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INTRODUCCION

El presente trabajo realiza un estudio sobre la actividad
financiera del Estado, en cuanto al conjunto de elementos que
intervienen en la captacién de ingresos, a su administracion y
al gasto publico que realiza el Estado para atender las

necesidades de la Sociedad.

Este tema es de vital importancia en cualquier nacién ya
que influye en forma determinante sobre su desarrollo. La
recaudacién que obtiene un Estado determina sus
posibilidades de financiamiento e influye sobre el ahorro y el
bienestar nacional. Algunos de los propésitos del Estado en
este rubro es alentar la competitividad de la economia, el
empleo y el desempefio eficiente de los mercados, otorgar
seguridad juridica al contribuyente vy auxiliar en |la

redistribucion del ingreso nacional.

Asi las cosas, el objetivo de los ingresos publicos es dotar
al Estado de los recursos necesarios para cumplir cabalmente
con sus funciones. Es decir, una de las principales
responsabilidades del Estado es la provisién de bienes y
servicios publicos: educacién, salud, seguridad publica,
defensa, procuracién e imparticion de justicia, vias de

comunicacion y equipamiento urbano.

Si bien es cierto, los asuntos que involucran las finanzas
publicas suelen tener ademéas repercusiones politicas, el
desarrollo del pais estd supeditado a los cambios en la
economia a nivel internacional; por ello, los esfuerzos para

alcanzar una 6ptima recaudacion y estar en posibilidades de
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cumplir con sus funciones depende no soélo de cambios
estructurales, sino de cambios en la politica fiscal que
garantice el respeto a las garantias de los gobernados, en
especial, la garantia de seguridad juridica, que sera el

bastion para el desarrollo econémico de un pais.

Un sistema impositivo moderno debe recaudar los ingresos
suficientes para pagar los bienes y servicios publicos que
requiere la poblacién, a través de contribuciones
administrativamente sencillas de operar, que cumplan con las
caracteristicas de proporcionalidad y equidad, la
instrumentacién de una reforma estructural, que eleve la
recaudacion y, de esa forma, abra espacios presupuestales

para incrementar el gasto publico e inversion fisica y humana.

En esa tesitura, corresponde al Estado proporcionar los
mecanismos suficientes para lograr una optima recaudacion,
pero sin lesionar los derechos de los contribuyentes; es decir,
el aspecto principal al que se enfrenta es precisamente
promover el cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales, al tiempo que fortalece la seguridad juridica de los
contribuyentes, asi como la proporcionalidad y equidad en los

gravamenes.

No es posible visualizar una administracion tributaria que
no actie como defensora de la $eguridad juridica de los
contribuyentes. El que exista una mayor .seguridad juridica
promueve la confianza en las instituciones tributarias e

indudablemente promueve el cumplimiento voluntario.



Lo anterior trae como consecuencia que los gobernados
adquieran una cultura fiscal, mediante la cual se percaten que
el avance del pais depende de su conducta, es decir, que
tengan pleno conocimiento de los derechos y obligaciones
tributarios, del uso que se le da a su dinero y de las

consecuencias en caso de incumplimiento.



CAPITULO PRIMERO
MARCO TEORICO

1.1 ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO.

El Estado tiene en nuestira época una serie de actividades que
son sumamente variadas y amplias, y van desde la conservacion
de la sociedad, la salvaguarda de su independencia, la seguridad
del orden y tranquilidad, tanto exteriores como interiores, hasta el

progreso social, econémico, educativo, sanitario y cultural.

Cabe indicar que el Estado, para sefalar las actividades
concretas y atender las necesidades sociales del crecimiento
econ6mico, de la seguridad, de construccién de obras publicas,
de educacién, de imparticion de servicios estatales, ya sean
pablicos o administrativos, necesita de elementos pecuniarios
para producir, obtener y aplicar los satisfactores que vayan a

llenar las necesidades sociales en todo el ambito del Estado.

A los gastos que el Estado realiza para el cumplimiento de su
actividad, en términos generales, la teoria financiera les llama
gastos publicos, y a los ingresos que debe obtener para hacer
frente a esos gastos, ingresos publicos.

Se conoce con el nombre de actividad financiera del Estado
aquella que realiza para obtener los fondos necesarios destinados
a satisfacer las necesidades publicas; es deci_r; puede tener un
doble aspecto, entradas y salidas, activo y pasivo, gastos e

ingresos.



