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INFTRODUCCION

El presupuesto constituye actualmente uno de los més poderosos instrumentos del
Estado, en la persecucién de sus fines. Ante la desaparicién de los anacronicos principios
de la hacienda clasica, y del fortalecimiento de la hacienda modema, el presupuesto juega
un papel determinante en el moderno sistera financiero.

Por cllo, no estamos en posibilidades de asimilar 1a funcion del presupuesto e¢n esta
época sino observamos las aportaciones ideolégicas del pasado.

El presupuesto, como instrumento de politica general del Estado, no s¢ agota cn una
mera significacion econdmica, sino que. también reclama una ordenacién juridica basada
en un reajusie conceptual y terminoldgico.

Independientemente de que el presupuesto ha ido adquiricndo un aspecio econdémico
y contable, no podemos dejar de sefialar el riesgo de que esta institucion deje de tener su
estratégico puesto y su dimension politica como una institucion basica del Derecho Publico.

El derecho como ciencia normadora de las realidades politicas. sociales ¥
econ6micas tiene que regular las nuevas formas de vida financiera, pues sélo a través de el
derecho se dard permanencia y seguridad a los cambios producidos.

La vigencia del Estado de Derecho, exige la aportacion del jurista para acrecentar
sustancialmente la armazén ideologica v el mecanismo practico del presupuesto, maxime
en la actual época de planificacién econémica, en la que el presupuesto ¢s su columna
vertebral.

Ahora, mas que nunca cs indispensable, que la Constitucion Federal. como maximo
ordenamiento legal de las instituciones del pais, regule debidamente el marco juridico-
politico del presupuesto; contemplando los actuales principios de la moderna corriente
financiera.



Con la gran expansién de los gastos pablicos, esa normatividad debe garantizar el
manejo del mismo. La juridicidad presupucstaria, no debe limitar la expansion econdmica y
social del gasto publico, ni reducir los horizontcs politicos, sino asegurar y sefialar su
amplio campo de accidn en rigidas normas juridicas que garanticen constitucionalmente su
eficiente manejo, sus objctivos y ¢l fiel destino de los gastos publicos.

Actualmente, ademas, de darle al presupuesio una alla connotacion econdmica y
social, debe tener una poderosa sujecién juridica.

La politica presupuestaria mexicana de los ultimos aftos se ha basado mas en la
concepeion moderna de la hacienda piblica. Actualmente se analiza el volumen,
orientacion e impacto del gasto en toda su dimension politica, econémica y social.

[:| presente trabajo estd dividido en cinco capitulos. En ¢l primero se estudian los
cometidos del Estado, por ser precisamente las actividades de éste. las que van dirigidas a
satisfacer las necesidades de interés colectivo, y las cuales estan vinculadas con la
disponibilidad de recursos con que cuenta el Estado, ¥ de su distribucion.

En el segundo capitulo sc analiza la actividad financiera y la actividad
presupuestaria del Estado.  En este capitulo se estudia la manera en que se infegra la
hacienda publica, en sus dos aspectos: ingresos y gastos, sefiakindose los conceptos de estas
actividades, clasificacién e importancia respectivamente.

El capitulo tercero versa sobre el andlisis de la Ley de Ingresos de la Federacién, la
manera como la conceptualizan algunos tratadistas del Derecho Administrativo, su
naturaleza juridica, las fases de elaboracién. las facultades constitucionales del Ejecutivo
Federal en esta materia y su gjecucion.

£l cuarto capitulo hace un estudio y anilisis generalizado del presupuesto en
general, haciendo referencia al presupuesto tradicional y al presupuesto por programas,
sefialandose las diferencias marcadas entre ambos. profundizdndose un poco mas en el
presupuesto programético por ser el que se aplica en nuestro pais; asimismo por lo que hace
al presupuesto de egresos, se hace alusion a su naturaleza juridica; a los principios
sustanciales y formales; a su preparacion, discusion, aprobacion, modificacidn,
promulgacién y veto constitucional, sc sefialan los Organos que intervienen en la
preparacion del mismo, la injerencia del Poder Legislativo y Judicial, asi como de las
Entidades Paracstatales.

Por lo que hace al quinto capituto, que ¢s la columna vertebral del presente trabajo
de investigacién, sin que por ello se quiera decir que los otros carecen de relevancia, se



trata la gjecucion del presupuesto, porque es en estd ctapa en donde los recortes o
disminucién al presupuesto de egresos se reflejan de manera directa, desde luego, que los
organos que intervienen cn la ejecucion del presupuesto, son los tnicos facultados para
ejecutar los ajustes presupuestales que previamente se determinaron, vy son ellos los
encargados de verificar su cabal cumplimiento. Desde luego que para dar amplitud y
objetividad al titulo de este trabajo es necesario conceptualizar el término “recortes™ para
tener una idea clara de los que se pretende, otra cuestion de gran trascendencia es analizar
y estudiar ¢l régimen juridico vigente relativo a los recortes o reduccién del presupuesto de
egresos federal, tanto desde la perspectiva de la Constitucién Federal como de las leves
ordinarias.

(%]



CAPITULO 1. LOS COMETIDOS DEL ESTADO.

1.1, Concepto.

En los paises individualistas del siglo pasado se estimaba que el Estado debia
limitarse a regular mediante normas juridicas la actividad privada, decidir los litigios y
asegurar el mantcnimiento det orden y la paz piblica. En cambio el derecho piblico
moderno se ha orientado a cxtender cada vez mas el campo de accion del Estado,
agregando una variedad de servicios. Segln sea la ideologia que prevalezca en cada pais,
dependerd la mayor o menor extension de las actividades o tareas que el derecho asigne a
las entidades estatales.

Savapues Laso, Enrique, da el siguicnte concepto.

“Esas mltipies actividades o tareas que el derecho pone a cargo de
las entidades piblicas, constituyen los cometides del Estado™. (1)

La palabra cometido queere decir “comision o encargoe’”. Por consiguiente, expresa
bien el concepto de tarea o actividad asignada a la entidad estatal,

Por su parte ¢l Doctor Gabino Eduardo Castrejon Garcia, nos dice.

“El cometido o cometidos del Poder Pablico pueden definirse como
el acto o actos que desarrollan las autoridades que conforman los
Poderes de la Union™ ( 2)

(1) SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de Derecho Administrativo, Temo [, 4ta.
Edicidn, Montevideo, 1974, p. 48.

(2) CASTREJON GARCIA, Gabino Eduardo. Derecho Administrativo Mexicano 1,
Editornial Cardenas Editor Distribuidor, México. D.F., 2000, p. 327.




A las ciencias politicas le corresponde cstudiar ¢l problema de los fines del Estado:
cual debe ser la extensién de sus cometidos. Segiin Ia opinién que s¢ tenga al respecto se
postulard un Estado de orientacion individualista, socialista, etcétera.

Las ciencias técnicas analizan el contenido de los diferentes cometidos estatales en
cuanto suponen ejecucién material, para apreciarlas en el plano técnico. economico,
etcétera. Sus conclusiones nos sirven para orientar a los legistadores y administradores
sobre la mejor forma de organizar los entes publicos y orientar su accidn.

Las ciencias juridicas estudian la estructura administrativa de las entidades estatales
y el régimen juridico de su actividad. Es decir, el aspecto juridico de su organizacién y de
sus cometidos. El analisis det régimen juridico de los cometidos estatales, si bien constituye
el objeto principal del derecho administrativo, sobrepasa los limites de esta disciplina.

1.2. Comectidos esenciales,

De acuerdo a Sayagues Laso, los cometidos esenciales son.

“Aquellos cometidos del Estado inherentes a su calidad de tal, que
no se conciben sino ejercidos directamente por el mismo
Estado™. (3 )

El Doctor Gabino Eduardo Castrejon Gareia, nos da ¢l siguiente concepto.

“Los cometidos esenciales son aquellos qgue se realizan o
desarrollan en funcion a la estructura del Estade y su
preservacion”. (4 )

Dichos cometidos esenciales en forma enunciativa mas no limitativa son:

(3) SAYAGUES LASO, Enrique. Op. Cit., p. 56.
(4} CASTREJON GARCIA, Gabino Eduardo. Op. cit., p. 328.



1. Defensa. Uno de los cometidos vitales del Estado, es ¢l denominado fin de
existencia, que no es otra cosa que el derecho a conservar la suya propia, como medio
necesario para alcanzar sus fines. Esto implica, una actitud de defensa, de mantenimiento
de la integridad de esa sociedad organizada que llamamos Estado. Generalmente la defensa
nacional es considerada por las Constituciones como deber de cada ciudadano de donde
surge la obligatoriedad del scrvicio militar. Son las fuerzas armadas las que hacen efectiva
la defensa nacional, tanto en ¢f orden interno como en ¢l internacional.

2. Garantizar la integridad del Estado. Es la Secretaria de la Defensa Nacional y Ia
Secretaria de Marina, las que organizan y operan el desempefio del ejéreito y la fuerza
aérea; y de la armada, respectivamente. La Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos, sefiala como una de sus actividades o tareas la de: “Defensa de la integridad,
independencia y soberania nacionales™. Por su parte, la Ley Orgénica de la Armada de
México, establece entre otras atribuciones las de: “Defensa de la soberania del pais en
aguas, costas ¢ islas nacionales y ejercer vigilancia en las mismas, cooperar en el
mantenimiento del orden constitucional del estado mexicano™.

3. Seguridad Interior. Situacién y sistema politico que manifiesta la realidad ¢ el
propasito de un orden nacional en que los poderes piblicos son respetades, como
instituciones y en las personas que los encarnan, con la adecuada defensa del régimen, de
los derechos fundamentales de los ciudadanos, de la paz y la tranquilidad piblica por parte
de las autoridades y sibditos. Se refiere a todos aquellos programas, medidas o
instrumentos que cierto Estado adopta para defender a sus 6rganos supremos de un eventual
derrocamiento violento por un movimiento subversivo interno o por una agresion externa.

A efecto de prescrvar su existencia de Estado mexicano prevé diversas medidas de
caracter juridico. Asi el articulo 29, Constitucional, establece la posibilidad de suspender
las garantias individuales, previstas en la propia constitucion; por otra parte el Cédigo Penal
Federal, proscribe toda una serie de conductas que se estima ponen en peligro la existencia
del Estado y los tipifica como delitos.

4. Hacienda. Come ya se menciono, la hacienda publica es el conjunto de ingresos,
propiedades y gastos de los entes publicos y constituyen un factor de gran importancia en el
volumen de la renta nacional y su distribucion entre los grupos sociales.

5. Justicia. Es cometido fundamental del Estado hacer justicia, es decir, reparar toda
violacién del derecho. No basta dictar normas que regulen la conducta de los particulares o
de las propias entidades estatales; es necesario asegurar, para los casos de violacién de las
normas juridicas, el restablecimiento del derecho ultrajado v, en ciertos casos, la sancidn de
quienes fueron responsables del ilicito. Este cometido se realiza principalmente mediante la
funcién jurisdiceional y administrativa.



6. Relaciones Exteriores. Es el reconocimiento mutuo de los gobiernos de dos
Estados y trato oficial para ios asuntos que interesen a ambas naciones. Son las relaciones
que mantienen entre sl dos sujetos de derecho internacional, por intermedio de drganos
especificos que acreditan unos ante otros. El establecimiento de relaciones diplomaticas es
un acto de soberania de ambas partes.

La naturaleza intrinseca de dichos cometidos y las caracteristicas especiales de la
actividad gue implican, los diferencian claramente de los otros tipos de cometidas. De ahi
surgen importantes consecuencias en cuanto a su régimen juridico:

a). En el ejercicio de los cometidos esenciales, la administracion  estd dotada de
poderes juridicos més intensos, que cuando se desempefan los demas cometidos.

b). La violacién de las normas que regulan dichos cometidos o el incumplimiento de
los deberes que imponen, motivan generalmente sancioncs mas severas.

¢). En el derecho moderno no se concibe que los cometidos esenciales puedan estar
a cargo de los particulares, ni ain en calidad de concesionarios. Estos cometidos son
inherentes al Estado y deben ser ejecutados por el mismo, en forma diferente.

d). La posicién de los particulares frente a la adnunistracién es distinta a la que
tienen en los servicios piblicos, porque mientras en éstos se encuentran en calidad de
usuarios del servicio, aqui estdn en diferente situacton,

1.3. Cometidos generales.

Son aquellos cuya naturaleza y finalidad son [a satisfaccion de las necesidades
colectivas, como por ejemplo: Servicio de Transporte, Servicio de Agua, Servicio de
Energia Eléctrica, Servicio de Drenaje, etcétera.

1.3.1. Servicios Pablices.

Los seres humanos tenemos necesidades primordiales que debemos imperiosamente
satisfacer. La suma de las necesidades individuales forman las necesidades colectivas, cuya
atencion es cada dia mas compleja ¢ ineludible.



En un principic las necesidades fueron directamente satisfechas por los mismos
particulares, aunque la organizacion politica se vié obligada a vigilar y fomentar su
desarrollo. Actualmente ¢l Estado es una organizacién cuya actividad se encamina a la
satisfaccion de necesidades colectivas principalmente en la forma de servicios piiblicos.

Antecedentes.

La nocion de servicio pablico fue introducido en el ambito del derecho
administrativo en Francia, donde aparecié como un criterio de interpretacion de la regla de
la separacion de las autoridades administrativas de las judiciales. reglas consagradas en las
leyes del 16 y 24 de agosto de 1790, y en el Decreto 16 Fructidor afio 11!, que prohibia a los
tribunales judiciales el conocimiento de litigios administrativos.

En funcién de la separacion de las jurisdicciones administrativa y judicial se elaboré
todo un sistema doctrinal sobre la base del concepto de servicio publico, para que la
primera conociera de las controversias que surgieran en relacién a la actividad de la
Administracion Piblica. A mediados del siglo XIX, la regla de la separacién de poderes era
interpretada en ¢l sentido de prohibir absolutamente a los tribunales judiciales conocer de
cualquier materia administrativa.

El Profesor Miguel Acosta Romero, nos dice.

- Las resoluciones del Tribunal de Conflictos de Francia son
importantes antecedentes, una en el caso Dekeistes, del 8 de agosto
de 1861, segin la cual, como una consecuencia del principio de
separacion, independieniemente de la accion. que es de la esencia
de la autoridad administrativa.

La otra resolucion, que en su época no tuvo el impacto doctrinal
que posteriormente provoctd fue la célebre sentencia del caso
Blanco, dictada por el Tribunal de Conflictos el 8 de febrero de
1873, por el cual el Tribunal basado en ls conclusiones del
comisario David, determind la competencia administrativa en la
reclamacion del padre de Agnes Blanco, que fue lesicnado por una
vagoneta que circulaba entre dos edificios de la fabrica de tabacos
de Burdeos.

En esas condiciones. tenemos que de una iterpretacion
jurisprudencial destinada a resolver conflictos de competencia,
derive Ia nocion, sin que los propios tribunales franceses tuvieran
fa intencion de determinar el concepto de servicio publico.

La nocién de servicio publico, en consecuencia, tiene un origen
inspirado, fundamentalmente en la jurisprudencia de los tribunales



administrativos franceses, comentada y desarrollada por la doctrina
deesepais “. (5)

Concepto de Servicio Pablico.

“Fl significado de los vocablos servicio pablico, proceden de las
raices latinas servitium: accion y efecto de servir, mérito que s¢
hace sirviendo at Estado o a otra entidad o persona. Utilidad o
provecho que resulta a uno de lo que otro ejecuta en atencion suya.
Organizacién y personal destinados a cuidar intercses o satisfacer
necesidades del publico o de alguna entidad oficial o privada.
Publicus, significa notorio, patente, manifiesto, potestad,
jurisdiccidn y autoridad para hacer una cosa, contrapuesto a
privado, perteneciente a todo ¢l pueblo, administracién comun del
pueblo o ciudad, conjunto de personas que participan €n unas
mismas aficiones o con preferencia concurren a determinado
fugar™. (6}

Principales teorias sobre el servicio pablico.

La nocién de servicio piblico ha sido tan debatida que no son concordantes toda vez
que estos conceptos en un momento dado y en un jugar determinado han obedecido a
situaciones de indole politico-juridico o politico-econémico, lo que origina
indefectiblemente una gran disparidad de criterios. Asi se pueden identificar cuatro grandes
corrientes doctrinales en torno a dicha nocion.

a). El servicio piblico es toda actividad del Estado.

Leén Duguit, principal exponente de la teoria objetiva del servicio piblico, citado
por el Doctor Andrés Serra Rojas, da el siguiente concepto:

(5) ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, Editorial
Porraa, México, D.F., 1998, p. 444 y 445,

(6) Real Academia Espaiiola. Diccionario de la Lengua Espaiiola, Madrid, Espafia, tome 11,
1984, p. 1239y 1117,




“Es toda actividad cuyo cumplimiento debe ser asegurado,
regulado y controlado por los gobernantes, porque el cumplimiento
de esta actividad es indispensable para la realizacion v desarrollo
de la interdependencia social Ja cual es de tal naturaleza que ella no
puede ser realizada completamente sino por la intervencion de la
fuerza gobernante “. ( 7 )

Para este autor la nocién de servicio pablico es de tal magnitud que sustituye al
concepto de soberania como fundamento del derecho publico. En su opinién, el mismo dia
en que se produjo la distincién entre gobernantes y gobernado, naci6 la nocién de servicio
piiblico; por tanto, la nocién de soberania sc vuelve anacronica v termina por ser sustiluida
por la de servicio piblico, ya que el Estado no es un poder que manda, sino un grupo de
individuos que tiene una fuerza que debe emplear en crear y dirigir los servicios publicos.

Miguel Acosta Romero, da el siguiente concepto:

“Es una actividad técnica encaminada a satisfacer neccsidades
colectivas basicas o fundamentales, mediante prestaciones
individualizadas, sujetas a un régimen de Derecho Publico, que
determina los principios de regularidad, uniformidad, adecuacion ¢
igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por los
particulares mediante concesién “. ( 8)

Para este doctrinario no se trata de una actividad cualquiera, sino que debe realizarse
por personal capacitado, con el apoyo de materiales y equipos especiales, de acuerdo con
planes y programas preconcebidos y procedimientos especificos predeterminados.

El Profesor Jorge Olivera Toro, lo define como:

“La actividad de Ja que es titular el Estado y que, en forma directa
o indirecta satisface necesidades colectivas de una manera regular,
continua y uniforme . (9)

(7) DUGUIT, Leén. Citado por SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo, Primer
Curso, Editorial Porria, México, D.F., 1999, p. 117.

(8) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit., p. 450

(9) OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrativo. Editorial Porria,
México, D.F., 1997, p. 57.




Estos autores mexicanos concuerdan con esta teoria, ya que consideran al servicio
pitblico como una actividad a cargo del Estado, concibiendo ademis que pueda ser prestada
por los particulares por medio de concesion.

b). El servicio piblico ¢s toda actividad de la administracidn publica.

Gastén Jezé mencionado por Gabino Fraga, dirige otra corriente doctrinaria que
considera como servicio pblico, toda la actividad de la administracion publica, y.

“Considera al servicio piblico como la piedra angular del derecho
administrativo, y que hablar de servicio piblico equivale a decir,
que para dar satisfaccién regular y continua a una categoria de
necesidades de interés general, los agentes publicos pueden aplicar
los procedimientos de derecho publico, o sea un régimen juridico
especial, y que la organizacion del servicio publico puede ser
modificada en cualquier momento por las leyes y reglamentos sin
que  ningln obsticulo insuperable de orden juridico pueda
oponerse “. { 10}

Jezé contribuyé de manera importante a conferir a la nocion de servicio pablico una
importancia capital al proponerla como la piedra angular del derecho administrativo. Esta
corriente tedrica gand numerosos adeptos en el momento de su presentacion, al grado de
desplazar la propuesta de Duguit.

¢). El servicio publico es solo una parte de la actividad de la administracion publica.

Maurice Hauriou cncabeza otra corriente en la tarea de formular la nocion de
servicio pitblico, se trata de la corriente mas amplia y que mds ha perdurado, por lo que este
autor citado por Miguel Acosta Romero, define el servicio piblico en los siguientes
términos:

“Es un servicio técnico prestado al piblico de una manera regular

continua para la satisfaccion de una necesidad pablica y por una
y p P 3
organizacién publica . ( 11)

(10) JEZE, Gastén. Citado por FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, Editorial Porria.
México, D.F., 1997, p. 22
(11) HAURIOU, Maurice. Citado por ACOSTA ROMERO, Migucl. Op. cit., p.448




Andrés Serra Rojas da ¢l siguiente concepto:

“Es una actividad técnica, directa o indirecta, de la administracion
piblica activa o autorizada por los particulares, que ha sido creada y
controlada para asegurar de una manera permanenle. regular,
continua y sin propésito de lucro, la satisfaccion de una necesidad
colectiva de interés general sujeta a un régimen especial de derecho
pablico . (12)

Este autor mexicano coincide con Acosta Romero, en el sentido de que se trata de
una actividad técnica, es decir, con mecanismos y procedimientos propios, y no de una
actividad cualquiera, sin embargo, la sefiala como una actividad a cargo de la
administracién publica.

d). La nocién de servicio pablico carcee de importancia.

Henry Berthélemy, dirige una corricnte doctrinaria que concede escasa o nula
importancia a la nocién de servicio publico, al grado de negarle utilidad y trascendencia,
citado por Miguel Acosta Romero, sefiala lo siguiente.

“No considero como un progreso doctrinal la afirmacién de que el
elemento superior de toda organizacién administrativa reside en la
nocién de servicio pablico. No hay una nocion de servicio piiblico,
porque no hay una forma inica de servicios publicos, sino formas
muy variadas que implican profundas diferencias. Los servicios
pliblicos estan sometidos al derecho coman todas las veces que éste
no haya sido derogado por textos contrarios “. (13 )

Es importante dentro de la ciencia juridica administrativa que los tratadistas
coincidan en conceptualizar al servicio plblico como una parte primordial del derecho
publico, derivado de la cultura y del grado politico alcanzado por la sociedad, y que se ha
manifestado en todas las etapas de la historia.

(12) SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., p. 110
(13) BERTHELEMY, Henry. Citado por ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit., p. 448 y

449.



Definicién Legal

A pesar de que la Constitucidn Federal y la legislacién mexicana aluden a los
servicios priblicos, reticentemente ha existido renuencia a incluir esta definicién en los
textos legales.

Consecuentemente, llama la atencién que el articulo 23 de la Ley Orgénica del
Departamento del Distrito Federal si incluye una definicion de servicio pablico, misma que
se reproduce casi textualmente al articulo 10 de la Ley Organica de la Administracion
Phblica def Distrito Federal, en los siguientes términos.

* Para los efectos de esta ley, se entiende por servicio publico la actividad
organizada que se realice conforme a las leyes o reglamentos vigentes en el Distrito
Federal. con el {fin de satisfacer en forma continua, uniforme, regular y permanente
necesidades de cardcter colectivo. La prestacion de estos servicios es de interés publico *.

Definicion Jurisprudencial.

En Meéxico la jurisprudencia no ha tenido una participacion relevante en la
configuracion del concepte y de la definicion del servicio publico; no obstante, esto no ha
sido obstéculo para hacer algunos pronunciamientos al respecto, como la formulada con
criterio orgdnico, contenida en una resolucidén de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn,
cuya parte medular se transcribe a continuacion.

“En derecho administrativo se entiende por servicio publico un
servicio técnico prestado al publico, de una manera regular y
continua, para la satisfaccion del orden publico y por una
organizacion publica. Es indispensable, para que un servicio se
considere publico, que la administracién piblica lo haya
centralizado y que lo atienda directamente y de por si. con el
cardcter de duefio, para satisfacer intereses gencrales v que,
consiguientemente, los funcionarios y empleados respectivos sean
nombrados por el poder plblico y formen parte de la
administracién...” { 14)

(14) Semanario Judicial de la Federacion, V Epoca, t. XV, p. 1251 y 1252,



El criterio del méaximo tribunal del pais evoluciond después para sostener.

“La condicion de que la administracién debe centralizar el servicio
para que éste sc¢ considere piblico, ha stdo objeto dc cnérgica
rectificacion al estimarse que los servicios pliblicos pueden también
suministrarse por empresas privadas “. { 15)

En 1985, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, sostuvo.

“La actividad que se desarrolla para satisfacer una necesidad
colectiva de caracter econdmico o cultural mediante prestaciones
que por virtud de norma especial det poder publico, deben ser
reguladoras, continuas y uniformes “. ( 16 )

De acuerdo a Miguel Acosta Romero, los caracteres més importantes del servicio
publico son:

“1 Una actividad técnica, encaminada a una finalidad.

2. Esa finalidad es la satisfaccion de necesidades de interés
general gque regula el derecho pablico, pero que, en opini6én de
algunos tratadistas, no hay inconveniente en que sea de derecho
privado.

3. La actividad puede ser realizada por ¢l Estado, o por los
particulares (mediante concesion).

4. El régimen juridico que garantice la satisfaccion, constante y
adecuada de las necesidades de interés general: régimen juridico,
que es de Derecho Piblico “. (17 ).

Como ya s¢ menciono es una actividad técnica porque requicre para su prestacion
un pleno conocimiento y dominio de la serie de procedimientos, recursos y medios de
accion que se necesitan o deben observar para ejecutarla y cumplirla cabalmente.

Tiende a satisfacer necesidades de interés general, lo que implica que sea pertinenie,
capaz y adecuada. Ha de ser pertinente, es decir, a propdsito para conseguir su fin; capaz,
en el sentido de apta, proporcionada y suficiente para lograr su objetivo; y adecuada. es
decir, apropiada a las condiciones.

(15) Ibidem, t. XX, p. 63; t. XXIX, p. 1518 y t. XXXII, p. 823.
(16) Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Segunda Sala, tesis 419. Apéndice 1985.
(17) ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit,, p. 450



Es realizada por el Estado o los particulares, en forma privativa, concurrente o
coordinada, Existen varios servicios publicos que presta la Federacién que son atendidos en
forma privativa, como los de defensa nacional, correos, telégrafos, etcétera; los
relacienados con el petrdleo y demds hidrocarburos, petroquimica basica, servicio eléctrico,
generacién de energia nuclear, etcétera; concurrentemente en donde intervienen los sectorcs
publico, privado y social como: educacion, seguridad social, asistencia social, salubridad
publica, comunicaciones y transportes, impulso a la vivienda, etcctera; y coordinadamente
dichos sectores o por cuenta exclusiva de los particulares. ya sea en la industria, cl
comercio o la prestacion de servicio que demanda la sociedad.

Su régimen juridico es de derecho publico, porque su organizacién, prestacién y
control estd cimentada en un interés colectivo, por lo que compete al Estado instituir las
normas juridicas conducentes.

Desde luego la generalidad de los conceptos referenciados acarrea criticas v
discusiones, sin embargo en un medio tan dindmico como es ¢l Derecho Administrativo, se
deben aceptar ciertas improntas que orientan hacia el perfeccionamiento de los conceptos.

Criterios para caracterizar si un servicio es pitblico.

a). Criterio orgénico, que se designa a la organizacién publica, es decir, al conjunto
de 6rganos y medios de que provee a la misma, para el cumplimiento de sus cometidos. De
acuerdo a este criterio el punto definitorio se ubica en el elemento organico. persona o
institucion a cuyo cargo queda la prestacién del servicio. Si el 6rgano es publico. el servicio
que presta serd publico; si la institucion o persona gue lo presta son privadas. el servicio
seré privado. Para este criterio lo que cuenta en la prestacion del servicio no es la actividad
a desarrollar, sino el 6rgano encargado de su prestacion.

b). Criterio material, que hace referencia a la actividad de interés general que la
administracién pablica tienc a su cargo. Conforme a este criterio, el clemento definitorio
del servicio piiblico, radica en el hecho de que su prestacion satisfaga una necesidad
general. sin importar el cardcter del 6rgano, persona o institucion a cuyo cargo queda, ni
tampoco el reconocimiento de la ley.

¢). Criterio juridico, que afirma que hay servicio publico cuando esa actividad estd
sometida a un régimen juridico especial, que en principio es derogatorio del derecho
privado. El mismo régimen sefiala las excepciones a este principio. Se trata de un régimen
de derecho publico que subordina los intereses privados al interés general, por lo que, en
aras de las necesidades que satisface, la organizacion de dicho servicio es permanentemente
modificable. Este criterio garantiza la prestacion regular y continua del servicio publico



mediante un régimen juridico especial de derecho piblico, modificable o sustituible en todo
momento, conformado por actos legislativos o reglamentarios.

d). Criterio técnico. que se refiere al servicio piiblico como medio para satisfacer las
necesidades sociales. También insuficiente porque no excluve los servicios de
abastecimiento, farmacia, asistencia médica, que sin embargo. no son servicios publicos.

e). Por la manera como el servicio se presta, sera pablico cuando su uso se extiende
a todos o a una gran masa de ciudadanos indistintamente. Existen servicio ptiblicos
utilizados exclusivamente por el Estado, como el servicio de defensa nacional

f): Criterio legal, desde este punto de vista, la creacion de un servicio pablico es la
obra del legislador, que en una ley general de servicios publicos, o en una ley que organiza
un servicio publico especializado, determina la posibilidad de atencién a dicho servicio. La
creacién de un servicio publico se verifica por ley. El criterio mas pragmatico para
determinar el caracter publico de un servicio es el legal; el derecho positivo de muchos
paises dispone que no hay mas servicio publico que el establecido por la ley.

El articulo 28 de la Constitucidn Federal, adepta el criterio legal en el parrafo que
dispone: * La sujecién a regimenes de servicio piblico sc apegara a lo dispuesto por la
Constitucion y sélo podrd llevarse a cabo mediante ley *,

g). Criterio teleolégico, la finalidad de un servicio o actividad determinara su
cardcter: si su fin estriba en la satisfaccion de una necesidad de caracter general, se tratard
de un servicio pablico.

Elementos del servicio publice.

La profunda transformacién que se da en el Estado y en la sociedad actuales,
necesariamente afectan la nocién de servicio piblico. De la definicion de servicio publico
se scfiataron los elementos méas importanies, a continuacién se tritaran los elementos
generales que la doctrina ha determinado en el servicio pablico.

Generatidad. Todos los habitantes tienen derecho a usar de los servicios piblicos de
acuerdo con las normas que los rigen, segin su forma, condiciones y limitaciones al mismo.
Es decir, el servicio pitblico es para todos y no para un nimero determinado de personas.



Uniformidad. Todos los habitantes tienen dereche a prestaciones en igualdad de
condiciones, si cumple con los requisitos determinados por la ley. Todos los usuarios de los
servicios piblicos, tendran acceso a éstas en igualdad de condiciones, sin importar edad,
sexo0, condicidn econdmica, etcétera.

Este elemento es un corolario del principio fundamental de igualdad ante la ley,
reconocido constitucionalmente.

Continuidad. El servicio publico no debe interrumpirse, esto es, se debe prestar
consecutivamente conforme a los programas. horarios y condiciones generales en su
prestacion, de acuerdo a lo reglamentade. En realidad, el servicio piblico puede verse
interrumpido por diversas causas, como las fortuitas v de fuerza mavor, en cuyos casos el
Estado tienen que predeterminar medidas de emergencia para establecer la prestacion del
servicio a la brevedad posible. También puede interrumpirse por causas ajenas a la voluntad
del prestador de servicios, por la realizacidén de actos de terceros. Por tales eventos, la
propia reglamentacion del servicio debe prever medidas adecuadas para su pronta
reanudacién. En todo caso de interrupcién del servicio publico, el Estado tiene la facultad
de asumir de manera directa su prestacién.

