Hacienda Publica anexa al final del trabajo. (Apéndice VII)

- Cuentas de Control Deudoras (7) y Acreedoras (8).
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Las cuentas de control dan seguimiento a todas las operaciones que requieren
un contro! especifico. Las de tipo deudor quedaran en el grupo 7 y en el 8 las
acreedoras. Se integrardn en estos grupos las cuentas correspondientes a cada
una de las fases de presupuestacion, y ejercicio del ingreso y gasto ptbilico, asi
como la programacion de los derechos y obligaciones financieras.

La Tabla de Cuentas de Control Acreedoras y Deudoras se anexa al final.
(Apéndice VII).

= Tabla de Eventos.

El propdsito central de este instrumento es la obtencién de manera instantdnea
y automatica el efecto contable de cada operacién efectuada. Ei sistema
denomina evento a todo hecho o acto administrativo sujeto a registro contable.

Por lo anterior, la Tabla de Eventos puede definirse como la relacion de!
universo de hechos y actos administrativos que incorpora al! sistema,
clasificados y codificados, identificando para cada caso la ruta contable
correspondiente conforme a la normatividad establecida.

La tabla permite que el operador de! sistema al incorporar un registro
solo tiene que digitar un nimero reducido de informaciéon para que se afecten
automaticamente cada una de las cuentas que el evento en cuestién debe
afectar, ya sea de la unidad administrativa que ejecuta el registro o las cuentas
de las unidades involucradas con el hecho de referencia.

El cuadro de Tabla de Eventos se encuentra anexo al final. (Apéndice
VII) .

IV. Criterios de Registro

Todos los sistemas contables estan regulados por una normatividad especifica
para el registro de cada operacidon, misma que a su vez se deriva, en este
caso, de los Principios Basicos de Contabilidad Gubernamental establecidos por
la Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes de la Gestién Publica.

Asi, es necesario establecer una serie de lineamientos necesarios para la
adecuada operacién del mismo.
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Los criterios catalogados como basicos para la operacidon del Sistema

Integral de Administracion Financiera Federal son:

1) Las operaciones que afectan a dos o mas unidades seran registradas por
aquélla que determine la Unidad de Contabilidad Gubernamental e Informes
de la Gestién Publica, teniendo en consideracion quién conoce primero ia
operacion y quién dispone de los documentos oficiales de respaldo.

2) Los registros contables deben efectuarse garantizando el equilibrio contable
(partida doble) de todas las unidades involucradas.

3) Los asientos contables deberan afectar siempre a cuentas del mismo tipo.

4) No se permitira alterar el contenido de los registros.

5) Registro de las fases presupuestarias.

Para el Sistema las etapas son las siguientes: .

o Presupuesto Original.- Es el autorizado anualmente por el Congreso.

o Presupuesto Calendarizado.- Es aquel que muestra la distribucion mensual
del presupuesto de egresos anual, indicando el nivel de disponibilidad
financiera que requerirdan mensualmente las unidades responsables o
ejecutoras de cada dependencia.

o Presupuesto Modificado.- Se entiende aquel que integra los cambios o
adecuaciones autorizadas al presupuesto original, como son las reducciones
y ampliaciones, liquidas o compensadas, entre otros.

0 Presupuesto Comprometido.- Se refiere a aquellas operaciones de gasto
que han sido comprometidas de manera formal mediante documentos,
contratos, convenios, etc., para ser devengadas a futuro.

o Presupuesto Devengado.- Son aquellos gastos de los cuales ya existe la
obligaciéon de pagarse por haberse recibido el bien o servicio, que estan
debidamente documentados por el proveedor o prestador de servicios, y
cuya aceptacién de pago haya sido debidamente formalizada por la
Federacidon mediante la emision del documento base de pago.

o Presupuesto Pagado.- Es el gasto ejercido cuyo cobro haya sido efectuado
por parte del proveedor o prestador de servicios.
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Capitulo Quinto. Iniciativas Constitucionales en la LVIII Legislatura del
Congreso de la Uniéon en Materia Presupuestaria. 2000-2002.

El Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo han reconocido la necesidad de

modificar el esquema presupuestario. En la quincuagésimo octava legislatura,

que entro en funciones el primero de septiembre del 2000, se han presentado
hasta la fecha trece iniciativas en materia presupuestaria. De las trece
iniciativas, tres son del grupo parlamentario del Partido Accién Nacional —-PAN-—,

tres del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional ~PRI-, y

seis del grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica —PRD—;

y una del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

En orden cronoldgico, las propuestas son las siguientes.

1. Del 12 de octubre de 2000, publicada en la Gaceta Partamentaria NGm.
610,' presentéda por el diputado Erick Eber Villanueva Mukul del grupo
parlamentario de! Partido de la Revolucién Democratica.

2. Del 17 de octubre de 2000, publicada en la Gaceta Parlamentaria Num.
613, presentada por el diputado Julio Castellano Ramirez del grupo
parlamentario de! Partido Accién Nacional.

3. Del 27 de marzo de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria Nim. 717,
presentada por el diputado Amador Rodriguez Lozano del grupo
parlamentario del Partido Revolucionario Institucional.

4. Del 3 de abril de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria Nim. 723-V]I,
presentada por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

5. Del 23 de mayo de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria Num. 755,
presentada por el diputado Miguel Barbosa Huerta de! grupo parlamentario
del Partido de la Revolucion Democratica.

6. Del 29 de noviembre de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria Num.
890, presentada por el diputado Juan Manuel Carreras Lépez del grupo
parlamentario del Partido Revolucionario Institucional.

7. Del 4 de diciembre de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria Nam.
893, presentada por el diputado Erick Eber Villanueva Mukul del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica.
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8. Del 14 de diciembre de 2001, publicada en la Gaceta Parlamentaria NuUm.
902-1, presentada por el diputado Marti Batres Guadarrama del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica.

9. Del 19 de marzo de 2002, publicada en la Gaceta Parlamentaria Num. 964,
presentada por el diputado Tomas Torres Mercado del grupo parlamentario
del Partido de la Revolucién Democratica.

10. Del 20 de marzo del 2002, publicada en la Gaceta Parlamentaria NaOm.
965, presentada por el diputado Felipe Calderéon Hinojosa del grupo
parlamentario de! Partido Accidn Nacional.

11. Del 2 de abril de 2002, publicada en la Gaceta Parlamentaria Num. 971,
presentada por el diputado Raul Gonzalez Villalva del grupo parlamentario
del Partido Revolucionario Institucional.

12. Del!l 4.de abril del 2002, publicada en la Gaceta Parlamentaria NGm. 973~
I, presentada por el diputado Uuc-Kib Espadas Ancona del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica.

13. Del 24 de abril del 2002, publicada en ia Gaceta Parlamentaria NGm.
987-1, presentada por el diputado José Maria Nufiez Murillo del grupo
parlamentario del Partido Accidn Nacional.

De las trece iniciativas destacan las siguientes propuestas:
1. Modificar las fechas de entrega del Presupuesto de Egresos de la Federacion
y de la Cuenta Pubilica.

N

Prohibir las partidas secretas.

w

Autorizacién previa de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica para
ajustes y transferencia de partidas.

. Regulacién a los recursos obtenidos en excesos y no devengados.

Limitar al diez por ciento como maximo la variaciéon en partidas.

Otorgar competencia al Senado en la aprobacién del Presupuesto.

. Establecer ejercicios especiales para programas multianuales.

O N O W0 oA

. Unién de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos en la "Ley de
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica”.



REFORMA AL SISTEMA PRESUPUESTARIO 255

De las propuestas enumeradas merecen especial atencion las siguientes:

X. Modificacion de las Fechas de Entrega del Presupuesto de
Egresos.

Todas las iniciativas reconocen la necesidad de moaodificar la fecha de
presentacidon del Presupuesto, al considerar insuficiente el tiempo que. se
otorga actualmente para su discusién y aprobacién. Algunas propuestas
asimilan éste lapso al de otros paises y plantean otorgar noventa dias para su
aprobacién; otras, sin mayor fundamento, otorgan un plazo diferente.
Otras pretenden modificar las fechas de los periodos de sesiones, para
que inicie el primer periodo el 15 de septiembre; en la que deberia presentarse
el informe presidencial que ordena el articulo 69 de la Constitucion Federal
junto con el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y la
Iniciativa de Ley de Ingresos. De ésta manera, las fechas que se proponen en
las iniciativas son las siguientes.
- 15 de octubre o 10 de diciembre en los afios en que el Ejecutivo Federal
inicie funciones.
- 15 de octubre o 15 de diciembre en los afios en que el Ejecutivo Federal
inicie funciones.
- 15 de octubre o 15 de noviembre en los afios en que el Ejecutivo Federal
inicie funciones.
- 1 de octubre o 15 de noviembre en los afios en que el Ejecutivo Federal
inicie funciones.
- 15 de septiembre o 15 de diciembre en los afios en que el Ejecutivo
Federal inicie funciones.
- 15 de septiembre o 10 de diciembre en los afios en que el Ejecutivo
Federal inicie funciones.
- 2 de septiembre o 31 de octubre en los afios en que el Ejecutivo Federal
inicie funciones, y presentar los “lineamientos preliminares de politica
econdémica” que deberian presentarse el 30 de abril.
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IIX. Prohibiciéon de Partidas Secretas.