Esta actividad del Estado, desde luego, se desenvuelve en un
plano nacional fundamentalmente, no persigue fines de lucro,
pues es satisfaccion de las necesidades para el progreso del
Estado. ‘

El Estado realiza una intensa, compleja e importante actividad
en materia financiera, encaminada a recaudar los recursos

pecuniarios que precisa para cumplir con sus atribuciones.

Dicha labor se efectia sin maviles de lucro y se califica de

financiera porque esta referida a transacciones monetarias.

La realizacién de las actividades del Estado necesita un gran
niumero de recursos econémicos, los cuales obtiene, administra y
aplica de acuerdo con planes y programas elaborados
previamente.

La satisfaccion de las necesidades publicas pretende
alcanzarla a través de la Administracién Publica, que en ejercicio
de la funcién administrativa ejecuta actos materiales y juridicos,
con base en las atribuciones que el ordenamiento juridico le

confiere.

Para cubrir los gastos que exige su actividad, el Estado debe
‘obtener los medios econdmicos necesarios, administrarios y

aplicarlos adecuadamente.

Esta practica de obtencion, manejo y aplicacién de los recursos
del Estado recibe el nombre de actividad financiera, la cual no
s6lo constituye un medio para alcanzar un fin del Estado, sino

que, cumple una funcién instrumental toda vez que por si misma



no tiende a la satisfaccién de necesidades colectivas, sino que
representa una condiciéon indispensable para el desarrollo de

todas las restantes actividades.

De acuerdo con lo anterior, la actividad financiera del Estado
esta integrada por tres momentos o fases: la obtenciéon, el manejo

o gestién y la aplicacién o gasto de recursos econdmicos.

La obtencion de recursos la realiza el Estado a través de los
diversos medios que tiene a su alcance: la explotaciéon de sus
propios bienes y por el manejo de sus empresas; el ejercicio de
su poder de imperio, con base en el cual establece las
contribuciones que los particulares deberan aportar para los
gastos publicos, y, finalmente, por otros medios financieros que
en calidad de empréstitos, via crédito interno o externo, obtendra

de otros sujetos.

El manejo o gestién de los recursos que obtiene el Estado se
efectia mediante los diferentes o6rganos que integran la
Administracién Puablica, los cuales estan sujetos a las

disposiciones legales que regulan su actuacién.

Por su parte, la aplicaciéon de dichos recursos constituye las
erogaciones que en concepto de gasto publico tiene que efectuar

en su gestién.

El estudio de la actividad financiera de las Finanzas Publicas,
disciplina que logré su autonomia Politica a fines del siglo

pasado. Publica, principalmente en Espanfa.



La palabra finanzas deriva de la voz latina finer, que significa
terminar, pagar. Asi, el concepto de finanzas comprende todo lo
relativo a pagar, en donde ademas del acto de terminar con un
adeudo, también queda incluida la forma de manejar aquello con
que se paga, y la forma en que se obtuvieron los recursos
necesarios para estar en posibilidad de realizar los pagos.

El Maestro Gabino Fraga, al respecto nos explica:

“Igualmente se define a la ciencia de las Finanzas Publicas
como la ciencia que estudia los principios abstractos, los objetos
politicos, los medios econdémicos y las normas juridicas positivas
que rigen la adquisicién, la gestion y el medio de empleo de los
recursos o elementos econémicos requeridos por el Estado para
la satisfaccion de las necesidades publicas por medio de los

gastos publicos".1

Al decir del autor de referencia, los diversos tratadistas de las
Finanzas Publicas han pretendido explicar la naturaleza de su

contenido con base en su enfoque personal.

Por un lado, el mayor niumero de estudiosos, partiendo de su
contenido eminentemente econdmico, la enfocan como una
ciencia netamente econémica y aplican los principios de esta

disciplina para explicar su existencia.

' Otros autores, por su parte, pretenden enfocarla desde el punto
de vista politico en virtud de que los criterios de obtencion,

manejo y aplicacién de los recursos del Estado se encuentran a

' FRAGA, Gabino. DERECHO ADMINISTRATIVO. Editorial Porrua. México Distrito Federal 2003. 43
Edicién. Pags. 126 y 127.G



cargo de un ente de esta naturaleza, ademas de que su objetivo
debe obedecer a la satisfaccion de los grupos sociales que

integran la poblacion.