El caracter juridico esencial por antonomasia dei servicio piblico es la continuidad,
cs decir, la oferta permanente, y comelativa posibilidad constante, de usar un servicio
pablico bajo las condiciones predeterminadas de manera expresa en las normas que lo
regulan.

Regularidad. El servicio se realiza de acuerdo con las condiciones establecidas por
Ia ley, es decir, medir, ajustar o computar el servicio por comparacién o reduccion; no
alterdndolo y varidndolo indebidamente o fuera de los cauces legales. Es decir, la
prestacidon del servicio pablico no se realiza arbitraria o caprichosamente, sino que esta
sujeto a una regulacidn especifica.

Obligatoriedad. Es el deber que tienen las autoridades y los particulares encargados
de prestar el servicio, para respetar su reglamentacion, concretamente la programacion del
mismo, su organizacién, horarios, tarifas, derechos y obligaciones de sus trabajadores,
como los gue corresponden al publico en generzl que se beneficia de los mismos.

Persistencia. Se trata de la permanencia en la prestacién del servicio pablico, o sea
que éste debe existir en tanto subsisian las necesidades de cardcter general para cuya
satisfaccion fue creado, ya que, el Estado tiene lz obligacion de velar por el bienestar de su
poblacion, y por ende, satisfacer sus necesidades generales.



Gratitud del servicio. El servicio piblico debe ofrecerse al piblico sin la idea de
lucro, aunque esta idea se ha venido transformando por el elevado mantenimicnto del
servicio. Algunos servicios publicos y los de tipo industrial y comercial requieren de un
régimen financiero adecuado. La gratitud no puede considerarse como tal porque cuando
dicho servicio queda a cargo de los particulares, indudablemente esta animado con cl
propdsito de lucro.

Adaptabilidad. Consiste en la constante posibilidad de modificar su regulacion en
aspectos que atafien al prestador de servicios, al ysuario ¢ a ambos. en los rubros,
administrativos, operativos, financieros, tecnolégicos y de mantenimiento, en aras de
comregir deficiencias o de incrementar la eficiencia, la seguridad v las condiciones del
servicio o de aprovechar los adelantes tecnologicos.

Clasificacién de los servicios piiblicos.

El servicio publico esta encuadrado tanto dentro de las actividades del Estado como
dentro de las actividades de los particulares, asi dichos servicios pueden clasificarse en base
a varios criterios.

a). Por razén de su importancia: en esenciales que se relaciona con el cumplimiento
de los fines del propio Estado (servicio de defensa nacional. policia. justicia, etcétera} y
secundarios.

b). Necesarios y voluntarios, segiin que las entidades pitblicas estén o no obligadas a
tenerlas.

¢). Por razén de su utilizacion, en obligatorios y facultativos. Los primeros sc
imponen a los particulares por motivos de interés general (alcantarillado. agua, instruccion
secundaria) los segundos su uso queda a la libre voluntad de los usuarios { telégratos,
correos, ferrocarriles ).

d). Por razén de competencia, se dividen en exclusivos v concurrentes. Los
exclusivos solo pueden ser atendidos por entidades administrativas o por encargo de éstas
(policia, defensa nacional, correos, telégrafos): los concurrentes se refieren a necesidades
que también satisfacen el esfuerzo particular (educacién. beneficiencia. asisiencia social).

e). Por la persona administrativa de quien dependen se dividen, de acuerdo con
nuestro marco juridico en: federales, estatales y municipales.



f). Por razon de los usuartos se clasifican en generales v especiales. Los primeros
consideran tos intereses de todos los ciudadanos sin distincion de categorias, todos pueden
hacer uso de eltos (ferrocarriles, correos, telégrafos); fos scgundos solo se ofrecen a ciertas
persOnas  en  quignes concurran  algunas  circunstancias  determinadas  (asistencia
beneficiaria).

g). Por la forma de aprovechamiento: hay servicios de los que se benefician los
particulares wi singufi, s decir, mediante prestaciones concretas y determinadas, y otios
que aprovechan wfi universi, es decir, que satisfacen de una manera general € impersonal las
necesidades, por ejemplo, el servicio de alumbrado piblico.

h}). Por las maneras como se satisfacen las necesidades colectivas, los servicios
piblicos pueden ser directos o indirectos.

i). Por su composicion; pueden ser simples. cuando son (nicamente servicios
piblicos mixtos, cuando son servicios publicos montados segin normas de derecho
privado.

Andrés Scrra Rojas tos clasifica en cuatro grandes categorias si partimos de la
competencia de los diversos drganos del Estado Federal Mexicano.

a). Servicios Publicos Federales. Su naturaleza se determina por las facultades que
la Constitucion Federal otorga a sus organos federales, en esas condiciones tienen a su
cargo servicios piblicos exclusivos, como el caso de petrdleos, energia eléctrica, correos,
telégrafos, etcétera. Concurrentes con los particulares, mediane concesion, como
radiodifusion, teléfonos, televisién, comunicaciones v transporte, eteétera. La Federacion
los organiza y puede atenderlos directamente o concesionarlos al sector privado. En el
mismo terreno concurren con las demas entidades, hav determinadas materias que no son
de 1a exclusiva competencia federal v pueden ser atendidas por las autonidades federales
locales y municipales: educacidn piblica, turismo, salubridad, caminos, etcétera.

b). Servicies Publicos de las Entidades Federativas, de acuerdo con el articuto 124
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, son aquellos que no cstin
reservados a la Federacidn, y se rigen por las constituciones de los Estados v por las leyes
conducentes que expidan las legislaturas tocales.

¢). Servicios Publicos Municipales, son aquellas organizaciones que atienden
problemas que afectan principalmente al manejo de una ciudad, o de una circunscripcion
territorial, como saneamiento, agua potable, alumbrado piblico. policia, transporte,



jardines, cementerios, diversiones piblicas, como lo dispone ¢l articulo 115 de la Carta
Magna,

d). Los servicios internacionales son creados por la accion de la Organizacion de las
Naciones Unidas en determinadas ramas que interesan a todas las naciones. Los scrvicios
piiblicos internacionales crean organizaciones que se regulan por convenios entre los
Estados, tales como problemas sanitarios, cducativos, asistenciales, econdmicos y otros.

Otros autores los clasifican en servicios publicos propios v servicios piblicos
impropios. Los primeros, son los prestados directamente por <l IZstado. el cual lo hace por
medio de sus dependencias o entidades de la administracién piblica o a través de Jos
particulares a quicnes confia su operacién por medio de un mecanismo de delegacion, es
decir, por medio de concesion. El segundo, llamado también virtual. es una actividad
privada que, también satisface necesidades de cardcter general. con sujecidn a un régimen
juridico especial exorbitante del derecho privado, como dicha actividad no esta atribuida al
Estado, su realizacién requiere de permiso, licencia o autorizacion..

Sistema de prestacién de servicios pablicos.

Los sistemas conforme a los cuales se puede satisfacer a necesidad colectiva basica
son los modos o procedimientos a través de los cuales se realiza la actividad estatal o
particular destinada a cumplir la necesidad. Los modos o maneras relacionados con la
prestacién de servicios piiblicos son una comsecuencia de las mismas necesidades
colectivas, v ello es el producto de la actuacién de los sectores publico. social y privado, de
la administracién directa o indirecta de la administracién pablica. de la regulacion
constitucional en forma privativa o con el caracter de monopolios de algunos servicios
plblicos a favor de la Federacion, de la coordinacion de esfucrzos entre autoridades
federales, estatales, municipales y de los particulares, y de las propias exigencias politicas,
econdmicas, sociales y culturales de nuestro pais.

Miguel Acosta Romero, considera cuatro sistemas.

“E] del Estado liberal, que deja a la iniciativa privada el
establecimiento y explotacian de los servicios publicos.

El de concesién de los mismos a los particulares.

El de economia mixta o de empresas de participacion estaial.

El de Ia intervenci6n absoluta del Estado en los servicios ptblicos™

(18)

(18) Ibidem, p. 451 y 452,
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En el primer caso existen servicios piblicos obra de la iniciativa privada, que no son
manejados por el Estado, sine per los particulares que aportan su patrimonio. En estos
casos el Estado rodea a la empresa de determinados privilegios, como subsidios, exenciones
de impuestos entre otros beneficios. Scrvicios piblicos a cargo de los particulares tales
como: educativos, de asistencia social, salubridad piblica, comunicaciones y transporles,
los de cardcter industrial y comercial; etcétera, cuya organizacién o modo de prestacion
debe hacerse de acuerdo a sus estatutos, reglamentos interiores o actas constitutivas, pero
eso si bajo la rectoria y el control que ejerce el Estado siguiendo nuestro orden normativo
de Ia libre empresa y libre concurrencia, para no dar margen a monopolios.

En el segundo de los casos la administracién publica concede o establece un
derecho a favor de un particular concesionario para que maneje un scrvicio a su cargo, por
un plazo determinado y bajo condiciones precisas, de naturaleza contractual y
reglamentaria, enire otras las de obtcner ventajas econdmicas que lo remuneran de su
inversion. Los scrvicios piblicos comerciales o industriales a cargo del sector privado cada
vez tienen més presencia en nuestro pals, como consecuencia de los graves problemas que
aquejan al Estado contemporéanco, ello en virtud que surgieron muchas empresas piblicas y
de participacién estatal, con graves deficiencias administrativas, preducto de la
improvisacion, la mala organizacion, el despilfarro de recursos econémicos y abusos de los
mismos en perjuicio de Ja economia piblica, lo que nos demuestra y demostrd en su tiempo
que el sector publico ha sido un fracaso como empresario; y ello da pic a sostener que los
servicios comerciales ¢ industriales en manos de los particulares son lo mds productivo,
eficiente y conveniente para el desarrollo econémico v social de México, y para ese efecto
el Estado solamente le debe competir regular debidamente el otorgamiento de concesiones,
licencias, permisos y autorizaciones.

Respecto al tercer sistema los particulares manejan ¢l servicio bajo normas de
derecho privado, con una intervencién del poder publico que varia en las diferentes
legislaciones. En el derecho mexicano, sélo se consideran empresas de economia mixta
aquellas en las que el Estado se reserva la direccién de las empresas, como accionista
mayoritario. En las empresas de economia mixta, hay combinacién de capital publico y
privado, en donde el poder publico es accionista mayoritario, tienen el predominio para
definir y regular la organizacion, sus objetivos, su politica, etcétera: y ello se da cuando
tiene la administracion piblica mas del 50 por ciento de las acciones.

Existe la administracién indirecta a cargo de las entidades de la administracién
publica paraestatal, cuyo objeto en la prestacidn del servicio piblico van enfocados a la
realizacion de actividades correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias de la
economfa publica, a la prestacion de un servicio social, a la investigacién cientifica y
tecnoldgica, a la obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia social,
administrar bienes de propiedad publica; basta citar a las universidades publicas, al Seguro
Sccial, al ISSSTE, al Infonavit, etcétera.
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Por lo que hace al cuarto sistema la prestacion del servicio queda confinada dentro
del régimen legal, al Estado, quicn utiliza su propia organizacion ¥ recursos.

En nuestra actual organizaciéon administrativa la tendencia es que la prestacion de
los servicios publicos son a través del Poder Publico, y la Administracién  interviene en
otra gama de servicios publicos a través de empresas de participacion estatal.

No todos los cometidos o actos del Poder Piblico tienen la misma naturaleza o
trascedencia. El Poder Piblico desarrolla sus cometidos acorde a ias necesidades
esenciales y generales, por una parte del Estado y por la otra de los Gobernados.

I.4. Otros cometides del Poder Pablico.

1.4.1. Regulacién de la actividad privada.

En los estados liberales la condicion de las personas se rige por el principio de
libertad. Por la sola calidad de ser humano toda persona tiene derecho a desenvolverse
libremente, dentro de los limites que fija el derecho. Esta nocion tiene valor constitucional
en la mayorfa de los paises y, desde luego, en México.

El articulo 1°. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sefiala:

“ En los Estados Unidos Mexicanos tode individeo gozard de las garantias que
otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos
v con las condiciones que ella misma establece “.

Asimismo el articulo 5°. de la Carta Magna, establece:

“ A ninguna persona podra impedirse que se dedique a l2 profesion, industria,
comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos ™.

En el sector de actividades comprendidas en la libertad de trabajo, los particulares
pueden dedicarse libremente a toda actividad tucrativa licita ¥ lo hacen en ejercicio de un
derecho individual protegido constitucionalmente. Obvio que esta libertad de los
particulares estd sometida a las Limitaciones que establece la ley. El legislador no solo
interviene fijando normas juridicas reguladoras de la conducta individual. sino incidiendo
més directamente sobre la actividad particular, para controlarla, estimularla, orientarla,
etcétera.
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Para que sea posible la convivencia social es indispensable la existencia de normas
juridicas que regulen la actividad privada de los particulares, delimitando la csfera de
accién de cada cual y precisando el alcance de sus respectivos derechos. Esa necesidad se
consubstancia con el origen mismo del Estado y constituye une de sus indiscutibles
fundamentos. Dicho cometido se cumple con la emisién de la norma legal, dictada ésta, los
particularcs deben ajustar su conducta a las prescripciones establecidas por el legislador. El
Estado no necesita desarrollar otra actividad que la de formular la norma juridica, es decir,
es funcion legislativa propia. Es un cometido exclusivamente juridico.

Sea cual sea la magnitud de la intervencidn estatal, la actividad que desarrollan los
particulares supone siempre el ejercicio de un derecho individual y ademds la igualdad ante
la regulacién legislativa. Estos principios revisten gran importancia para determinar el
caracter de la intervencidn estatal y sus limites. Todo ese conjunto de tareas concretas que
el Estado realiza ticne un objetive comun: favorecer v ordenar el desenvolvimiento de la
actividad privada.

1.4.2. Cometidos Sociales.

Es el trabajo realizado para mejorar las condiciones de las clases desvalidas por un
grupo de profesionales. En los estados modemnos es principio admitide undnimemente, la
necesidad de que los poderes publicos accionen para impulsar el desarrollo de la cultura, la
proteccién de la salud publica, el desenvolvimiento de la prevision social, de asistencia y
seguridad social, de bienestar ccondmico y social; entre otros.

1. Salubridad publica. Es la actividad que desarrollan las autoridades sanitarias con
la finalidad de preservar y tutelar el derecho de proteccion de la salud que se otorga a través
de prestaciones realizadas por el Estado en beneficio del individuo y de la sociedad en
general, tendientes a proteger y restaurar la salud a fin de alcanzar un estado fisicamente
sano de la poblacion del pais. La salud publica, es decir, la salud del pueblo, es una
condicion imprescriptible y necesaria del Estado moderno, y requiere de una constante
intervencién nacional y de medios idoéneos.

El articulo 40. de la Constitucién Federal, consagra el derecho de proteccion a la
salud como una garantia individual de los ciudadanos: correlativamente el articulo 73,
fraccion XVI, de la propia constitucidn, faculta al Congreso de la Unidn, para dictar leyes
sobre salubridad general; siendo la ley reglamentaria, la Ley General de Salud, y ésta
define las bases para el acceso a los servicios de salud y establece la concurrencia de la
federacion y las entidades federativas en esta materia.

o

2. Asistencia Social. El articulo 3°. de la Lev sobre el Sistema Nacional de
Asistencia Social, publicade en el Diario Oficial de la Federacién. ¢l 9 de enero de 1986,
de la siguiente definicidn: “Se entiende por asistencia social el conjunto de acciones
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tendientes a modificar y mejorar las circunstancias de caracter social que impidan al
individuo su desarrollo integral, asi como la proteccion fisica, mental v social de personas
en estado de necesidad, desproteccién o desventaja fisica o mental hasta lograr su
incorporacién a una vida plena y productiva”. La asistencia social se divide asi en dos
grandes campos de accion. Por una parte la proteccion de los individuos v grupos mas
débiles de la sociedad, y por la otra, la realizacion de labores de fomento de la integracion
familiar y comunitaria en las cuales se tiene el proposito de abatir los indices de
marginacién a través de una accidn educativa y orientadora.

El Estado queda comprometido a proporcionar ¢n forma sistemdtica. servicios de
asistencia social y a normar, promover y coordinar los que brinden los sectores sociales y
privados.

3. Seguridad Social. Conjunto de previsiones y regimenes asistenciales, destinados
al amparo de las personas que requieren prestaciones especiales, cuando por razones de
edad, enfermedad, familia, falta de ocupacién y otros factores analogos. son acrcedores de
las mencionadas coberturas. La seguridad social parte de la consideracion del hombre como
integrante de un nucleo social bien diferenciado; ademas comprende una amplia gama de
servicios esenciales para mejorar y preservar la condicién humana (asistenciales, clinicos,
ccondmicos, sociales, culturales, deportivos, cleétera).

En México, las instituciones de seguridad social, son los organismos que forman
parte del sistema encaminado a la proteccién de la clase trabajadora, de sus familias y de la
comunidad misma contra los riesgos derivados del trabajo y de la existencia en general.
Entre estas instituciones contamos con el IMSS, ISSSTE, INFONAVIT. FOVISSSTE,
FONACOT, CONACURT, etcétera.

E! cumplimiento de estos fines se logra de muy distintas formas y especialmente
mediante la organizacion de servicios administrativos a los cuales se asignan determinados
cometidos. A pesar de la diversidad de los cometidos especificos todos estos servicios
presentan ciertos caracteres comunes, lo cual justifica considerarlos como una categoria
especial y permite distinguirlos de los servicios pablicos.

Caracteres fundamentales.

a). La finalidad de estos servicios es eminentemente social, en el sentido de que
estan dirigidos a obtener de forma inmediata un mejoramiento en el nivel de vida de los
individuos, especialmente de aquéllos que se encuentran en condiciones menos favorables.
Esa finalidad de proteccion social es fundamental y orienta I organizacion y
funcionamiento de estos servicios.

b). Por su propia naturaleza estos servicios no persiguen fines lucrativos v ademas
son generalmente deficitarios, todo lo cual determina un régimen especial de financiacion,
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puesto que s6lo pucden desenvolverse mediante el establecimiento de impuestos o
contribuciones especiales. Esto marca una diferencia importante con los servicios publicos,
ya que se permite una financiacion a base de precios y tarifas.

¢). El cumplimiento de estos servicios constituye en la actualidad un cometido
natural del Estado; pero la intervencién estatal no excluye la actuacion de los particulares,
quienes pueden moverse en ese campo ¢jerciendo un derecho propio. dentro de los limites
que fijen las leyes. Es una actividad en la que concurren naturalmente las personas piblicas
y privadas. De aqui deriva otra diferencia esencial con los servicios piblicos. pues para
explotar éstos los particulares requieren necesariamente de una concesion.

Las caracteristicas sefialadas diferencian con claridad los servicios sociales de los
servicios publicos. Pero esto no excluye similitudes en ciertos aspectos.

De los servicios sociales puede decirse lo mismo que de los servicios publicos, en
cuanto a la continuidad, regularidad e igualdad en la prestacidn. En cambio, rigen
principios distintos para la admision del uso de los servicios, pues a veces su utilizacidn
estd resiringida a ciertas categorias de personas. Asi ocurre en los servicios de asistencia
médica que se prestan solo a quienes carecen de medios econdmicos, salvo ciertas
excepciones.

En la forma de prestacion las diferencias son fundamentales. Puede actuar la
administracion pidblica en prestacion directa del servicio social; los particulares por si
mismos, ejerciendo un derecho propio, el caso mas claro lo constituye el servicio de
ensefianza, pues la libertad de ensefiar es un derecho fundamental: v personas con un fin
especial, como es el caso de las fundaciones o instituciones privadas de asistencia médica a
indigentes, de proteccion a la infancia, etcétera.

La situacidn de las personas que utilizan los servicios sociales, aunque en algunos
aspectos tiene cierta analogfa con los de los usuarios de los servicios publicos presentan
diferencias sustanciales. En los servicios publicos la prestacion que se ofrece al usuario es
de cardcter material vy estd constituida para la realizacion de un servicio: suministro de
energia eléctrica o de agua corriente, entre otros. En los servicios sociales Ia prestacion es
distinta y variada. A veces se limita a la entrega de una suma de dinero (jubilacion, pensién,
etcétera), o de cosas materiales (auxilios de ropa, comida, etcétera), o en oiros ¢asos
consiste en el cuidado de personas (aststencia médica, asilo para ancianos, etcétera), o en ¢l
desarrollo de conocimientos (servicio de ensefianza); etcétera.

Estos cometidos son de vital importancia para el Estado, va que en funcién a la
satisfaccion de los mismos la colectividad tiene una vida digna.

1=
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1.4.3. Actuacién en el campo de Ia actividad de los particulares.

Iil Doctor Gabino Eduardo Castrejoén Garcia, nos dice.

Existen cometidos privados asumidos por la Administracidn
Pablica y que se denominan asi porque benefician a un sector
identificado de la poblacion “. ( 19)

Las docirinas intervencionistas han impulsado incluso la actuacién estatal en el
campo de la actividad privada. es decir, el Estado pasa a actuar en las actividades propias
de los particulares comprendidas en el principio de la libertad de trzbajo.

Estas tareas tan variadas constituyen un sector importante de la actividad estatal,
con caracteres propios que lo distinguen de los otros cometidos. Ese sector de la actividad
estatal presenta ciertas caracteristicas especiales.

a). La norma de principio es que dichas actividades estin libradas a la iniciativa
individual desenvolviéndose al amparo de la libertad de trabajo. Por consiguiente, las
entidades estatales podran actuar en ese campo mediante ley que los capacite para ello, sin
que su actuacién excluya la iniciativa particular. Es decir, las entidades estatales y los
particulares actuardn en libre concurrencia.

b). Para que la iniciativa particular resulte excluida es necesario algo més: un
monopolio a favor de la entidad estatal, el cual debe establecerse por via legislativa.

¢). La actividad estatal en esc sector admite mas fivilmente la aplicacion del
derecho privado, pero sin excluir las normas de derecho publice.

d). Los poderes caracteristicos del derecho pablico aparecen en menor escala que en
las otras actividades estatales; pero no desaparecen por completo.

e). La determinacién de la medida en que las entidades estatales actuardn en el
campo de la actividad privada, es un problema, economico, poliice. social, etcétera; en el
que influyen numerosos factores.

(19) CASTREJON GARCIA, Gabino Eduardo. Op. cit. p 332.
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CAPITULOIL. LA ACTIVIDAD FINANCTERA DEL ESTADO.
MARCO GENERAL

2.1. Aspectos Generales de la Actividad Financiera del Estado v de la
Actividad Presupuestal.

Para llevar a cabo la realizacion de sus cometidos el Estado debe realizar otras
funciones, tanto en lo referente a la seleccidn de las necesidades y objetivos como en lo
relativo a la obtencion de los medios v a la gestion de ellos. Lo que cabe resaltar es que fa
actividad financiera en la época actual no 1kene como dnica tarea ja obtencidn de ingresos
suficientes para cubrir ¢l gasto publico, simo que ademds esta encaminada a wmpulsar la
economia dirigiéndola y regulandola.

Para la realizacién de sus actividades, ¢l Esiado requiere de un gran nimero de
recursos economicos, los cuales va a obtener, administirar ¥ aplicar de acuerdo con los
planes v programas realizados previamente.

Esta practica de obtencion. manejo v aplicacién de los recursos del Estado. recibe el
nombre de Actividad Financiera.

La actividad financiera se integra por tres momentos: la obtencion de recursos, el
cual lo realiza el Estado a través de los multiples medios que tiene a su alcance: fa
explotacion de sus propios bienes ¥ por el manejo de sus empresas; el ejercicio de su poder
de imperio y, finalmente, via empréstitos, va sea mediante crédito interno o externo; el
manejo o gestion de dichos recursos que se cfectiz mediante los diversos drganos que
integran la Administracién Piblica; y por dltimo la aplicacién que constituye las
erogaciones que en conceplo de gasto publico tiene que efectuar ¢l Estadoe en su gestion.

Las finanzas piblicas tienen un contenido eminentemente econdmico, por los
medios empleados; politico, por la naturaleza del ente publico que se encarga de la
obtencion, gestion y manejo de los recursos. asimismw tiene un contenido juridico, por los
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instrumentos, traducidos en normas juridicas, y, por (ltimo, un significado sociologico, por
los actores sociales a los que afecta o beneficia.

Ademas de que Ia actuacion del Estado esta orientada al cumplimiento de las leyes
fundamentales y a sus objetivos politicos mas trascendentales, también dirige su actividad
hacia objetivos y metas sociales y econémicas.

Concepto de Actividad Financiera:

Ortega define a esta actividad como:

“La actividad que desarrolla el Estado con el objeto de procurarse
los medios necesarios para los gastos publicos destinados a la
satisfaccién de las necesidades piiblicas y en general a la realizacidn
de sus propios fines™. (20 )

Por su parte, De la Garza, sefiala que la actividad financiera se da en tres momentos
fundamentales:

“a) el de la obtencién de ingresos, los cuales pueden afluir al Estado
tanto por institutos de derecho privado, como en la explotacién de
su propio patrimonic (empresas industriales, renta de inmuebles,
renta de bienes). como por medio de institutos de derecho publico,
por ejemplo, los diversos tipos de tributos, o por institutos mixtos,
como la contratacidon de empréstitos o la emision de bonos; b) la
gestion o manejo de los recursos obtenidos y la administracion y
explotacion de sus propios bienes patrimoniales de cardcter
permanente, y ¢) la realizacién de un conjunto variadisimo de
erogaciones para el sostenimiento de las funciones publicas, la
prestacién de los servicios plblicos y la realizacién de otras y muy
diversas actividades y gestiones que el Estado moderno se ha
echado a cuestas™. (21}

(20) ORTEGA, Joaguin B. Apuntes de Derecho Fiscal. Reimpresion, ITESM, Monterrey,
México, 1996, p. 1.

(21) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Derecho Financiero Mexicano. Editorial Porria,
México, 1999, p. S v 6.
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En cuanto a la naturaleza de esta actividad, algunos cstudiosos en la materia la
scfialan como un concepto de contenido puramente econdmico, otros sin embargo, la
sefialan con un contenido eminentemente politico o politico social.

Giuliani Fonrouge, sefiala que:

“Si bien la materia sobre la cual se desarrolla es econdmica.
corresponde & un sujeto politico. que es el Estado. v a un objeto de
la misma indole™. (22)

Masci, nos dice:

“La actividad financiera del Esiado presenta dos momentos de
contenido politico, uno, y, otro, de¢ contenido econdmico.
predominando cste Gltimo™. ( 23 )

Griziotti, sefiala:

“La actividad financiera publica responde a un solo tipo de
contenjdo, pero con aspectos distintos™. ( 24)

Efectivamente, esta actividad ticne un contenido eminentemente econémico, pero la
misma no se podria llevar a cabe sino es el sujete politico llamado Estado, el que la
regulard en su momento, ¢s decir, aquélla debe estar aviorizada por éste.

Las finanzas piblicas tiene como sujeto al Estado y. por tanto toda su actividad esta
contemplada y regulada por las leves, reglamentos v disposiciones administrativas que el
Estado mismo fija para regular su economia.

(22} GIULIAN] FONROUGE, Carlos M. Derecho Financiero. Quinta reimpresion,
Editorial De Palma, Buenos Aires, 1984, p. 4.

(23) MASCI. Citado por FAYA VIESCA. Jacinto. Finanzas Piblicas. Editorial Porra,
Meéxico, D.F., 1998, p. 2.

(24) GRIZZIOTI. Citado por FAYA VIESCA, Jacinto. {bidem, p. 2 v 3




La actividad financiera puablica se difcrencia bdsicamente por su naturaleza y
contenido de la actividad licvada a cabo por [os particulares, ya que la actividad de éstos
tiende a la satisfaccion de intereses privados, en cambio aquella tiene como fin satisfacer
los intereses colectivos.

Al efecto Siinz de Bujanda sefiala:

“La naturaleza de la actividad financiera tiene un cardcter politico,
por las caracteristicas del ente que la produce y de los fines que
persiguen, econdmico por los medios empleados, y juridico, por la
forma en que actda y se desenvuelve™. (25 )

Aspectos de la Actividad Financiera.

a). Aspecto Lconémico. La actividad (inanciera tiene, indiscutiblemente, una
dimensién eminentemente econdmica, cn virtud de que, ha de abocares a la obtencidn o
aplicacion de recursos de esla naturaleza, necesarios para el cumplimiento de esos fines.

Las teorias econdémicas han considerado, desde lucgo, a la actividad financicra
como un fendmeno econdémico. Sin embargo, entre las miliples corrientes pueden
destacarse dos principales:

“La primera de ellas considera a la actividad financiera como una
forma o modalidad de la actividad econémica. La segunda fija su
atencion en los métodos y objetivos a los que debe ajustarse la
actividad financiera para que se le pueda considerar instrumento de
una politica econdmica racional”. ( 26 )

b). Aspecto Politico. Este se da en el sentido de que, los criterios de obtencion,
manejo y aplicacién de recursos estdn a cargo de un ente de esta naturaleza (Estado},
ademsas de que su objetivo debe obedecer a la satisfaccién de los grupos sociales.

(25) SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de Derecho Financiero. Tomeo I.
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1977, p. 22.
(26) fbidem, p. 125



Pugliese sostiene;

“Que la actividad financiera tiene naturaleza politica, porque
politico es el sujeto agente, los poderes de los que éste aparece
investido, y politicos son los fincs para cuva consccusion se
desarrolla la actividad financiera™ { 27 )

¢). Aspecto Juridico. Esta actividad, como ef resto de l1a actividad administrativa, se
encuentra sometida al derecho, es decir, esta sujeta a una serie de normas juridicas que
regulan su actuacién y la cual sirve de base estructural para el funcionamiento del ente
publico.

Gianini precisa que:

“La actividad financiera ¢s una rama de la actividad administrativa
v aparece como tal regulado por el derecho objetivo. Constituye una
reconocida exigencia del estado moderno -Estado de Derecho- que
todas sus manifestaciones de volumad en el campo de la
Administracion y las relaciones con los particuiares que esta
engendra encucntra en la ley su fundamental disciplina™ ( 28 )

d). Aspecto Sociolégico. Se refiere a que el régimen de las contribuciones y de los
gastos pablicos ejercen una determinada influencia, mas o menos decisiva, sobre los
diversos grupos sociales que se encuentran dentro del Estado. Los fines politicos de los
impuestos en miltiples ocasiones aparecen inspirados v condicionados por los anhelos que
laten en tos grupos sociales. De ahi que la acuvidad financiera debe ocuparse v tomar en
consideracion las repercusiones sociales que puedan emanar de [a situacién econdmica de
tos entes pubiicos,

E! gobierno debe comprender, analizar y apreciar adecuadamente los aspectos
sociales, para adecuarse en base a ellos; ello iraeria come consecuencia ldgica una armonia
y reciproca comprension entre los gobernantes v los gobernados.

(27) PUGLIESE. Citado por CHAPOY BONIFAZ, Dotores Beatriz. Derecho Financiero.
Edttorial Mc. Graw Hill, México, D. F., 1997_p. 4.
(28) GIANINI Citado por DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cit., p. 7.



Concepto de Derecho Financiero.

[in nuestro pais, cl Maestro Sergio Francisco de la Garza acepta la existencia de este
derecho, al cual lo define como:

“£| conjunto de normas juridicas que regulan la actividad financiera
del Estado, cn sus tres momentos a saber: en ¢l establecimiento de
tributos y obtencién de diversas clases de recursos, en la gestion o
mangjo de sus bienes patrimoniales y en la erogacién de recursos
para los gastos piblicos, asi como las relaciones juridicas que en el
cjercicio de dicha actividad se establecen entre los diversos organos
del Estado o entre dicho drgano y los particulares; ya sea deudores o
acreedores del Estado™. ( 29)

Este concepto constituye un hecho de gran trascendencia pues ademds de que
proporciona un claro concepto de lo que cs ¢l derccho financiero, podemos decir que a
partir de este momento en nuestro pais esta rama del derecho tiene una nitida autenomia
didactica.