Todas las iniciativas de los diputados federales coinciden en eliminar las
partidas secretas. Como analizamos en el apartado correspondiente, fueron
introducidas por la reforma del seis de diciembre de 1977 a iniciativa del
Ejecutivo Federal.

La iniciativa del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Vicente Fox
Quesada, del 3 de abril de 2001, propone eliminarla en términos generales,
dejandola simplemente como “gastos de caracter confidencial” para conceptos
de seguridad nacional, precisando que serian objeto de fiscalizacién por la
Auditoria Superior de la Federacion.

III. Falta de Aprobacion del Presupuesto de Egresos al Inicio el
Ejercicio.

Este tema es el de mayor interés en las iniciativas, y refleja la diversidad de
opiniones entre los legisladores. Las propuestas elaboradas por los diputados
federales se pronuncian por establecer la reconduccidén presupuestal con
alguna de las siguientes opciones:
- El Presupuesto de Egresos anterior seguira teniendo vigencia y el
aprobado se aplicara retroactivamente a partir del primero de enero.
- El Presupuesto de Egresos anterior se seguira aplicando al nuevo ejercicio
fiscal ajustado “en términos de la ley”.
- El Presupuesto de Egresos anterior se seguira aplicando al nuevo ejercicio
fiscal ajustado al indice inflacionario.
- El Presupuesto de Egresos anterior se “prorroga” hasta la aprobacién del
que regira al siguiente afio.

En otro sentido encontramos la propuesta del Ejecutivo Federal pues
establece en primer lugar normas especiales para la aprobacién. La iniciativa
otorga y define claramente las competencias del ejecutivo para elaborar y del
legislativo para modificar; pero también faculta al ejecutivo explicitamente a
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realizar observaciones que siguen una normatividad distinta a la que establece
el articulo 72 de la Constitucién Federal.

La propuesta del Presidente empieza analizando la posibilidad que tiene
el Ejecutivo para realizar observaciones al Presupuesto de Egresos. El
argumento que cita para afirmar que el Ejecutivo si puede realizar estas
observaciones es la interpretacion a contrario sensu de la fracciéon j) del
articulo 72 de la Constituciéon Federal que a la letra dice: “j) El Ejecutivo de la
Unién no puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso o de
alguna de las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de
jurado, lo mismo que cuando la Camara de Diputados declare que debe
acusarse a uno de los altos funcionarios de la federacidon por delitos oficiales.
Tampoco podrd hacerlas al decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias
que expida la Comisién Permanente”.

Luego entonces, como aqui no estd el Presupuesto de Egresos de .la
Federacidn, pues entonces si puede. Aparte, sefiala como antecedente, que en
los ejercicios de 1920 y 1923 el Ejecutivo Federal presento observaciones a las
modificaciones introducidas por la Camara de Diputados al presupuesto
federal.

Sin embargo, considero que ésta interpretacidon es incorrecta pues la
fraccidon j) del articulo 72 no podemos desprenderla de todo el contexto del
articulo pues regula y parte de un supuesto muy claro, y que no es el del
Presupuesto de Egresos.

Articulo 72. Todo proyecto del Ley o decreto, cuya resolucién
no sea exclusiva de alguna de las Cimaras, se discutira
sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de
Debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las
discusiones y votaciones. ...

Aparte, aun las “observaciones” o “veto” a las que tiene derecho el
Ejecutivo se encuentran correctamente reguladas y el supuesto en el que las
otorga la fraccién c¢) del articulo 72 también se refiere a competencias
bicamerales.

Articulo 72. ...
c) El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el
Ejecutivo, sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de



258 TiTULO TERCERO

su origen. Debera ser discutido de nuevo por esta, y si fuera
confirmado por las dos terceras partes del nimero total de votos,
pasaré otra vez a la Cémara revisora. Si por ésta fuera
sancionado por {a misma mayoria, el proyecto serd ley o decreto
y volvera al Ejecutivo para su promuigacion.

Querer sacar de estos articulos la competencia del Ejecutivo para
realizar observaciones al Presupuesto de Egresos es, o no entender el supuesto
del que parte ei articulo 72, o querer forzar su interpretacion.

También en el titulo anterior quedé expuesta y analizada la competencia
exclusiva de la Camara de Diputados para aprobar el Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Con el argumento de la conveniencia y factibilidad de que realice
observaciones a las modificaciones que introdujo la Camara de Diputados al
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, establece que estas
observaciones del Ejecutivo se realicen en tres dias, y en cinco las resuelva la
Camara.

Por otra parte, las modificaciones que introduzca la Camara de
Diputados al Presupuesto de Egresos deberan motivarse en un dictamen en el
que se sefialen los costos y los beneficios que deriven; siendo que nunca el
Ejecutivo ha presentado un dictamen en este sentido.

Una vez que se discutan estas observaciones del Ejecutivo a las
modificaciones de la Camara, tendrian que ser ratificadas por una mayoria
calificada de dos terceras partes para su aprobaciéon, pues de caso contrario, el
Ejecutivo promulgara el Presupuesto sin incluir dichas modificaciones.

Con este esquema, la iniciativa eleva el nimero de votos necesarios
para la aprobacién del Presupuesto de Egresos de ia Federacion que
analizamos en el capitulo cuarto del titulo segundo, y aun obliga mas a la
Camara a concensar acuerdos en un menor tiempo, pues e! término fatal que
otorga de cinco dias es menor e insuficiente. Es decir, a falta de consenso de
las dos terceras partes de la Camara de Diputados en sus modificaciones,
prevalecerian las disposiciones previstas en la iniciativa del Ejecutivo.

Obviamente, éste es un esquema en el que se da preponderancia al
proyecto del Poder Ejecutivo sobre el del Poder Legislativo, debido a que en
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caso de que no obtenga la aprobacién de las dos terceras partes de los
legisladores, quedaria su proyecto.

Por ejemplo, si suponemos el caso en que el Ejecutivo hiciera
observaciones a todas las modificaciones que introduciera la Camara de
Diputados, estaria elevando la votacién necesaria para la aprobacion del
Presupuesto de Egresos.

Esta propuesta parece estar destinada al fracaso por dos razones.

La primera es que incluso los diputados del partido del Presidente se
dirigen por la reconduccidon presupuestaria, como puede observarse en las
iniciativas. Por otra parte, el Presidente no cuenta con alguna franja suficiente
de diputados “leales”, “apegados” o “partidarios” a su figura que Ié ayudaran a
promover su iniciativa. C '

La segunda es la misma naturaleza de la iniciativa. Ningun diputado en

su sano juicio va apoyar una reforma que merme facultades a la Camara a la

que pertenece, y menos aun en estos dias para darsela al Ejecutivo.

Por otra parte, tenemos la actual conformacion del Poder Legislativo.

Tuve la oportunidad de entrevistarme con‘IoS jefes de asesores de los
grupos parlamentarios de los partidos Revolucionario Institucional y de la
Revolucién Democrética de la Camara de Diputados para tratar este tema, y en
términos generales su apreciacion es la misma, al considerar que incluso la
reconduccién presupuestaria es impensable en estos momentos. En cualquiera
de los esquemas propuestos, consideran que debilitaria a la Camara. Ceder el
poder que tienen con el esquema actual al Presidente, los relegaria a un papel
secundario en ésta drea que aun conservan. Como oposicién que actualmente
son, es una injerencia en la administracién que no van a perder para facilitarle
el camino al Presidente Vicente Fox Quesada.

La solucién a éste problema es compleja. Los actores politicos deben
comprender que existe una area que no debe estar sujeta a negociacion
politica, y la respuesta que apliquen, debe ser respetada por todos, pues en
caso contrario los problemas se eternizaran y complicaran aun mas.

Deben entender que la accién de gobierno se puede conscensar pues a
quien hoy las elecciones le dieron la mayoria para la Presidencia de la
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Republica, en seis afios pueden no ser asi. Y de manera contraria, quien hoy
no es mayoria en el gobierno, posteriormente puede estar en esa
responsabilidad, y si se sigue manejando el problema con este criterio, jamas
se podra avanzar en la solucion.
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CONCLUSIONES

¢De cudando acd ha de ser el autor de un libro
el que mejor lo entienda?

— Unamuno.

Los titulos anteriores nos aportan los elementos necesarios para ubicar los
problemas del sistema presupuestario.

No se puede pensar en una solucidén aislada, es decir, por mas que se
solucione un problema no se solucionaran los demas. Pero tampoco se puede
pensar en solucionar el sistema presupuestario por partes o “parcharlo”,
dado que cuando se emplea la palabra “sistema” es en su acepcién técnica,
es decir, como la unién de fases conectadas. Por mas que se arregie la fase
de ejecucion, si se deja la fase de elaboracién o aprobacion con los
problemas que tiene, afectara todo el resultado, todo el proceso.