En este mismo sentido, pero dando mayor importancia a las
necesidades de los habitantes, la escuela socioldgica considera

como base primordial al aspecto social.

No faltan criterios que por considerar toda la actividad del
Estado sujeta a un conjunto de normas legales que regulan su
actuacion, dan importancia al aspecto juridico, base estructural
del funcionamiento del ente publico, adjudicando a las Finanzas

Pablicas un contenido preponderantemente juridico.

La realidad es que tanto las disciplinas sefialadas como otras
no mencionadas coinciden en diversos aspectos que es necesario
considerar pero, sobre todo, debemos tener presente que las
Finanzas tienen un contenido eminentemente econdémico, por los
medios empleados, y ademas uno politico, por la naturaleza del
ente publico que se encarga de la obtencién, gestiéon y manejo de
esos recursos para la satisfaccién de las necesidades publicas.2

De igual manera, tiene un contenido juridico, por los
instrumentos, traducidos en normas juridicas, que regulan los tres
momentos a que hemos hecho referencia, y, por ultimo, un
contenido sociolégico, por los elementos sociales a los q'ue afecta

o beneficia.

De acuerdo con lo anterior, podemos concluir que existen

disciplinas que si bien aun no logran un desarrollo pleno, si

2 |BIDEM.



tienen principios que es posible identificar para su estudio. Estas
disciplinas son: la Economia Financiera, la Politica Financiera, el

Derecho Financiero y la Sociologia Financiera.

Los componentes clave de |la microeconomia son aquellos que

se utilizan para describir:

1) La forma en que los individuos o las familias (economias
domésticas) determinan su demanda de bienes y servicios;

2) La forma en que las empresas deciden qué y cuantos
bienes y servicios producirdan, y con qué combinacion de
factores productivos; y

3) La forma en que los mercados relacionan la oferta y la
demanda. Estos tres componentes de la microeconomia
pueden sintetizarse de esta manera en demanda, oferta y
equilibrio del mercado. Otras subareas importantes de Ila
microeconomia son la economia del bienestar y las finanzas

publicas.
1.2 INGRESOS PUBLICOS

El estaco dispone de recursos econémicos a efecto de
garantizar su funcionalidad, asi como la provisién de aquellos
bienes y servicios demandados por la sociedad.

En ese sentido, la obtencién de los ingresos publicos
constituye el primer momento de su actividad financiera,
definiéndose como los flujos monetarios que tienen como destino
las arcas publicas y como fin sustancial ser el medio para la

cobertura de los gastos publicos.



Al respecto, la doctrina ha clasificado los ingresos publicos

desde diversas perspectivas, tomando como base la permanencia

y durabilidad de la fuente; el interés tutelado; la manera como

influyen al erario publico y derivados del poder de imperio del
Estado.

En virtud de lo anterior, tenemos la siguiente clasificacién:

a) Ordinarios: Aquellos que reunen las caracteristicas de

b)

c)

permanencia, periodicidad, recurrencia y previsibilidad,
verbigracia impuesto sobre la renta, impuesto al valor
agregado.A su vez, los ingresos ordinarios se dividen en:

» Originarios: Provenientes de la explotacién vy
enajenaciéon de los bienes patrimoniales del Estado.
Generalmente acogiéndose al régimen de derecho
privado.

e Derivados: Aquellos que percibe el Estado en ejercicio
de su poder de imperio, con el propésito de dar
cobertura al financiamiento del gasto publico. (Vg.
Tributos.

Extraordinarios: Ingresos cuya obtencion emana de una
decision particular del Estado, y cuyo sello distintivo es la
discontinuidad, a contrario sensu de los ordinarios.

Como ejemplo tenemos aquellos ingresos provenientes del

crédito publico y emisiéon de moneda.

Tributarios: En virtud de su poder de imperio, el Estado se
encuentra facultado para exigir determinados recursos al

particular.