En Espafia, Sdinz de Bujanda sostiene que el derecho financiero es:

“La rama del derecho publico interno que organiza los recursos
constitutivos de la Hacienda del Estado y de las restantes entidades
publicas, territeriales ¢ institucionales, y regula los procedimientos
de percepcitn de los ingresos y de ordenacidn de los gastos v pagos
que tales sujetos destinan al cumplimiento de sus fines™. ( 30)

Giuliani Fonrouge, nos dice:

“El derecho financiero es el conjunte de normas juridicas que
regulan la actividad financiera del Estado en sus diferentes
aspectos: 6rganos que la ejercen, medios que se exteriorizan y
contenido de las relaciones que origina”. (31)

(29) Ibidem, p. 15
{(30) SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Op. cit., p. 476.
(31) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit,, p. 33.



El derecho financiero ticre como objetive estudiar el aspecto juridico de la actividad
financiera en sus diversas manifcstaciones,

Las normas juridicas que contiene ¢l derecho financicro hacen referencia sin lugar a
dudas a todas aquellas que tiene por objeto normar a las actividades del estado, encuadrada
en la ciencia dc las finanzas publicas en general, concretamente a aquellas que se
relacionan con la percepeion de los ingresos ¥ con la planeacién y cjercicio del gasto
publico.

Derecho Presupuestario.

Dentro de la division del Derecho Financiero v para ¢l desarrollo del presente
trabajo es necesario adentrarnos al estudio del Derecho Presupuestario, éste se sitda en los
inicios del estado constitucional que tuvo cn la institucién presupuestaria, uno de sus pilares
fundamentales.

En la creacion de los sistemas y procedimientos que se encuentran juridicamente vy
técnicamente establecidas para planear, organizar, dirigir, ejecutar, evaluar y controlar el
presupuesto de egresos, desempeifia un papel importante el derecho presupuestario.

De la Garza, Sergio Francisco. nos da como concepto el siguiente:

“Son las normas juridicas relativas a [a preparacion, aprobacién,
ejecucidén y control del presupuesto de ingresos y egresos y a las
normas juridicas sobre rendicion de cuentas v sobre responsabilidad
de los funcionarios publicos por el mal manejo de esos recursos™.
(32)

En concreto, el derecho presupuestario comprende por una parte el conjunto de
normas juridicas que regulan ia percepcién de los ingresos publicos y, por la otra, las que se
encargan de regular el gasto pablico efectuado por las entidades gubernamentales.

(32) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cir.. p. 18
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Las normas constitucionales que regulan nuestro derecho presupuestatio son el
articulo 73, fraccion VII, que faculta al Congreso de la Unién para imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto. Por otro lado, dentro de las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados, en ¢l articulo 74, fraccién IV. sc sefialan las de
examinar, discutir y aprobar anualmente cl Presupuesto de Egresos de la Federacién,
discutiendo primero las contribuciones que, a juicio de la citada Cédmara, deben decretarse
para cubritlos,

El Derecho Presupucstario sc erige en los Estados Modernos no sélo como un
sistema normativo y regulador de la actividad financiera piblica, sino como un freno para
evitar el abuso. el derroche o el desvio del gasto piblico.

Esta es la importantisima tarea, no solo juridica, sino politica y social que tiene a su
cargo en la actualidad el derecho presupuestario, y de ahi su importancia.

2.2.Concepto de Ingresos.

La palabra ingreso proviene de las raices latinas in: dentro y gradus: grado, paso,
escalén. Significa etimologicamente: entrada, ganancia.

“ Caudal que entra en poder de uno, y que le es de cargo en las
cuentas. Cantidad o cantidades de valor econdémico que pasan a
poder de un sujeto de cualquier naturaleza. bien fisicamente o
mediante la acreditacion de su derecho sobre cllos. ¥ ya sea en
forma de dincro o en especie. Cualquier aumento de la riqueza de
un syjeto, incluso los que oo dan lugar a desembolso come son, por
gjemplo, las rentas imputables a los bienes inmuebles utilizados por
sus propictarios. ( 33 )

Los ingresos son todos aquellos recursos que obtienen los individuos, sociedades o
gobiernos por el uso de rigueza, trabajo humano, 6 cualquier otro motivo que incremente su
patrimonio. En el caso del sector piblico son los provenientes de los impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos. financiamientos internos y externos; asi como la venta de
bienes y servicios del sector paracstatal.

(33) Diccionario Enciclopédico Econdémico Plancta. Editorial Planeta. S.A., Barcelona,
1982, p. 17y 13.
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Existe una clasificacién diversa de los concepios de ingreso, entre los mas
relevantes de acuerdo a esta materia estan los siguientes.

Ingreso de derecho privade. Ingreso publico no coactivo, de naturaleza privada €
independiente de los ingresos de la sociedad

Ingreso de derecho piblico. Ingreso publico que proviene del gjercicio del poder de
accion que ¢l Estado tiene sobre los particulares v que son los que financian la mayoria de
las actividades del sector publico en las econcinias capitalistas.

Ingreso derivado det poder fiscal. Ingreso de derecho piblico derivado de la
capacidad del Estado para establecer exacciones coactivas sobre los particulares,

Ingreso extraordinario. Ingrese pablico no periddico y normalmente no previste en
el Presupuesto.

Ingreso ordinario. Ingreso puablico perigdico » normalmente previsio en el
Presupuesto.

[ngreso presupuestario. Ingreso ordinario del sector publico que figura en las
partidas de un presupuesto, y estan constituidos regularmente por tmpuestos. derechos,
productos, aprovechamientos, financiamientos internos v externos, venta de bicnes y
servicios del sector paraestatal,

Ingreso social. Estimacion monetaria de ias ventajzs que la sociedad obtiene de una
accion economica determinada. En una economia mixta ¢l sector publico puede subvenir
las actividades con ingresos sociales superiores a los privados.

Ingreso publico. Conjunto de medios financieros que se procura el sector publico
para atender la cobertura de los servicios publicos.

2.3. Los Recursos del Estado.

Para Duverger, mencionado por Fava Viesca la historia de los recursos
patrimomizles v la del impuesto estan, estrechamente vinculadas. En los comienzos de la
edad media el patrimonio del Estado se conviriié en la principal fuente de financiamiento,
dadas las peculiaridades de la estructura presupuestaria de aquella época, en esos afos ¢l
impuesto jugaba un papcl menor. Posteriormente dada la evolucion del Estado, las practicas
financieras consideraron mas adecuado ir reduciendo paulatinamente la importancia de las
rentas patrimoniales, dentro de los recursos piblicos v. dar mayor importancia a los
impuestos. que se convirtieren en la fuente mas comun Jdel financiamiento de los gastos
estatales,



A principios del siglo XIX, el patrimonio del Estado tenia un papel sccundario en
relacion a los impuestos. Nuevamente la historia da un giro en el siglo XX, adquiriendo ¢l
patrimonio del Estado importancia estratégica para su consolidacién y ¢l desarrollo de la
sociedad. Las rentas patrimoniales adquirieron una supremacla econdémica definitiva,
revistiendo formalidades propias.

Para los hacendistas clisicos los empréstitos no constituian una forma nornal de
financiamiento, por lo que para cllos no constituia una auténtico recurso para ¢l Estado, en
cambio, para los hacendistas modetnos, los empréstitos publicos constituyen auténticos
recursos patrimoniales, siendo una manera normal de que el Estado dispone para allegarse
Tecursos.

En Meéxico, fos empréstitos piblicos y los recursos de tesoreria son un medio
normal que ¢! Estado se vale para obtener ¢l suficiente dincro que le permita estructurar su
politica de ingresos y dc gastos.

2.3.1. Concepto.

Las erogaciones a cargo del Estado son atendidas con recursos de variada
naturaleza. La ampliacion del concepto de gasto pliblico, hace objetables las definiciones,
concretan los ingresos a las erogaciones relacionadas con los servicios publicos.

Giuliani Fonrouge, 1os concibe como:

“Los ingresos que obtiene el Estado preferentemente en dinero, para
la atencion de las erogaciones determinadas por exigencias
administrativas o de indole ccondmico-social”. (34 )

Por su parte el profesor Ramon Valdez Acosta, dice:

“Los recursos publicos son los ingresos de la Tesoreria del Estado,
cualquiera que sea su naturaleza econdmica o juridica.” (35 )

(34) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit. p. 241.
(35) VALDEZ ACOSTA, Ramén. Citado por FAYA VIESCA, Jacinto. Op. cit., p. 66
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Estos autores dejan a un lado aquellas definiciones que restringian el concepto de
recurso vineuldndolo a la prestacién de servicios publicos o a la satisfaccion de necesidades
publicas absolutas.

La nocién y fin de los recursos pablicos va intimamente ligada a la concepcidn que
tenga el Estado. La concepcion estatal del liberalismo clasico, concebia a los recursos
piiblicos como cargas piblicas de los particulares, sefialando que los gastos plblicos
carecian de toda productividad, debiéndose limitar a lo mas estricio y necesario.

Las finanzas piblicas modernas vinicron a revolucionar fa concepeidn v fines de los
ingresos y de los gastos publicos. Las facuitades del Estado se amplian
extraordinariamente, tomando a su cargo las necesidades piablicas de cardcter econdmico y
social.

Dentro de esta moderna concepeion, los recursos del Estado vienen a constituir uno
de los medios para llevar a cabo sus actividades de intervencion en la cconomia del pais.

Dada la magnitud y complejidad de los problemas estructurales y funcional de las
sociedades modemnas, los recursos con que cuenta el Esiado son importantes instrumentos
de desarrollo econdmico y social.

Sin lugar dudas, esta concepcidn moderna de las finanzas publicas adquicre
diariamente un mayor prestigio y solidez institucional.

Recursos Presupuestarios. Son las asignaciones consignadas en ¢l presupuesto de
egresos de la federacion destinadas al desarrollo de las actividades necesarias para alcanzar
los objetivos y metas propuestos por las entidades en un periodo determinado.

En concreto es €l conjunto de personas. bienes materiales, financieros v técnicos con
que cuenta y utiliza una dependencia, entidad u organizzcién para alcanzar sus objetivos ¥
producir los bienes o servicios que son de su competencia.

2.3.2. Clasificacion.

Como acertadamente lo seftala Giuliani Fonrouvge, siempre ha sido motivo de
= P
prcocupacn(’m para los autores clasificar los recursos estatales.
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Ingresos originarios y derivados.

Una conocida clasificacion financiera de los ingresos publicos los distingue en
ingresos originarios y derivados. Los primeros son agucllos que ticne su origen en ¢l propio
patrimonio del Estado, como consecuencia de su explotacién directa o indirecta.

Este tipo de ingresos coincide con el tipo de ingresos llamado “productos”, que el
Codigo Fiscal de la Federacidn, en su articulo 3°, los define como: las contraprestaciones
por los servicios que presta ¢l Estado en sus funciones de derecho privado, asi como por ¢l
uso, aprovechamiento ¢ enajenacion de bienes de dominio privado™.

Los ingresos patrimoniales. son aquellos recursos que percibe el Estado por la
administracion de su propio patrimenio. También son llamados ingresos de derecho
privado, que son aquellos que no se pueden exigir por via econdmica coactiva.

Los ingresos derivados son aquellos que las cntidades publicas se procuran
mediantc contribuciones provenicntes de las cconomias de los particulares. Son ingresos
derivades dc impuestos, derechos, contribuciones  especiales, aprovechamientos  y
empréstitos.

Ingresos ordinarios y extraordinarios.

Flores Zavala nos da ¢l siguiente concepto:

“Son ingresos ordinarios aquellos que se perciban regularmente,
repitiéndose en cada ejercicio fiscal, en un presupuesto bien
establecido deben cubrir enteramente los gastos ordinarios.

Son ingresos extraordinarios aquellos que sc perciben solo cuando
circunstancias anormales colocan al Estado frente a necesidades
imprevistas que lo obligan a erogaciones extraordinarias, como
sucede en casos de guerra, epidemia, catastrofes, déficit, etc.”. (36 )

(36) FLORES ZAVALA, Ernesto. Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas. Editorial
Porria. México. D.F., 1998, p. 56.
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L.os ingresos ordinarios son los que se forman regular v continuamente para ser
destinados a cubrir el presupuesto de egresos normal. por ¢l conirario, los ingresos
extraordinarios tiene un caricter esporadico, provocados por excepcionales necesidades.

En la Ley de Ingresos de la Federacion, pucden considerarse como ingresos
ordinarios:  los impuestos, los derechos, los productos. fos aprovechamientos,
contribuciones especiales (aportaciones de scguridad social v contribuciones de mejoras) y
los enteros que realizan los organismos paraesiatales torganismos descentralizados y
empresas de participacion estatal).

En esta clasificacion encontramos a los ingresos tributarios ¢ ingresos no tributarios,
en estos Ultimos especificamente los ingresos patrimoniales  (productos ¥
aprovechamientos).

Como ingresos extraordinarios, la fuenie mas imporunie de éstos son los
empréstitos pabticos. Estamos ante ingresos no tributarios. especiticamente los llamados
ingresos crediticios, que son aquellos que con el caracter de préstamo se obtienen por
diferentes vias.

Para las finanzas publicas modernas, los empréstitos pablicos no son una forma de
financiamiento, por el contrario, ¢s una forma nommal, constiuyende un medio saludable de
allegarse recursos el Estado.

La clasificaciéon del empréstito como un recurso zxtraordinano, queda sin plena
justificacion dentro de esta concepeidn moderna del gasto pibhico v de las fuentes de su
financiamiento.

Ingresos de Derecho Privado v de Derecho Piiblico.

Los ingresos de dereche privado, son aquelios recursos quz percibe el Estado en el
gjercicio de sus funciones de derecho privado, como los que nuestra legislacion denomina
“productos”.

A contrario sensu, los ingresos de derecho pubhico son aquellos que el Estado
percibe y obtiene como auwtoridad en ejercicio de sus funciones de derecho pibiico, como es
el caso de los impuestos, derechos, contribuciones especiales



Ingresos tributarios e Ingresos no tributarios.

Ingresos Tributarios.

Los ingresos tributarios, son los que obticne el Estado, como organo politico-
juridico, mediante la facultad que tiene para obtener de manera unilateral recursos de los
particulares, conocido como potestad tributaria. A través de este poder el Estado fija las
contribuciones que los particulares deben aportarle, en términos de la fraccidn IV, del
Articulo 31, Constitucional.

Los tributos que el Estado exige a los particulares en el pleno ¢jercicio de su
soberania constituyen la principal fuente de recursos para sufragar los gastos publicos ¥
cumplir fas actividades estatales.

En los ingresos tributarios se incluyen los siguientes:

1.- Impuestos. Son las contribuciones establecidas en la ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentren en la situacién juridica o de hecho prevista por
la misma.

I1.- Aportaciones de Seguridad Social. Son las contribuciones establecidas en la ley
a cargo de personas que son sustituidas por ¢l Estado en el cumplimiento de obligaciones
fijadas por la ley en materia de scguridad social o a las personas que se beneficien en forma
especial por servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado.

liL.- Contribuciones de Mejoras. Son las establecidas en ley a cargo de las personas
fisicas v morales que se beneficien de manera directa por obras pablicas.

IV.- Derechos. Son las contribuciones establecidas en ley por el uso v
aprovechamiento de los bienes del dominio pablico de la Nacidn, asi como por los scrvicios
que presta el Estado en sus funciones de derecho publico.

Ingresos no tributarios

Los ingresos no tributarios derivan de la explotacion de los recursos con que cuente
¢l Estado, o de los financiamientos que por diferentes vias se procura con el fin de
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completar su presupuesto. De ahi la existencia de ingresos patrimonizles (productos y
aprovechamientos) y de ingresos crediticios (préstamos).

L.- Productos. Son las contraprestaciones por los servicios que presta el Estado en
sus funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o cnajenacién de
bienes de dominio privado.

I1.- Aprovechamientos. Son ingresos que no derivan de su poder tributario como son
mulias, reintegros, indemnizaciones, cooperaciones, regalias. etcétera.

Estos ingresos son llamados patrimoniales, v son aguellos recursos que obtiene el
Estado por la administracion de su propio patrirmomio.

Ingresos Crediticios.

Son aquellos que son obtenidos via financiamientos internos o externos, a través de
préstamos por la emision de bonos, cualquiera que sea su denominacion.

2.4, Concepto de Egresos.

Proviene de las raices latinas egredi: salir v gradi: andar, Significa
etimol6gicamente: salida.

Partida que se pone ¢n el haber de una cuenta. Partida de descargo. Dinero gastado.
Cantidad de dinero que se saca de una partida presupucstal.

“Es una erogacion o salida de recursos financieres. motivada por el
compromiso de liquidacion de algtin bien o servicio recibido o por
algin otro concepta,

Desembolso o salidas de dinero, atin cuando no constituyan gastos
que afecten las pérdidas o ganancias.

En contabilidad fiscal, los pagos que se hacen con cargo al
Presupuesto de egresos “. (37)

{37) Glosario de términos més usuales en la Administracién Publkica Federal. Subsecretaria
de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. México, D.F., 1998, p. 166.
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Egresos efectivos. Son aquellos que representan una salida monetaria de las
tesorerfas, caja o bancos. Erogaciones que significan una disminucion real de los recursos
dispenibles de un ente econémico.

Egresos virtuales. Son movimientos de cgresos compensados con  ingresos,
registrados contablemente sin que haya una afectacion de caja o en las cuentas bancarias de
la administracién publica.

2.5. Cancepto de Gasto Piablico.

Para los autores clasicos la actividad estatal no era econdémicamente productiva, el
Estado era consumidor y no producia. Para la moderna tendencia el Estado no es un mero
consumidor sinpo un redistribuidor de la riqueza. La funcién del gasto piblico de neutra
pasa a ser activa. La hacienda moderna al definir el gasto piblico toma en consideracion
elementos sociales y econdmicos del mismo, sin excluir el indispensable ¢lemento juridico.
De esta manera los gastos publicos se contemplan ahora multidisciplinariamente.

El gasto publico ha  dejado de apreciarse con criterio exclusivamente
administrativo, para cambiar en un medioc de accién del Estado, en un instrumento de
gobierno de importancia sobre la actividad socioecondmica de la sociedad

Gabino Fraga, nos da el siguiente concepto:

“Por gasto pablico debe entenderse los que sc desiinan a la
satisfaccion atribuida al Estado de una necesidad colectiva,
quedando por tanto excluidos de su comprension los que se destinan
a la satisfaccion de una necesidad individual™, (38 )

Por su parte Giuliani Fonrouge dice:

“Gasto piblico es toda erogacidn, generalmente en dinero, que
incide sobre las finanzas del Estado y se destina al cumplimiento de
fines administrativos o econdmico-sociales”. (39)

(38) FRAGA, Gabino. Op. cit., p. 326 y 327.
(39) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit., p. 230.



Los gastos piblicos sen dtiles desde el punto de vista econémico, por su
productividad, en tanto que otros, ofrecen utilidad desde el punto de vista del interés
general. Por tanto, el gasto publico debe apreciarse segin circunstancias de orden
econdmico-social y no tinicamente administrativo.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, en jurisprudencia definida, sostiene:

“Gastos Publicos. Naturaleza Constitucional- Fl gasto piblico, doctrinaria y
constitucionalmente, tiene un sentido social y un alcance de interés colectivo; v es y sera
siempre gasio publico ¢l importe de lo recaudado por la Federacién, al través de los
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos. que se destine a la satisfaccién de las
atribucioncs del Estado, relacionados con las necesidades colectivas o sociales, o los
servicios plblicos. El concepto material de gasto piblico estriba en el destino de un
impuesto para la realizacién de una funcidén puiblica especifica o general, al través de la
erogacién que realiza la Federacién directamente o por conducto del organismo
descentralizado encargado al respecto”,

Esta ejecutoria no es correcta, ya que se limna a cierias contribuciones sin tomar en
consideracion a las contribuciones especiales, empréstitos, ingresos del sector paraestatal.

Formalmente, este concepto de gasto publico se da. cuando cn el Presupuesto de
Egresos de la Nacién, estd prescrita la partida presupuestal.

L.a Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, en su articulo 2° nos
dice:

“El gasto piiblico federal comprende las erogaciones por concepto de gasto
corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagoe de pasivos o deuda publica,
y por concepto de responsabilidad patrimonial.™

Este precepto no nos da un concepto de gasto piblico. pues tnicamente considera
como tal, a cualquier erogacién que realice el sector pibkico federal v el del Distrito
Federal, asi como las erogaciones del sector paraestaial del Disirito Federal.

En México, son gastos publicos, el conjunto de erogacienes que por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, inversidn financiers. asi como pagos de pasivos o deuda
publica, realizan el Poder Legislativo, €l Poder Judicial; la Presidencia de la Repiblica; las
Secretarias de Estado y los departamentos administrativos; kb Procuraduria General de la
Reptblica; los organismos descentralizados; las empresas de control directo e indirecto; los
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fideicomisos en los que el fideicomitente sea ¢l gobierno federal, et Departamento del
Distrito Federal, ahora Gobierno del Distrito Federal y sus entidades del sector paraestatal;
asi como la intermediacion financiera.

2.5.1, importancia del Gasto Pablico.

El Estado tiene en los gastos publicos el instrumento decisivo para el cumplimiento
de sus cometidos. Estos gastos son imperativos y estdn dirigidos a cubrir los servicios
piblicos y necesidades de la organizacién estatal. Comunmente ¢l Estado calcula los
ingresos en funcion de lo que piensa gastar, analizando las distintas necesidades de la
sociedad y de su propia subsistencia cn base a ello determina el tipo y el monto de las
cargas tributarias.

En la actualidad ! gasto piblico es un tema fundamental para el derecho financiero,
ya que ahora mds que en ninguna otra época, cl Estado esta involucrado con los sectores
social y privado, en el avance econdmico de la sociedad en su conjunto, con el propdsito
de que la inversién gubernamental aliente el crecimiente y proteja a los sectores sociales
més desprotegidos, para alcanzar ¢l bien comim. No se puede concebir en estos tiempos a
un Estado que no realice importantes gastos publicos en beneficio de la colectividad. El
gasto publico es un importante instrumento de accién del Estado, y de ahi se deriva su
trascendencia, no sélo econdmica, sino politica y social que tiene ¢l gjercicio presupuestal.
Siendo el instrumento de politica econdmica mas poderoso.

Por conducto del gaste piblico ¢f Estado se convierte en un redistribuidor de
riqueza, ya que mediante ese gasto el mismo Estado se encuentra en condiciones de orientar
la economia hacia la direccién que beneficie a la sociedad, buscando la proteccion de los
grupos sociales con mas carencia.

Actualmente Ia mision del gasto piblico no es exclusivamente administrativa o
financiera, sino politica, que consiste en encausar la adecuada solucion de fos problemas
sociales mas urgentes, y, economica, que revela una exigencia dc las necesidades del
Estado.

De esta mancra, el gasto piblico cumple una importante funcion social de la que
carecia anteriormene.

La expansién de los gastos piblicos ha sido el efecto légico de las guerras, de los
programas subsiguientes de reconstruccion, de las aspiraciones populares de un mejor nivel
de vida, de los crecientes niveles de inflacién, y en fin, de las necesidades de que el Estado
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participe con mayor decision y real influencia a los procesos econdmicos y sociales de la
nacién. Este aumento de los gastos publicos ha obligade a los Estados a remodelar sus
sistemas fiscales impositivos, adoptando las politicas de ingresos  a las necesidades de la
poblacién v a la particular direccién que el Estado gquicra imprimir a la vida econdmica.

El desarrollo adquirido por el Estado constituye una de las principales causas reales
del aumento de los gastos publicos, no solamente por las nucvas actividades que debe
asumir, sino por la expansion de sus funciones tradicionales.

2.6.Clasificacion de los gastos pablicos.

Todo presupuesto debe tener una clasificacion de los gastos publicos de tal manera
que se facilite la formulacién, ejecucion y contabilizacién del presupuesto.

Miiltiples son los crilerios clasificatorios de los gastos publicos, dependiendo su
eleccion del punto de vista que se adopte: econdmico, administrative ¢ institucional.

Clasificacidn administrativa, por ramos y por instituciones.

Esta es uma clasificacién de los presupuestos tradicionales que sc manticne en
presupuestos organizados por el sistema programatico, como 25 el caso de México.

Con base en la estructura organica del Estado (criterio administeativo). los gastos
publicos pueden estudiarse de acuerdo con las unidades admistrativas que lo gjercen. Asi
los gastos piblicos sc estudiaran, segin los érganos del Estado: gasto piblico a cargo del
sector central, que corresponde a los tres Poderes: Legisktivo, Ejecutivo y Judicial, El
sector paraestatal comprende el gasto piblico a carge de Organismos Descentralizados.
Ermpresas de Participacion Estatal y los Fideicomisos.

Este sistema permite apreciar la evolucién de la administracion y comparar la
importancia de cada dependencia o entidad.



Clasificacton segim el objeto del gasto.

Esta clasificacion tiene la finalidad de expresar los diferentes tipos de gastos que
realiza el Estado para cumplir un programa, es decir, se centra en los aspectos contables de
las operaciones gubernativas.

En el presupuesto por programas no desaparece este tipo de clasificacion sino que
por ¢l contrario se le utiliza para especificar la composicion de los gastos necesarios en
cada programa para cumplir sus objetivos. Ademis sirve para determinar la composicion
del gasto pablico y la estructura de la demanda gubernamental o det resto de la economia.
Asimismo en un presupuesto por programas la clasificacion por objeto del gasto se
combina con la clasificacién por programas y actividades.

La clasificacion de referencia permite ordenar e identificar sistemdticamente los
usos que se dard al dinero asignado a cada programa. La clasificacién de los gastos segin
su objeto es la sigwiente:

Servicios Personales. Son los egresos por concepto de servicios prestados por el
personal permanenic y no permanente, tanto civil como militar.

Servicios Generales. Comprende los pagos de servicios que no sean relacionados
con el pago de los servicios de los empleados y que sean hechas a personas fisicas ©
instituciones publicas o privadas, en compensacion de la prestacion de servicios de caracter
no personal o el uso de bienes muebles o inmucbles, como servicios pablicos, publicidad,
impresién v encuadernacion, vidticos, transporte de cosas, etcétera,

Compra dec bienes para administracion. Comprende la compra de articulos,
materiales y todos los bienes que se consumen en las actividades gubernamentales.

Transferencias. Incluye los egresos a favor de personas © empresas que
corresponden a transacciones que NO SUPONEN URA CONtraprestacion en bienes o servicios,
por ejemplo: gratificaciones. pensiones, subsidios, construccion de vivienda, etcétera.

La Secrctaria de Hacienda y Crédito Piblico, definié los gastos de transferencia
como "las asignaciones presupuestarias que el Gobierno Federal transfiere, mediante
ayudas o subsidios a otros sectores publicos o privados, con el objeto de redistribuir el
ingreso nacional, mejorando el nivel de vida de grupos de poblacion de escasos recursos y
para fomentar actividades culturales o econdémicas.
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Adquisicién de bienes para fomento y conservacion.

Obras piblicas y construcciones.

[nversiones Financieras.

Erogaciones Especiales, Son las condicionadas a un ingreso ¢ imprevistas.

Cancelaciones de Pasivos. Incluyen la amortizacidn de la deuda piblica.

Clasificacion Economica.

Esta clasificacién nos permite identificar cada renglon de gastos y de ingreso segin
su naturaleza econémica, esta clasificacion muestra la parte de los gastos que las entidades
destinan a sus operaciones corrientes y la parte que destinan a bienes de capital.

Permite verificar la magnitud de la presidn tributaria en ¢l sisterna econdmico y la
manera como sc reparte el gasto piblico entre gastos corrientes, transferencias e
inversiones.

Tomando en consideracidn los objetivos econdmicos imediatos que persigue el
gasto publico, éste se clasifica en gasto cormiente, operativa o de funcionamiento ¥ gasto de
capital o inversién.

El gasto corriente, es el que se utiliza para sobentar las necesidades de la
maquinaria oficial, asi como pago de sueldo de servidores publicos. Comprende las
crogaciones de recursos piblicos para el desarrollo de las actividades administrativas y de
servicios que s¢ consumen durante un ejercicio fiscal.

El gasto de capital o de inversion. es el que hace el Estado para la realizacion de
grandes obras proyectadas para beneficio de la colectividad en cierto periodo que
generalmente abarca mas de un gjercicio fiscal.

Clasificaciones por funciones.

Esta clasificacion agrupa a los gastos piblicos de acuendo a la finalidad particular a
que se destinan. En México son:
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a) Fomento Econdmico.

b) Inversiony proteccion sociales.

c) Ejército, armada y servicios gencrales.
d) Administracién general.

¢) Deuda Piblica.

Clasificacion Sectorial.

Esta clasificacién muestra la magnitud de la participacion de sector piiblico en cada
uno de los sectores, permitiendo establecer relaciones de interdependencia del sector
puiblico y ¢l sector privado. por seclores y también globalmente.

La clasificacién sectorial del gasto estd mas orientada hacia el andlisis de! desarrollo
vy de la programacién, distinguiéndose de esta forma de las demés clasificaciones.

Procura mostrar las areas de actividad, no va sefialando los propoésitos, sino los
objetivos concretos a la accion dentro de un area de actividad.

Clasificacién por programa o actividades.

Martner, sefiala lo siguiente:

“Esta clasificacion tienc por finalidad permitir la identificacién del
conjunto de resultados a obtener dentro de cada sector de actividad
del gobierno, clasificados por separado.

Para conocer los resultados en la operacién gubernativa es necesario
agruparlos segiin programas, subprogramas, actividades ¥
proyectos.

Esta clasificacidn permite crear organicamente las “unidades

presupuestarias™ a las cuales se asignardn los recursos
correspondicntes, en funcién de las cosas que el Gobierno hara. Los
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programas, subprogramas, actividades v proyectos pasan a ser asi
una unidad de control y contabilidad del gasto publice.

Ademas de traducir los objetivos que | Gobierno persigue, la
clasificacion por programas permite la cuantificacion de las metas
programadas  de los costos correspondientes, Es Gtil destacar,
asimismo, su imporancia como pauta para fijar la estructura de los
planes a corto y mediano plazo del sector pablico. En consecuencia,
la clasificacion por programas sirve no solo para yar el plan de
trabajo anual, sino que también para identticar las metas a mediano
plazo establecidas en el sector puiblico, En seguida, permite
identificar dentro de cada programa las operaciones concretas a
realizar, las que s¢ especifican como un conjunto de actividades yfo
proyectos a realizar. De este modo, s¢ puede producir una
sincromizacion entre las metas de mediano plazo con las metas
anuales, v entre estas y las operaciones concretas 2 efectuar para
cumplir 1o programado.” { 40 }

Los programas pueden ser de tres clases: los de funcionamiento u operacién que son
fos que estan destinados a producir servicios; los de inversién. que son los destinados a
producir bienes de capital; y los de financiamiento incluyen las wansferencias destinadas a
financiar consumos o inversiones del gobiemo o del sector privado.

Otras clasificaciones.

Clasificaciones por Ia esfera o nive!l en que realizan.

En los Estados Federales y con organizacion municival como México, deben
distinguirse los gastos del Gobierno Federal, de los gobiemos de las entidades (Estados y
Distrito Federal) y de sus Municipios.

{40) MARTNER, Gonzalo. Planificacion v Presupuesto por Programas. Editorial Siglo
XXI, 8. Edicion, México, 1996, p. 45
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Clasificacién por el lugar en que se realizan.