Se tiene que iniciar una revision del sistema presupuestario en la que
participen todos los sujetos Involucrados e interesados, entre los que
destacan la Camara de Diputados, e! Poder Ejecutivo Federal con todas sus
Secretarias de Estado, las Entidades Federativas, los Municiplos, los sujetos
que por cualquier concepto reciben recursos con cargo al Presupuesto de
Egresos y los especialistas y académicos del tema, que con sus estudios
pueden aportar importantes contribuciones.

Con todas esas intervenciones, la respuesta se acercara realmente a
solucionar los problemas del sistema presupuestario. Por esto, el presente
trabajo escapa de presentar la “solucion” o la “liave magica” que resuelva el
problema, pues necesariamente habrad que tomar en cuenta otras opiniones.

El trabajo presente destacd los puntos que se consideraron como
deficiencias del sistema presupuestario y las posibles soluciones que no han
sido producto de horas de reflexiéon, sino de la simple lectura de casos
analogos.
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A continuacién retomo los mas importantes para que a la luz de las
consideraciones expuestas, se analicen en comparacion de las hipétesis de
investigacion iniciaimente planteadas.

§ El primer punto a revisidon son las competencias en el sistema
presupuestario. Como quedd expuesto, las esferas competenciales no se
asignaron con el mejor de los esquemas. La competencia de la Camara de
Diputados que inicid siendo solamente para aprobar, se “amplid” a examinar
y discutir. El alcance de esta normatividad no es la mejor para la aprobacion
del presupuesto.

La Camara necesita contar con recursos propios en la autorizacion del
presupuesto. Limitarla a aprobar un proyecto del Ejecutivo le resta
importancia a su intervencién. La Camara de Diputados debe. contar con
facultades propias y suficientes para imprimir al presupuesto su funcion de
representante social. Por lo expuesto en el capitulo de Elaboracién vy
Aprobacion, considero que el mejor esquema es otorgar al Ejecutivo la
elaboracion, integracién, presentacion, ejecucidén y control; y al Legislativo el

examen, discusion, enmienda, aprobacidon vy fiscalizacidn del proceso
presupuestario.

§ El siguiente punto a revisién es la anualidad del sistema presupuestario.
El sistema presupuestario estd directamente vinculado al sistema impositivo.
En el sistema impositivo la anualidad se establece para revisar que las
contribuciones del gobernado sean suficientes para la solventacién de las
necesidades publicas. En el sistema presupuestario la anualidad se establece
para limitar por periodos la ejecucidn y faciiitar la revisiéon, asi como para dar
una posibilidad periddica de cambios, tanto en las asignaciones, como en la
normatividad. El principio de anualidad como se encuentra establecido en la
legisiaciéon es un problema para el sistema presupuestario.

No cumple su finalidad de certeza pues por asegurar la sujecion
temporal del ejecutor a la autorizacion del Legislativo, crea complicaciones al
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reconocimiento y solventacién de obligaciones posteriores y anteriores al de
la vigencia del presupuesto, limitandolas a la “disponibilidad presupuestaria”.
Esta circunstancia, aunada a los cambios de personal por cuestiones politicas
en las administraciones (ya sea por elecciones o por la misma competencia
laboral de ios grupos a su interior) son un obstaculo real para la
implementacién de importantes proyectos gubernamentales que por
definicién, implican mayor vigencia.

Que el sistema impositivo vy el sistema presupuestario sean las dos
caras de la moneda, no implica que funcionen con la misma mecanica. Las
necesidades de cada uno son distintas. Se debe separar la ‘anualidad
impositiva de la anualidad presupuestaria.

. Para empezar, la anualidad impositiva es muy discutible. El. esquema
del 74 constitucional “discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deban decretarse para cubrirlo” es erréneo. Las contribuciones de los
gobernados no se discuten; se imponen con facuitad soberana por el
gobierno. Se pueden discutir sus aspectos accidentales, es decir, el sujeto, el
objeto, la base gravable, la tasa o tarifa, pero su aspecto esencial, es decir,
su existencia, no; o por lo menos no todas las contribuciones cada afio.

La teoria del beneficio equivalente que anima la fraccion cuarta del
articulo 31 constitucional, que impone la obligacién a los mexicanos de
contribuir a los gastos publicos, lo hace en atenciébn a su calidad de
mexicanos, a los que les asiste una serie de prestaciones a cargo del
gobierno, que como minimo, son las garantias que otorga la Constitucion.

Y ya lo dijimos anteriormente, las garantias no se gozan algutn afio o
nada mas este afio, se gozan perpetuamente hasta que la Constituciéon no lo
imponga de otra manera. Nadie tiene derecho a la vivienda, a la salud, a la
educacion, a la imparticidon de justicia solamente algin afio en especifico,
pues son garantias que otorga la Constitucién, la cual no estd sujeta a
ninguna temporalidad.

Tampoco el gobierno estd sujeto a ninguna temporalidad, y mucho
menos los cambios en los Poderes Federales hacen perder los derechos que
otorga la Constitucion a los mexicanos. Por la manera como esta establecida
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la anualidad impositiva es un absurdo y un peligro. Un absurdo porque no
logra otorgar la seguridad que busca establecer, es decir, determinar
exactamente la proporcidn con que habrad de contribuir el gobernado a fa
solventacidon de los gastos publicos. La discusién anual de las contribuciones
en la Camara de Diputados esta lejos de este propdsito.

Es un peligro pues obliga al Poder Legislativo a ponerse de acuerdo en
la imposicion de las contribuciones cada afio. En si, ya es bastante dificil
lograr un acuerdo en la Camaras pues representa la conciliacion de varios
intereses de grupos econdémicos, politicos y sociales. Esto, aplicado al
presupuesto, lo complica aun mas.

Por otra parte, la anualidad presupuestaria debe plantearse en otros
términos. Al respecto se expuso que el principio de anualidad presupuestaria
incluso tiene un nombre erréneo. Lo que se busca es limitar al Ejecutivo a
una autorizacion periddica del Legislativo, por lo que con mayor propiedad se
le debe denominar principio de vigencia o temporalidad.

Al limitar a una autorizacién periédica se puede identificar por partes la
ejecucion y, desde luego, facilita la revisién. Por otra parte permite introducir
periédicamente cambios en las asignaciones y en la normatividad. Sin
embargo, la anualidad impone complicaciones para obligaciones de fechas
diferentes a las de la vigencia del presupuesto. Y aparece el mismo fenémeno
que en las contribuciones, es decir, se obliga en éste caso a la Camara de
Diputados cada aifio a ponerse de acuerdo en las asignaciones que autorizara
el presupuesto.

Insisto, intentar que se pongan de acuerdo las fuerzas representadas
en la Céamara de Diputados cada afio, es complicado, desgastante, sin
perspectiva de futuro, pero sobre todo, peligroso.

Desgastante, porque cada afio tienen que negociar las fuerzas politicas
y hacer cesiones en determinadas materias para la aprobacion del
presupuesto; cuando lo que debe determinarlio son estudios que indiquen lo
mas conveniente, y con base en ellos, entonces si decidir, pero no con base
en consideraciones politicas.
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Sin una perspectiva seria de futuro, porque cada afio -se abre la
posibilidad de cambiar las directrices y politicas de importantes proyectos de
gobierno. Pero sobre todo peligroso, porque si no se ponen de acuerdo, no se
dispone solucién alguna. Esto, que es posible en la realidad, no es supuesto
en la Constitucion, o en palabras de Jellinek “es una posibilidad de hecho, no
de derecho”. La Constitucién es muy clara y dispone que la Camara de
Diputados apruebe el Proyecto de Presupuesto que le remite el Ejecutivo, y
no establece, ni otros supuestos, ni otras posibilidades. Pero ya se expuso la
necesidad que tiene el Poder Legislativo de contar con facultades propias
para cumplir su papel de representante social.

§ Se tiene que establecer una férmula que permita dar- mayor seguridad.
Esta féormula tiene que respetar la representatividad de la Camara de
Diputados y las necesidades del Ejecutivo como el mayor ejecutor del gasto
publico.

La féormula que lo permite es la Tacita Reconduccién Presupuestaria.
Esta figura mantiene la autorizacion y representatividad del Legislativo, y
otorga la libertad suficiente para reformar el presupuesto sin una discusion
apresurada, dando el tiempo necesario para realizar los estudios pertinentes
para determinar fa conveniencia de las reformas propuestas. Al ejecutor (y a
los gobernados) les da la certeza de contar con un presupuesto vigente
cuando la Camara no logra llegar a un consenso por la lucha de los intereses
que representa.

La solucién que da es simple: cuando el Legislativo no apruebe un
presupuesto, seguira teniendo validez el Gltimo aprobado. Es decir, la
normatividad y las asignaciones seguiran teniendo validez y obligatoriedad, y
serviran al ejecutor para seguir realizando su actividad apegada a derecho.
No se estd limitando al Legislativo, al contrario, le sigue reconociendo como
facultad exclusiva la aprobacién del presupuesto pero en caso de que no
apruebe al término de la vigencia, se entiende que reitera el consenso del
ultimo presupuesto aprobado.
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Otra soluciéon es la entrada en vigor del proyecto de presupuesto en
caso de que el Legislativo no apruebe. El probiema de ésta solucidon es que se
privilegia al Ejecutivo y somete a mayor presion al Legislativo.