Se consideran ingresos tributarios:

e impuestos
e aportaciones de seguridad social
e contribuciones de mejoras
e derechos
d) No tributarios: Ingresos que derivan de la explotacién de
los recursos del Estado y de los financiamientos que
obtiene por diversas vias, ya sea del acuerdo de voluntades

entre el Estado y otros organismos, o con los particulares.
De lo anterior se advierten ingresos:

e Patrimoniales: Los percibe el Estado como
contraprestaciones por los servicios que otorga sin que
correspondan a sus funciones de derecho publico, asi
como por el uso, aprovechamiento o enajenacidén de
sus bienes de dominio privado (productos). Quedan
comprendidos en esta clasificacion los ingresos
obtenidos de organismos descentralizados y empresas
de participacidén estatal.

e Crediticios, recursos que con caracter de préstamb se
obtienen por diversas vias: financiamientos internos o

externos, emisién de bonos.
1.3 G2ASTO PUBLICO.

casto  publico estda constituido por las erogaciones
monetarias que realiza el Estado en ejercicio de sus funciones;
forma parte de la actividad financiera y es efectua conforme a la

respectiva autorizacién del poder legislativo.



Es igualmente, toda erogacién, generalmente en dinero que
incide sobre las finanzas publicas y se destina al cumplimiento de

fines administrativos, econdmicos y sociales.

El gasto publico es el monto de las erogaciones efectuadas por
el Estado para la adquisicién de los bienes y el pago de los
salarios necesarios para la prestaciéon de los diferentes servicios
publicos, para cubrir el servicio de la deuda y para realizar
diversos pagos de transferencia -pensiones, jubilaciones,

subsidios-.

El gasto publico se financia, principalmente, mediante los
impuestos. Estos pueden ser de varios tipos, impuestos sobre las
importaciones, impuestos sobre la renta, impuestos sobre el valor
anadido, y otros mecanismos que permiten obtener ingresos. Este
es el principal medio de obtencién de recursos del sector publico.

Mediante el gasto publico los paises realizan servicios
demandados por los ciudadanos. A lo largo del siglo XIX el gasto
publico aumenté considerablemente en todos Ilos paises,
independientemente de su sistema politico. Esto se debidé, en
parte, a la tendencia casi universal de ampliar los servicios
gubernamentales a areas que antes estaban reservadas a la
iniciativa privada, pero también fue debido al crecimiento de la
poblacién, a una mayor riqueza general y a la elevacién de los
niveles de vida.

El gasto publico se puede dividir en tres grandes partidas:
defensa, obras publicas y programas que favorezcan el bienestar

social.



Las obras publicas incluyen servicios como la creacién de
carreteras, las viviendas de proteccién oficial y, en muchos
paises, el servicio de correos, las lineas de ferrocarriles, el

teléfono y los telégrafos.

Los programas que fomentan el bienestar social incluyen
gastos en el sistema sanitario, la educacién y la ayuda a

personas discapacitadas.

Cuando el gasto publico es superior a los ingresos generados
por los impuestos, el déficit resultante puede financiarse de dos
maneras: mediante la emisién de obligaciones respaldadas por el
gobierno o mediante la creacion de dinero.

1.3.1 IMPORTANCIA DEL GASTO PUBLICO

El estudio de la economia puede dividirse en dos grandes
campos. La teoria de los precios, o microeconomia, que explica
como la interaccién de la oferta y la demanda en mercados
competitivos determinan los precios de cada bien, el nivel de
salarios, el margen de beneficios y las variaciones de las rentas.

La microeconomia parte del supuesto de comportamiento
racional. Los ciudadanos gastaran su renta intentando obtener la
maxima satisfaccién posible o, como dicen los analistas
econémicos, trataran de maximizar su utilidad. Por su parte, los
empresarios intentaran obtener el maximo beneficio posible.

El segundo campo, el de la macroeconomia, comprende los
problemas relativos al nivel de empleo y al indice de ingresos o

renta de un pais.

10



El referido Maestro Rosales Betancourt, nos dice que el estudio
de la macroeconomia surgié con la publicacién de La teoria
general sobre el empleo, el interés y el dinero (1936), del

economista britanico John Maynard Keynes.

Sus conclusiones sobre las fases de expansiéon y depresion
econdmica se centran en la demanda total, o agregada, de bienes

y servicios por parte de consumidores, inversores y gobiernos.