Los gastos pueden distinguirse en interiores, cuando se realizan dentro del lerritorio
del propio ente y exteriores cuando se realizan fuera de cse territorio.

Clasificacion segun su periodicidad,

Se clasifican en ordinarios v extraordinarios. Los primeros son aquellos que estan
proyectados dentre de un ejercicio fiscal v que su realizacion se lleva a cabo conforme a los
planes y proyectos aprobados. Los gastos extraordinarios son aquellos que los érganos
publicos deben rcalizar con urgencia, para hacer frente a necesidades de la sociedad
surgidas de improviso y que obligan a hacer una redistribucion y transferencia de partidas
presupuestarias, o bien, a obtener ingresos también extraordinarios con el fin de contar con
los recursos econdémicos para hacer frente a ese gasto gue no sc tenia previsto.

La hacienda publica ha venido distinguiendo dos formas de clasificacion del gasto:
la administrativa, conforme a la organizacion estructural que las leves y reglamentos
establecen para los 6rganos estatales, esta clasificacion ha venido evolucionando hacia una
concepeion més funcional y menos organicista; y la econémica, de acuerdo con las
actividades econémicas y con ¢l papel que juegan los gastos piblicos en los procesos de la
economia nacional.

La hacicnda pablica moderna ha contribuido a la claboracion del presupuesto
mediante una clasificacién “funcional” de los gastos, basada en los costos de las distintas
funciones dei Estado.



CAPITULO 111. LA LEY DE INGRESOS DE 1.A FEDERACION.

3.1. Concepto.

Una parte importante del Derecho Financiero es precisamente la que se refiere al
estudio y andlisis de las formas, medios v procedimientos que utiliza el Estado para
allegarse  los recursos econdmicos con los cuales hara frente a kos gastos gubernamentales.
Esto es lo que cominmente conocemos como ingresos pitblicos o del Estado.

Asi, el Licenciado Luis Humberto Delgadillo, nos dice:

“El acto legislativo que determina los ingresos que el Gobierno
Federal estd autorizado para recaudar en un afio determinado, se
denomina Ley de Ingresos de la Federacion™ ( 41 )

En nuestro pais, la Constitucién Federal faculia al Congreso de la Unién para:
“imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto”, (articulo 73 fraccion VII).

La Ley de Ingresos constituye un catdlogo de conceptos por virtud de los cuales
puede percibir ingresos ¢l Gobierno Federal, dicha lista, salve casos excepcionales, no
sefiala los elementos de Jas contribuciones: sujete. objeto. cuota, tasa o tarifa, ni
infracciones o sanciones, y solo establece que en cierto ejercivio fiscal se percibirdn los
ingresos provenientes de los conceptos que en la misma sc enumeran, los que se causan y
recaudan de acuerdo con las leyes especificas en vigor.

(41) DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrativo.
Editorial Limusa. S.A. de C.V., 1998, p. 21.
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De lo anterior, Gabino Fraga sefiala:

“Ep materia de impuestos, existen dos clases de disposiciones: las
que fijan el monto de los impuestos. los sujetos del mismo y la
forma de causarse y recaudarsc, y las que enumeran anuzimente
cuales de los impuestos deben causarse; de modo que la ley general
que anualmente expide con el nombre de ley de ingresos, no
contiene por regla general sino un catdlogo de los impuestos que
han de cobrarse en un afo fiscal. Al lado de ellos existen las leyes
especiales que regulan los propios impuesios y que no s¢ reexpiden
cada afio cuando la primera conserva el mismo concepto de
impuesto”. (42}

La facultad sefialada en el articulo 73, fraccion VI, permite al Congreso Federat
decretar cualquier contribucién que tenga como finalidad sufragar los gastos o erogaciones
que debe realizar el Estado para la atencion de las multiples necesidades v servicios
pliblicos a cargo de sus diferentes 6rganos.

3.2. Naturaleza Juridica de la Ley de Ingresos y de las leyes secundarias.

La Ley de Ingresos de la Federacion y las leyes reguladoras de cada tipo de ingresos
tienen el cardcter de leyes, tanto en su aspecto formal y material.

Fraga nos sefiala que, el Congreso no tiene dos facultades distintas para expedir por
una parte, las leyes especiales de las contribuciones y. por otra, la ley general de ingresos.

3.3. Fases de la elaboracién de la Ley de Ingresos de la Federacion.
3.3.1. Iniciativa.

La fraccién 1V, segundo parrafo, del aniculo 74 de la Constitucion Federal, faculta
al Presidente de la Repiblica para formular la iniciativa de Ley de Ingresos de la

{42) FRAGA, Gabino. Op. Cit.., P. 318



Federacién, scfialindosc como una obligacién a su cargo, misma que hard llegar a la
Camara de Diputados a mas tardar el dia 15 de Noviembre. Pero si el Presidente inicia su
mandato el 1° de Diciembre, el proyecto mencionado lo presentard hasta ¢l dia 15 de ese
mes, ademds de ello deberd comparecer el Secretario de Despacho correspondiente a dar
cuenta del mismo,

Dado que los integrantes de las Camaras que forman el Congreso de la Uni6n ni
tienen la preparacién técnica ni los medios necesarios para realizar todos los actos previos
para la formacién del proyecto de la Ley de Ingresos, la Constitucién de 1857, como la
vigente, otorgan al Ejecutivo Federal el derecho de iniciativa de dicha ley, por considerarse
que ¢! poder administrativo esta dotado de todos los medios y elementos para poder hacer
célculos y estimaciones que forzosamente implica el provecto de ley.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, a partir de su responsabilidad de
planear y programar el financiamiento del desarrollo. elaborard un diagndstico del
comportamiento econdmico del pais y proyectard éste en ¢l ejercicio siguiente para precisar
la estrategia fiscal a seguir. Una vez que se definan las estrategias v que se determinan los
criterios econdmicos el esquema normativo puede plantearse y éste a su vez genera el
disefio de los proyectos legislativos.

En la elaboracién de la iniciativa, el Poder Ejecutivo realiza un proceso de revision
v andlisis, contando con los recursos de informacion econdmica que requiera de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. En el ejercicio de esta responsabilidad
compartida con ¢l Poder Legislativo, el Ejecutivo cumple presentande la iniciativa
correspondiente, que es una propuesta que s¢ somete a la soberania nacional para poder
convertirse ¢n la veluntad popular plasmada en la ley.

3.3.2. Discusion y aprobacién.

La discusién v aprobacidn de la Ley de Ingresos corresponde al Congreso de la
Unién, a diferencia del Presupuesto de Egresos. cuya aprobacién es facultad exclusiva de la
Cémara de Diputados. El articulo 72, inciso h), de la Constitucién Federal, sefiala que esta
ley debe discutirse primeramente por la Camara de Diputados, v posteriormente por la
Camara de Senadores.

Aunque no es objeto de estudio de este irabajo. cabria preguntarnos que sucederia si
al iniciarse un ejercicio fiscal no hubieran sido aprobadas. o bien. no haya sido publicada la
Ley de Ingresos.
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En nuestro pafs no existe precepto alguno que dé una solucidén precisa a tal
problema, como sucede en las legislaciones de otros paises. En el caso de que no se¢ apruebe
la ley de ingresos, la tnica conclusion a la que se debe llegar es que, por aplicacién de las
leyes constitucionales no se puede hacer cobro de ninguna contribucion.

Es necesario destacar que actualmente contamos con un Congreso de la Unidn,
principalmente Camara de Diputados, plural, cn donde no hay una mayoria absoluta de
alguna fraccion parlamentaria, pudiéndose presentar este problema ahora, ¥ en lo
subsecuente, por lo tanlo, es necesario que se legisle sobre esta situacion, ya que con Ja
desaprobacién de la Ley de Ingresos, seria un caos, y el Estado no podria disponer de
recursos para satisfacer las necesidades publicas que requiere ¢l pafs, en este caso
apreciamos como €l aspecto juridico juega un papel vital cn la vida y desarrollo de un pais.

3.4. Ejecucién de la Ley de Ingresos de 1a Federacion.

En la ejecucion del presupuesto intervienen la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y la Tesoreria de la Federacién.

A la Secretaria en cuestién corresponde la facultad de cobrar impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos, realizar o autorizar todas las operaciones en que s¢ haga uso
del crédito piiblico y la de manejar la deuda piblica.

La Tesorcria de la Federacién es una unidad administrativa de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, que s¢ encarga de llevar a cabo los servicios de tesoreria,
conforme a la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos.



CAPITULOIV. EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION.

4.1. Concepto de Presupuesto.

La palabra presupuesto, tanto en su origen como en la practica tiene una historia
interesante. Dista mucho {a nocidn actual del presupuesto, de la que hallamos en sus
origenes, en aquella época predominaba el aspecto politico, relacionado con el ejercicio de
la soberania por el parlamento, v el financiero, vinculado con la ordenacion de la Hacienda;
postericrmente se considerd en su aspecto juridico, pero jamas se habia concebide como un
instrumento de accion directa sobre la economia.

Esta apertura conceptual del presupuesto y su vinculacion con la actividad general
de la nacion, es una realidad palpable en todos los paises. El presupucsto dejé de ser un
documento de caricter administrativo y comtable, para asumir la significacion de un
elemento activo que gravita primordialmente sobre todo el entorno social, econdmice,
politico v desde luego, juridico. La concepcion del presupuesto se ha transformado en la
medida que lo han heche las actividades del Estado.

Para un mayor abundamicnto en el tema, es indispensable conceptualizar ai
presupugsto,

Giuliani, nos dice:

“El presupuesto es un acto de trascendencia que regula ia vida
econdmica y social del pais, con significaciéon juridica, v no
meramente contable, que es una manifestacion integral de la
legislacion, de cardcler unitario en su constitucion, fuente de
derechos v obligaciones para la administracion y productor de

efectos con relacién a los particulares” { 43 )

(43) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Up. cit., p. 180,
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Se le concibe al presupuesto como un acto legistativo, creador de normas impero-
atributivas, que ticne que observar la administracion piblica en el desarrollo de sus
funciones, sobresaltando como un documento importanic para la vida econdmica y social
de un pais.

Asimismo, Henry Launfenberg, citado por Don Andrés Serra Rojas, nos da el
siguiente conceplo:

“El presupuesto es un acto politico, es decir, una enumeraciéon que
hace la soberania popular. En las democracias pertenecen al Poder
Legislativo volar los gastos y los ingresos pontendo asi a
disposicion  del Poder Ejecutivo, el arma politica necesaria para
gobernar segiin el programa propuesto al Parlamento y aprobado

por é1”. (44)

Algunos otros autores conceptualizan al presupuesto como el documento, calculo y
balance de los gastos ¢ ingresos del Estado que debe contener la expresion detallada de los
mismos, previstos para cubrirlos durante un periedo determinado.

De los conceptos vertidos se derivan las siguientes caracteristicas del presupuesto:

a). Se reficre a un periodo futuro. esto cs, se trata de una prevision.

b). Se refacionan los gastos con los ingresos, de aqui los conceptos de déficit o
superavit. Se basa en la idea de equilibrio.

¢). Se elabora de forma periédica. En México, se elabora anualmente.

d). Se trata de una recopilacion sistematica.

e). Se le reconoce cardcter obligatorio: el presupuesto de egresos es tanto una
autorizacién para realizar un gasto, como el limite fijado per el mismo, aunque con

respecto a los ingresos sus previsiones son meras estimaciones de recaudacidn
posible.

(44) LAUNFENBERG. Henry. Citado por SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., tomo II,
p. 30
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Cabe destacar que para la doctrina extranjera, el presupuesto, hace referencia no
solo a los egresos, sino también a los ingresos. En México, por el contrario, cuando nos
referimos al presupuesto, este Gnicamente se refiere a los gastos. existiendo por separado la
ley de ingresos.

Tanto la Ley de Ingreses como el Presupuesto de Egresos son dos leyes diferentes
cn su mecinica aplicativa, pero ambas sc correlacionan dade que contienen normas
juridicas que regulan el anverso y reverso del fenémeno financiero del Estado  Mexicano.
En ningin estado moderno es posible prever gastos si al mismo liempo no se toma en
consideracion el posible ingreso correlativo.

Parece absurde que por un lado exista un procedimiento para aprobar el
Presupuesto de Egresos, y por otro, exista un procedimiento para aprobar la Ley de
Ingresos. Dada la intcrrelacidn que existe entre ellos, ambos documentos deberian estar
contenidos en uno solo, con ello se lograria que ambos se discutieran y, en su caso, se
aprobaran en un solo acto legiskativo, de cualquier manera el Presupuesto de Egresos no
tendria razén de ser si ia Ley de Ingresos no es aprobada por el Congreso Federal, o si
aquél no fuese aprobado por la Camara de Diputados.

Uno de los grandes problemas en la previsién de pgastos e ingresos es que, por un
lado se analizan unos y posteriormente los otros, se debe hacer un estudio sistematizado e
integral en su conjunto, estos dos actos esenciales de la actividad financiera deben ser
interdependientes y adecuarse el uno al otro.

Frecuentemente, hablamos de Presupuesto de Egresos v de la Ley de Ingresos. como
si tratiramos de dividir una materia en dos grandes sectores que no guardan relacion
econémica y juridica, esto no debe ser asi, sino por el contrario, debemos considerar al
presupuesto no solo como una previsién de gastos, sino que debemos incluir a los ingresos.

Lo anterior ademas de quebrantar el principio de unidad del presupuesto. que en su
momento estudiaremos, carece de sentido. El presupuesto es un acto unitario, no un acto
complejo.

Las necesidades econdomicas y sociales de la sociedad en constante evelucion. y la
ineludible rectoria del estado en materia econdmica ha hecho del presupuesio un importante
instrumento cn la vida y desarrollo de un pais. Las radicales transformaciones economicas,
sociales y politicas, nos obligan a enfocar al presupuesto desde distintos angulos.



Indudablemente el presupuesto constituye actualmente uno de los méis poderosos
instrumentos del estado para ejercitar su voluntad politica a fin de reformar la estructura
econdmica y social. Ahora mas que nunca el presupuesto se utiliza como un cficaz medio
para garantizar una redistribucion socialmente jusia de la riqueza.

En la época moderna, ademas de ser un documento administrativo y contable, ¢s un
importante proyecto socioecondmico, ha adquirido una condicion dinamica que
anteriormente no tenia.

4.2. El Presupucsto Tradicional y ¢l Presupuesto por Programas.

Presupucsto Tradicional.

Para adentrarnos al desarrollo de este tema es necesario hacer mencién del concepto
de Presupuesto Tradicional, sefialado por la Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos de la
Federacién, abrogada por la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la
cual definia el presupuesto como:

“La autorizacién expedida por la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo,
para expensar las aclividades oficiales, obras y servicios piblicos, a cargo del gobierno
federal, durante el periodo de un afio a partir del 1° de Enero”. (Articuio 28).

El maestro Andrés Serra Rojas nos dice:

“El presupuesto en su sentido tradicional es el conjunto de
previsiones financieras de un ente publico, en virtud de las cuales se
precisan los gastos calculados que ha de realizar durante un periodo
de un afio y evaluar los ingresos probables, con los que se cubran
aquellos pastos, provenientes de los particulares y de sus propios
recursos”. { 45 )

(45) Ihidem, p. 25.
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El proceso de formulacion del presupuesto tradicional consistiz en caleular los
ingresos y ajustar los gastos a los recursos que disponia e} Estado. EIl presupuesto
constituia el documento plblico en el que se establecia lo que ¢l gobierno gastaria y la
fuente de donde emanarian los ingresos necesarios para cubrir dicha ¢crogacién. Se trataba
de un documento meramente financiero, un instrumento administrativo y contable. Una de
sus principales preocupaciones consistia en el control de la cantidad de gastos para cada
entidad autorizada, sin tomar en cuenta el resultado que sc oblenia.

El presupuesto se formaba siguiendo las técnicas de los presupuestos de las
economias privadas, la estructura y la técnica presupuestaria se basaba en la ficcién de que
los ingresos y los gastos constituian un flujo auténomo que corria paralelo al de los demas
sectores de la economia nacional, es decir, se mostraba indiferente a su influencia sobre la
economia del pais.

Fue asi como la tradicional concepcion del presupuesto fue algo que ya no encajo en
los tiempos modernos.

Presupuesto por Programas.

La importancia que tienc el presupuesio gubernamental en la vida econdmica
moderna v su aplicacion deja de ser una tarea rutinaria para transformarse en una actividad
intelectual de primer orden y jerarquia, puesto que de sus resultados depende cl bienestar de
la sociedad.

La identificacion de los programas mayores o méds importanies de un gobierno
constituye un problema conceptual que deben ser analizados v resueltos antes de que se den
las bases para elaborar el presupuesto por programas, la determinacién de los proyectos
principales del Estado estriba en la delimitacién de los objetivos.

El presupuesto por programas exige un reconocimiento mas explicito de la
necesidad de realizar las operaciones consideradas, determinando asimismo la aplicacién de
nuevas técnicas analiticas,

Ventajas del Presupuesto por Programas.

“|.- Mejora la planeacidn del trabajo.
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2.- Mayor precisién en la confeccion de los presupuestos.
3.- Determinacion de responsabilidades.
4.- Estimaciones presupucstarias mas precisas.

5. Permite acumular sistematicamente informacidn para corregir
y adecuar los programas a la realidad cambiante y aprovechar los
fenémenos coyunturales de la economia,

6.- Mayor posibifidad de reducir costos.

7.- Mejor comprension por parte del Poder Ejecutivo, del Poder
Legislativo y de! publico, acerca del contenido y alcances del
Presupucsto.

8.- [dentificacion de funciones duplicadas.

9.- Mejor control de la ¢jecucion de programas”™. ( 46 )

4.2.1. Breve referencia, concepto y aspectos de la técnica del presupuesto por
programas.

Fué Estados Unidos el pais que inicid la aplicacion del Presupuesto por Programas y
Actividades, como una necesidad orientada a la racionalizacién de los gastos de guerra y
defensa asi como una reconduccién de los costos de operacién de las empresas productoras
de armamento. En 1946, el Departamento de Marina presenté un presupuesto con dos
sistemas de clasificacién: uno por objeto de gastos y otro por programas. Sobre la base de
este trabajo y otros posteriores, la Comision Hoover, recomendé como primer medida que
todo concepto presupuestario del Gobierno Federal fucra reacondicionado mediante la
adopeion de un presupuesto basado en funciones, actividades y proyectos, a lo que se
designd presupuesto por actividades.

La idea de presupuesto por programas surge en los Estados Unidos de Norteamérica
a principio de los afios veinte, pero se consolidé hasta los afios sesenta inspirado en las
siguientes ideas: 1.- Determinacion de los objetivos principales; 2.- Definicién de los
programas esenciales para alcanzarlos; 3.- Identificacion de los recursos necesarios, y 4.-
Andlisis sistematico de las alternativas disponibles.

(46) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cir., p. 91.
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En Suecia, cada dependencia adopta el ritmo de sus pastos a las exigencias de sus
programas y a las limitaciones legales existentes.

En Africa, la programacién presupuestaria ha surgido de la necesidad de vincuiar
los programas anuales con los planes gubernamentales a large plazo.

En América Latina, la aplicacion del presupuesto por programas se inicid con base
en los planes de desarrolio del sector piiblico de algunos paises y sus diferentes programas
por realizarse.

En México, se empicza a cxperimentar el presupucsto por programas y actividades.
Iin efecto, la Secretaria de la Presidencia, en colaboracién con la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia experimenta las modalidades con las cuales podria aplicarse el sistema de
presupuesto por programas a nuestra realidad administrativa, evaluande con mayor
precision ¢l destino mds conveniente y el emplee mids ¢ficaz de los recursos matcriales,
humanos y financieros. Conferencia de Prensa del Doctor Emilio Martinez Manautou,
Secretario de la Presidencia, publicado en El Dia, México, 8-1-1970.

Desde 1966, ta Universidad Nacional Auténoma de México ha venido impulsando
una seric de modificaciones a su sistema tradicional, estableciendo elementos que le
permiten conocer el destino de gastos e inversién y estudiar la integracién de los costos de
sus actividades fundamentales. Para formular el presupuesto correspondiente al ejercicio de
1968, amplio el catalogo de cuentas de egresos, establecié calendarios de compromisos
para equilibrar los egresos y los ingresos y solicitd a cada una de sus dependencias la
deseripeion de sus programas de trabajo.

En el proyecto de presupuesto correspondiente a 1969. La Universidad Nacional
Auténoma de México iba a implantar en sus aspeclos sustantives al presupuesto por
programa.

A partir def Primer Congreso Nacional de Presupucsto Piblico. en 1975, se
comenzd con insistencia a hablar del Presupuesto de Egresos de la Federacion como
instrumento de politica-econdémica y como herramienta de administracion. En este primer
Congreso, y en el segundo, celebrado en 1976, se afirmd la tesis de hacer del Presupuesto
de Egresos de la Federacidn, un documento que relevara todo un programa de gobiemo y
una previsién de actividades. Esta nueva connotacién politica del presupuesto inicié en el
régimen del Licenciado Luis Echeverria Aivarez, stendo Secretario de Hacienda y Crédito
Piiblico, €l Licenciado José Lépez Portillo. En este afio de 1973, se decide darle al
presupuesto una orientacién programatica.
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En México los critenios de la estructura del Presupuesto de Egresos de la Federacion
habian sido hasta 1976 los tradicionalmente empleados por la Hacienda Clasica. En 1977,
el Presidente José Lopez Portillo, alterd sustancialmente la clasificacton tradicional del
presupuesto, al imprimirle legalmente una orientacion programatica. Practicamente con esta
radical transformacion, se alterd politicamente la vision del presupuesto, considerandose,
junto con la planeacion, comeo la principal actividad del Ejecutive Federal,

Por este motivo, en diciembre de 1976 se derogd la Ley Organica del Presupuesto
de Egresos, que estaba en vigor desde 1935, y se expidié la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, que significé la implantacion en ia administracion
federal del presupuesto por programa.

El articulo 13 de ta mencionada Ley dispone que:

“El gasto publico federal se basara en presupuestos que se formularan con apoyo en
programas que se sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion. Los
presupuestos se elaborarén para cada afio de calendario y se fundardn en costos™.

Ahora la programacion del gasto piblico federal tiene que basarse en las directrices
y planes nacionales de desarrollo econdmico y social que formule el Ejecutivo Federal por
conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablice.

Iista formulacion de la planeacion nacional se conccta intimamente a la formulacion
de los proyectos anuales de los presupuestos, los que a su vez se formularén con apoye en
programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion.

Atar la presupuestacion a la planeacion es hacer del presupuesto, y por ende. del
gasto plblico, €l acto principal de la politica de gobiemo, acto decisivamente definidor de
Ia oricntacion fundamental del Estado en el campo econémico y sacial.

El mismo articulo 13 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico
Federal, ordena que los presupucstos se fundaran en costos, con lo que se deduce que ¢l
primer principio de formulacion presupuestaria, es la prevision de gastos.

Concepto de Presupuesto por Programas,

Para Sergio Francisco de la Garza es:
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“Un proceso integrado de formulacin, ejecucion, control y
evaluacion de decisiones tendientes a  lograr una mayor
racionalizacién de la funcion administrativa, que parte de una clara
definicién de objetivos v metas, y conlleva la determinacion de las
acciones alternativas que pueden cjecutarse, la scleccion de las mas
adecuadas; su agrupacion en programas, su cuantificacién en
funcién del destino del gasto, asi como una clara determinacion de
funciones y responsabilidades™. { 47 )

Por ctro lado se sefiala que:

“El presupuesto por programas es un proceso integrado de formulacién, ¢jecucion,
control y evaluacion de decisiones, tendientes a lograr una mayor racionalizacién de la
funcién administrativa. Es un sistema que pretende orientar la toma de decisiones en la
asignacion de recursos escasos. Parte del cstablecimiento de objetivos y metas. llevando
consigo la determinacién de las acciones alternativas que pueden ejecutarse, la seleccion de
las mas adecuadas, su agrupacion en programas, su cuantificacion en funcién del destino
del gasto v la determinacién de funciones y responsabilidades”. Revista Comercio Exterior,
Enero de 1976, Pag. 29

Vazquez Arroyo, nos da el siguiente concepto:

“El presupuesto por progtamas es un conjunto armdnico de
programas y proyectos con sus respectivos costos de ejecucion, a
realizarse en el futuro inmediato™, (48 )

El presupuesto por programas cs, en consecuencia. el sisterna téenico  mas
adelantado que existe para racionalizar y optimizar el gasto piblico en beneticio de la
sociedad.

Como instrumento, ¢l presupuesto por programas representa la planeacidn total y
completa de los objetivos previamente sefialados, tomando en consideracién los recursos de
que dispone, ademss, cumple con la parte basica de la definicion de presupuesto, y es la
que se refiere a un plan, a una proyeccidn hacia el futuro.

(47) Ibidem, p. 88.
(48) VAZQUEZ ARROYO, Mario. Presupuesto por Programas para el Sector Publico en
México. Editorial UNAM, México, D.F., 1997, p. 19.

63



Este proceso presupuestal que incluye plancacion y programacién no constituye una
herramienta senciila de manejar, y es por tanto muy dificil de implantar y, desde fuego,
prever. La identificacion de los programas mayores o mas importantes de un gobierno
constituye ¢l problema conceptual que debe de resolverse antes de que se pongan las bases
para elaborar un presupuesto por programas.

A través de las distintas etapas de nuestra historia, todos los sistemas presupuestales
han comprendido procesos de planeacion, administracion y control, desde lucgo con sus
peculiaridades caracteristicas.

Planificacién v programacion.

Cualquier individuo o asociacion, ante la gran gama de acciones que pueden llevar a
cabo, necesita elegir racionalmente cuales son las mejores opciones y alternativas para el
logro de los fines que se fija como meta,

Para De la Garza, Sergio Francisco, la programacidn es:

“La selecciéon cuidadosa de fines y medios apropiados para
alcanzarlos™ (49 )

Martner dice que:

“Programar significa valerse de un método racional, para fijar metas
a alcanzar en funcién de los recursos disponibles. Significa
adopcion de normas o decisiones previas a la accion en sustitucion
de una conducta de improvisacion frente a los acontecimientos que
se susciten”™. ( 50)

(49) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cit., p. 86.
(50) MARTNER, Gonzalo. Op. cit., p- 45



En el concepto que nos da Martner observamos la interdependencia que existe entre
los ingresos y el gasto publico, esta programacion se va a determinar en base a constatar de
donde van a provenir los primeros, y en donde se van a aphcar dichos ingresos, debe
existir una verdadera prevision de las acciones y no actuar el gobiemao improvisadamente.

La previsién consiste en que las unidades administrativas encargadas de gjecutar el
presupuesto, deberan elaborar con la debida anticipacidn sus programas y subprogramas de
actividades, para que se pueda prever el gasto pablico aplicable. La prevision es importante,
en virtud de que cada dia la improvisacién en las actividades del sector publico va
quedando atras. Por razones propias la elaboracion y aprobacion de un presupuesto por
programas, indiscutiblemente requiere de la prevision, ésta s¢ vuelve un requisito
indispensable para la formulacién de un importante documento como es el presupuesto.
Seria sumamente criticable un sistema politico en el que no se hicicse una adecuada y
anticipada previsién del gasto publico.

Esta fase es una de las méas importantes en la claboracion del presupuesto publico.
La preparacién de un presupuesto de esie lipo comienza con una primera etapa que
precisamente consiste cn la programacidn del gasto publico.

Etapas de la Programacion.

La programacion se desarrolla a través de un proceso que consta de cuatro etapas:

a) Formulacién. La formulacién requiere de un diagnéstico de las proyecciones y
fijacion de metas, y de la asignacion de recursos. Para cada tipo de
programacién se requiere el empleo de una técnica determinada.

b) Discusion y Aprobacién. Sc requiere que los servidores piblicos que lo han de
ejecutar, estén informades y convencidos. Asimismo. es conveniente tener el
apoyo de la opinién publica (pueblo), y desde luego. se requiere la aprobacion
del 6rgano legislativo.

¢) Ejecucion. Se requiere que se encomiende a servidores publicos capacitados,
que sean responsables de la misma. En este caso la eficiencia y la eficacia son
indispensables.

d) Control y Evaluacién. Se da en funcién de que los actos en que consiste el
programa sean del conocimiento de las diferentes oficinas invelucradas, a fin de
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controlar que se realicen bien. Se requiere de un flujo constante de informacion.
Es necesario hacer una evaluacién de los resultados a fin de corregir errores y
cambiar rumbos.

Dado que, dentro de la programacién se claboran planes, programas y proycclos,
pasarcmos a analizar cada uno de cilos.

Planes. Los planes se clasifican fundamentalmente, en atencion al periodo a que se
refieren y al campo y contenido que comprenden,

Los plancs de desarrollo econdmico y social pueden ser a largo, mediano y corto
plazo. Estos tiltimos son los que se realizan al través del uso del presupuesto programatico.

Los planes de desarrollo pueden ser globales o sectoriales. Los primeros
comprenden al analisis y fijacion de metas para toda la economia del pais, los segundos, se
refieren a actividades particulares.

Programas. Son un instrumento para definir objetivos a las actividades y proyectos
que se van a realizar y para calcular los recursos humanos y materiales, ademas de los
financieros, para alcanzar los objetivos.

En los planes y programas se fijan metas lemporales precisas, para la cual sc
formulan “programas de trabajo” de corto plazo. los cuales emergen de los planes de plazo
medio v largo.

Martner, sefiala:

“Los programas de trabajo se confeccionan, mds que en unidades
financieras y monetarias, en unidades fisicas de producto final” o en
términos de volimenes de trabajo™ ( 51)

Proyectos. Es el conjunto de obras realizadas dentro de un programa destinados a
Henar una necesidad previamente determinada.

(51) Idem, p. 45
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Planificacion.
De acuerdo a De la Garza, significa:
“[a actividad de hacer planes de accion para el futaro™. (52)

La planificacién se da cuando se comienzan a traducir en hechos, es decir, en el
momento que se ponen en marcha los programas.

En el sisterna presupuestal tradicional sc hacia un simple listado de partidas en
numerario que se asignaba a cada unidad administrativa para la satisfaccion de sus
necesidades, pero no se expresaba como, cuando y para que se destinarian esas cantidades.
En el presupuesto programdtico, por el contrario, en primer lugar, se clabora un plan de
trabajo en el que se planea la actividad, describiendo de mancra detallada y precisa las
necesidades que en cierta drea o materia experimenta la sociedad; en segundo lugar se
trazan los objetivos mediante los que se deberan satisfacer esa necesidad, en tercer lugar se
describen las actividades a realizar por el érgano publico, estableciendo tiempos vy
movimientos; enseguida se realiza una estimacion en dincro de! costo de la actividad
programada para ese ejercicio fiscal, y finalmente, se efectia la calendarizacién de las
partidas presupuestales, para fijar fechas adccuadas para su asignacion.

La planificacién es la funcion relativa a la scleccion entre alternativas, objetivos,
procedimientos, programas y proyectos y su respecliva cjecucion. La idea central de la
planificacién es la racionalidad, es decir, que ante la variedad de posibilidades de accidn
del gobierno es necesario elegir que alternativas son mejores.

Limnitaciones del Presupuesto por Programas.

La técnica del presupuesto programitico pone especial énfasis en los productos
finales o cosas hechas, como método de mediacion de la ejecucion del presupuesto.

(52) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. cit., p. 86.
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Medicion de resultados y costos.

La técnica del presupuesto programético requierc utilizar mediciones fisicas para los
efectos de analisis, revision y cvaluacion de resultados.