La solucidn que mas conviene a México es la Tacita Reconduccion
Presupuestaria. Incluso hay que recordar que a nivel federal esta
contemplada parcialmente en el articulo 75 constitucional para las
retribuciones de los servidores publicos. iPero no para las demas actividades
gubernamentales! En el ambito estatal, Aguascalientes, Baja California Sur,
Chihuahua, Colima, Hidalgo, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz, y Zacatecas
ya contemplan la tacita reconduccién presupuestaria.

§ Resumiendo las consideraciones anteriores, es necesaria la revision del
marco juridico presupuestal para actualizarlo a las necesidades -y
circunstancias que enfrenta el gobierno. La legislacion se encuentra
desfasada de la realidad; las leyes mas importantes del sistema
presupuestario son de 1976, es decir, tienen veintiséis afios, y las
circunstancias de la administracion y de administrar han cambiado. Los
métodos administrativos, la tecnologia y el sistema econdmico son otros.

iEs inaudita la falta de interés! Las autoridades deben cambiar y
brindar la certeza idénea. La mayoria de las leyes presupuestarias aun hacen
referencia a la desaparecida Secretaria de Programacion y Presupuesto. Por
otro lado, su falta de regulacién en materias fundamentales, motiva al
Ejecutivo a desarrollar, a través de su facultad reglamentaria, Ila
normatividad mas importante. Como lo expusimos, materias fundamentales
como clave presupuestaria, evaluacion del desempefio, requisitos para
reconocimiento de obligaciones con cargo al! presupuesto, radicacion de
recursos, pago y registro, y los documentos de afectacién, se tendran que
incorporar a la nueva legislacion.

Esta nueva legislaciéon tiene que brindar flexibilidad y certeza al
gobierno y a los gobernados de la correcta aplicacion de los recursos
publicos. La importancia de esta reforma es fundamenta! para el gobierno,
pues sera un primer paso para reccbrar la confianza de que los recursos
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publicos obtenidos del patrimonio de los gobernados, son usados para la
solventacion de necesidades publicas y no para el enriquecimiento de los
gobernantes.

Sin un esquema que brinde tal seguridad, es mads complicado y
peligroso incorporar los nuevos modelos o avances en la materia. En esta
circunstancia encontramos al Gobierno Gerencial. De sus propuestas, la
Reforma al Sistema Presupuestario de 1998 tomd la evaluacion del
desemperfio.

§ La eliminacion de ‘las partidas presupuéstales es imposible en el sistema
mexicano. La creacion de “fondos generales” de los que pudieran disponer los
recursos complicaria la revisidén e irfa en contra del principio de especialidad.

Aunque no le guste al gobierno gerencial, el dinero del gobierno no se
puede administrar ni como el de un banco, ni como el de una familia. De
hecho, las excepciones actuales al principio de especialidad complican el
sistema presupuestario y son una fuente de posibles ilicitos.

§ Por otro lado, permitir a los 6rganos de gobierno que guarden, reinviertan
en su area, o utilicen hasta el 2% en incentivos, los ahorros o utilidades que
generen con los recursos publicos, presentan varias complicaciones en su
implementacion.

Para empezar, tendriamos que responder con exactitud las siguientes
preguntas:
= ¢Qué drgano precisamente genero el ahorro o utilidad?
= éQué fue lo que generd el ahorro o utilidad?
= ¢En qué lo va a reinvertir?
= ¢Hasta cuando lo puede reinvertir?
= Cuanto es lo que puede reinvertir?
= ¢Qué utilidad pudblica va a generar?
= ¢Por qué no planed bien?

» ¢Con qué criterios va a aplicar la reinversion?
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Simplemente, es otro modelo. El sistema de planeacién democratica
nacional confiere esta importantisima actividad a la concurrencia de los tres
sectores (publico, privado y social) bajo la conduccién y direccién del
Ejecutivo Federal. Y como vimos, la relacién presupuesto-programa es la que
concretiza estos dos sistemas. Esta facultad es muy importante y delicada
como para conferirla a una multiplicidad de o6rganos de gobierno, que
seguramente complicaria la revision.

Aunque tampoco debe olvidarse que el sistema actual incentiva ei
gasto total de los recursos publicos. Pero la solucién no estd precisa y
unicamente en conferir a los ejecutores del gasto mayores facultades, sino
en precisar con rigor y exactitud la forma idénea de los procesos en que los
érganos de gobierno realizan sus actividades.

§ Se debe continuar el modelo de planeacidon para acabar de implementario
bien. La planeacién es el sistema, que por las condiciones del pais, mas
conviene seguir aplicando a la administracién publica. El marco que otorga
para determinar por adelantado las necesidades publicas y para elaborar
programas a los que se vinculen los recursos publicos, es la solucién mads
viable a los problemas que enfrenta México.

Implementar la planeaciéon estratégica a la administracién publica no
resolvera la gran cantidad de problemas tan complejos que enfrenta el pais.
La solucién por casos, la implementacion de politicas publicas por caso, no
tiene la visién de la totalidad requerida para la solucion de los problemas.
Bueno fuera que los problemas se pudieran aislar para que afectaran sdlo
algunas partes del proceso. Pero la realidad es distinta, y los sectores y
6rganos de gobierno estan en constante influencia. Si uno funciona mal, los
demas lo resienten. Si el sistema presupuestario esta mal, mal van a
funcionar todos los aspectos financieros de los érganos de gobierno.

§ La planeacion estratégica tiene un campo delimitado, es decir, se aplica por
unidades concretas a problemas concretos, no se puede aplicar por todo el
gobierno a todos los problemas. Su horizonte no es ese, su horizonte es otro,
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y es precisamente donde encontramos su utilidad, que no por reducido,
debemos desecharlo. De hecho perfecciona y aplica al caso concreto.

La critica gerencialista a la planeacion tradicional, de que una vez
realizado el plan cualquier error se dara en la fase de implementacion, es
falsa y demuestra su desconocimiento. Lo importante no es la fase en que
suceda, sino la misma existencia del error. Si hubo un error fue por una mala
planeacién (no porque la planeacién, como método, sea mala) porque si se
hubiera realizado correctamente se habrian considerado todos los factores y
circunstancias que pudieran variar e influir en ese periodo. Y si se toman
precisamente todos estos factores y circunstancias que puedan afectar al
fendmeno, la proyeccion es bastante cercana a la realidad.

Una buena planeacién debe tomar en cuenta todos los estudios que de..
muy diversa indole requiera cada fendmeno. No se pueden previamente
enlistar todos los estudios que requiere una buena planeacién, pues variaran.
en cada caso; los fenémenos politicos, econdmicos, sociales, administrativos,
demograficos, de salud publica, de educacién, de delincuencia, ambientales,
urbanos o de cualquier tipo, requieren estudios de muy diversa indole. Y en
este caso es el gobierno quién tiene que realizarlos. En estos estudios no
debe escatimar ni recursos ni tiempo, pues de por medio van los problemas
sociales.

La perspectiva gerencialista de la burocracia no es justa del todo.
Insisto, dependiendo del concepto, sera el juicio. Quedd expuesto en el titulo
primero el juicio del gobierno gerencial respecto a la burocracia y lo
impreciso que es. En situaciones como la de México, no es solo deseable,
sino necesario el establecimiento de un aparato gubernamental animado por
la profesionalizacién y respeto a la ley. Este es el Unico esquema con que se
puede combatir al mayor de sus problemas: la corrupcién. La introducciéon de
“gerentes publicos” sin preparacion en el area, derivaréd en incapacidad,
provocara errores y no ayudara en su combate.

§ No obstante, la concepcién ciudadano-cliente puede aportar elementos de

analisis muy utiles. Aunque las condiciones jamas se equipararan, si ofrece
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una perspectiva distinta de las relaciones entre el gobierno y los gobernados.
Amplia la vision del concepto gobernado a usuario de las prestaciones a
cargo de! gobierno. Aplicar criterios de cliente al ciudadano es ampliar y.
otorgar derechos, de los cuales, desgraciadamente muchos, no podra
soportar el gobierno.

8§ De las propuestas del gobierno gerencial, la Reforma al Sistema
Presupuestario de 1998 introdujo principaimente la evaluacién del
desempefio. La Nueva Estructura Programatica acentud y definid¢ mas el
sistema de planeacion democratica al incorporar y regular con mayor detalle
la clasificacién funcional-programatica. La gran innovacidn es la evaluacidn
del desempeifio.

Es correcta la féormula de evaluar caso por caso la gestion
gubernamental. Sin embargo, ello complica la elaboracién de un sistema
general de reglas de evaluacién aplicable a todo el sector ptiblico. La infinidad
de reglas no permite un “paisaje” uniforme de evaluacién y complica un juicio
general del desempefio gubernamental; y asi, la evaluacién pasa a formar
parte de los discursos politicos y oficiales. Por otro lado, las féormulas de
evaluar el desempefio deben perfeccionarse y sus resultados difundirse para
informar al gobernado del ejercicio de sus contribuciones.
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1. Calendarios de Gasto. Titulo Segundo. Capitulo Quinto.