Segun Keynes, una demanda agregada insuficiente generara
desempleo; la solucién estaria en incrementar la inversion de las
empresas o del gasto publico, aunque para ello sea necesario
tener un déficit presupuestario.3

La importancia de los gastos plblicos aumenta constantemente
porque el ambito de una de las funciones tradicionales del
Estado, la de proveer un minimo de servicios de tipo social -la
otra es proteger a los ciudadanos-, se ha ampliado cada vez mas
en cuanto a naomero e importancia de los servicios
proporcionados, asi como al incremento de los pagos de
transferencia; ademas en muchos paises ha tomado auge la

funcién del Estado como empresario y promotor.

A través de sus gastos el gobierno libera fondos que destina en
su mayor parte al consumo -adquisicién de bienes y servicios
para proporcionar los que presta el propio gobierno-; otra porcion,

en la forma de gastos de transferencia -pensiones, subsidios-

* Cfr. ROSALES BETANCOURT, Mario. Curso de Teoria Econémica. E.N.E.P. Acatlan. Universidad
Nacicnal Auténoma de México. Acatlan Estado de México 1986.
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aumenta directamente la capacidad de compra de los
beneficiarios; y otra parte se destina al pago de la deuda publica.

Asi las cosas, al ser erogados los ingresos por parte del
Estado, el gasto de los recursos restituye los ingresos que antes

fueron extraidos en forma de contribuciones.

La cuestiéon central de la teoria del gasto publico consiste en
distribuir correctamente los recursos disponibles entre las
necesidades de la poblacién, y en determinar el grado de

distribucién de la riqueza.

Si bien la necesidad de ajustes en la distribuciéon de la riqueza
es algo generalmente aceptado, es muy controvertible el grado

deseable de redistribucién.

Pero ademas, la politica presupuestaria puede emplearse con
metas de estabilizacion econémica, elevando en ciertas
circunstancias el nivel de la demanda mediante una politica
deficitaria, o reduciendo aquélla a través de una politica

superavitaria.

Para impedir que el nivel de |la demanda sea excesivo -
induciendo a la inflacion- o deficitario -induciendo al desempleo-,
es necesario corregirlo con medidas monetarias, fiscales o

ambas.

En los paises en vias de desarrollo, una funcién central del
Estado es la de promover y acelerar el desarrollo econdmico y
social, para lo cual utiliza, entre otros medios, los fiscales

monetarios, politicos y de inversion.



En otras palabras, el nivel del gasto publico en bienes y
servicios debe fijarse de modo que se obtenga una correcta
asignacién de los recursos en condicién de pleno empleo de los
mismos, dejando que sea el mecanismo impuestos-transferencias

el que garantice ese pleno empleo.

El gasto publico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, inversién fisica y financiera, y pagos
de pasivo o deuda pUblica realizadas por el poder legislativo, del
poder judicial, la presidencia, las secretarias de estado y
departamentos administrativos, la Procuraduria General de la
Republica, el Gobierno del Distrito Federal, los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal
mayoritaria y los fideicomisos en los que el fidéicomitente sea el
gobierno federal, el Gobierno del Distrito Federal, o alguno de los
organismos descentralizados o empresas de participacion estatal

mayoritaria.

El presupuesto, la contabilidad y el gasto publico federal se
ejercen a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
basandose en las directrices y planos nacionales de desarrollo

econdémico y social que la misma formula.

El gasto publico federal se finca en los presupuestos
formulados con apoyo en programas que sefalan objetivos, metas
y unidades responsables de su ejecucidén, elaborados anualmente

y reflejados en costos.

Para esto es necesario la aplicaciéon de una adecuada politica

fiscal, que tiene por objeto establecer la eleccion de los gastos



publicos a realizarse y de los recursos publicos a obtenerse para
sufragar aquellos, en circunstancias de tiempo y lugar
determinados; ésta se relaciona <con la imposicién de

contribuciones y el gasto puablico.

Cuando se aumentan los impuestos o se reduce el gasto
piblico, se dice que la politica fiscal es restrictiva. La politica
fiscal y la politica monetaria (que se encarga de controlar la
oferta monetaria) son las dos actividades mas importantes de la

politica econdmica global de un gobierno.
Acosta Romero nos dice que:

“El gasto publico, entiéndase el que realiza el estado, o éste y
los particulares por cuenta del mismo, representa un importante
volumen del producto interno bruto (27% aproximadamente); pero
también es la via por cuyo medio se solventan la mayor parte de
las tareas estatales: vigilancia, fomento, educaciéon, salubridad,
relaciones con el exterior, obras puablicas, seguridad,
conservacion del patrimonio cultural, etcétera”.4

Ademas, mediante €l gasto publico el estado influye
decisivamente en la marcha de la economia de la sociedad al fijar
las reglas que han de seguir el volumen de inversiones, la
generacion directa e indirecta de empleos, e indice de inflacidn,

el fomento industrial y comercial, entre otros rubros.