Uno de los métodos ¢s relacionar ¢! tiempo empleado en ejecutar un trabajo con el
volumen de actividades a fin de establecer un coeficiente de rendimiento que permita
calcular la mano de obra necesaria para su realizacion, Otra forma cs cl sistema de costos
unitarios. Puede usarse también el muestreo estadistico.

De acuerdo a Faya Viesca, quien cita a Rodriguez Bereijo, una estruciura
presupuestaria debe responder a las siguientes exigencias:

“g) Permitir una clara formulacién de cual va a ser el programa
financiero del gobierno que facilite un rdpido conocimicnto por
parte del Legislativo.

b) Permitir una ejecucién eficiente del Presupuesto y un control
contable vy juridico de dicha ejecucion, reflejando claramente como
los distintos Organos de la Administracion det Estado atienden al
cumplimiento de las funciones que a cada uno le estan
encomendadas

a) Ofrecer el cuadro mas exacto posible de los efectos econdmicos
de los programas de ingresos y gastos publicos a realizar durante el
periodo presupucstario”. ( 53 )

Un presupuesto claro es el que, sin dejar 2 un lado la técnica para elaborarlo, sea
comprensible. Para esto debera estar sistematizado, redactado con un lengnaje adecuado a
los objetivos que se persiguen, y tendrd que set organizado acorde a los medios con que
cuente la autoridad administrativa correspondiente para emplearlo correctamente.

(53) FAYA VIESCA, Jacinto. Op. cit., p. 207
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4.3. Concepto de Presupuesto de Egresos.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, en su articulo 15, dispone lo
siguiente:

“[2l Presupuesto de Egresos de la Federacion serd el que contenga el decreto que
apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expensar durante el
periodo de un afio a partir del 1° de enero, las actividades, las obras v los servicios pablicos
previstos ¢n los programas a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se
sefialen”.

La presente Ley contempla ain la tradicion mexicana de restringir el concepto de
presupuesto al acto de prevision de los egresos, sin incluir las previsiones de ingresos,
aunquc cxiste una conexién cercana entrc ambas previsiones. Se comprenden las
previsiones del gasto piblico que deben realizar los organos centralizados y organismos
descentralizados del Gobierno Federal.

Mabarak Cerecedo Doricela nos dice:

“Por presupuesto de egresos debe entenderse cl ordenamiento legal
que tienc por objetivo expresar de manera anticipada. los proyectos
de gastos de las diversas lareas y actividades que las diferentes
unidades administrativas publicas han previsto para ejercer en un
gjercicio fiscal™. ( 54 )

EY Presupucsto de Egresos de la Federacion constituye un documento a través del
cual se asignan fondos publicos a los érganos de los poderes Legislativo, Judicial y
Ejecutivo, asi como organismos descentralizados y empresas paraestatales, para que scan
ejercidos durante un periodo fiscal, de acuerdo con sus programas anuales. Por esta razon,
el presupucsto de cgresos actualmentc constituye un instrumento idonev para la
programacién de las actividades de la Administracion Publica Federal.

(54) MABARAK CERECEDO, Doricela. Derecho Financiero. Editorial Mc. Graw Hill,
Meéxico, D.F., 1997, p. 26.
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Un documento juridico de esta importancia tiene, desde luego, apoyo en la
Constitucién, tanto en su fundamentacién, como en su formulacion y ejecucién. En
referencia a la legislacién mexicana se tiene que la actividad presupuestaria se encucntra
regulada en preceptos de la Carta Magna, mediante los cuales se da a esta actividad el
adecuado y necesario soporte juridico.

4.4. Naturaleza Juridica del Presupuesto de Egresos.

La doctrina financiera a puesto especial atencién en la naturaleza juridica del
presupuesto. Algunos tratadistas han defendido la tesis del presupuesto como ley en sentido
formal. Algunos otros se han inclinado por la tesis del presupuesto como ley en sentido
material, y otros mas han negado que ¢l presupuesto sea una ley.

En concreto, ¢l estudio de la naturaleza juridica del presupuesto se ha centrado en el
sentido de si se trata de una ley o de un acto administrativo, es decir, si el presupuesto
contiene normas juridicas de cardcter general, o si por el contrario, s¢ estd ante una
autorizacién del Poder Legislativo a favor del Poder Ejecutivo para que éste pueda
legalmente recibir percepciones y realizar gastos.

No debemos olvidar que el presupuesto surgié como wna de las  garantias mas
importantes de la soberania popular frente al Gobierno. Esta motivacién politica del pueblo
soberano en su afin de frenar el poder del fisco, causé mis revuclo en la evolucién del
Derecho Constitucional Presupuestario. Estd dinamica no se contenté con la competencia
del parlamento para la aprobacion del presupuesto, sino gue, también reclamo junto con ese
derecho, la atribucion del parlamento para decidir la clase de ingresos y egresos que el
Ejecutivo debia de realizar.

La doctrina extranjera ha discutido mucho con relacion a si ¢l presupuesto tiene el
caracter de acto legislativo, tanto en su aspecto formal y material.

Bajo la influencia ejercida por el pensamicnto juridico francés, concretamente
Duguit y Jéze, una gran mayoria de autores se han inclinado por considerar al presupuesto
como: ley formal, al que se concibe ademds como un acto de prevision y autorizacién. Es
decir, se considera al presupuesto como un acto formalmente legislativo, pero
materialmente administrativo,

Esta tendencia tiene sus antecedentes en los juristas alemanes Laband y Jellinek,
quienes niegan al poder legislativo el derecho absoluto ¢ ilimitado de votar el presupuesto,
por no concebir una negativa total a dotar al Ejecutivo de los elementos necesarios para la

70



atencién de las necesidades, lo que segin dicen ellos podria conducir a la disolucion del
Estado, de aqui el fundamento para elaborar una tcoria que permita excluir las facultades
soberanas del parlamento.

La corriente doctrinal que sefiala al presupuesto como ley formal tiene su
antecedente en la clasificacién de las leyes segin su contenido v no conforme al 6rgano del
cual emanan, seflalan que la ly de presupuesto no contiene norma juridica alguna,
revistiendo externamente la apariencia de la ley, pero segin ellos internamente es un acto
administrativo.

Respecto a ello Maver sefiala:

“La expresién acto administrativo no es empleada por los autores en
sentido técnico porque ellos no piensan en un acto administrativo
verdadero: la utilizan simplemente, para dar a entender que la ley de
presupuesto no constituye una regla de derecho”. ( 53 )

Gran parte de la discusion en la doctrina extranjera se ha dado con motivo de que el
acto de presupuesto comprende no solo los egresos (caso México), sino también los
Ingresos.

Duguit. citado por Giuliani Fonrouge, sostiene:

“El presupuesto fan pronto es una ley propiamente dicha, con
significacion  juridica, tan pronto una mera opecracion
administrativa; estiman de que no puede considerarse como un acto
unitario sino separando la parte correspondiente a gastos de la
referente a recursos. En lo que respecta a gastos, el presupuesto
nunca es una ley sino un acto administrativo, en el cual el
Parlamento desempefia la funcién de “agente administrativo™; v en
cuanto a los recursos, alli donde no exista la regla de la anualidad de
los impuestos, no es ley en sentido material por no crear derechos ni
obligaciones, y en lo referente a otro tipo de ingresos (patrimoniales
0 de dominio) es una mera operacidén administrativa; pero, en
cambio, si los tributos son anuales, el presupuesto en este aspecto
adquicre cardcter de ley material, por generar obligaciones fiscales
de contenido juridico para los contribuyentes.” ( 56 )

(35) MAYER. Citado por GIULIANT FONROUGE, Carlos M. Op. cit., p. 171 ¥ 172.
(56) Ibidem, p. 173,
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Duguit por un lado habla del presupuesto (recursos y gastos) como una ley
propiamente dicha, con significacién juridica, es decir una ley en sentido estricto, pero por
oira parte lo considera al mismo tiempo una operacion administrativa, aungue también
considera al presupuesto como un acto carente de unidad, separando los gastos de los
recursos; por otro lado, si al referirse al presupuesto unicamente se refiere a los ingresos,
cae en contradiccién ya que, lo constdera como una ley, pero atendiendo a la anualidad de
los impuestos, seiiala que, los recursos que no se atengan a cste principio, no son una ley en
sentido material por no crear dercchos y obligaciones, pero dice que, si los tributos son
anuales entonces adquicren el caracter de ley material, no es posible que las obligaciones y
derechos estén supeditados al tiempo.

Por su parte Jéze, citado por Giuliani Fonrouge, sostiene que:

“El presupuesto nunca es una ley propiamente dicha, ni tiene
caracter unitario. No se trata de un acto juridico simple, sino de una
mezcla de actos juridicos reunidos en un solo documento, que para
su analisis debe dividirse en cuanto a recursos y gasios.” ( 57 )

En este caso no considera al presupuesto como una ley formal y materalmente
legislativa, pero tampoco lo conceptualiza como un acto materialmente administrativo,
asimismo sefiala que el presupuesto no es de caracler unitario, pero, sin embargo, agrega
que son una mezcla de actos juridicos (ingresos y egresos) reunidos en un solo documento.
Es decir, concibe al presupuesto como un documento dnico, aunque para su andlisis debe
dividirse en cuanto a recursos y gastos, pero interrelacionados ambos.

Asi el presupuesto se considera dividido entre el plan financiero o estados de
prevision elaborado por el Ejecutivo, por una parte, y el texto aprobatorio de aquél que
seria la ley.

Los autores nacionales son muy sobrios cuando analizan la naturaleza juridica del
presupuesto.

(57) ibidem, p. 174,



Fraga sefiala que por lo que hace al presupuesto de egresos, es evidente que
formalmente constituye un acto legislativo, por tener su origen en uno de los drganos del
Poder encargado de dictar feves, y que ese caracter 1o conserva atn admitiendo que es un
acto en el cual existe una colaboracion forzesa de pane del Ejecutivo, pues en tal hipotesis,
el acto de aprobacion que es el que le da fuerza legal, es exclusivo de la Camara de
Diputados.

El mismo autor manifiesta que para conocer la naturaleza intrinseca del Presupuesto
es necesario conocer a fondo sus efectos juridicos, que son los siguientes;

“a). El presupuesto constituye la autorizacion indispensable para que el
Poder Ejecutivo efectiic la inversion de fondos publicos (Constitucion
Federal, articulo 126).

b}. El presupuesto constituye la base para la rendicion de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo. {Constitucion Federal,
articulo 74, fraccion [V),

c). El presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de descargar de
responsabilidad al Ejecutivo, como todo mangjador do 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 la medida para determinar una
responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones
que contiene (Articulos 7 y 17 de la Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda.™ { 38 )

Fraga expresa que el pnmero de los efectos juridicos sefalades es la clave para
solucionar el problema. Otorgar una autorizacién no es otra cosa sino realizar la condicidon
legal necesaria para que el Ejecutivo ejerza una competencia que no crea el mismo acto de
autorizacion, sine que esta regulado por una ley anterior.

Continta diciendo que por tanto, no puede decirse que la Camara, por medio del
presupuesto, dé nacimiento a una situacion juridica general, condicién indispensable para
que haya acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, esta realizando un acto
administrativo.

{38) FRAGA, Gabino. Op. cit_, p. 334.



No obstante, el mismo Fraga admite que el presupuesto de gastos conlienc
disposiciones de caracter general para su aplicacion, las que si tendrian el cardcter de actos
legislativos materiales.

ior su partc Sergio Francisco de {a Garza, sciiala:

“La naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos, en ¢l Derecho
Mexicano, es la de un acto legislativo, en su aspecto formal, v la de
un acto administrative en su aspecte material.” { 59)

De la Garza vy Fraga se sithian como cultivadores de la teoria francesa del
presupucsto, inscribiéndose ademas en la teoria dualista de la ley, al sefialar que la ley de
presupuesto no es una real ley porque no da nacimiento a situaciones juridicas generales y
por tratarse de una legislacién vinculada a la preexistente, ademas de sefialar la
subordinacion del Legisiativo al Ejecutivo; asimismo se ubican en la teoria del presupuesto
como un acto complejo o multiple.

En contraposicidn a estas teorias, s¢c encuentra una segunda corriente doctrinal gue
no acepta ¢l dualismo entre ley formal y ley material y considera al presupuesto come un
documento unitario ¢ indivisible, emanado del Poder Legislative en ejercicio de facultades
incuestionables y que, por tanto, lo consideran una ley en el sentido institucional de la
palabra, de contenido perfecto v con plenos efectos juridicos

El autor espafiol Rodriguez Bereijo nos dice:

“No vemos la razén por la cual hava de negarse ¢l cardcter de ey
material, pues su eficacia sustantiva con respecte a los organos del
Estado y con respecto a los particulares es evidente”; agregando en
otra parte que "ha de concluirse forzosamente que el presupuesto es
una ley formal y material, o mejor, simplemente ley.” ( 60 )

Observamos como se rechaza la distincion entre acto administrativo y ley formal,
sefialando que el presupuesto es un acto unitario que no cabe dividir.

(59) DE LA GARZA, Sergio Francisco. Op. ¢, p. 116.
(60) RODRIGUEZ BERELO. Citado por GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit., p.
177.
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E:n una posicion similar Sainz de Bujanda afirma:

“Que la ley presupuestaria en una ley en la plenitud de su sentido:
material, porque contiene normas juridicas que vinculan a la
administracién y a los particulares, y formal, porque ha de ser
aprobada por ¢l drgano al que constitucionalmente corresponde la
funcion legislativa.” (61)

Por su parte algunos autores nacionales sefialan lo siguiente:
El Docior Andrés Serra Rojas nos dice:

“Determinada ta competencia formal del Poder Legisiativo para
expedir la ley de ingresos por el Congreso de la Union v aprobado
¢l Presupuesto de Egresos por la Camara de Diputados del propio
Congreso, debemos estimarla en sentido material. En este sentido
hemos dicho es una ley, es decir acto regla, creador de situaciones
juridicas generales con los atributos asignades a toda norma
juridica.” (62)

El presupuesto de egresos es una ley, tanto en sentido formal como matenzl, porque
en su claboracidn se sigue el procedimiento que sefialan los preceptos constitucionales para
la expedicion de toda ley, como la iniciacion, la discusién, aprobacion, la promulgacion v
publicacion. Ademas se estd frente a un ordenamiento juridico de cardcler general,
impersonal y abstracto, por ende, es indudable que ¢l presupuesto de egresos reune todas
las caracteristicas que se exigen para tener la categoria de ley.

El presupuesto de egresos, en su aspecto juridico, contiene un conjunto de normas
de observancia obligatoria, tanto para los entes piblicos como para los gobemados, que se
han de observar tanto al momento de la formulacion del documento, como en cada uno de
fos actos de aplicacion del mismo.

Para algunos otros, el presupuesto es exclusiva y fundamentalmente una decision
politica emanada de la Cimara de Diputados que en nada se asemejz a una ley o a un acto
administrativo.

(61) SAINZ DE BUJANDA. Op. cit., p. 415.
(62) SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., p. 28
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En este caso se¢ conficre a la Camara de Diputados sio una funcién de control
politico y no una labor propiamente legislativa.

La doctrina nacional sobre este tema, ademds de ser insuficiente, por no expresar
una exposicion coherente y a profundidad cn todas sus tematicas. es obsoleta, ya que no
abunda en los grandes desarrolios tedricos a nivel mundial mas acluales.

El presupuesto en sus diferentes vertientes no s una legislacion vinculada en el
derecho mexicano, y por lo tanto, puede afectar fa esfera juridica no salo de los drganos del
Estado sino de los particulares. Esto implica que la ley que aprucba cl presupueste en
México deberia tener ¢l cardcter de ley, no sélo porque asi se considera en el derecho
comparado, sino por la trascendencia que para la vida de los ciudadanos tiene la aprobacion
de los presupuestos, resultando obsoleta la actual redaccién del articulo 15 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, que denomina al presupuesto de egresos como
"decreto” a la aprobacion del mismo. Por tanto, es irrisorio ¢ incongruente sostener que
sélo la Ley de Ingresos cs una ley material y el Presupuesto de Egresos es un acto de
autorizacién o condicion.

La concepcion dualista de la ley contempla un claro propdsito politico: el de limitar
la accién del Legislativo para modificar y enmendar el presupucsto. ¥ obligarlo por un
deber juridico constitucional a su aprobacion pero no a su rechazo. en su caso.

No podemos hablar de la distinta naturaleza del presupuesto, segun se trate del
presupuesto de ingresos y de gastos, tal y como lo sostuvo erréneamente  Duguit, porque cl
presupuesto es Unico e inescindible, por lo que e procedimiento de tramitacién y de
aprobacién debe ser el mismo, ¥ no oMo OCLITE en nuestro pais.

Los ingresos y los egresos deben estar en el mismo documento formal. no solo por
razones l6gicas y practicas que inciden en el mejor entendimiento del presupuesto, sino por
cuestiones politicas: para un mejor contro! y fiscalizacion.

4.5. Principios de cardcter sustancial y formal del presupuesto.

La doctrina ha considerado que los principios que rigen al presupuesto de egresos
son de dos tipos: sustanciales y formales, los primeros se refieren al concepio aeneral del
presupuesto ¥, los segundos, se relacionan con su estructura interna. Entre los de tipo
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sustancial, incluimos los principios de: a) equilibrio presupuestal y b) anualidad; Entre los
de tipo formal los de: a) unidad, b) universatidad y c) especialidad.

A) El equilibrio presupucstario.

A decir de Giuliani Fonrouge este principio constituia un axioma en las finanzas
tradicionales, y aiin cuando cse conceplo también es aceptado por las teorias modernas, la
idea de un equilibrio puramente financierc ha sido reemplazada por un equilibrio
econémico, manifestandose de tal modo una evolucion de lo estdtico a lo dindmico.

La teoria clasica.

Los clasicos no se limitaban a condenar el déficit presupuestario, sino 1ambién al
superdvit de ingresos. En consecuencia, el equilibrio presupuestario exigia la ausencia de
todo déficit y de todo superdvit.

Ahora bien hay que mencionar que los clasicos no rechazaban el déficit de manera
absoluta, sino que en situaciones excepcionales, era un mal tolerable. por lo que habia que
recurrir al uso del crédito piblico de manera limitada y concretado a esos casos especiales
(de la emisién de moneda ni se hablaba).

Los hacendistas clisicos pensaban que el sobrante presupuestario (superavit} era una
grave inconveniencia politica, por la tendencia de los parlamentos de usar los recursos para
gastos demagdgicos, creando cargas permanentes a futuro.

La teoria moderna.

Faya Viesca en su obra Finanzas Piblicas citando entre otros docirinarios a
Duverger, Burkhear, Laufenburger, Beveridge y Balleiro; nos sefiala que estos precursores
de la teoria moderna han estudiade la “teoria del déficit sistematico”, que de acuerdo a clos
consiste en:

“La necesidad de ejercer en determinadas circunsiancias un déficit
presupuestario, con objeto de lograr el equilibrio del conjunte de la
economia nacional. Esta tesis la fundamentan partiendo de la idea
de que los problemas financieros son inseparables de la vida
econdmica y social, toman en consideracion que lo importante no
estriba en mantencr ¢l equilibrio entre pastos e ingresos, sino
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fundamentalmente, satvar el equilibrio cconémico general de la
Nacion”. (63)

Ello no significa que la teoria moderna pretenda innecesariamente mantener
permanentemente, un presupuesto deficitario. Esencialmente desea mantener un métodoe
activo que permita incidir sobre la economia.

La corricnte moderna pretende conseguir el equilibrio economico y no el equilibrio
presupuestario, que es la postura clasica,

El principio del equilibrio presupuestal consiste en que los egresos asignados al
gobierno federal deben estar en concordancia con los ingresos que percibira ¢l Estado en un
ejercicio determinado, siendo necesario para ello realizar estudios socioecondmicos a fin de
determinar lo mds exacto posible las cifras que comprenden tanto a los ingresos como a los
egresos, con el propésito de evitar un déficit o superavit presupuestal; es decir, no se vaya a
gastar més de lo que s¢ perciba o bien que no sc gaste menos de lo percibido.

B} El Principio de Anualidad.

El caricter anual del presupuesto se afianzd en virtud de la conquista politica del
Parlamento, gracias a la cual este érgano legislativo podia controlar al Poder Ejecutivo
mediante la aprobacién anual de los impuestos.

La prictica constitucional de la anualidad presupuestaria llego a constituir a partir
del siglo XVII una verdad para las finanzas clasicas. La influencia ejercida por los
principios liberales de la revolucion francesa y la difusion de las instituciones politicas
inglesas reforzaron la prdctica de la anualidad presupuestaria.

La doctrina moderna de las finanzas acepta este principio clasico, pronuncigndose
por una sustancial flexibilidad de este principio, que permita su extension financiera para
un periodo de tiempo mayor — presupuestos ciclicos -. Es decir, que acepta la anualidad
como regla pero con la posibilidad de ampliar su cobertura al termino de la anualidad
constitucional.

(63) FAYA VIESCA, Jacinto. Op. cir.. p. 213
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En el derecho mexicano, el articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de
los Istados Unidos Mexicanos, cstablece ¢l principio de anualidad al sefialar que: Es
facultad exclusiva de la Camara de Diputados: examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Asimismo, el articulo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico,
afirma que: "Il Presupuesto de Egreses de la Federacion scrd el que contenga el decreto
que apruebe ln Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expensar durante el
periodo de un afio a partir del 1° de encro, las actividades, las obras v los servicios publicos
previstos en los programas a cargo de las entidades que en ¢l propio presupuesto se
sefialen”.

Este principio considera que la autorizacién del ejercicio de los gastos publicos solo
tiene vigencia por ¢l periodo de un afio, o ejercicio fiscal, gue en nuestro pais coincide con
el afio de calendario: 1° de enero al 31 de diciembre.

Las erogaciones en ¢l presupuesto de cgresos deben renovarse anualmente, por lo
que el poder publico no puede contraer de manera vélida compromisos que rebasen el
limite anual del presupuesto, ni cubrir compromisos contraidos en cjercicios anteriores.

De la regla de anualidad de! presupuesto se desprenden ciertas consecuencias de
gran importancia juridica v practica.

En primer término, la Camara de Diputados no puede conceder al Ejecutivo una
autorizacién permanente para hacer erogaciones. La tnica excepeidn que puede sefialarse a
esta primera consecuencia, es la que se consigna en el articulo 75 de la Constitucion
Federal, segin el cual cuando el presupuesto omite sefialar retribucién a un empleo que estd
establecido por la ley, debe entenderse por seiialada la que hubiera tenido fijada en el
presupuesto anterior 0 en la ley que establecid el empleo. Esta excepcion no llega a destruir
el principio de anualidad de la autorizacion presupuestal.

En segundo lugar, y como consecuencia de diche principio. debe consignarse la
consistente ¢n que el poder publico no puede validamente contraer compromisos de
desembelso de fondos que se extiendan mas alld de la vigencia del presupuesto. pues si €l
presupuesto del afio siguientc omite la autorizacidn para el pago respectivo, €st¢ no podra
gjecutarse por la administracion ni demandarse por ¢l particular. Sin embargo. la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, en su articulo 30, sefala: "En casos
excepeionales debidamente justificados, la Secretaria de Programacion y Presupuesto podra
autorizar que se celebren contratos de obras piblicas, de adquisiciones o dc otra indole, que
rebasen las asignaciones presupucstales aprobadas para el afio, pero en estos casos, los
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compromisos excedentes no cubiertos quedardn sujetos, para los fincs de su gjecucion y
pago a la disponibilidad presupuestal de los afios subsecuentes™.

La tercer consecuencia se da en el sentido de que, las autorizaciones que comprende
el presupuesto no pueden destinarse a cubrir conceptos originadoes en cjercicios fiscales
antcriores o que deban originarse en ejercicios posteriores, con excepeion de las partidas
relativas a deuda pablica.

Es indudable que muchas de las obras gubernamentales no pueden iniciarse v
terminarse en un solo cjercicio fiscal, en este caso, el gasto publico para un mismo objetivo
se prolonga durante varios afios.

Falta de aprobacion del Presupuesto.

La Constitucion Federal establece en su articulo 126, que: “no podra hacerse pago
alguno que no csté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior”. La
(inica excepeion la establece ¢l articulo 75 constitucional.

Pero ni la Constitucion Federal ni la Ley del Presupuesto prevén ¢l caso de que no
esté aprobado el presupuesto de egresos para el 1° de enero, por la Camara de Diputados.
en consecuencia debemos concluir que a falta de aprobacion del Presupuesto de Egresos, el
Ejecutivo Federal no puede hacer ningin desembolso, salvo quedar amparado por el
articulo 75.

C) Principio de Unidad.

“El principio de unidad presupuestaria consiste en la reunidén o
agrupacion de todos los gastos y recursos del Estado en un
documento tnico”. { 64 )

(64) LAFERRIERE Y WALINE. Citados por GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit..
p. 201
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Por su parte, Gabino Fraga nos dice:

“la unidad implica que haya un solo presupuesto y no varios,
siendo dicha unidad exigible por ser la forma que permite apreciar
con mayor exactilud las obligaciones del Poder Piblico, lo cual
constituye una garantia del orden en el cumplimicnto de cllos”™. (65)

Como complemento del principio de universahdad en este caso se expresa que por
ningtn motivo debera haber de manera simultanea dos o més presupuestos. La bondad de
este principio radica en que de csta forma las directrices presupuestarias estardn
encaminadas en un mismo sentido, esto cs, se excluyen los extraordinarios, los anexos de
emergencia, especialidades, etcétera.

El fundamento constitucional de [a unidad esta contenide en los articulos 73,
fraccion VII y 74, fraccién IV, de la Constitucién Federal, que aluden a ia aprobacion del
presupuesto,

Sin embargo, este principio tiene una excepcion constitucional, consagrada en el
articulo 126 de la misma Constitucidn gue dice: *no podra hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior™.

D) Principio de Universalidad.

Este principio es conocido también con el nombre de principio “del preducto bruto™.
exigiendo esencialmente que no haya compensacion o confusion entre gastos v recursos,
tenicndo ambos que ser consignados en ¢l presupuesto por su importe “bruto” sin extracr
saldos "netos”.

Expone que todos los gastos publicos deben estar actualizados en el presupuesto de
egresos. El precepto legal que lo establece es ¢l articulo 126 constitucional, al cual hemos
hecho alusién y que, como se recordara previene que no puede hacerse ningan gasto que no
esté autorizado en el presupuesto.

{65} FRAGA, Gabino. Op. cit., p. 330.
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Un presupuesto elaborado en forma correcta debe incluir absolutamente todas las
previsiones de gastos contemplados por el ente pablico para un ejercicio fiscal
determinado; es decir, todos los gastos que los entes piblicos contemplen deben estar
contenidos en un solo documento. Lo que aqui interesa es que la universalidad presupuestal
se conserve en un solo documento legal.

E} Principio de no afectacién de recursos.

Giuliani Fonrouge, nos dice:

“E} principio de no afectacion tiene por objeto que determinados
recursos no se utilicen para la atencion de gastos determinados, esto
es, que no lengan una “afectacién” especial, sino que ingresen a
rentas  generales; De modo tal que todos los ingresos, sin
discriminacién entren a un fondo comun y sirva para {inanciar todas
las erogaciones™. { 66 )

En México, como regla general, los ingresos federales se destinan a los gastos
generales del Estado, lo que técnicamente viene a significar que {a estructura presupuestaria
mexicana adopta este princtpio.

F) Principio de Especialidad.

Este principio también se le conoce como especificacion de gastos. Con la vigencia
de éste sc impone una limitacién mas a la desbordante libertad del Fjecutivo en la
administracién de los gastos publicos.

Se otorga al Grgano legislativo el privilegio constitucional de aprobar los gastos
publicos sujetando al Ejecutivo a la obligacion de realizar las erogaciones sancionadas de
acuerdo a las especificaciones de gasto previamente detalladas en ¢l documento
presupuestario.

(56) GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Op. cit., p. 210y 211,



Este principio prohibe que el Ejecutivo Federal despliegue una actividad
presupuestaria de manera discrecional, impidiéndosele que elija libremente la cantidad de
recursos y el destino de los mismos, cosa que no sucede en los recortes al presupuesto de
egresos, ya que el Ejecutivo Federal ticne amplia libertad de sefialar ¢n que dependencias y
cntidades se realiza y el monto de los mismos.

Gabino Fraga, nos dice:

“La especialidad significa que las autorizaciones presupuestales no
deben darse por partidas globales, sino detallando para cada caso el
monto del crédito autorizado. La finalidad de esta regla es no sole
establecer orden en la administracién de los fondos publicos sino
también dar las bases para que el Poder Legislativo pueda controlar
eficazmente las erogaciones”. { 67 }

En este caso se obliga a detallar las erogaciones, de lo contrario se podria desviriuar
el caracter del presupuesto que es resefiar en partidas los egresos piblicos v sefialar de
manera clara su destino.

Por su parte Rios Elizondo sosticne:

“El principio de especialidad sc refiere a la cjecucion  del
presupuesto y se divide en cualitativa y cuantitativa. La primera
exige que sean invertidos todos los recursos precisamente cn los
fines sefialados en el presupuesto. La segunda requiere que los
gastos no excedan, en ningln caso, del importe asignado en el
propie documento, pudiendo, por ¢l contrario, ser por menos
cantidad, si no requierc hacer la erogacion, en cuyo caso procede a
hacer las transferencias de partidas que se estimen convenientes, lo
cual deberd ser autorizado por la Cdmara de Diputados
oportunamente, al solicitarsele la  modificacién  presupuestal
respectiva”. (68)

Por un lado los recursos asignados a una partida se deben utilizar dnicamente para
esa finalidad y no para otra, ¥ por otro lado, los gastos publicos solo pueden provectarse y
cumplirse hasta el importe de la previsién contenida en el presupuesto.

(67) FRAGA, Gabino. Op. cit., p. 330.
(68) RIOS ELIZONDO, Roberto. El Presupuesto de Egresos, en: Estudios de Derecho
Publico Contemperéaneo. Editorial UNAM-FCE., México, 1997, p. 291.
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El fundamento constitucional de este principio se encuentra en el articulo 74,
fraccion IV, de la Constitucion Federal, que prohibe las partidas secrctas, a excepcion de
aquellas que se consideren necesarias, con ese caracter en el mismo presupuesto. Esta
prohibicion se pronuncia en lo general en contra de la excesiva discrecionalidad del
Ejecutivo Federal, sujetando su actividad presupuestaria a exigencias legales.

Ademds, este articulo establece con absohua claridad el principio de especificacién
de gastos al ordenar que la revisién de la Cuenta PPiblica tendrd por objeto verificar si no
hay discrepancias entre las partidas del presupucsto y las cantidades gastadas, es decir,
conocer los resultados de la gestion financiera.

El articulo 74, no sélo hace alusiéon a la exactitud en los gastos hechos, si no que
obliga al Ejecutivo Federal a cumplir estrictamente con los criterios seflalados en el
presupuesto aprobadoe por la Cdmara de Diputados, y a cumplir con los objetivos sefalados
en los programas.

El articulo 25 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
sefiala que el gasto publico debe ajustarsc al monto autorizado para los programas y
partidas presupuestales,

La adopcion del sistema del presupuesto programitico ha debilitado
considerablemente ¢ste principio. En la propia cxposicion de motivos de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, consigna que una nueva modalidad
trascendente que se propone esta lcy es la de sentar las bases para que, en el mas corto
plazo, se liberalice ¢l ejercicio del gasto casi totalmente. con el objetivo central de que los
responsables de la ejecucion puedan, sin trabas administrativas, cumplir las funciones que
les esta encomendadas.