Calendarios de Gasto 1.
Servicios Personales y Paquete Salarial.

omponentes

Calendarios

Objeto de Gasto

Tipo de Gasto

Gasto con Destino
Especifico

Fuente de
Financiamiento

10. Remuneraciones

corrientes y

compensacion
qQarantizada

1100 al 1700,
4301, 4311, 4312,
8401, 8402

1. Gasto corriente

0. Gasto Operativo

1. Recursos fiscales

11. Aportaciones de
Seguridad Social
Corriente

1401,1403,4312,
8402.

1.Gasto corriente

1.Aportaciones a
seguridad sociat

1.Recursos fiscales

17. Previsiones de
Servicios Personales

1401,1403,1800,
4312,4313,4320,
4321,8402,8406,
al 8408

1.Gasto corriente

7.Previsiones para
serviclos personales

1.Recursos fiscales

20.Remuneraciones {1200 al 1700, 2 Gasto de 0.Gasto operativo 1.Recursos fiscales
de Capital (excepto 4301,4311,4312. capital y :

BID-BIRF) 3 Obra publica

21. Aportaciones a 1401,1403. 2 Gasto de 1.Aportaciones a 1.Recursos fiscales
Seguridad Social de capital y seguridad social

Capital 3 Obra publica

50. Remuneraciones | 1100 al 2 Gasto de 0.Gasto operativo 2BID-BIRF Y
Financiadas con 1300,1404,1407, capital y 3 Contraparte
Recursos de BID y 1408,1500,1600, 3 Obra publica nacional

BIRF 4301.

51. Aportaciones de 1401,1403. 2.Gasto de 1.Aportaciones a 2 BID-BIRF y
Seguridad Social capital y seguridad social 3 Contraparte
BID-BIRF 30bra publica nacional

Calendario de Gasto 2. Materiales y Suministros y Servicios Generales.

3900,7500,7700,
8403,8405,8500.

presupuestaria

sustantivas, y/o
3. Gasto sujeto a
racionalidad

omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto [ Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
10. Gasto Corriente 2100 al 2900,3100 | 1.Gasto 0.Gasto operativo | 1Recursos fiscales
de Operacion al corriente 2.Erogaciones
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Calendario de Gasto 3. Subsidios y Transferencias.

omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto |Destino Fuente de
Calendarios Especilfico Financiamiento
10. Gasto Corriente | 4100,4200,4302, 1.Gasto 0.Gasto operativo | 1.Recursos fiscales
de Operacién 4303,4308 al | corriente 2.Erogaciones

4310,4315,4317 al
4319,

sustantivas, y/o
3.Gasto sujeto a
racionalidad
presupuestaria.

20. Gasto de Capital

4100,4200,4304,
al
4306,4310,4314,
4316.

2.Gasto capital

y
3.0bra publica

0.Gasto operativo
2.Erogaciones
sustantivas, y/o
3.Gasto sujeto a
racionalidad
presupuestaria.

1.Recursos fiscales

50. Gasto Financiado
del

con Recursos
BID-BIRF

4100,4200,4302 al
4306,
4308,4310,4318.

2.Gasto capital

y
3.0bra publica.

0.Gasto operativo
2.Erogaciones
sustantivas, y/o
3.Gasto sujeto a
racionalidad
presupuestaria

2BID-BIRF y
3.Contraparte nacional

Calendario d

e Gasto 4. Bien

es Muebles e Inmuebles y

Obras Pablicas.

omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto |Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
20. Gasto de Capital |2100 al 2800,3100 | 2.Gasto de | 0.Gasto operativo | 1.Recursos fiscales.
al 3800,5100 al|capitaly 2.Erogaciones
5900,6100,7500, 3.0bra publica |sustantivas, y/0
8404,8405,8500. 3.Gasto sujeto a
racionalidad
presupuestaria
50. Gasto Financiado [ 2100 al 2800, { 2.Gasto de | 0.Gasto operativo | 2. BID-BIRF y
con Recursos del}3100 al 3800,5100 | capital y 2.Erogaciones 3. Contraparte nacional
BID-BIRF 3.0bra publica

al
5900,6100,7500.

sustantivas, y/o
3.Gasto sujeto a
racionalidad
presupuestaria.

Calendario d

e Gasto 5. Inversiéon Financiera, Provisiones Econémicas,

Ayudas, Otras Erogaciones, y Pensiones , Jubilaciones y Otras.

omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto |Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
10. Erogaciones 7300,7400. 1.Gasto 0.Gasto operativo | 1.Recursos fiscales.
Corrientes. corriente
20. Erogaciones de 7100 al 7400. 2.Gasto de | 0 Gasto operativo | 1.Recursos fiscales.
Capital. capital y

3.0bra publica.
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Calendario de Gasto 6. Participaciones de Ingreso, Aportaciones Federales y

Gasto R ignado.
omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto | Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
40. Participaciones | 8100 al 8300. 4. 0.Gasto operativo | 1.Recursos fiscales
de Ingresos Participaciones
Federales .

Calendario de Gasto 7. Deuda Publica, Pasivo Circul

ante y Otros.

omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto | Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
10. Costo Financiero | 9200 al 9700. 1.Gasto 0.Gasto 1.Recursos fiscales.
de la Deuda Publica, corriente operativo.

Apoyos Financieros y
Adeudos de
Ejercicios Fiscales
Anteriores

Calendario d

e Gasto 8. Poderes, Instituto Federal Electoral, Comisiéon

Nacional de Derechos Humanos.
omponentes Gasto con
Objeto de Gasto Tipo de Gasto | Destino Fuente de
Calendarios Especifico Financiamiento
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II. Radicacién de Recursos. Titulo Segundo. Capitulo Quinto.

Lineas y Sublineas Globales

Calendarios y Subcalendarios de
Gasto

Linea Global 1. Remuneraciones

Calendario 1. Servicios Personales y
Paquete Salarial

10. Remuneraciones corrientes y compensacion
arantizada

10. Remuneraciones corrientes y compensaciéon
garantizada

11. Aportaciones de Seguridad Social

11. Aportaciones de Seguridad Social Corriente

17. Previsiones de Servicios Personales

7. Previsiones de Servicios Personales

20. Remuneraciones de Capital

21. Aportaciones a Seguridad Social de Capital

1
20. Remuneraciones de Capital
21. Aportaciones a Seguridad Social de Capital

60. Remuneraciones Financiadas con Recursos
de BID y BIRF

50. Remuneraciones Financiadas con Recursos
de BID y BIRF

51. Aportaciones de Seguridad Social BID—BIRF

51. Aportaciones de Seguridad Social BID-BIRF

Linea Global 2. Erogaciones Corrientes

Calendario 2. Materiales y Suministros y
Servicios Generales

10.Gasto Carriente de Operacion

10. Gasto Corriente de Operaciéon

Linea Global 3. Apoyos Presupuestarios

Calendario 3. Subsidios y Transferencias

10.Gasto Corriente de Operacion

10.Gasto Corriente de Operacion

20.Gasto de Capital

20.Gasto de Capital

50.Gasto Financiado con Recursos del
BIRF

BID-

50.Gasto Financiado con Recursos del BIiD—
BIRF

Linea Global 4. Erogacion de Capital.

Calendario 4. Bienes Muebles e Inmuebles
'y Obras Pdablicas

20. Gasto de Capital

21. Gasto de Capital

50. Gasto Financiado con Recursos del BID-
BIRF

50. Gasto Financiado con Recursos del BID—
BIRF

Linea Global 5. Inversion Financiera,
Provisiones Econdmicas, Ayudas, Otras
Erogaciones, y Pensiones , Jubilaciones y
Otras.

Calendario 5. Inversién Financiera,
Provisiones Econdmicas, Ayudas, Otras
Erogaciones, y Pensiones , Jubilaciones y
Otras.

10. Erogaciones Corrientes.

10. Erogaciones Corrientes.

20. Erogaciones de Capital.

20. Erogaciones de Capital.

Linea Global 6. Participaciones de Ingreso,
Aportaciones Federales y Gasto
Reasignado.

Calendario 6. Participaciones de ingreso,
Aportaciones Federales y Gasto
Reasignado.

40. Participaciones de Ingresos Federales

40. Participaciones de Ingresos Federales

Linea Global 7. Deuda Publica, Pasivo
Circulante y Otros

Caiendario 7. Deuda Publica, Pasivo
Circulante y Otros

10. Costo Financiero de la Deuda Puadblica,
Apoyos Financieros y Adeudos de Ejercicios
Fiscales Anteriores

10. Costo Financiero de la Deuda Pubilica,
Apoyos Financieros y Adeudos de Ejercicios
Fiscales Anteriores

Linea Global 8. Poderes, Instituto Federal
Electoral, Comision Nacional de Derechos
Humanos.