Algunos otros autores seiialan otros principios, como el de competencia, que hace
referencia a la necesidad de aprobacién del presupuesto por el érgano que representa la
soberania nacional; el de claridad que aboga por una estructura metddica efectuada segin
puntos de vista uniformes; el de publicidad, que exige quc las diversas fases de su ejecucion
se verifiquen en plblico, de manera que cualquier cindadano tenga posibilidad de conocer
e] destino de los recursos publicos; exactitud, que requicre que todos los recursos y gastos
sean calculados en su cuantia; anticipacion, ¢l presupuesto es una prevision de gastos, por
lo que sc debe aprobar antes de entrar en vigor; control, la Cuenta Publica debe estar
sometida al control del Poder Legislativo.
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4.6.Facultades Constitucionales del Ejecutivo Federal para formular la
iniciativa del Proyecto de Presupuesto de Egresos, fecha de presentacién y
contenido del mismo.

Bajo el régimen de la Constitucién Fedcral de 1857, era claro que el Ejecutivo
Federal tenia ¢l derccho de iniciar el presupuesto de egresos y que la Camara de Diputados
no podia de motu propio proceder a decretarlo.

El articula 69 de dicha Constitucién disponia que el pentliimo dia del primer
periodo de sesiones el Ejecutivo deberfa presentar a la Camara de Diputados el proyecto de
presupuesto del afio préximo siguiente.

Sobre este tema caben las siguientes consideraciones. Es totalmente consecuente
que el derecho de iniciar el Proyecto de Presupuesto de Egresos le asista al Ejecutivo
Federal, quien esta dotado, ¢n un sistema presidencial como ¢l nuesiro v el de otras muchas
naciones de los mejores clemenios informativos para el ejercicio de esa facultad. Ello no se
contrapone a las facultades soberanas que tiene el Poder Legislativo y Judicial de formular
sus propios proyectos de presupuestos, que sélo con el fin de que en su conjunto con cl del
Ejecutivo, guarden unidad, han de ser presentados por ¢l mismo Ejecutivo.

Bajo estas circunstancias y de acuerdo a lo sefialado por el articulo 74, fraccion 1V,
parrafo segunde de la Constitucién Federal, el monopolio de la presentacién del
presupuesto corresponde al Presidente de la Repiblica. cuando dicho articulo textuatmente
precisa: ** El Ejecutivo Federal hara flegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y cl
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién”.

El exclusivo poder de iniciativa del Ejecutivo se explica entre otras causas en virtud
de que de acuerdo con los articulos 25 y 26 de la Constitucién Federal, la planeacion del
desarrollo nacional, asi como sy coordinacion e implementacién corresponde al Ejecutivo
en su totalidad, lo que obviamente tiene claras implicaciones politico-constitucionales en
las politicas de ingreso y de gasto.

La preparacién del Presupuesto es ¢l mas clare reflejo de qué es lo que el gobierno
pretende realizar en un afio de gestidén gubernamental y financiera.

La razén por la que la preparacion del presupuesto se le otorga constitucionatmente
al Poder Ejecutivo, se da cn el sentido de que el plan general de gobiemo estd a cargo del
mismo Ejecutivo, dada la intima vinculacién entre la programacién gubernamental v el
presupuesto, practicamente es ¢l Presidente de la Repiblica el que tiene a su alcance los
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medios técnicos, recursos, personal e informacion para elaborar un adecuado programa
presupuestatio. Al elaborar ¢l Ejecutivo Federal ¢l proyecto de presupuesto cjerce la
atribucion politica mas importante. la facultad constitucional mas refevante y trascendente,
pues basicamente en este proyecto se definen los fines del Estado.

En México, la Constitucién Federal distribuyc la competencia constitucional en dos
fases politicas esenciales: el Ejecutivo Federal prepara v presenta el presupucsto, y la
Camara de Diputados lo examina y discute, pudiendo en su caso aprobarlo, modificarlo e
inclusive desaprobarlo.

La primera razén de peso que hay que tomar en consideracion al analizar la
preparacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, es de orden politico
y no econdémico, pues la Constitucién Federal en sus articulos 74 y 131 le estan
concediendo esta atribucién al titular del Poder Ljecutivo. Esta atribucidn constitucional
trae inmerso el elemento politico mas importante del presupuesto, pues le confiere al
Ejecutivo, la preparacién del presupuesto, confidndosele no anicamente la ordenacion
econdmica v la conformacion técnico financiera de! presupuesto, sino que primordialmente
se le confia la decision para definir los fines politicos. econémicos o sociales que se
pretenda alcanzar con el presupuesto.

La preparacion del presupuesto se halla a cargo det Presidente de la Republica por
conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédite Piblico que centraliza las estimaciones y
calculo de las diversas dependencias de la administracion publica centralizada y entidades
de la administracion publica paracstatal.

El articulo 74, fraccién 1V, parrafo segundo, de la Constitucion Federal, determina
que el Ejecutivo Federal hard llegar a la Camara de Diputados la correspondiente iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar
el 15 de Noviembre de cada afio o hasta el 15 de diciembre, cuando inicie su encargo el
presidente en ese afio, debiendo comparecer el Sceretario de Despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos.

La Constitucion prevé, ademas en el parrafo séptimo de la fraccion y articulo citado
que, sdlo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de la Ley de Ingtesos ¥
del Proyecto de Presupuesto de Egresos. cuando medie solicitud del Ejecutivo Federal
suficientemente justificada a juicio de la Cdmara o de la Comision Permanente, debiendo
comparecer ¢n todo caso el Secretario de Despacho, correspondiente a informar de las
razones que lo motiven.

Por su parte el articulo 20 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publice
Federal, seala: “El provecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y el del
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Departamento del Distrito Federal deberdn ser presentados oportunamente al Presidente de
la Repiblica por la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, actualmente Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, para ser cnviados a la Camara de Diputados a mas tardar cl dia
30 de Noviembre del afio inmediato anterior al que correspondan”.

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, de acuerdo al articulo 19
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasio Pablico Federal deberd contener:

l. Descripcidn clara de los programas que sean la base del proyecto. en los que se
sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion, asi como su evaluacién
estimada por programa;

II. Explicacién y cormentarios de los principales programas v en especial de aquellos
que abarquen dos o mads ¢jercicios fiscales:

[II. Estimacion de ingresos y proposicion de gastos del ejercicio fiscal para el que se
propone, con la indicacién de los empleos que incluye;

V. Ingresos y gastos reales del ultimo ejercicio fiscal;

V. Estimacién de los ingresos v gastos del ejercicio fiscal en curso;

VL. Situacion de la deuda piblica al fin del altimo ejercicio fiscal y estimacion de la
que se tendré al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediata siguiente;

VII. Situacion de la Tesoreria al fin del tltime ejercicio fiscal y estimacion de la que
se tendrd al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente:

VIIL. Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras v hacendarias
actuales y las que se prevén para el futuro; ¥

IX. En genceral, toda la informacion que se considere util para mostrar la proposicion
¢en forma clara y completa,
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4.7. Relaciones del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial en la preparacion dei
Proyecto de Presupuesto de Egresos.

La programacion de actividades, en los Estados modernos. se realiza por cada uno
de los Poderes Federales. Asi ¢l Poder Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial programan su
propio gasto, haciéndolo bajo los mismos lineamientos, con et fin de que al unificarse estos
programas en un solo presupuesto, no existan discrepancias en lo que corresponde a las
reglas y a la técnica presupuestal.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, en su articulo 18,
sefiala un tratamicnto diverso en la preparacién del presupuesto de los poderes Legislativo
y Judicial, al de las dependencias y entidades de a administracion pubkica federal Este
articulo nos dice: “Los érganos competentes de las Camaras de Diputados y de Senadores
del Congreso de la Unidn, asi como de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
atendiendo a las previsiones de ingreso y de gasto piblico federal, formularan sus
respectivos proyectos de presupuesto y los enviardn oportunamente al Presidente de la
Republica para que éste ordene su incorporacién al Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion™.

Atn a pesar de que el Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, en su articulo 3] sefiala que: “El Poder Judicial elaborard su proyecto de
presupueste de conformidad con lo dispuesto en ¢l articulo 17 de la ley”™. Esto ne es
correcto va que, tanto el Poder Legislativo como el Judicial no tienen la obligacién de
presentar sus respectivos proyectos a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, sino que
lo entregarin directamente al Presidente de la Republica.

Los poderes Legislativo v Judicial, elaboran su programa presupuestal bajo las
normas técnicas y juridicas elaboradas para tal efecto, presentando su programa
presupuestal ante el Presidente de la Repiblica, quien lo remitird a la Secretaria de
Hacienda para que a su vez ésta los incorpore al proyecto general de presupuesto de
cgresos.

El articulo 100 de la Constitucion Federal. en su dltimo parrafo nos dice: “La
Suprema Corte de Justicia elaborard su propio presupuesto y el Consejo lo hard para el
resto del Poder Judicial de la Federacion, sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo séptimo
del articulo 99 de csta Constitucion. Los presupucstos asi elaborados scran remitidos por el
Presidente de la Suprema Corte para su inclusidn en el Proyecto de Presupucsto de Egresos
de la Federacion”.
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La Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién, en sus articulos 11, fraccion
XVI; 14, fraccién XVI; 81, fraccion XIII; 186, fraccion V1 y 191, fraccion [X; sefialan las
atribuciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en la elaboracién y participacién
en cl Proyecto de Presupuesto de Egresos Federal.

Por su parte, ¢l articulo 77, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, sefiala: Cada una de las Camaras puede, sin la intervencion de la otra:

Fraccion I. Dictar resoluciones econémicas reiativas a su régimen interior.

La Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en sus
articulos 34 y 36, numeral I, inciso d) sefialan las atribuciones que tiene ¢l Congreso de la
Union, por medio de las dos Camaras que lo integran, en la elaboracion y participacién en
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién.

4.8. Participacién de las Entidades, la S.H.C.P. y sus érganos, en la elaboracién
¥ preparacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, es la unidad administrativa que tiene a
su cargo las tareas fundamentales en materia presupuestaria. En efecto, la Secretaria de
Estado mencionada se encuentra facultada conforme al articulo 31. de la Ley Orgénica de
la Administracién Pablica Federal para:

a) Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal v de la Administracién
Piblica Paraestatal, de forma tal que sean compatibles con la disponibilidad que se tengan
de recursos, y en atencion a las necesidades v politicas de desarrollo nacional,

b) Formular el programa de gasto pablico federal y el provecto de presupuesto de
egresos de la Federacién y presentarlos, junio con el del Departamento del Distrito Federal
a la consideracién del Presidente de la Repiiblica.

89



Asimismo, el articulo 6°., fraccion V111, del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, sefiala como facultad del Sccretario, la de: "Proponer al
Ejecutivo Federal el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Estos articulos no facultan al Secretario de Hacienda y Crédite Piblico para
presentar a fa Camara de Diputados el proyecto de presupuesto, sino que solo lo autoriza
para formular el mismo. Por ende, la comparecencia de dicho servidor pablico en ¢t drgano
legislativo para efecto de presentar el proyecto de presupuesto, es con la calidad de
representante del Presidente de la Republica.

Cabe hacer mencién que, como lo dispone el articulo 122, base primera, fraccion V,
inciso b} de la Constitucién Federal, la facultad de presentar la iniciativa de Presupuesto de
Cgresos del Distrito Federal corresponde exclusivamente al Jefe det Gobieno del Distrito
Federal, para que sea aprobado por la Asamblea Legislativa, por tanto, la Scerctaria de
Hacienda ya no presenta a la consideracion del Presidente de la Republica el proyecto de
presupuesto de egresos del Distrito Federal.

La formulacion del proyecto de presupuesto de egresos es una tarea muy delicada de
la Hacienda Piblica. Este proyecio de presupuesto se debe elaborar atendiendo a dos
importantes realidades:

1.- Las necesidades del pais, refacionadas en orden prioritario y,

2 - Las posibilidades efectivas de obtencion de ingresos.

Uno de los aspectos mas delicados al momento de la formulacion del presupuesto,
son los peligros que plantea una valoracion excesiva, o bien deficiente, de las necesidades
del gasto publico. Gastar de mds, sin una orientacion definida y justificada, como gastar
menos, con la consecuente paralizacidn de las actividades, son males para la sociedad v ¢l
Estado.

Otro de los grandes problemas de fa preparacion del presupuesto publico mexicano,
es que, toda prevision del gasto implica el estudio a conciencia de su financiamiento. E!
presupuesto no es, por ende, la sola derogacién desarticulada del general contexto de las
finanzas piiblicas.

El articulo t7 de la Ley de Presupucsto, Contabitidad y Gasto Publico Federal,
seffala que, para la formulacion del Proyecto de Presupueste de Egresos de [a Federacion,
las entidades, claborarin sus anteproyectos de presupuesto con base en los programas
respectivos, y los remitiran a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, con sujecién a
las normas, monios y plazos que el Ejecutivo establezea por medio de la propia Secretaria,
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En caso de que las cntidades no formulen su anteproyecto de presupuesto, la Secretaria de
Hacienda queda facultada para suplir esa omision,

Como lo dispone el articulo 7° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, cada entidad contard con una unidad encargada de planear, programar y
presupuestar sus actividades respecto al gasto piblico.

El articule 6° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto Piblico Federal,
sefiala: las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos orientardn y coordinaran
la programacion y presupuestacion de las entidades que queden ubicadas en el sector que
esté bajo su coordinacién, debiendo las proposiciones de programas y presupuestos recibir
la aprobacién de la Secretaria o Departamento correspondiente.

Bajo esta perspectiva y de acuerdo al articulo 21 del Reglamento de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, las entidades en la formulacion de sus
anteproyectos de presupuestos, deberan sujetarse a:

1. Los lineamientos de gasto que fije la Secretaria.

II. Las politicas de gasto publico que establezca el Ejecutivo Federal por conducto
de 1a Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico;

HI. Las normas y lincamientos que dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
para la conduccién de las acciones a realizar durante la formulacion de los anteproyectos de
presupuesto;

IV. Los lineamientos especificos adicionales que cstablezean las entidades
coordinadoras de sector a las entidades coordinadas y que deberan ser congruentes con las
que dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, ¥

V. Las demds normas que dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.
La Ley de Presupuesto, Contabilidad ¥ Gasto Publico Federal y su Reglamento,

establecen un calendario para programar y elaborar ¢l anteproyecto de presupuesto de
egresos de cada unidad administrativa bajo lo siguiente:

- La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico dictara, a maés tardar et 15 de Marzo
de cada afio, las normas y lincamientos que deberan observar las entidades en la
elaboracién de sus programas.
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- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico comunicara a las entidades, a mas
tardar el 15 de Junio de cada aflo, las politicas y lineamientos a que deberan sujetarse para
la elaboracion de sus anteproyectos de presupuesto de cgresos.

- Las entidades coordinadoras de sector, una vez quc reciban los anieproyecios de
presupuesto de sus entidades coordinadas, procederdn a realizar el anilisis correspondiente;
los integraran con su propio anteproyecto, considerando las propucstas de asignacion de
recursos federales derivados de los convenios de coordinacién con los gobiernos estatales y
los enviardn a Ja Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a mas tardar ¢l 20 dc Julio de
cada afio.

Las entidades no coordinadas deberdn prescntar sus anteproycectos de presupuesto
directamente a la Secretaria de Hacienda v Crédito Piiblico €] 20 de Julio de cada afio.

- La Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico podré efectuar las modificaciones que
considere necesarias a los anteproyectos de presupuestos, comunicandolos a la entidad
coordinadora de sector correspondiente, y en su caso, a las entidades no coordinadas para
que realicen los ajustes que procedan.

- Las entidades coordinadoras de sector recibirdn de sus entidades coordinadas los
anteproyectos de presupuesto ajustados; revisarin que sc apeguc a la cifra definitiva
comunicada por la Sccretaria de Hacienda y Crédito Piblico; analizarin la congruencia
intrasectorial de los mismos y s¢ integrarin con su propio anteproycelo y una exposicion de
motivos sectorial para ser enviados nuevamente a la Secretaria de Hacienda a més tardar el
dia 20 de Octubre de cada afio.

- Una vez llevadas a cabo todas las demds actividades de integracién de los
anteproyeclos presupuestarios en uno sélo, sc enviard al Ejecutive para que éste lo presente
por medio de una iniciativa, a mas tardar el 15 de Noviembre, ante la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién.

Fn cambio los organos compeientes de los poderes Legislativo y Judicial
formularn sus respectivos proyectos de presupuestos, envidndolos oportunamente al
Presidente de la Republica, para que éste ordene su incorporacién al Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

De acuerde con las disposiciones legales, en México, todas las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, estén obligades a claborar su programacion
presupuestaria para cada ejercicio fiscal, presentando esta programacion a la Secrctaria de
11acienda y Crédito Piblico.
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Una vez revisadas y analizadas las propuestas presupuestales presentadas por las
entidades y dependencias, y hechos los ajustes necesarios, la Sccretaria de Hacienda y
Crédito Pablico pondra en manos del Presidente de la Repiblica, €l Proyecto de
Presupuesto de Egresos de Ia Federacion.

La elaboracion del Presupuesto de Egresos constituye un cuidadoso proceso anual
yue culmina con la presentacion de la iniciativa del Ejecutivo Federal

Dada la complejidad que encicrra la preparacion del presupuesto, en la Secretaria de
Hacicnda y Crédito Publico existen una serie de unidades administrativas que se cncargan
de realizar esta actividad presupucstaria, El Reglamento Interior de esta Seccretaria se
cncarga de dar la estructura organizacional y funcional de esta importante actividad del
gobierno federal.

La Subsecretaria de Egresos tiene las siguientes funciones:

a) Dirigir, coordinar y establecer las acciones que permitan dotar al proceso de
programacién-presupuestacion de los elementos técnicos y metodeldgicos requeridos para
su instrumentacion.

b) Dirigir ¥ coordinar el proceso de formulacién ¢ instrumentacidn de la
programacién anual, sectorial ¢ institucional de los programa-presupuesto de las entidades
y dependencias de la Administracidén Publica Federal.

En concreto se refiere a apoyar y asesorar a las dependencias y entidades del
Gobierno Federal en la formulacién de sus anteproyectos presupuestarios, bajo los criterios
técnicos que permitan la armonizaciéon de las politicas dadas por el Ejecutivo en esta
materia.

La Unidad de Inversiones v de Desincorporacion de Entidades Paraestatales, tienen
las siguientes funciones:

a) Participar con las unidades administrativas de la Subsecretaria de Egresos en las
tareas de planeacidn, programacion y presupuestacion.

b} Analizar y proponer esquemas de financiamiento para proyvectos de inversién,
orientando la participacion de los scctores pablico, privado v social, asi como evaluar los
nuevos proyectos de inversidn pablica de las dependencias v entidades de Ia



Administracion Pablica Federal, para su posible inclusién en ¢t Presupucsto de Egreses de
la Federacidn de cada afio.

i.a Unidad de Politica y Control Presupuestal, tiene las siguientes funciones:

a) Desarrollar y renovar en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, las politicas,
normas y procedimientos para la planeacion, programacién e integracion del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién, con base en criterios de eficiencia, eficacia y
calidad de la gestién pablica.

b} Coordinar la formulacion de las politicas del gasto pablico, y determinar
conjuntamente con las areas de programaci6n y presupuesto del Sector Publico Federal, los
niveles de gasto requerido para integrar ¢l proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

¢) Atender los asuntos que las disposiciones legales que regulan las materias de
programacion y presupuesto del gasto publico federal atribuyan a la Secretaria.

d) Asesorar y apoyar a las dependencias y entidades del Sector Publico Federal en
todos los aspecios de plancacion, programacion y presupuesto.

La Unidad de Servicio Civil, tiene la siguiente funcion:

a) Registrar, analizar, controlar y dictaminar las medidas salariales de cardcter
general y especifico que emita el Ejecutivo Federal aplicadas a las dependencias y
entidades que conforman la Administracion Publica Federal y con ello, formular el
provecto de presupuesto de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Las Dircccioncs Generales de Programacién y Presupuesio de  Servicios;
Agropecuario, Abasto, Desarrollo Social y Recursos Naturales; de Salud, Educacién y
Laboral; y de Encrgia ¢ Infraestructura; tienen la siguiente funcida:

a) Dirigir los procesos de plancacion para la programacion-presupuestacion anual en
las decpendencias v entidades de su competencia respectiva, a fin de proporcionar la
informacién necesaria para la integracion del anteproyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion.
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4.9. Discusién, aprobacién, modificacién, promulgacién y veto al Proyecto de
Presupuesto de Egresos.

Una vez que el Bjecutivo Federal hace ilepar a la Camara de Diputados la iniciativa
dc Ley de Ingresos y ¢l Proyecto de Presupuesto de Egresos, esta Camara deberd discutir
primero la iniciativa de Ley de Ingresos remitiéndola posteriormente a la Camara de
Senadores, tal como lo sefialan los articulos 72, inciso h, y 74, fraccion IV, de la Cana
Magna. El conocimicnto de la iniciativa de Ley de Ingresos es competencia de ambas
Camaras, dado que el articulo 73, fraccion VII, de la  Constitucion, establece que es
facultad del Congreso de la Unién imponer contnbuciones para cubrir ¢l presupuesto.

En cambio, la competencia para conocer del Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion, es exclusiva de la Cdmara de Diputados, éste es analizado, discutido v, en su
caso, aprobado, modificado o desaprobado por este organo legislativo. Este procedimiento
incluye las siguientes etapas: comparecencia del Secretario de Hacienda y Crédito Publico
ante la Camara de Diputados para explicar el contenido del proyecto v dar respuesta a las
preguntas que le formulen los integrantes del érgano legislativo; turnar a la Comision de
Hacienda el proyecto de presupuesto para su andlisis y preparacidn del proyecto de
dictamen; exdmen, discusidn v aprobacién por el pleno de la Cémara de Diputados, con ia
posibilidad de modificaciones, en su caso, en tribuna; votacién del dictamen con minuta;
aprobacion o reenvio a la Comisién de Hacienda para su reformulacion.

Una vez que la Comision de Hacienda elabora el dictamen correspondiente, éste es
discutido por la Camara de Diputados, procediendo posteriormente a realizar la votacidn. El
procedimiento de discusién v votacién es el siguiente: en la sesion programada para
analizar el proyecto se [ee ¢l dictamen y en su caso el voto particular: el presidente de la
Céamara forma una lista de los integrantes que deseen hacer uso de ia palabra en contra v
otra de los que fa pidan a favor. Esta lista se lee integra antes de iniciar la discusion.

Todo proyecto de ley se discute primero en lo general. es decir, en su conjunto, v
luego en lo panticular cada uno de los articulos. Los miembros de la Cimara hablan
alternativamente en contra y en pro, iniciandose la discusion por ¢l primero de los
miembros inscritos para hablar en contra.

Si en lo particular s6lo se impugnan ciertos articulos, s¢ vota individualmente sobre
el resto de los preceptos, dejando para discusion los restantes, antes de cerrarse la discusion
en lo general y en lo particular, pueden hablar hasta seis miembros en favor v seis en

contra,

El presidente de la Camara pregunta si el proyecto esta totalmente discutido, v si lo
esta se procede a la votacién primero en lo general y luego en lo particular; la votacion de
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los proyectos de leyes ¢s nominal, es decir, cada diputado indica su nombre y el sentido de
su volo.

En gran medida el desarrollo de la democracia de un pais se mide por el grado y
calidad de intervencién del Poder Legislativo, en todos los 6rdencs de la politica nacional.
El voto legislativo del presupuesto no escapa a esta dimension de la politica, sin que por
¢llo no se presenten en este ambiente graves fisuras.

El plantcamiento politico més profundo y trascendente que se ha realizado al
estudiar la intervencién del Parlamento en la votacion del presupuesto, es saber si debe éste
aceptar o rechazar en conjunto ¢l presupuesto presentado por e Ejecutivo Federal, o si bien,
pueda con su intervencion, hacerle modificaciones.

En nuestro pais, la Constitucion Federal en su articulo 74, fraccion 1V, establece
como facultad exclusiva de la Camara de Diputados la de “examinar, discutir y aprobar
anualmente ¢l Presupuesto de Egresos de fa Federacion”. Lsta exclusiva atribucién tuvo su
origen en 1874, fecha en que se establecia en México el bicamarismo.

Por facultades exclusivas de la Camara de Diputados entendemos aquellas que se
ejercen de manera separada y no sucesiva en cada una de las Camaras que integran el
Congreso Federal; esto s, aquellas que lc son propias y que, una vez ¢jercidas, se agotan
en si mismas. En consecuencia, son exclusivas de la Cdmara de Diputades aquellas que
tienen asignadas constitucionalmente v en las que no interviene ¢b Senado para su
concretacion.

Lsta facultad que regula la actividad presupuestaria esta encomendada
exclusivamente a la Camara de Diiputades, dado que, ahi estdn reunidos los mas directos
representantes de la sociedad. y como cs indudable que el gasto publico se relaciona
directamente con la socicdad, v éste se destina a satisfacer las necesidades colectivas, se
explica porque estas facultades se encargan exclusivamente a dicha Camara.

La funcién de la Camara de Dipuiados al aprobar el Presupuesto de Egresos no €s
propiamente legislativa, sino de control politico.

Gran incertidumbre ha creado esta fraceidn 1V del articulo 74 Constitucional, ya
que, mientras para algunos autores la Cimara de Diputados no tiene facultades para negar
la aprobacion del Proyeclo de Presupuesto de Egresos; para otros, el érgano legislativo s
tiene facultades para negarse a aprobar i presupuesto.
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En cuante a esta tltima situacion, si afirmamos que el proyecte de presupuesio
puede ser desaprobado por la Cdmara de Diputados surge [a cuestion del mecanismo o
procedimiento constitucional para resolver la controversia entre el érgano legislativo y ¢l
Poder Ejecutivo, pues actualmente la Constitucién no prevé mecanismo alguno de solucion,
£sto es, en nuestro pais a diferencia del derecho dc otras naciones no hay norma
constitucional que establezca algun arreglo institucional para el desacuerdo Legislativo
contra Ejecutivo.

Ante cllo, cs necesario que en la Constitucién Federal se establezcan mecanismos de
colaboracién entre el Legislativo y el Ejecutivo para resolver las controversias en esta
materia.

La aprobacidn del presupuesio ¢s la puesta en marcha de las mas importantes
decisiones politicas. La evolucién historica del presupuesto revela como a través de cste
fundamental acto de Gobierno el Ejecutivo queda sujeto al control del Poder Legislativo.
La participacidén parlamentaria en la aprobacion del presupuesto ha venido a constituir, uno
de los fundamentales principios de la democracia politica.

Por otro lado, se cuestiona si la Camara de Diputados tiene facultades para
modificar el proyecto de presupuesto.

Al respecto Jacinto Faya Viesca considera que:

"La fraccion 1V del articulo 74 constitucional solo hace mencion a las palabras
“examinar, discutir y aprobar. ..", omitiendo la de modificar, reformar, negar, u otros
similares. Por supuesto que las palabras examinar, discutir v aprobar. 1o son sinénimos,
como tampoco son términos opuestos o complementarios. Se trata de tres vocablos que
expresan significados distintos, claramente intelegibles y expresamente diferenciados por
sus raices etimolégicas y por la connotacién que de ellos da la lengua de la Real Academia
Espaiiola. Estas tres voces no tienen nada que ver con modificar, reformar o negar. Seria
arbitraric decir que estas tres tltimas acepciones se derivan de las tres primeras
mencionadas, La realidad es que esta fraccion constitucional no le da a la Cémara de
Diputados ninguna facultad para modificar el presupuesto, como tampoco para negar su
aprobacion”.

Asimismo expresa:

“Concluimos, diciendo, que la Camara no pucde negarse a aprobar
el presupuesto, ¥ que tampoco puede hacer moditicaciones, y csto
por el simple razonamiento de que no estd facultada para ello. Lo
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més que puede hacer es proponer modificaciones para que el propio
Ejecutivo Federal; si lo considera adecuado, los incorpore a su
proyecte de presupuesto. pero hasta ahi, y no mas™. ( 69)

L norma constitucional no sefiala con claridad si la Camara de Diputados puede
rechazar el presupuesto o si lo puede modificar. Aunado a ello el articulo 21 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal fue derogado. Este articulo reconocia la
facultad de los diputados para presentar proposiciones para modificar el proyecto de
Presupuesto de Egresos y disponia que serian sometidas desde lucgo a las comisiones
respectivas, ademis de que establecia que ¢l Ejecutivo Federal estaba obligado a
proporcionar a los diputados, via la Secretaria correspondiente, todos los datos estadisticos
¢ informacién general que pudieran contribuir a una mejor comprension de las
proposiciones contenidas en el proyecto, aunque determinaba con claridad que a ninguna
proposicién de modificar el proyecto sc le daria curso una vez iniciada la discusién de los
dictamenes de las comisiones.

Sin embargo, el actual articulo 22 de la ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, admite la posibilidad de medificacién al proyecto de presupuesto de
egresos, al sefialar que: ”A toda proposicién de aumento o creacion de partidas al proyecto
de presupuesto, deberd agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si con tal
proposicion se altera el equilibrio presupuestal”.

Esta correlacion es importanie ya que una propuesta hecha al presupuesto
repercutiria en la Ley de Ingresos de la Federacién.

Tanto la Constitucion Federal como la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, aunque limitan el derecho a los legisladores, brindan la posibilidad de
modificar o desaprobar el proyecto de Presupuesto de Egresos.

Si bicn es cierto que puede resultar desde el punto de vista téenico muy peligrosa
una excesiva intervencidn de la Camara de Diputados en la conformacion final del
presupuesto, también debemos aceptar que la Constitucién Politica debe ampliar las
facultades de la Camara en esta materia,

{69) FAYA VIESCA, Jacinto. Op. cit., p. 237
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De acuerdo a lo anterior parcce pertinente establecer las modificaciones legislativas
que fueran necesarias para que dentro de ciertos (érminos ¥ conforme a ciertos requisitos
los diputados tuvieran la oportunidad no sélo de proponer modificaciones al proyecto de
presupuesto de egresos, como se previene actualmente, sino de participar en la elaboracion
de la iniciativa misma, estableciendo mecanismos que permitieran hacer indudable la
colaboracion de los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Se concluye indubitablemente que dentro de nuestro sistema constitucional el
Presidente de la Repiblica esta subordinade a la Camara de Diputados en lo que respecta a
esta trascendental actividad financiera y econdmica que tiene a su cargo, esto desde lucgo
legalmente, pero en la praxis los integrantes del érgano legislativo no desempefian las
facultades que se les confiere con valor civil y con un espiritu de servicio al pueblo de
Meéxico, sino que éstos se subordinan al Poder Ejecutivo,

La funcion lepislativa en nuestro pais, no se debe reducir a aprobar o autorizar lo
que propone el Ejecutivo. Las Camaras no reciben un acto concluide o definitivo, sino un
proyecto de presupuesto a considerar, el Ejecutivo coparticipando en la accion de gobierno,
sugiere 0 propone una ley, y el legislativo la hace suya, la rechaza o la modifica, total o
parcialmente, sin existir limites constitucionales a su libre albedrio. Por lo tanto, se trata de
una ley normal.

Las razones anteriores nos llevan a concluir que las labores del Legislativo en
materia presupuestaria, son actos enteramente legislativos.

La promulgacion se realiza mediante un decreto que se expida por el Ejccutivo
Federal, €l cual contiene el texto aprobado por el Congreso, mismo que debe ser refrendado
por ¢l Secretario de Gobernacion exclusivammenle. ya que se trata de un aclo de su
competencia.

Los articulos 72 y 89 fracciéon | de la Constitucion Federal, indican que la
promulgacion es facuitad exclusiva del Poder Ejecutivo.

Il autor Felipe Tena Ramirez sefiala que:

"Promulgar (pro vulgare) significa etimoldgicamente Hevar al
vulgo, a la gencralidad el conocimiento de uma ley.. Por la
promulgacion el Ejecutivo auteniifica la exisiencia y regularidad de
la ley, ordena su publicacién y ordena a sus agentcs que la hagan
cumplir..., en esa virtud la ley se hace cjecutable, adquiere valor
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imperativo, cardcter que no tenia antes de pasar de la jurisdiccion
del Congreso a la del Ejecutivo *. ( 70)

Ein la promulgacion el Ejecutivo certifica la autenticidad de la ley, de manera que
nadie pueda negar u objetar su cxistencia ni legalidad con que se formod, al mismo tiempo
disponc su publicacion, que cs el medio de que sc vale ef poder piiblico para dar a conoger
¢l contenido de la ley, ya que es de explorado derecho que una ley para ser obedecida tiene
- que ser publicada debidamente.

Otra situacidn fundamental que queda por aclarar es la refcrente al derecho de veto
del Ejecutivo Federal sobre el presupuesto.

Jorge Carpizo llega a la conclusion final de que:

"La facultad de vetar no existe respecto a las resoluciones
exclusivas de cada una de las Camaras, ni de las dos cuando se
reinen en asamblea finica, ni de la Comisién Permanente, porque en
ningune de tales casos se trata de resoluciones del Congreso y ya
sabemos que los Poderes Federales no tienen otras facultades que
las expresamente recibidas en la Constitucién”. { 71)

Para algunos otros autores, la resolucién que emite la Cimara de Diputados sobre el
presupuesto, si puede ser vetada por el Ejecutivo.

Acorde a lo establecido por el articulo 72 de la Constitucion Federal, €l Ejecutivo
Federal cuenta con un plazo de diez dias para ejercer su derecho de veto. En el caso que nos
ocupa, ¢s decir, respecto al Presupuesto de Egresos. lo importante es que dicha facultad
debe regularse con claridad.

Es convenicnte sefialar que ¢l derecho de veto cs necesario respecto a algunos
proyectos, no asi en cuanto al proyecto de presupuesto, ya que éste, es siempre, benéfico o
perjudicial, un acto impostergable y la falta de presupuesto determinaria acontecimientos
graves.

(70) TENA RAMIREZ, Felipe. Derccho Constitucional Mexicano. Editorial Porria, 17°.
Edicion, México, D.F., 1998, p.461.

(71) Ibidem, p. 262 y CARPIZO Mc. GREGOR, Jorge. El Presidencialismo Mexicano.
Siglo XXI Editores, México, D.F., 1997. p. 223.
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B} veto debe considerarse desde la perspectiva constitucional, en su aspecto juridico
como en lo politico, y desde la perspectiva de la continuidad de la accién administrativa, en
la que sobresalen consideraciones de orden préctico.

Es necesario crear mecanismos de colaboracidon cntre el poder Ljecutivo y
Legislativo, ya sea para elaborar juntos el proyecto de presupuesto de egresos, o €n caso de
modificaciones por parte de los tegisladores al mismo, crear consensos para su estudio y
analisis por ambos poderes de la federacion, de tal forma que el proyecto econdmico en s
conjunto sea viable para cl desarrollo del pais, y para el beneficio de la sociedad.
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CAPITULO V. ANALISIS CONSTITUCIONAL A LOS RECORTES AL
PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION REALIZADOS POR EL
EJECUTIVO FEDERAL.

5.1. Ejecucién del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Es una fasc del proceso presupuestario que se inicia una vez aprobado ¢l
presupuesto y que consiste en la aplicacién de los recursos humanos, materiales y
financieros y en la utilizacion de una serie de téenicas y procedimientos administrativos,
contables, de productividad, de control y de mancjo financiero para la obtencién de las
metas y objetivos determinados para el sector publico en los planes y programas de
mediano y corto plazo.

Esta actividad se identifica con el manejo y aplicacion de los recursos econdmicos
que llevan a cabo las diferentes unidades administrativas federales, para dar cumplimiento a
los objetivos y metas programados dentro del presupuesto general.

Para Duverger, la ejecuci6n del presupuesto esté siempre dominado por tres tipos de
consideraciones:

“En primer lugar, consideracioncs politicas, que consisten en
asegurar el respeto a las prerrogativas del Parlamento en materia
financicra, evitando que sc rebasen las  autorizaciones
presupuestarias. En segundo lugar, consideractones financieras, que
estriban en evitar cualquier despilfarro y malversacion de los
encargados de ejecutar el presupuesto. Finalmente consideraciones
administrativas, que radican en ascgurar una buena gestion de los
servicios publicos”. (72)

{72) DUVERGER, Maurice. Citado por FAYA VIESCA, Jacinto. Op. cit., p. 240.
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En nucstro pais, la ejecucion del presupuesto esta condicionada a una scric de
principios constitucionales, legales y administrativos.

Tanto &z legislacion como la 1écnica presupuestaria exigen que haya disciplina cn cl
ejercicio del gasto publico, es decir que, ninguna dependencia o cntidad gubcrnamental
debe hacer gastos que no cstén comprendidos en el presupucsto. En México, esta
prohibicion tienc rango constitucional como lo dispone el articulo 126 de la Carta Magna.
La ejecucion del presupuesto encuentra su cauce Y orientacion ¢n  esta norma
constitucional.

A partir de la implantacién decl “presupuesto por programas”, se pretendié
imprimirle flexibilidad al mancjo de los recursos, con la finalidad dc que las dependencias
y entidades de la Administracion con base en el presupuesto, estuvicran en posibilidad de
analizar su gasto en conceptos y partidas especificas.

Asimismo, el Ejecutivo Federal le ha venido confiriendo una seric de facilidades a
los Coordinadores de Sector, en el mancjo de sus presupuestos.

Esta visién del mancjo del presupuesto representa un radical cambio en la
concepcion, administracién y mecanismos financieros y administrativos del gasto publico.
Con ello s¢ trata de imprimirle al gasto mayor cficiencia, agilidad. flexibilidad y hacer de él
un instrumento bdsico para el desarrollo del pais.

La ejecucion del presupuesto ticnen como sustrato basico la idea de que la Camara
de Diputados autoriza un limite de gastos, limite al que tendrd que ajustarse el Ejecuwtivo
Federal. Este limite impuesto por la Cdmara al ejercicio presupuestario, no significa que sea
imprescindible y obligatorio agotar los gastos autorizados.

La ejecucion del presupuesto se divide en cuatro grandes fases:

a) El compromiso.

El compromiso para Maurice Duverger. citado por Faya Viesca, es:

“La consecucncia de una decision tomada por una autoridad
administeativa de hacer una operacion que acarrea un gasto para el
Estado: un pedido de material, una subasta de obras piblicas, el

103



nombramiento de un funcionario, son cjemplos de actos que
comprometen gastos piblicos. (73 )

Ei compromiso significa el acto en virtud del cual ¢l Estado adquicre la calidad de
deudor, relativo a un gasto piblico.

En esta etapa se limita la discrecionalidad presupuestaria, pudiéndose ejercer esta
facultad Ginicamente para los casos en que se decida no agotar los montos autorizados para
los programas y partidas presupuestales, en cambio, jamds podra ejercerse esta facultad
discrecional para rebasar los montos autorizados.

En nuestro sistema juridico las entidades publicas al contraer compromisos deben
observar lo siguiente:

1. Que se realicen de acuerdo con los calendarios financieros y metas autorizadas.

2. Que no consideren obligaciones anteriores a [a fecha en que se suscriben.

3. Que no consideren obligaciones con cargo a presupuestos de afios anteriores.

En México, la Cimara de Diputados, acorde a las facultades que le otorgan los
articulo 74 v 126 Constitucionales, y el articulo 25 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad

y Gasto Piblico Federal, inicia y limita constitucionalmente cl compromiso de gasto
publico.

b) La liquidacion.

La liquidacion es un procedimiento tendiente a determinar ¢l importe de un
determinado gasto, una vez que éste ha sido comprometido. Todo compromiso se traduce
en un crédito en contra del Estado, y en consccuencia en una deuda que forzosamente tiene
que pagar.

Esta fase exige la total comprobacion de los servicios realizados, de lo adquirido, o
de aquello que fie el objeto del compromiso.

(73) Ibidem, p. 244,
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En épocas actuales csta ¢tapa s¢ complica, dadoe que, la inflacion impacta a la
totalidad del gasto pablico y privado. situacién econdmica en que los proveedores de bicnes
y servicios del Estado condicionan sus prestaciones al valor adquisitivo de la moneda, en el
caso de f(rabajadores al servicio del Estado solicitan aumentos de emergencia o
compensaciones adicionales.

¢) El ordenamiento.

Es la autorizacion formal a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de
pagar alguna cantidad determinada.

Fsta autorizacion reviste la forma de un documento escrito que se le denomina
“orden de papo”, esta sc hace contra ¢l presupuesto, disminuyendo la cantidad sefialada en
el presupuesto a medida que se libran los titulos de pago, desde luego, que las ordenes de
pago deberan autorizarse de acuerdo a los montos autorizados por los programas y partidas
presupuestales sefialados en el presupuesto.

En conclusién esta etapa consiste en suministrar o dar a las entidades publicas los
fondos piiblicos o recursos econémicos para hacer frente a sus COMPromisos.

d) El pago.

El articulo 26 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad v Gasto Publico Federal.
sefiala: La Tesoreria de la Federacion realizard los pagos de la Presidencia de la Repubiica,
de las Secretarias de Estado, de los Departamentos Administrativos y de la Procuraduria
General de Ja Repiblica.

Los pagos corrcspondienies a los Poderes Legislativo v Judicial, se cfectian por
medio de sus respectivas Tesorerias. La administracion de fondos a estas tesorerias es
autorizada por la Secretaria de Hacienda, de acuerdo con el presupuesto aprobado.

Respecto a los organismos publicos descentralizados, a las empresas de
participacion estatal mayoritaria ¥ fideicomisos, recibiran y manejaran sus fondos y hardn
sus pagos a través de sus propios 67ganos.
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Independientemente de! érgano que realice et pago, corresponde a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la facultad de autorizar la administracion de los fondos dados,
de acuerdo con el Presupuesto de Epresos de la Federacion.

5.1.1. Organos que intervicnen en su ejecucion.

En la ejecucidn del presupuesto de epresos intervienen en algunos casos, el
Presidente de la Republica, cada uno de los Secretarios de Estado por lo que hace al gasto
piiblico en sus respectivos ramos, entidades paraestatales; y desde luego la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, por medio de los 6rganos facultados para ello.

La Subsecretaria de Egresos, dentro de sus atribuciones tiene la de dirigir vy
coordinar el proceso de ejecucion de la programacion anual, sectorial e institucional de los
programas-presupucsto de las entidades y dependencias de la Administracion Publica
Federal.

f.a Unidad de Politica y Control Presupuestal, ticne entre sus atribuciones las
siguientes:

a) Proponer, cn ¢l marco de la planeacién nacional del desarrollo, en coordinacién
con las unidades administrativas competentes de la Secretaria, los criterios y prioridades de
la asignacion sectorial y regional del gasto publico.

b) Calendarizar la asignacién mensual del presupuesto, manteniendo un estricto
seguimiento de su gjercicio.

¢) Integrar la informacion relativa al ejercicio del Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

d) Realizar el seguimiento del ejercicio de las previsiones de gasto autorizadas con
cargo al ramo de erogaciones no sectorizables y al de deuda publica.

Las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto de Servicios;
Agropecuario, Abasto, Desarrollo Social y Recursos Naturales; de Salud, Educacidn y
laboral; de Energia e Infraestructura, tienen las siguientes atribuciones:
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a) Apoyar 1a cjecucion del Presupuesto de Egresos de la Federacion en la pane
correspondiente a las dependencias v entidades de su competencia, con base en la potlitica
de gasto pablico y de acuerdo al marco juridico vigente.

b) Asignar las previsiones presupuestarias de gasto corriente y de inversion cntre las
dependencias y entidades de los sectores a cargo de cada una de las Direcciones Generales
referidas, de acucrde con los criterios, prieridades y rangos establecidos.

¢) Aprobar la calendarizacion de los compromisos programaticos y recursos
financieros a cargo de las dependencias y entidades de los sectores de cada una de las
Direcciones Generales.

d) Definir, conjuntamente con los coordinadores sectoriales, el sistema de
informacién que asegure los elementos necesarios para ¢l seguimiento del gjercicio de los
programas presupuesto de las dependencias y entidades, en congruencia con, las
determinaciones y requerimiento de informacion, que se acuerden con la Secretaria de
Contraloria y Desarrolio Administrativo

e) Lievar a cabo los registros que requicra el seguimiento del gjercicio de los
programas presupuesto y verificar ¢l cumplimiento de Jas metas fisicas y financieras.

5.1.2. Servidores Pdblicos autorizados para ordenar afectaciones o
medificaciones al Presupuesto de Egresos.

La Unidad de Politica y Control Presupuestal de acuerdo al articulo 62, fraccion i,
del Regtamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, le compete:
Proponer los ajustes del gasto publico durante su gjercicio,

Asimismo compete a las Direcciones Generales de Programacion y Presupuesio de
Servicios, Agropecuario, Abasto, Desarrollo. Social y Recursos Naturales; de Salud,
Educacién y Laboral, y de Energia ¢ Infraestructura; lo siguiente:

Resolver sobre las solicitudes de modificaciones presupuestarias que les sometan los
coordinadores de sector, de acuerdo a la normatividad establecida para el efecto v Ias
recomendaciones que, en su caso, emita la Comisién Intersecretarial de Gasto

Financiamiento.
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Respecto al Poder Judicial de la Federacion, es la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, quien sefiala a las personas encargadas de realizar modificaciones.

Por lo que hace al Poder Legislativo, ¢s la Comisidn respectiva, quien realizara las
modificaciones al Presupuesto de Egresos.

5.2.Recortes al Presupuesto de Egresos.

Para entrar al estudio y desarrollo de este tema, y de los subsecuentes, ¢s
indispensable remitirnos a los acontecimiento que se dieron en el afio de 1998, cuando las
finanzas phblicas en México enfrentaron un contexto adverso provecado por el
comportamiento del mercado petrolero mundial. La disminucion del precio internacional
del petrdleo y la disminucion en la produccion y exportacién de este hidrocarburo generd
un decremento real en los ingresos del Gobierne Federal, ante esta situacién en los meses
de enero, marzo y julio; el Presidente de la Republica giro instrucciones al Secretario de
Hacienda para reducir algunas de las partidas consignadas cn el Presupuesto de Egresos
Federal original, a las que en su momento se les denominé Recortes al Presupuesto de
Egresos.

Para el ejercicio fiscal de 1998, el Decrcto de Presupuesto de Egresos aprobado por
la Cémara de Diputados-con mayoria de diputados de partidos politicos de oposicién-,
dispusc cn el articulo 45 lo siguiente:

Articulo 45. En caso de que disminuyan los ingresos ordinarios previstos en la Ley
de Ingresos de la Federacién, et Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria podra:

Fraccién L. Reducir el financiamiento, cuando la reduccion de los ingresos
ordinarios sea hasta por equivalente al 1% de los ingresos tributarios, y

Fraccion I1. Reducir los montos aprobados en los presupuestos de las dependencias
y entidades, cuando la disminucién de los ingresos ordinarios seca mayor al equivalente al
1% de los ingresos tributarios conforme a [o siguiente:

a) Debera tomarse en cuenta las circunstancias econdmicas y sociales que priven en
el pais y, en su caso, la naturaleza y caracteristicas particulares de operacidén de las
entidades de que se trate, escuchando la opinion de sus érganos de gobierno;

b) Los ajustes y reducciones deberdn realizarse en forma selectiva y sin afectar las
metas sustantivas del gasto social y de los principales proyectos de inversién optando
preferentemente por aquéllos que se encuentren en clapa inicial y tengan menor impacto
social y econdémico, ¥
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¢) En el caso de que la contingencia sea de tal magnitud que signifique una
reduccién de los ingresos ordinarios superior al 10 por ciento, en términos reales, el
Ejecutivo Federal procedera de inmediato, a adoptar las medidas a que hubiere lugar y dara
cuenta de ello, también de inmediato. a la Cdmara de Diputados a través de la Comisién de
Programacion, Presupuesto y Cuenta Plblica.

Mediante esté disposicion, la Camara de Diputados autorizé al Poder Ejecutivo ha
llevar a cabo las reducciones al presupuesto de egresos federal en los rubros que estimara
necesarios a su juicio. Ni siquiera se obligo al Presidente de la Republica a informar a la
Camara de Diputados sobre el monto de la reduccién, con excepeion de que la disminucion
de ingresos excediera de diez por ciento de los ingresos fiscales previstos en la ley de
ingresos federal, en cuyo caso, el Presidente decidi6 unilateral y arbitrariamente el monto
de los recortes procediendo tnicamente a informar de ello al drgano legislativo. Es decir. si
la disminucién de los ingresos federales cra inferior a ochenta y seis mil seiscientos
millones de pesos, tomando en consideracion que el monto de los ingresos previstos en la
ley de ingresos para el ejercicio fiscal de 1998, era de un poco més de ochocientos sesenta y
seis mil millones de pesos; el Presidente de la Republica no tenia la obligacion de informar
a la Cémara de Diputados sobre la reduccion presupuestal, pero, si excedia de esa cantidad
tenia la obligacién unicamente de informar al 6rgano legislativo del monto de la reduecion,
de manera inconcebible e independientemente de si se estaba en los supucstos antes
seialados, la Cimara de Diputados no tuvo otra opcion mis que aceptar las reducciones
llevadas a cabo por el Ejecutivo Federal, porque ellos asi lo autorizaron en el mencionado
Decreto, consecuentemente no estaba, ni esta facultada la Camara de Diputados para
intervenir en la propuesta de reduccion al gasto publico.

3.2.1. Concepto.

Fl diccionario de la lengua espafiola conceptualiza la palabra “recorte”, como la
accion y efecto de recortar.

Por su parte el diccionario del espaiiol usual en México. hace referencia al concepto
“recortar”, en los siguientes términos:

“Hacer mas pequefio, reducir o disminuir la camidad de algo:
recortar el presupuesio. recortar los sueldos . ( 74)

(74) Diccionario del espafiol usual en Meéxico. El Colegio de México, A.C., primera
edicion, México, D.F., 1996, p. 763.
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Derivado de este concepte y en virtud que la palabra recortar es sindénimo de los
vocablos reducir o disminuir, ia Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, nos da los
siguientes conceptos.

“Reducciones Presupuestarias. Son los recursoes que se disminuyen
a una clave presupuestaria, y que pueden tener un efecto liquide o
compensado. Modificacién que disminuyc la asignacién de una
clave presupuestarta ya existente “. ( 75 )

Cuando este término se refiere a una “clave presupuestaria”, hace alusion a las
partidas asignadas a las dependencias y entidades del Gobierno Federal cn el Decreto de
Presupuesto de Egresos, y que tienen que modificarse por la disminucién en los ingresos
federales.

Como consecuencia de estos recories o reducciones presupuestarias, el Gobiermo
Federal tendra que hacer los ajustes necesarios al presupuesto de egresos federal,
entendiéndose como ajuste presupuestal lo siguiente:

“ Es el mecanismo a través del cual se modifica la administracion
pitblica tanto en su presupuesto cOmo €n sus instancias operativas,
como resultado de los cambios en la politica econdmica interna y/o
en las variables econdmicas “. ( 76 )

Es prudente aclarar que estos dos conceptos tienen vertientes diferentes, por un lado
el recorte o reduccion presupuestaria se refiere a la cantidad total a disminuirse en el
presupuesto de egresos original, y los ajustes se refieren precisamente a que dependencias o
entidades se les va aplicar esas reducciones a efecto de ajustar sus programas, de tal manera
que no se perjudique el bienestar social. Sin embargo, es importante recalcar que en ambas
etapas debe tener participacion el Congreso Federal, por medio de la Camara de Diputados,
para que ésta los apruebe, desapruebe o modifique.

(75) Glosario de términos mas usuales en la Administracion Publica Federal. Op. cu., p.
300.
(76) Ihidem, p. 30.
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5.2.2. Efectos ccondmicos y sociales.

En buena medida la politica de ingresos publicos del gobierno federal, estd
cimentada en los recursos que obtiene derivados de la actividad petrolera. Las secuelas
derivadas de la disminucién de ingresos federales obviamenic acarrca perjuicios a la
poblacién, toda vez que los programas que se tienen previstos para llevarse a cabo
necesariamente se ven afectados por este tipo de situaciones. En efecto, para tener una
vision clara y objetiva de las consecuencias que originan este tipo de fendémenos se hace
indispensable analizar las estadisticas que arrojaron la disminucidn de ingresos por la baja
del precio de petréleo en el afio de 1998, para asi saber sus efectos econémicos v sociales
que producen a la sociedad, y las posibles medidas a considerar.

El desplome de los precios internacionales del petréleo, constituye un elemento
adicional de incertidumbre en el entorno externo, dada la importancia de este produclo
tanto en el sector exlerno como en las cuentas fiscales de un numero importante de paiscs.
Convicne destacar que, actualmente. en 25 paises el petréleo representa al menos el 20 por
ciento de los ingresos de exportacion y en 14 de ellos la cifra supera el 50 por ciento de
dichos ingresos, paises entre los que desde luego, se encuentra México.

La reduccion de los ingresos presupuestarios del gobierno federal en el afio de 1998,
se estimo en 36,247.2 millones de pesos, siendo ¢l equivalente al 0.96 punto porcentuales
del producte interno bruto. Para compensar la disminucion de fos ingresos presupuestarios
y como se mencione con anterioridad en absoluto apego a lo dispuesto en el Decreto
aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1998, que faculta al
Ejecutivo Federal para reducir los montos aprobados en el presupuesto de las dependencias
y entidades ante una disminucion de ingresos federales; en los meses de enero. marzo ¥
julio de ese afio fue necesarto reducir el gasto programable del sector piblico per un total
de 29,774.8 millones de pesos, de los cuales 11 mil 360 millones correspondieron al
Gobierno Federal, 18 mil 270 millones de pesos a organismos y empresas de control direcio
presupuestario y 145 millones se ajustaron en los presupuestos del Poder Judicial y del
Instituto Federal Electoral, esto de acuerdo a datos sefialades en el Cuarto lnforme de
Gobierno del 1°. De Septiembre de 1998 del Poder Ejecutivo Federal. Cabe aclarar que el
ajuste en ¢l gasto fue menor a la disminucion de ingresos, ya que el gobiemo federal se
allego y dispuso de otros recursos.

El precio promedio de exportacion de la mezcla de petréleo crudo mexicano pars
energ-marzo de 1998 fue inferior 41.7 por ciento al del mismo lapse de 1997, al pasar de
18.44 a 10.75 délares por barril, ante esto e! gobierne mexicano redujo su exportacion de
petrdleo en 100 mil barriles diarios, reduciéndose los ingresos por este concepio en ung
cantidad estimada de 16 mil 819 millones de pesos, disponiéndose en enero un ajuste al
gasto programable del Poder Ejecutivo de 15 mil 275 millones de pesos.
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La segunda reduccién presupuestaria se realizo en marzo. En este caso la pérdida
adicional de ingresos en €l sector petrolero se estimd en 12 mil 332 miltlones de pesos, por
lo que el ajuste en las finanzas piblicas ascendié a 11mil 172 millones de pesos. Sin
embargo, con el fin de atenuar la reduccion del gasto se decidié recuperar inversiones
financieras por 2 mil 172 millones de pesos, ajustindose el gasto en 9 mil millones de
pCsos.

En total la reduccién del gasto neto en el periodo enero-marzo fue de 26 mil 979
millones de pesos, de los cuales comespondieron al Poder Ejecutivo el 89.6 por ciento; al
Peder Judicial el 0.4 por ciento y las participaciones a estados y municipios el 10 por
clento.

El precio promedio dc exportacion de la mezcla de petréleo crudo mexicane para
enero-junio fué inferior 37.9 por ciento al del mismo lapse de 1997, al pasar de 17.13 a
10.63 dolares por barril.

Dado el continuo deterioro del precio internacional del crudo, el gobierno mexicana,
en julio de 1998, tomo la decision de realizar un tercer ajuste a las finanzas piblicas,
derivado de una nueva revision del precio indicativo para el crudo mexicano de 12.50 a
11,50 délares por barril y de una segunda reduccion en las exportaciones de crudo de 100
mit barriles diarios a partir del primero de julio. Lo que implicéd una caida en los ingresos
piblicos por 9 mil 800 millones de pesos, efectudndose un nuevo ajuste al gasto piblico por
5 mil 500 millones de pesos. De éstos, 2 mit 550 millones comrespondieron al presupuesto
de Petroleos Mexicanos vy el resto a entidades y dependencias del sector publico.

El precio promedio de la mezcla mexicana de exportacion de petréleo para encro-
septiembre fue inferior en 37.2 por ciento al del mismo lapso de 1997, al pasar de 16.75 a
10,52 dolares por barril.

De acuerdo al Cuarto Informe de Gobierno del 1° de septiembre de 1998, las
reducciones y ajustes al gasto ptblico programable afectaron en mayor proporcion al
presupuesto de PEMEX y la C.F.E., que contribuyeron con cerca del 50 por ciento: asi
como las Secretarias de Comunicaciones y Transportes y de Hacienda y Crédito Piblico,
que en su conjunto aportaron casi 15 puntos porcentuales de fa disminucion del gasto.

En materia de inversion publica la mayor parte del ajuste recayd en proyectos de
exploracion, evaluacion y administracion de la infraestructura de servicios generales de
Petréleos Mexicanos; en algunas obras civiles de la Comision Federal de Electricidad, v en
varios proyectos de construccion, conservacidén y mantenimicntos de carreteras federales,
infraestructura maritima y aeropuertos, cuidando en todo caso afectar en la menor medida
posible 1a consecucion de las metas estratégicas de cada sector.



Asi, durante 1998, la disminucion en el precio intemacional del petroleo, implicd
una importante reduccién en la captacion de ingresos del sector publico presupuestario, los
cuales sumaron 779 mil 792 millones de pesos, que significé una disminucion dei 8.1 por
ciento real con relacion al afio de 1997.

Los ingresos del Gobicrno Federal se ubicaron en 540 mil 185 millones de pesos,
nivel inferior en 7.5 por ciento real al afio 1997, y que represento ¢t 69.3 por ciento del total
de los ingresos publicos de 1998; de este 69.3 por ciento, el 18.3 por ciento que asciende a
la cantidad de 142 mil 767 millones de pesos, fueron ingresos no tributarios, que fueron
inferiores en 35.7 por ciento real a los registrados en el afio de 1997, como resultado de los
menos derechos de hidrocarburos pagados por Petroleos Mexicanos, como consecuencia de
la contraccién del precio internacional del petroleo. Esta situacion fue compensada
parcialmente con el aumento cn la comercializacién interna de petroliferos. como ¢l gas
natural, combustdleo, diesel y gasolina.

Los organismos y empresas bajo control directo presupuestario registraron ingresos
propios por 239 mil 608 millones de pesos, representando un nivel inferior del 9.5 por
ciento real respecto al afio de 1997, cantidad que represento el 30.7 por ciento de los
ingresos piblicos; de estos ingresos, 83 mil 390 millones correspondicron a Petréleos
Mexicanos. Esto se explica principalmente por los menores ingresos por ventas de PEMEX.
asociados a la caida del precio de exportacion de petroleo y a la reduccién del volumen de
crudo exportado.

Concretamente y de acuerdo al Cuarto Informe sobre la Situacion Econdmica, las
Finanzas Publicas y la Deuda Publica, cuarto trimestre de 1998, publicado por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Plblico: Los ingresos petroleros que comprenden los ingresos
propios de PEMEX, los derechos por hidrocarburos pagados por dicha cntidad al Gobierno
Federal y los ingresos asociados al sector, s¢ ubicaron en 254 mil 139 millones de pesos.
representando el 32.6 por ciento del total de los ingresos publicos presupuestarios.

Atendiendo a estas cifras y a pesar que el precio promedio de la canasta mexicana
de exportacion de petréleo crudo se ubico en 10.16 délares por barril en 1998, cifra inferior
a la prevista originalmente por el Gobierno Federal, que era de 15.3 ddlares por barril.
mismo precio que implico una reduccion de 38.3 por ciento respecto al afios de 1997, no
cabe duda que si en 1998, el 32.6 por ciento de los ingresos publicos presupucstarios
provinieron de los ingresos petroleros, su financiamiento se hubiera elevado al 35 6 40 por
ciento, si se hubiese mantentdo el precio internacional del petroleo que prevalecio en el afo
de 1997, que aleanzé un promedio de 17.2 délares por barril o ¢l gque proyecto el Gobierno
Federal para 1998. Esto prueba que en buena medida las finanzas piiblicas y la economia
mexicana dependen de lo que se obtenga de los ingresos derivados de la actividad petrolera.



[l gasto neto del sector piiblico presupuestario en 1998, ascendio a 8§23 mil 859
mitlones, monto inferior en 5.4 por ciento real inferior al del afio de 1997.

El gasto primario definido como la {otalidad de las erogaciones del sector piiblico
menos ¢l costo financiero de la deuda, alcanzé 712 mil 561 millones de pesos.

Durante 1998, las participaciones a entidades federativas y municipios ascendieron
a 113 mil 664 mitloncs de pesos, o que represento un incremento real del 3.7 por ciento
respeclo a 1997,

Ef costo financiero del sector piblico durante 1998, se ubico en 111 mil 298
millones de pesos, esta cifra demuestra una disminucion del 3.8 por ciento en su
participacion del gasto neto presupuestario en relacion a 1997.

3l gasto programable del Sector Piblico Federal, que comprende los recursos que s
destinan a cumplir y atender las funciones y responsabilidades de los Poderes de la Union,
ascendié durante 1998, a 586 mil millones de pesos, y fue inferior en 2.0 por ciento real al
de 1997.

IEn 1998, el gasto programable ejercido por los Poderes Legislativo y Judicial y por
el Instituto Federal Electoral sumo 9 mit 975 millones de pesos, cifra menor en 21.0 por
ciento real correspondiente a 1997,

Il Poder Legislativo erogé 2 mil 197 millones de pesos. monto que significd una
disminucién de 1.4 por ciento reat con respecto al afio anterior.

El gasto del Poder Judicial fue mayor en 5.1 por ciento real con relacion al del afto
anterior, al situarse en 4 mil 667 millones de pesos.

£ Instituto Federal Electorat erogd 3 mil 112 millones de pesos, monto inferior en
47.8 por ciento real al reportado en 1997.

En el afio de 1998, el gasto programable por la Administracién Publica
Centralizada, que se conforma por la Presidencia de la Repiblica, la Procuraduria General
de la Repiblica, las dependencias administrativas del Ejecutivo Federal y sus organos
desconcentrados, sumd 373 mil 459 milloncs de pesos, monto 1.8 por ciento superior en
términos reales al ejercido en 1997.

114



El gasto erogado directamente por la Administracion Piblica Centralizada ascendié
a 77 mil 792 millones de pesos, monto inferior en 26.9 por ciento real al registrado en 1997.

La Administracién Publica Centralizada otorgd 295 mul 667 miliones de pesos por
concepto de ayudas, subsidios y transferencias, cifra 13.5 por ciento mayor en términos
reales que la otorgada en el afio de 1997,

Tratandose de ayudas los recursos asignados a los distintos sectores de la poblacién
¢ instituciones sin fines de lucro, alcanzaron un monte de 3 mil 710 millones de pesos. De
estos recursos, el 54.7 por ciento se destind a pensiones civiles, militares y de gracia y el
resto a diversos beneficiarios.