Calendario 8. Poderes, Instituto Federal
Etectoral, Comision Nacional de Derechos
Humanos.
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II1. Funciones y Subfunciones. Titulo Segundo. Capitulo Quinto.

Funciones

Clave T Denominacion

Funciones de Gasto Programable
Funciones de Gestion Gubernamental

01.-Legislacion. Comprende las actividades institucionales que realizan las.
Camaras de Senadores y de Diputados, asi como la Contaduria Mayor de
Hacienda.

02.-Imparticién de Justicia. Comprende las actividades institucionales que realizan
el Poder Judicial de la Federacion,  los Tribunales Agrarios y Fiscal de la
Federacién, asi como los relativos a la imparticion de justicia en materia laboral.
03.-Organizacion de Procesos Electorales. Comprende todas las actividades
institucionales que lileva a cabo el Instituto Federal Electoral.

04.-Procuracion de Justicia. Comprende los programas especiales y/o actividades
institucionales relacionadas con la promocién y-vigilancia del orden constitucional,
asi como la asistencia juridica.

05.- Defensa del Territorio y Mares Nacionales. Comprende las actividades
institucionales relacionadas con la operacion del Ejército, la Fuerza Aérea y la
Armada de México.

06.- Gobierno. Comprende los programas especiales y/o actividades
institucionales del Gobierno Federal relativas a la politica interior, la politica
exterior, 1a seguridad publica, los servicios migratorios, financieros y fiscales, asl
como e] control interno.

14.- Medio Ambiente y Recursos Naturales. Comprende los programas especiales
y/o actividades institucionales relativas a la preservacion y restauracién del medio
ambiente, flora y fauna silvestre, asi como el fomento de la pesca y de la
acuicultura.

Funciones de Desarrollo Social

07.- Educacion. Comprende los programas especiales y/o actividades
institucionales relacionados con la prestacién de servicios educativos de todo tipo
y nivel, ademas de la investigacion cientifica y tecnologica.

08.- Salud. Comprende los programas especiales y/o actividades institucionales
relativas al desarrollo de la salud publica, regulacién sanitaria y epidemiolégica,
atencion médica y produccion de insumos.

09.- Seguridad Social. Comprende los programas especiales y/o actividades
institucionales que desarrollan las entidades de seguridad social en servicios,
prestaciones econémicas Yy sociales a los trabajadores y poblacién abierta.

10.- Laboral. Comprende los programas especiales y/o actividades institucionales
relativas a la conduccion y orientacién del mercado de trabajo hacia la promocioén
para la generacién de empleos, establecimiento de salarios minimos, capacitacion

del trabajador y seguridad e higiene en los procesos productivos.
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11.- Abasto y Asistencia Social. Comprende los programas especiales y/o
actividades institucionales relacionados con la distribucion y dotacién de alimentos
y bienes basicos y de consumo generalizado a la poblacién marginada, asi como
los servicios que se prestan a grupos con necesidades especiales como nifios y/o
discapacitados (incluye albergues y servicios comunitarios).

12.- Desarrollo Regional y Urbano. Comprende los programas especiales y/o
actividades institucionales relacionadas con acciones tendientes a la construccion,
conservacion y mantenimiento mayor de obras para la urbanizacion, vivienda,
agua potable, drenaje y tratamiento de aguas.

13.- Desarrollo Agropecuario. Comprende los programas especiales y/o
actividades institucionales relacionadas con el fomento y regulacion agropecuaria,
agroindustrial y desarrollo de areas de riego y temporal.

Funciones Productivas

15.- Energia. Comprende los programas especiales y/o actividades institucionales
relacionadas con la produccion de hidrocarburos y energia eléctrica.

16.- Comunicaciones y Transportes. Comprende los programas especiales y/o
actividades institucionales relativas al fomento y la regulacién de los servicios de
transporte y comunicaciones, Asi como la construccion, conservacion y
mantenimiento de la infraestructura.

17.- Otros Servicios y Actividades Econdémicas. Comprende los programas
especiales y/o actividades institucionales relacionadas con el fomento y la
regulacioén de la mineria, la industria manufacturera, el comercio interior y exterior
y el turismo, asi como los servicios de metrologia, de propiedad industrial,
financiamiento a la infraestructura y prestacion de servicios turisticos.

Funciones de Gasto No Programable

18.- Deuda Publica del Gobierno Federal.

19.- Participaciones y Aportaciones a Entidades Federativas y Municipios.
20.- Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores.

21.- Saneamiento del Sistema Financiero.
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Clave
01
02
03
04
05
06

07

08

09

10
11
12

13

Subfunciones.

Denominacion
Legislaciéon
Impartieron de Justicia
Organizacion de los Procesos Electorales
Procuracién de Justicia
Soberania del Territorio Nacional
Gobierno
Subfuncion de Servicios Compartidos
Politica Interior
Politica Exterior
Seguridad Publica
Servicios Financieros, Fiscales y Estadisticos
Control Interno
Educacién
Subfuncion de Servicios Compartidos
Educacién Basica
Educacion Media Superior
Educacion Superior
Educacién de Postgrado
Educacion para Adultos
Ciencia y Tecnologla
Desarrollo Cultural
Educacion Fisica y Deporte
Salud
Subfuncién de Servicios Compartidos
Servicios de Salud Publica
Atencién Medica
Produccion de Bienes para la Salud
Seguridad Social
Subfuncién de Servicios Compartidos
Regulacion de la Seguridad Social
Pensiones y Jubilaciones
Seguros
Otros Servicios de la Seguridad Social
Laboral
Abasto y Asistencia Social
Desarrollo Regional y Urbano
Subfuncién de Servicios Compartidos
Urbanizacion
Vivienda
Agua Potable
Drenaje y Tratamiento de Aguas
Desarrollo Regional
Desarrollo Agropecuario
Subfuncion y Servicios Compartidos
Agricola y Pecuario
Agroindustriat
Hidroagricola
Asuntos Agrarios
Banca y Seguro Agropecuario
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14 . Medio Ambiente y Recursos Naturales
00 Subfuncidn y Servicios Compartidos
01 Medios Ambiente
02 Pesca y Acuacultura
03 : Suelo y Recursos Forestales
15 Energla
[¢]0] Subfuncién de Servicios Compartidos
01 Hidrocarburos
02 Electricidad
16 Comunicaciones y Transportes
00 Subfuncion de Servicios Compartidos
01 Infraestructura Carretera
02 infraestructura Portuaria
03 Comunicaciones
04 Transporte
17 Otros Servicios y Actividades Econémicas
00 Subfuncion de Servicios Compartidos
01 Fomento a la Industria y el Comercio
02 Fomento al Turismo
18 Deuda Publica del Gobierno Federal
[o]s] Deuda Publica Interna
00 7 Deuda Publica Externa
19 Participaciones y Aportaciones a Entidades Federativas
y Municipios
01 Participaciones a Entidades Federativas y
Municipios
02 Aportaciones a Entidades Federativas y
Municipios
20 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
21 Saneamiento del Sistema Financiero
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IV. Programas Sectoriales y Especiales. Titulo Segundo. Capitulo Quinto.

Programas Sectoriales

Clave
01
02
03
04

05
06
07
08
09
10
11
12
13
14
15
16
17

18

19
20
21

22
23
24
25
26
27
28

29
30
31
32
33
34

35
36

Denominacién
Plan Nacional de Desarrollo
Programa Legislativo
Programa de Imparticion de Justicia
Programa Nacional de Procuracion e iImparticiéon de
Justicia
Programa para un Nuevo Federalismo
Programa Naciona! de Seguridad Publica
Programa de Proteccién Civil
Programa de Prevencion y Readaptacion Social
Programa Nacional de Poblacién
Programa Nacional de la Mujer
Programa Nacional del Financiamiento del Desarrollo
Programa para Superar la Pobreza
Programa Nacional de Desarrollo Urbano
Programa de Vivienda
Programa para el Desarrollo de los Pueblos Indios
Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
Programa de Desarrollo y Reestructuracion del Sector de
la Energia
Programa de Comercio Interior, Abasto y Proteccién al
Consumidor
Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior
Programa Agropecuario y de Desarrolio Rural
Programa de Desarrollo del Sector Comunicacion y
Transporte
Programa de Desarrollo Informativo
Programa de Desarrollo Educativo
Programa de Cultura
Programa de Ciencia y Tecnologia
Programa de Educacion Fisica y Deporte
Programa de Reforma del Sector Salud
Programa de Empleo, Capacitacién y Defensa de los
Derechos Laborales
Programa de Desarrolio del Sector Turismo
Programa de Medio Ambiente
Programa de Pesca y Acuacultura
Programa Forestal y de Suelo
Programa Hidraulico
Programa para atender la Agenda del Desarrollo
Sustentable
Programa Sectorial Agrario
Gasto No Programable.
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Programas Especiales

- Clave

Denominacion

Ramos Administrativos

00
01
02
03
04

05
06
07
08
09
10

11
12

13
14
15
16

17

Programa Normal de Operacion

Programas de la Alianza para el Campo

Programas de Apoyos Directos al Campo (Procampo)
Programa de Desarrollo Forestal

Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titilacidon de
Soilares Urbanos (Procede)

Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa)
Programa de Ampliacién de Cobertura (Pac)

Programa del Mejoramiento del Profesorado (Promep)
Programa de Empleo Temporal (Pet)

Programa de Cien Ciudades

Programas de Becas de Capacitacion para Trabajadores
Desempleados

Programa de Calidad Integral y Modernizacion

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas (Apazu)

Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de
Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales

Programa de Telefonia Rural

Programa de Seguridad Publica

Programa de Abastecimiento de Agua de Agua y Sanearniento para
la Zona Metropolitana del Valle de México

Programa de Registro Nacional de Ciudadanos

Ramos Generales

21
22
23
24
25
26
27
28
29

Programa de Apoyo a Deudores

Programa de Saneamiento Financiero

Programa de Apoyo a Ahorradores

Programa Salarial

Programa de Coordinacion Hacendaria con los Estados
Fondo de Desastres Naturales

Fondo de Variacidn en los Precios Internacionales
Erogaciones Contingentes

Gasto No Programable.
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V. Actividades Institucionales. Titulo Segundo. Capitulo Quinto.

Actividades Institucionales

Los nueve grupos son los siguientes:

000 Poderes

100 Disefio e Implantacion de Politicas Publicas
Yy sus estrategias

200 Fomento y Promocion de Politicas Publicas
Sectoriales

300 Supervisién y Regulacion

400 Prestacion de Servicios Publicos

500 Produccién de Bienes

600 Control y Supervisién Gubernamenta!l

700 Actividades de Apoyo

800 Actividades Generales

Clave Denominacién

000 Poderes

001 Lievar a cabo el proceso legislativo

002 Llevar.a cabo la fiscalizacién de la hacienda publica

003 Impartir justicia en el ambito de su competencia

004 Resolver impugnaciones en los procesos electorales

100 Disefio e Implantacion de Politicas Publicas y sus Estrategias

101 Disenar politicas publicas y las estrategias para su implantacién

102 Proporcionar asesoria, asi como apoyo técnico y juridico

103 Dar apoyo de organizacion y logistica

104 Comunicar y difundir las actividades y compromisos del Gobierno
Federal

105 Difundir los derechos y obligaciones de los ciudadanos

106 Coordinar las relaciones del Gobierno Federal con los diferentes
ordenes y niveles de gobierno

107 Coordinar, negociar y suscribir convenios y tratados a nivel
internacional

108 Coordinar acciones y servicios de proteccidon a mexicanos en el
exterior

109 Otorgar recursos publicos y gestionar prerrogativas legales.

200 Fomento y Promocién de Politicas Publicas Sectoriales

201 Promover la aplicacion de politicas publicas sectoriales

202 Promover las actividades econdmicas del pais

203 Promover la cooperacion nacional e internacional

204 Coordinar y promover las relaciones del pais a nivel a nivel

Internacional
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205 Realizar campanas de prevencién y promocion

206 Promover y fomentar el uso de productos e insumos de calidad

207 Promover la participacion ciudadana

208 Coordinar y promover el Sistema Nacional de Seguridad Publica

209 Promover, establecer y dar seguimiento a los convenios con las

entidades federativas

210 Promover el desarrollo en localidades y grupes marglnados

211 Generar empleos en zonas marginadas

212 Promover la participacién de grupos especificos de poblacion

300 Supervision y Regulacion

301 Regular y supervisar a agentes econdmicos

302 Regular y controlar los movimientos migratorios

303 Supervisar el cumplimiento de las obligaciones fiscales

304 Regular el almacenamiento y distribucién de los bienes y servicios
publicos y concesionados

305 Regular la comercializacion de productos basicos

306 Lievar a cabo la regulacién sanitaria

307 Atender y prever riesgos de trabajo e invalidez

308 Ordenar y regular la propiedad rural y urbana

309 Regular la operacion y explotacion de recursos naturales

400 Prestacion de Servicios Publicos

401 Administrar los fondos de! Gobierno Federal

402 Recaudar ingresos federales

403 Captar recursos financieros

404 Canalizar recursos publicos

405 Otorgar créditos

406 Lievar a cabo la prevencion y readaptacion social

407 Representar al Gobierno Federal en materia juridica

408 Procurar justicia

409 Impartir justicia

410 Proporcionar asesoria juridica

411 Proporcionar asistencia técnica

412 Atender a la poblaciéon en desastres naturales

413 Preservar y conservar el patrimonio y acervo histérico de la nacion

414 Proporcionar servicios de aseguramiento

415 Defender el territorio y mares nacionales

416 Proporcionar seguridad y orientacion a los usuarios de los servicios
publicos y concesionados

417 Proporcionar servicios de educacion

418 Proporcionar servicios de cultura, de recreacion y deporte

419 Proporcionar los servicios de salud

420 Proporcionar atencién meédica

421 Proporcionar servicios de asistencia social y comunitarios

422 Proporcionar prestaciones sociales

423 Proporcionar prestaciones econémicas
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424 Proporcionar servicios basicos a la poblacion
425 Proporcionar servicios de comunicaciones
426 Proporcionar el servicio de transporte aéreo presidencial
427 Prestar servicios de hospedaje
428 Prestar servicios de exploracion
429 Realizar la vigilancia epidemiolégica
430 Otorgar apoyos a la educacién
431 Capacitar y otorgar becas ala poblacién
432 Formar servidores publicos especializados
433 Llevar a cabo la investigacion cientifica y tecnolégica
434 Elaborar y establecer las bases de la informacién estadistica
nacional
435 Operar y mantener el Sistema Meteoroldgico Naciona!
436 Actualizar el patron electoral y expedir 1a credencial para votar |
437 Desarrollar y construir ia infraestructura basica
438 Controlar los causes federales
439 Almacenar, comercializar y abastecer productos basicos
440 Distribuir y comercializar noticias
441 Distribuir y comercializar energia eléctrica
442 Distribuir petroleo, gas ,petroliferos y petroquimicos
443 Comercializar petréleo, gas, petroliferos y petroquimicos
444 Arrendar y comercializar inmuebles
445 Valuar activos muebles e inmuebles
446 Operar la infraestructura basica
448 Otorgar Créditos a la palabra
449 Brindar atencion integral a jornaleros agricolas
500 Produccion de Bienes
501 Producir y comercializar productos
502 Producir y transmitir programas y material radiofénico
503 Diseiar, fabricar y comercializar monedas
504 Fabricar equipo de seguridad
505 Producir bienes e insumos para sectores prioritarios
506 Producir petrdleo, gas, petroliferos y petroquimicos
507 Generar energia eléctrica
508 Transmitir y transformar energia eléctrica
600 Control y Supervision Gubernamental
601 Medir y evaluar la gestion publica
602 Auditar a la gestion publica
603 Controlar el patrimonio inmobiliario federal
604 Supervisar la descentralizacion y/o desconcentracion
Administrativa
605 Establecer los procesos de adquisiciones, obra publicas

y servicios relacionados.
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700 Actividades de Apoyo

701 Administrar recursos humanos, materiales y financieros

702 Administrar los recursos informaticos para el desarrollo
de las actividades sustantivas

703 Capacitar y formar servidores publicos

704 Conservar y mantener la infraestructura de bienes
Muebles e inmuebles diferentes a la infraestructura
Basica

705 Conservar y preservar el acervo documental

706 Administrar inmuebles federales

707 Pagar las aportaciones del Gobierno Federal

VI. Cuentas y Tabla de Eventos. Sistema Integral de Administracién Financiera
Federal. Titulo Tercero. Capitulo Cuarto.

10000 00 00 Activo

11000 00 00 Activo Circulante

11100 00 00 Administracion

11110 00 OO Bancos

11200 00 00 Erario

11250 00 00 Deudores Diversos

13000 00 00 Activo Fijo

13100 00 00 Administracion

13160 00 00 Adquisiciones de Activo Fijo
13200 00 00 Erario

13260 0C 00 Adquisiciones de Activo Fijo
20000 00 0O Pasivo y Hacienda Publica
21000 00 00 Pasivo Circulante