Por lo que hace a los subsidios para apoyar el desarrollo de actividades prioritarias
de interés general, se canalizaron subsidios por 31 mil 86 millones de pesos. Por medio de
las entidades paraestatales se otorgaron subsidios por 14 mil 890 millones de pesos. A
través de los organos desconcentrados se camalizaron 12 mil 576 millones de pesos.
Mediante el gasto descentralizado se asignaron 1 mil 238 millones de pesos. Por ultimo, 2
mit 382 millones de pesos fueron utilizados para otorgar subsidios a través de diversos
ramos administrativos del Gobierno Federal.

Respecto a transferencias, las aportaciones de recurses federales para ef desempeio
de atribuciones que realizan las entidades paraestatales, los organos administrativos
desconcentrados y el gasto descentralizado ascendieron a 260 mil 8§76 millones de pesos.
monto superior en 17.7 por ciento real con respecto a 1997. A los érganos desconcentrados.
se destinaron 27 mil 304 millones de pesos. Al gasto descentralizado se asignaron 140 mil
21 millones de pesos, mento superior en 32.1 por ciento real al del afio de 1997, de éstos.
112 mil 383 millones de pesos correspondieron a Aportacioncs Federales para Entidades
Federativas y Municipios (Ramo 33). Los organismos descentralizados ejercieron un monto
de 30 mil 623 millones de pesos; de los cuales 7 mil 551 millones de pesos correspondieron
ala UN.AM. A las entidades paraestatales se otorgaron recursos por 57 mil 344 millones
de pesos, de los cuales 36 mil 817 millones le correspondieron al IMSS; 10 mil 72 millones
se canalizaron a seguridad social. Para diversos programas gubernamwentales se destinaron 5
mil 380 millones de pesos, destacando los recursos canalizados al ramo de Educacion
Piblica, 3 mil 612 millones de pesos.

Durante 1998, el gasto programable de las entidades bajo control dirccto
presupuestario sumé 271 mil 105 millones de pesos, monto inferior en 6.5 por ciento en
términos reales al erogado en 1997,

En Ferronales el gasto programable se redujo ¢n 80.4 por ciento real, respecto al de
1997.



I3l gasto de Conasupo se ubicé en 8 mil 22 millones de pesos, cantidad inferior en
20.1 por ciento a la de 1997.

Fl gasto programable de Pemex, fue de 72 mil 294 millones de pesos, monto
inferior en 5.4 por ciento en términos reales con relacion al afio de 1997.

[:f gasto de Capufe presentd un gasto menor en 10.7 por ciento en términos reales
respecto a 1997,

Las erogaciones del IMSS ascendieron a 87 mil millones de pesos, monio superior
en 12.6 por ciento en términos reales con refacion al afio de 1997.

En ASA el gasto alcanzé 2 mil 874 millones de pesos, cantidad superior en 45.4 por
ciento real con relacion al afio de 1997,

El gasto de Luz y Fuerza del Centro se ubico en 8 mil 576 millones, cantidad que
representd un aumento real de 13.3 por ciento.

[l gasto programable del ISSSTE sumé 25 mil 285 millones de pesos, monto
superior en 5.5 por ciento real respecto al afio anterior.

La disminucién de ingresos federales derivadas entre otras causas por la baja del
precio del petroleo en los mercados internacionales  gencra fuertes presiones a las finanzas
piblicas, al provocarse una importante reduccion en la disponibilidad de recursos para
financiar el nivel de gasto aprobado por la Camara de Diputados y, concomitantementc.
para asegurar las metas fiscales previstas que apoyarian la recuperacion econdmica del pais.

Esta disminucion de ingresos tienen como efecto un deterioro en la politica fiscal
como cn la politica monetaria del pals. por tanto, deben darse oportunamente los ajustes
necesarios al cambio en las condiciones que enfrente la economia, de modo que estc
fendmeno no incida en el desempeiio macroeconémico del pais. Para ello es indispensable
realizar ajustes a las finanzas del sector ptiblico para evitar un deterioro en la postura fiscal,
un mayor déficit al proyectado provoca un aumento en la deuda piblica v presiona las
cutentas externas; por otro lado, un cambio en la politica monetaria, tendria como efecto
principal mantener certidumbre en ¢l mercado nacional, evitando con ello un aumento en la
inflacion.

Lo importante de las reducciones presupuestarias ¢s mantener el gasto publico en
niveles congruentes con su financiamiento, contribuyendo asi a preservar la estabilidad de
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las variables macroeconomicas y mantener un crecimiento sostenido y perdurable de la
actividad econdmica.

Aln cuando la reduccién de los ingresos federaies afecta el curso normal de las
actividades de la Administracién Publica Federal, deben prevalecer las prioridades
establecidas cn cl Presupuesto de Egresos Federal, con objeto de consolidar el papel
redistributivo y estratégico del gasto publico, protegiendo en todo momento las principales
metas previstas en los programas sociales, es decir, no reducir el monto del presupuesto
aworizado a las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios para cl
financiamiento de los servicios de educacion, salud e infraestructura estatal y municipal;
preservar la capacidad del Gobierno Federal para cumplir con las metas sustantivas de los
programas de desarrollo rural y agropecuario, seguridad piblica, combate a la pobreza
extrema, procuracion de justicia e inversién en capital humano, que permita incrementar la
cobertura de los servicios de salud, educacién, vivienda y seguridad social; asi como para la
defensa de la soberania y proteccion de los intereses de México en el exterior.

Es importante que la reduccién al gasto piblico federal que proponga el Ejecutivo
Federal, no perjudique a las familias de escasos recursos, priorizando los programas de
abasto y asistencia social., tales como el programa de educacién. salud y alimentacion
(Progresa), el programa de tortilla gratuita, el programa de abasto social de leche.
programas de entrega de raciones alimenticias a menores de cdad preescolar y escolar.
programas de entrega de despensas a familias de cscasos recursos, programas de apoyo
directo al campo (Procampo), programa de alianza para el campo; entre otros.

En materia laboral es importante dar continuidad al programa de empleo temporai.
que permitan obtener ingresos a la poblacion, fundamentaimenie la del medio rural; al
programas de becas de capacitacion a los trabajadores; al programa de calidad integral ¥
modernizacion.

En materia de educacion es prioritario dar continuidad a los servicios de educacién
en todos sus niveles para ampliar la cobertura de este servicio en Iérminos de lo
demandado, dar prioridad a la produccion de libros de texto gratuitos. entre otros,

En materia de salud, es importante dar continuidad a los servicios afines a esta
materia, entre ¢llos los de guarderia. los de atencién médica, las de construcciones de
mayores espacios de salud, pago de pensiones y jubilaciones; etcétera.

El ejercicio de las erogaciones corrientes constituyen en buena medida una
inversién en capital humano, ya que apoya el mejoramiento de los servicios de salud.
seguridad social, educacién y alimentacion. En este sentido, el gasio cormiente debe dar
prioridad a cubrir salarios del personal federal, en especial los del sector educativo y salud:
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¢l pago de pensiones jubilatorias del personal en retiro; la adquisicién de medicamentos y
materiales de curacion por parte de las instituciones responsables de proporcionar atencion
médica y hospitalaria; y la adquisicion basica para la claboracion de libros de texto
gratuitos, entre otros apeyos, muchos de los cuales se destinen preferentemente a los grupos
de poblacion que enfrenten condiciones de marginacién.

La reduccion del presupuesto se debe centrar fundamentalmente en la asignacion
del gasto corriente, es decir, cn no aumentar salarios a los mandos medios y superiores del
Ejecutivo Federal, e inclusive proponer su disminucidn; limitar la creacion dc nuevas
plazas; reducir las estructuras administrativas de las delegaciones estatales de varias
Secretarias de Estado; en la asignacion de gastos de inversion, entre los que se destacarian
el diferimiento parcial de algunas adquisiciones; la postergacion de proyectos nuevos de
inversion en diversas dependencias y entidades; y la menor inversion de algunos proyectos
cn marcha.

Asi también se podria reducir el rubro de sueldos, dietas v comisiones a los
integrantes del Congreso de la Union y a los del Poder Judicial de la Federacion; asi como
a! Instituto Federal Electoral, sobre todo en este ultimo caso, acotar el financiamiento
piblico del que gozan los partidos politicos para el cjercicio de su  actividades,
financiamientos que al autorizarse son exorbitantes.

La politica de gasto piblico desempefia un papel determinante para cumplir con los
objetivos econémicos y sociales propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo. Por ello
debe asegurarse la correspondencia del nivel de las erogaciones a la disponibilidad de
recursos para coadyuvar a la estabilizacion de los mercados financieros y al abatimiento de
la inflacién, asi como para reafirmar las bases de un crecimiento sostenido y capaz de
generar un niimero mayor de empleos mejor remunerados.

La calidad y cantidad de bienes y servicios que proporciona el sector piblico
depende fundamentalmente de Ta disponibilidad de ingresos v de la manera en que se usan
y administran.

A pesar de que se reduzea el presupuesto de egresos federal originaimente aprobado
como resullado de la disminucién de los ingresos federales, la orientacién del ejercicio de
los recursos debe otorgar mayor prioridad al fortalecimiento dei gasto de alto impacto
social y a la proteccion de areas estratégicas de mayor incidencia en ¢l aparato productivo,
reduciendo las erogaciones de programas de menor relevancia,

La realidad es que la disminucién de ingresos federales merma la capacidad de
cumplimiento de los objetivos programados en aspectos importantes para el desarrolio del
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pais, sobre todo cn lo relativo a la expansién y modernizacién de fa infraestructura
econdmica como ¢! de transporte carretero, las comunicaciones, ¢l sector eléctrico, etcétera

Si bien los ajustes necesarios al gasto piblico deben hacerse en el corto plazo, con
objeto de evitar que las condiciones internacionales incidan en ¢l ahorro ptblico, debe
reconocerse quc la dependencia de los ingresos piblicos a la evolucion del mercado
internacional del precio del petréleo, ha hecho mis evidente la necesidad de ampliar las
fuentes permanentes de ingresos publicos, con el fin de aislar el gasto plblico de este tipo
de eventos. Por ello el reto actual de la politica tributaria es el fortalecimiento de los
ingresos publicos, mediante acciones como la modernizacién permanenie del sistema
tributario y la simplificacion fiscal; que contribuirian a una mayor certidumbre en las
condiciones econdmicas del pais.

La politica de ingresos publicos se debe proponer primordialmente generar recursos
suficientes y permanentes para apoyar el sostenimiento de finanzas plblicas sanas, v
promover la actividad productiva, el ahorro y Ia inversién privada.

5.3, Normatividad aplicable para modificar ¢l Presupucsto de Egresos de la
Federacién.

El Presupuesto de Egresos una vez aprobado, es susceptible de ser reformado, va
sca porque ¢l Ejecutivo Federal lo solicite o porque actos dct Poder Legislativo hagan
necesaria la reforma.

5.3.1. Procedimiento sefalade en ¢l articulo 126 de la Constitucién Federal.

El articulo 126 de la Constitucion Federal, sefiala que: “No podrd hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior™.

Al respecto la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada.
dice:

“Consecuentemente, en este caso el Ejecutivo  Federal
necesariamemte debe dar cuenta al Congreso de la Union, para
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aprobar, cn su caso mediante ley, una reforma al presupuesto de
egresos . (77 )

Tena Ramirez afirma que:

“"Cualquicr modificacion posterior a dicha propucsta, si se produce
por un nuevo gasto no previsto en el mismo, ticnen que ser obra de
las dos Camaras”". (73)

Como sc ha reiterado la aprobacion del Presupucsto de Egresos de la Federacion es
facultad exclusiva de la Camara de Diputados; sin embargo, de acuerdo al articulo en
comento se deduce que las modificaciones posteriores gue se realicen para autorizar nuevos
gastos corresponden a ambas Cémaras por tratarse de una ley ordinaria.

A este respecto el mismo Tena Ramirez dice:

“La incongruencia sélo puede explicarse como un resabio mas del
unicameralismo, pues la disposicion del actual articulo 126, que
existia desde 37, estaba justificada entonces, porque si el
presupuesto era expedido por ¢l Congreso, su modificacion sdlo
podia rcalizarse por el mismo érgano, mediante una ley.” ( 79)

Efectivamente este absurdo s&io podia explicarse al recordar como lo sefiala Tena
Ramirez que, el vigente articulo 126 fue aprobado sin tomar en consideracion que su
antecedente el articulo 119, de la Constitucion de 1857, tenia sentido para la realidad
unicameral que esa Constitucién regulaba, por lo que al trasladarse a la Constitucion de
1917 no se tomo en consideracion que la Carta Magna Vigente prevé dos Camaras y no
una. De esta forma, el procedimicnto de reforma al presupuesto tiene las caracteristicas
completas de una ley, y absurdamente la aprobacién del presupuesto como se ha
mencionado, para algunos autores parece mas un acto administrativo que un acto
legislativo.

(77) Constitucién Politica de los Fstados Unides Mexicanos Comentada, Instituto de
Investigaciones Juridicas, tomo I, décimo scgunda cdicion. Editorial Porria y UNAM.
México, 1998, p. 807.

(78) TENA RAMIREZ Felipe. Op. cit.., p. 325.

(79) Idem, p. 325.
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Si la reduccién de ingresos federales obliga al gobierno federal a reducir el gasto
pliblico, ¢l Presidente de la Republica debe proponer mediante una iniciativa de ley ante la
Camara de Diputados, el proyecto de reduccion y ajuste al presupuesto de cgresos, para que
este Organo legistativo decida cuales gastos deben suprimirse o reducirsc, ¥ en que
entidades y dependencias se aplicaria. El Poder Ejecutivo gasta Unicamente lo que le
autoriza la Camara de Diputados. No tiene facultad para gastar mis de lo autorizado, ni
tampoco puede sin fa aprobacion de dicha Camara, reducir ¢l gasto piblico autorizado
previamente en el presupuesto de egresos.

La decision de modificar ¢l presupuesto es incuestionablemente facultad de la
Camara de Diputados, porque si es facultad legislativa de ésta la aprobacion, y en su caso.
modificacién del presupuesto de egresos, de la misma naturaleza debe ser la facullad de
modificarlo.

En ninguna parte de la Constitucién Federal encontramos la facultad del Presidente
de la Republica para reducir y ajustar ¢l presupuesto de cgresos derivado de la disminucion
de ingresos federales.

En efecto, cb articulo 126 constitucional, Unicamente se¢ reflere a modificar el
presupuesto cuando sc trate de un nuevo gasto no previsto en cl mismo, siendo cn este caso
facultad de! Congreso Federal su estudio, quizd de que por el hecho de generarse un nuevo
gasto, tiene que variar la ley de ingresos federal, a fin de generar los recursos nccesarios
para cubrir aquél. Sin embargo, este articulo no contempla la posibilidad de modificar el
presupuesto cuando los ingresos previstos en la ley de ingresos disminuyan en un aiio
fiscal, y que por motivo de ello tenga que reducirse el gasto piblico federal, sino que este
supuesto contempla el articulo 32 del Decreto de Presupuesto de Egresos para el gjercicio
2001.

Para tal efecto, es necesario regular esta situacién desde la perspectiva
constitucional, a través de una adicidén al articulo 126, proponiendo que estd adicidn sea ¢n
los siguientes términos:

“Articulo 126. No podra hacerse pago alguno gue no esté comprendido en ¢l
presupuesto ¢ determinado por ley posterior.

En caso de que disminuyan los ingresos previstos en la ley de ingresos de la
federacién, €] Presidente de la Repiblica presentard una iniciativa de reduccion v
ajuste al presupuesto de egresos federal, ante la Cémara de Diputados, para ser
analizada en un plazo de 15 dias, y en su caso, aprobada o modificada”.



Es importante hacer notar que esta facultad seria exclusivamente de la Cimara de
Diputados, porque es ésta la que en su momento aprueba el proyecto de presupuesto de
egresos, y por ende, conoce de la composicién del gasto piblico, seria irrisorio que en esta
iniciativa tuviera participacion la Camara de Senadores, ya que ésta al carecer de facultades
para conocer el proyecto de presupuesto, desconoce totalinente su composicién,

Ahora bien, para que el Congreso de 1a Union estuviera facultado para intervenir en
la modificacién del presupuesto cuandoe disminuyan los ingresos federales, deberia estar
facultado para aprobar el proyecto de presupuestos de egresos, cosa que asi deberia de ser,
no se entiende la razon del porque en la aprobacion de la ley de ingresos intervienen las dos
Camaras que integran el Congreso de la Unidn, y en la aprobacion del presupuesto de
egresos interviene Onicamente la Camara de Diputados.

La existencia de este articulo 126 da pie a sostener que se rompe con dos de los
principios basicos y fundamentales del presupuesto, esto es, con el principio de
universalidad y con el de unidad a los que previamente se aludid.

5.3.2. Procedimiento regulado en el articulo 32 del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el ejercicio 2001.

Articulo 32. En caso de que disminuyan los ingresos a que se refiere el articulo 1 de
la Ley de Ingresos de la Federacion, el Ejecutivo Federal, por conducto de [a Secretaria,
podra realizar lo siguiente:

Fraccion [, En caso de que disminuyan los ingresos por exportacion de petrdleo a
que se refieren los numerales 3 a 6, de la fraccion IV, del articulo 1° de la Ley de Ingresos
de la Federacidén, se deberan utilizar los recursos del Fondo de Estabilizacién de los
Ingresos Petroleros en los térmtnos de sus reglas de operacion. En case de que los recursos
de dicho fondo se agoten, procederd a realizar los ajustes a que se refiere la fraccion Il de
este articulo, y

Fraccion I[, Reducir los montos aprobados en los presupuestos de las dependencias,
entidades, fondos y programas, conforme a lo siguiente:

a). Deberan tomarse en cuenta las circunstancias econdmicas y soctales que priven
en el pais y, en su caso, la naturaleza y caracteristicas particulares de operacion de las
entidades de que se trate;
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b). Los ajustes y reducciones deberan realizarse en forma selectiva, procurande no
afectar las metas sustantivas del gasto social y de los principales proyectos de inversidn,
optando preferentemente por los proyectos nuevos cuya cancelacion  tenga el menor
impacto social y econdmico, asi come los gastos para difusion;

¢). En el caso de que la contingencia represente una reduccion cquivalente de hasta
el 5 por ciento de los ingresos a que se refiere la fraccion I del articulo 1 de la Ley de
Ingresos de la Federacién, el Ejecutivo Federal enviard a la Camara en los siguientes 15
dias habiles, un informe que contenga el monto de pasto programable a reducir y la
composicion de dicha reduccion por dependencia v entidad, y

d). En el caso de gue la contingencia sea de tal magnitud que representc una
reduccién equivalente a un monto superior al 5 por ciento de los ingresos a que se refiere la
fraccidn [ del articulo 1 de la Ley de Ingresos de la Federacion, el Ejecutivo Federal enviara
a la Camara en los siguientes 15 dias hibiles, el monto de gasto programable a reducir, y
una propuesta de composicion de dicha reduccién por dependencia y entidad.

La Camara, por conducto de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, en un
plazo de 10 dias hdbiles, analizara la composicion de dicha propuesta, a fin de, en su caso,
proponer medificaciones a la composicion de la misma, en el marco de las disposiciones
aplicables. E! Ejecutive Federal, tomando en constderacion la opimon de la Céamara,
resolverd lo conducente, informando de ¢llo a la misma. En caso de que la Camara no emita
opinién dentro de dicho plazo, procederd el proyecto enviado por el Ejecutivo Federal

A diferencia del articulo 45 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el gjercicio fiscal de 1998, que habla de la disminucién de ingresos ordinarios en
general, este articulo 32, hace una diferenciacton en la disminucion de ingresos. Por un
lado, en la fraccion primera, hace referencia a la disminucidon de ingresos por exportacion
de petréleo, que de acuerdo a los numerales 3 a 6, de la fraccion 1V, del anticulo 1°. de las
Ley de Ingreses de la Federacidn, son: Derecho de la extraccién del petrdleo. derecho
extraordmario sobre la extraccidn del petrdleo, derecho adicional sobre la extraccion del
petréleo y derecho sobre hidrocarburos; que juntos estima el gobierno federal se recaudaran
190,086,800.000.00; como lo indica la propia fraccidon primera en caso de que estos
ingresos petroleros disminuyan se aplicaran los recursos del Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos Petroleros, pero, st los recursos asignados a este fondo se agotan, se procedera a
realizar los ajustes al presupuesto a que hace referencia la fraccion 11, de este articulo. Por
otra parte la fraccidén segunda, incisos ¢) y d); se refieren a la disminucién de ingresos a que
hace alusién la fraccion I, articulo 1°. de la Ley de Ingresos de la Federacién, ¢s decir, los
derivados de pagos de impuestos federales; tratandose del inciso c), éste sefiala que cn caso
de que la contingencia represente una reduccion de hasta el 5 por ciento de estos ingresos,
es decir, una disminucion de 33.299,895.000.00, tomando en consideracion que el gobierno
federal estima recaudar por pago de impuestos 665,997,900.000.00; el Ejecutivo Federal
tinicamente informara a la Camara de Diputados del monto del gasto programable a reducir
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y la composicion de dicha reduccion por dependencia y entidad, sin que dicha Cémara,
tenga injerencia alguna en esta actividad, por tanto, ¢l Ejecutivo Federal de acuerdo a su
perspectiva podra realizar los ajustes y reducciones al gasto publico, que él juzgue
convenicnte, y ¢n caso que estas reducciones vayan en perjuicio de programas sociales o de
alto impacto para la sociedad, sobre todo para la poblacién mds marginada, la Cémara de
Diputados no podra hacer absolutamente nada porque ellos asi lo estan autorizando en cste
articulo 32. De acuerdo al inciso d), si la contingencia representa una reduccion equivalente
a un monto superior al 5 por ciento de estos ingresos, es decir, una reduccion superior a
33,299 895.000.00; en cste caso el Ejccutivo Federal enviard a la Camara de Diputados, el
monto del gasto programable a reducir y una propuesta de composicion de dicha reduccion
por dependencia y entidad: para que la Cdmara, analice la propuesta, y en su caso,
proponga modificaciones a la composicién de la misma, pero en caso de que la Camara no
emita opinién en un plazo de 10 dias, procederd el proyecto enviado por ¢l Ejecutivo.

Ante la reduccion de los ingresos ordinarios contemplados en el articulo 1°. de la
Ley de Ingresos de la Federacion, tratesé del que se trate, y sea cual sea ¢l porcentaje de la
disminucion de estos ingresos, el Ejecutivo Federal tienc la obligacién de enviar un
proyecto de reduccion y ajuste al presupuesto de egresos, a la Camara de Diputados, para
que ésta la apruebe, o en su caso, modifique dicha propuesta, ya sca en periodo de sesiones
ordinarias. como lo dispone €l articulo 65 Constitucional; o en sesion extracrdinaria, en
términos del articulo 67 de la propia constitucién, y no tnicamente informar a ésta, como
lo sefiala el inciso ¢) de este articulo; ademas s una obligacion de la Camara entrar a fondo
en el andlisis de la propuesta de reduccidn y ajuste del presupuesto de egresos, ya que de lo
contrarie. no tendria razén de ser que el Ejecutivo Federal enviard esta reduccion, si aquélla
no entra a su estudio, como lo sefiala el Gltimo pérrafo de este articulo.

Iste articulo de! Presupuesto de Egresos de la Federacion, es inconstitucional, toda
vez que la Constitucion Federal, seflala reformas al presupuesto Gnicamente en el caso de
que algiin gasto no s¢ haya contemplado en el presupuesto y se hubiese determinado
mediante una ley, posteriormente; no haciendo referencia a reducir el presupuesto de
egresos on caso de que disminuyan los ingresos de la federacién en un ejercicio fiscal.

Sicndo la Camara de Diputados la unica facultada para aprobar, modificar o
desaprobar ¢l Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, y dado que estamos
ante wn acto legislativo; constitucionalmente debe estar facultada también para aprobar o
medificar 1a reduceion del gasto publico federal, aunque el articulo 72, inciso f) de la Carta
Magna, sc reficre a proyectos y decretos que sc discutan en el Congreso de la Unién, la
misma operatividad debe regir para los proyectos y decretos cuya resolucion sea exclusiva
de alguna de las Camaras, es decir, que en la interpretacién, reforma o derogacion de las
leyes o decretos se observaran los mismos tramites establecidos para su formulacion.

De lo contrario da la impresion que ¢l Presidente de la Repiblica tiene la amplia
libertad de disminuir el gasto publico en los rubros que a su juicio personal él determine,
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dejando a un lado a la soberania popular, lo cual ¢s inédito, ya que, si ci Ejecutivo Federal
en corresponsabilidad con la Camara de Diputados son los que determinan el contenido del
presupuesto de egresos, ellos mismos son quienes deben intervenir en su disminucion.

Como atinadamente lo sefiala ¢l Doctor Gabino Eduardo Castrejon Garcia, en su
libro Derecho  Administrativo Mexicano I, el servicio piblico es uno de los grandes
cometidos de la Administracién Publica y precisamente la gran inconformidad que existe
en los gobernados es que cuando se habla de reduccion del gasto publico se tiene injercncia
directa con los servicios que el gobernado tiene derecho y que contribuye mediante el pago
de sus contribuciones.
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CONCLUSIONES

I. La actividad financiera tiene un contenide econdémico, porque tiene que abocarse
a la obtencion, manejo y aplicacion de recursos de esa naturaleza; un contenido politico,
porque es ¢l Estado el que se encarga de sus tres ctapas; un contenido juridico, porque esta
actividad sc encuentra sometida al derecho, s decir, esta sujeta a una serie de normas
juridicas que regulan su actuacion; y, un contenido social, porque las contribuciones y los
gastos priblicos ejercen una influencia decisiva sobre los grupos sociales que se encuentran
dentro del Estado.

2. El derecho financiere tiene una clara autonomia y especializacion ya que, el
objetivo de este derecho es estudiar el aspecto juridico de la actividad financiera en sus
diversas manifestaciones.

3. El derecho presupuestario comprende ef conjunto de normas juridicas que
regulan la pereepcion de los ingresos publicos y las que se encargan de regular el gasto
publico.

4. El presupuesto constituye actualmente un poderoso instrumento del Estado para
ejerciiar su voluntad politica para reformar la estructura econémica y social. Ahora mas que
nunca ¢l presupuesto sc utiliza como un eficaz medio para garantizar una redistribucidn
socialmente justa de la riqueza.

5. En México a diferencia de otros paises cuando hablamos de presupucsto, nos
referimos a los gastos piblicos, existiendo por separado los ingresos publicos, tanto la Ley
de Ingresos como el Presupuesto de Egresos son dos actos que tienen un procedimiento
diferente en su creacion, y en su caso, aprobacion; asi como en su mecénica aplicativa, pero
ambos se correlacionan dado que contienen normas juridicas que regulan el anverso y
reverso del fenémeno financiero del Estado Mexicano, ante ello ambos documentos
deberian estar contenidos en uno solo, y asimismo discutirse y aprobarse en un solo acto

legislativo,



La lcy de presupuesto debe ser un acto unitario, no un acto complejo, y no debe
inducir a error el heche de que cn la Ley del Presupuesto exista al mismo tiempo un
articulado v unos estados de prevision de gastos ¢ ingresos, sino por cl contrario, scria
idonea esta medida, ya que, al disminuirse los ingresos automaticamente se tendria que
proponer mediante una iniciativa de ley la disminucion del gasto piblico.

6. A pesar de que ¢l Ejecutivo Federal ticne la facultad para presentar la iniciativa
de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos, cllo no significa que en ¢l
ambito estrictamente constitucional, sea un 6rgano hegemdnico que pueda disponer 2 su
arbitric de la economia nacional, en virtud de que tanto la iniciativa como el proyecto
referidos pueden ser modificados e inclusive desaprobados por el Congreso de la Unidn o la
Camara de Diputados, ¢s decir, hay una corresponsabilidad en la creacion de estos dos
actos legislativos por parte de ambos poderes federales.

7. Bl Presupuesio de Egresos, es un acto enteramente legislativo por la naturaleza
del 6rgano que lo aprueba, ademds de que en sus andlisis por la CAmara de Diputados, se
siguen todos los pasos del proceso legislativo, y ademas, estamos frente a un ordenamiento
juridico de cardcter general, impersonal y abstracto.

8. Desde el punto de vista juridico-constitucional, el Presupuesto de Egresos es, sin
duda, una importante limitacién impuesta por la Constitucién Federal a la Federacién en
general y al Poder Ejecutive en particular, en virtud de que todos los gastos deben estar
ajustades a lo previamente autorizado, sin que pueda darse a los fondos publicos un uso
distinto de lo permitido en el mismo Presupuesto. La limitacién en el gasto publico
significa para los ciudadanos, la seguridad de que su parte proporcional en las
contribuciones fiscales estd también delimitada.

9. La reduccién o recorte al Presupuesto de Egresos de la Federacion debe realizarse
mediante una iniciativa que el Ejecutivo Federal envie a la CAmara de Diputados, para que
ésta una vez analizada, la apruebe o haga modificaciones al respecto; y no debe ser un acto
discrecional del Presidente de la Repiblica, va que asi como existe un proceso para ¢rear
leves o decretos, €l mismo proceso se aplica para reformarlos o derogarlos, por lo que no
hay justificacién alguma para que csta misma mecdnica se aplique en la reduccién o reforma
al gasto publico.

10. A pesar de la reduccion del Presupuesto de Egreses Federal como resultado de
la disminucién de ingresos federales, la oriemacion del cjercicio de los recursos al
proponerse estd reduccion debe otorgar mayor importancia al {ortalecimiento del gasto de
alto impacto social y a la proteccidn de dreas estratégicas de mayor incidencia en el aparato
productivo, reduciendo los gastos de programas de menor relevancia. Las acciones para
reducir las erogacioncs deben procurar mantener el papel distributivo ¥ estratégico para el
desarrollo social del gasto pablico, afectando lo menos posible los programas dirigidos al
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desarrollo social, al combate a la pobreza, entro otras mas, minimizando el impacto adverso
en la poblacion; asimismo, proteger las crogaciones asociadas al desempeiio de las
funciones correspondientes  al ambito federal, en especial manteniendo ¢l monto de
Aportaciones Federales para las Entidades Federativas y Municipios autorizado per la
Camara de Diputados. En cuanto a la inversién publica disminuir el ritmo de ejecucion de
los programas menos prioritarios.

11. Los cometidos del Estado son una consecuencia de la propia organizacion
social. de su desenvolvimienio politico y cultural, asi como de los cambios cientificos y
tecnologicos.

12. El servicio publico es aquella accion o efecto de servir al pueblo, proteger sus
intereses. satisfacer sus nccesidades por medio de las funciones de! Estade o la actuacién de
los particulares, es una creacion del Estado el cual atiende a su organizacién y
funcionamiento, con los clementos legales y materiales que le son necesarios.

13. Las formas que reviste el servicio piblico, son variadas en nuestra legislacion;
sea en forma centralizada, es decir, atendida directa o indirectamente por la administracién
plblica; o en forma descentralizada en entes piblicos que asumen ¢l servicio; o por medio
de empresas de participacién estatal; y por los particulares en el régimen de concesion. Asi,
es una accion colectiva que esta a cargo de los sectores publico, social y privado,
comprometidos todos los seres humanos, y se puede ver en dos vertientes, como
prestadores de esa neeesidad del pueblo, y como receptores y beneficiarios de ia misma.

i4. Los modos de prestar los servicios piblicos en México deben gularse por las
preseripeiones de la Ley Suprema, para seguir impulsando el desarrollo politico, social y
econdmico en congruencia con las tradiciones juridicas mds elementales de la organizacién
del Estado Federal Mcxicano, para que las areas estratégicas y prioritarias sigan
representando el hilo conductor del modo de ser, de vivir y desarrollarse de la comunidad.
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