21100 00 00 Administraciéon

21150 00 OO Proveedores y Acreedores
21200 00 00 Erario

21250 00 00 Proveedores y Acreedores
22000 00 00 Largo Plazo

22100 00 00 Administracion

22150 00 00 Proveedores y Acreedores
22200 00 00 Erario

22250 00 00 Proveedores y Acreedores
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30000 00 00 Egresos
31000 00 00 Presupuestarios
31100 00 00 Corrientes
31110 00 OC Costo Directo
31200 00 00 Egresos de Capital
31210 00 00 Iaversion Fisica
40000 00 00 Ingresos
41000 00 00 Ley de Ingresos
41100 00 00 Ingresos Corrientes
41110 00 00 Impuestos al Ingreso
41200 00 00 Ingresos de Capital
41210 00 00 Venta de Activo Fisico
50000 00 OO Resultados que Disminuyen la Hacienda Publica
51000 00 0O Disminucion de Activo
51100 00 00 Administracion
51110 00 00 Financieros
52000 00 00 Aumento de Pasivo
52200 00 00 Erario
52210 00 00 Financieros
60000 00 00 Resultados que Aumentan la Hacienda Pablica
61000 00 00 Aumento de Activo
61100 00 00 Administracion
61110 00 00 Financieros
62000 00 00 Disminucién de Pasivo
62200 00 00 Erario
62210 00 00 Financieros
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70000 00 00 Cuentas de Control Deudoras
71000 00 00 Estimacién de ingresos
71100 00 00 Ley de Ingresos
7111000 00 Ley de Ingresos Original
73000 00 00 Ejecucion Financiera
73200 00 00 Cuenta Unica
73210 00 00 Control de la Disponibilidad
80000 00 00 Cuentas de Control Acreedoras
81000 00 00 Ejecucion de los Ingresos
81100 00 00 Ley de ingresos
81110 00 00 A recaudar
82000 00 00 Autorizacion del Egreso
82100 00 00 Autorizacion Presupuestal
82110 00 00 Presupuesto Original
Tabla de Eventos. .
Cddigo del Unidad 1 Unidad 2
Evento Descripcion Debe Haber Debe Haber
210002 Ingresos Recaudados 511.49.01.00 212.98.02.00
111001 Estimacion Ley de Ingresos por(711.10.00.00 811.20.00.00
financiamiento
810001 Ingresos por financiamientos 112.11.00.00 622.13.01.00
340013 Retenciéon del ISR por Servicios | 611.36.00.00 512.20.00.00 212.94.02.00
Prestados
340025 Emisién de la Orden de Pago por|212.10.00.00 511.21.00.00 112.11.00.00
Adgquisicién de Materiales

VII. Presupuesto de Egresos de la Federacién 2001.
Facsimil de Analisis Programatico de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Entidad 16) y de Salud (Entidad 12) en los que se
contienen las categorias y elementos programaticos del Sistema de Evaluacion
del Desempefio por Proyecto. Titulo Tercero. Capitulo Tercero.
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ANALISIS PROGRAMATICO
(Actividad Instltuclonal)

{ pasos )
ENTIDAD:| 12 Sacretarla de Salud DHoje 1L de 26
!
CATEGORUS ELEMENTOS PROGRAMATICOS ASIGNACION
PROGRAMATICAS NOMORE FORVLA | UNVERSO “asto .
DEL DEL DE META TOTAL WECTO SUBSIDIOS ¥
F|sF|ps{pe| | py |ur DENOMINACION INDICADOR | INDICADOR | CODERTURA TRANSFENENCIAS
Rondmlariade (3920048 11420008 1 220
consubat porhora
nkdcs
Poxniodeocupacdin | 1150071 X 1%0 ns 80.10
hasplalara hassn
Pockelodaconsutss | 1012000X 100/ I 540
G urgenciey wain .
Tabotate | sssxworsns L. 1y 190
monsidad orptana | - .
Porieco dochugas | 9500 X 100110000 [} 95.00
N L
Aoapanias do mbiodes | 363445 X 1001 34204 % 95.00
wtkencspiivog
200{ Subsacrtaila do Coordinackn Sectorlal N4 07174410
212 |Okeccidn Genaial de Extensién de Cobenura 3931804 931,84
691 [IMSS Soadarkdad 3,395,981,585 2205,081,565
00 [Hosphel Jukiez de dalco 28781424 420787424
M7F Naciona! do Psiqulatila *Ramda de ta Fusnla 46,205,584 46,205,564
o
M7X|Coniros de inlegrackén Juvenl, A. C. 0,733,789, 99,703,789
100 | Sweviclos de Satud Maatat 208578,105 308,576,185
ptal General *Or, Manusl Ges Gonzdier® 228,634,602 228,034,802
G de Mérko 207,114,098 707,134,698
INBG| Hosph infantd da Méxkco *Fadarkco Gomay* 201,209412 81309412
NBV lnsttuto Naclons! da Cancerologla 172284538 123284835
ulo Nacional de Cardialogls “ignacio Chver* 250,010,969 450,010,860
Nacionalda Rasp 21,674,143 221,674,143
[NCG{instiula Neclona) de Clanclas Médcas y Nuirkidn 13100 241,3730%
*Satvador Zublrke®
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ANALISIS PROGRAMATICO INSTITUCIONAL
( Devengabla por Actividad Instituclonai)
{ pesos )

ENTIDAD: | "2095 Inslitlo Naclonal e Pslqulatrla *Ramén de la Fuenls Mufiz  SECTOR: 12 Salud
. Hojax 1 de 2
CATEGORIAS ELEMENTOS PROGRAMATICOS ASIGNACION
PROGNAMATICAS
T HOMNNE rOnmu UNIVERSO NECURSOS SUBSILIOS ¥
Fiseipsleet o DEL DE META oML
af Py DENOMINACION INDICADOR mmumn COBERTURA PROPOS | TRANS s
] m Sslud 1202420 18,000,000 12,724,200
Nllltfﬂ Midica 122,724,208 10,000,000 12,720,208
000 Progruma Norme! de Operacidn 09,000,695 6,225,000 03,503,895}
€0 Properslanet stentidn midica . 49,000,584 275,000 45,208,584
00" V0
w,yuummaumm«wa-
pobleckiy, buxandn s defos ymmmnma
¢k el de las anlommadedes, duminsyends . ekencies de
tmmdhammr&namymn
frovds ¢ tonsle, Ithebilacién
000 Activig* * Avocieds & Proyscios 40,000,504 2,675,000 46,205,504
Poecionko de scupackin | 15000 X 1007 18000 1] 1% 31,022,050 2,875,000} 34,147,050
Mosptaluia
Porciocko deconsulas | 5820 1001 50630 103 990 2,804,838 2,004,025
Gosrpercies
Rancimisnia do 00201 50400 12 120 8,172,693 0172699
congukat pot hors
- . . midco
) | Consarvar y mentener 1 Infraestructure béaica 400,000’ 400,000
: QRETNVD :
Wajorw, desanule, requler ¥ oplinirat ts reciecin do sokos do
1okl 8 oivel racioral § vt do ' Csordnacin, capachaciin,
topiminss y vilviciin Or s poeviot do pneacita,
progromeciée, preswpuiiacii, siscuctin y nomeivided, 0o i3
eonss $8 comerviciin ¥ manisimio, @ 10 Ml
Coniabnanie ¥ guelet qve 10 Chowrscrben on of was del precesy
e ls geconkalrnciin do by savkios de aehd ¢ s oriidede)
Indesioy.
NOOGk Actividad wnstucions] no Asociads a Proyectos : 400,000 400,000
Tndce e comaoncidn X0l 0 100.00 400,000, 400,000
. ¥ aiorimionis .
kind Admin® st tecursos humanos, materiales y lnancleros . 28,560,352 1,200,000 25,468,353
N
®
\l]
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ANALISIS PROGRAMATICO :
{Aclividad Inslituclonal) .
{pesos )
ENTIDAD;| 16 S fa de Medio Amb FAacursos Natura :
Y Hoja: 9 do 51
CATEGORIAS FLIMINTOS FNOGMAMATICOS ASIGNACION
PROGRAMATICAS .
v [T UNWERSO s
L8 DL DE 101 SASTO SUBSIDIOS ¥
F|SF|psipe{ a| priva DENOMINACION INDICADNR HOICALON CORENTUNA META otk ORECIO | INANSFERENCIAS]
08fivg
Cotpowt @ Do O ety AaORT 08 Mg
| Svreriere, de hraming 08 ' prodecn S0l | peCura
o0 08 podctom ¢ hebderes oo 9708 . mecdarse
crenss du comiacitn y tohaliterdn da MraminOwY
OON 9 Oateics &8 e wndates 00 ree | Heny 00
tcrdeay
K013]  |Amphacin de Dratrdos de Ruego 182,306,097 87,308,097
Susicedecitvg | Soadce reooponn | 0402 Hackeny 284000 238,597,050 236,997,050
ropentidregrin | dmpores!
Gt G | Uskwsoor codeney
Paerinod s siedos 19 Fsor 1900 LYCY LYY
. Bk & [ 1) .
Ll gednditown
raes  proysctn Wnen
10" ]
progwmets el s
Frarcamwniodets | frecamenden Snmea 504,862,600 504,08 600
posiin Snas provaHutes
800 [Comisidn Naciona! det Agua 187.308.097 182.306.097
KOt4] - [Mahablaacidn y Modemizacién de Ditrtos de Fego 24,283.273 324,703,213
i B 0 412%00 32478321 34,7021
rorabsieate 01 1ot | a0l oo f Swpedcie
Ll por abitar
(oMdande 8 MKl
B 190w108 0 Q0
porcheln (KA
800 | Comiaidn Hcions! del AQua 2410321 2418321
K018]  |Ostsrrola Parcatatio de Distikos de Nego 181,221.49) 181,227,493
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ANALISIS PROGRAMATICO
{Actividad Instltuclonat)

{ pesos }
16 Sacrolatla do Medio Ambionto y Nacutsos Natutatns Hoja: ds 51
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