Aun en los sistemas de mercado mas ortodoxos, el gasto
publico implica una marcada orientacién y una significativa
influencia sobre la economia de la sociedad; desde luego, en los

* Cfr. ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. Cit. P4g. 382.



sistemas de economia planificada o socialista la importancia es

trascendente en extremo.

El estado obtiene ingresos por via de Derecho Publico y por via
de Derecho Privado. Los mas importantes, en cuanto a su
volumen, son los primeros, entre los que se cuentan los
tributarios, los empréstitos, la emisiobn de moneda y las

contraprestaciones por servicios publicos.

Unos y otros conforman el ingreso publico o estatal, el que de
acuerdo con las concepciones clasicas debe corresponder al
gasto publico. Los ingresos obtenidos por el estado, por medio de
mecanismos puablicos o privados, representan un capitulo
fundamental dentro de su patrimonio e instrumento imprescindible

para cumplir sus atribuciones y ejercer sus funciones.

Los recursos financieros captados deben cubrir, de una u otra
forma, las erogaciones que efectie el poder publico, lo cual es
absolutamente légico, a pesar del déficit que arroje el ejercicio

presupuestario.

Generalmente el Estado hace un célculo de los posibles gastos
que va a tener en un periodo determinado; éste puede
comprender un afo, como en México, dos, tres, cuatro afios, o
mas, de acuerdo con lo que cada pais tiene establecido, ya sea
que tenga planes financieros o planes de desarrollo econémico

que cumplir en determinado periodo.

La estimacion que se hace es de las erogaciones que afrontara

en ese lapso, por cualquier concepto, es decir, sueldos a sus



empleados, gastos de conservacién, de adquisicién de equipo y

maquinaria e inversiones a corto, mediano y largo plazo.

La estimacién de los gastos trae como consecuencia también
un estudio para estimar los, ingresos y las medidas que, llegado

el caso, deban tomarse para cubrir esos gastos.

Estos procedimientos se toman a través del presupuesto de
egresos que contiene todas las previsiones de los gastos que va a
efectuar el Estado en un afo, que es preparado por la Secretarias
de Hacienda y crédito Publico y presentado al Congreso de la
Unidén, para su aprobacion como ley, y que tiene una vigencia
igual a la de un ano natural, es decir, del 1°. de enero al 31 de
diciembre.

Por otra parte, los ingresos se prevén en la Ley de Ingresos de
la Federacién (y en la Ley Federal de Derechos), y en ella se
detallan cuales seran los conceptos econdémicos que, como

ingresos, tendra el Estado en su ejercicio.

Antiguamente se pensaba que el Estado debia tener
exactamente un saldo igual en sus gastos y en sus ingresos, y por
esto al Secretario de Hacienda se le Illamaba Secretario del

Equilibrio.

Nuevas ideas en el campo financiero han orientado a los
Estados en el sentido de que, para desarrollar su economia,
necesitan hacer inversiones a largo plazo, para dar mayor
ocupacion a la fuerza de trabajo del Estado y atender asi; el
crecimiento demografico, y para ello sera necesario adquirir, a

veces, pasivos a largo plazo que se inviertan en obras de



importancia fundamental para la economia y que puedan rendir
beneficios sociales que cubran su costo, como presas, carreteras,

plantas de energia eléctrica, etc.

En principio, el Estado puede obtener los ingresos por vias de
Derecho Privado y vias de Derecho Publico, pero la realidad ha
demostrado que si el Estado dependiera de los particulares en
forma voluntaria, dificilmente obtendria de ellos las
contribuciones necesarias para hacer frente a los gastos publicos;
ademads, en las relaciones de Derecho Privado normalmente para
que una persona exija una prestacién tiene a su vez que dar otra

prestacion.

Asi, se ha llegado al concepto de que el Estado necesita de
sus sUbditos determinadas prestaciones pecuniarias, sin que
tenga la obligacion de otargar a cada uno de ellos en particular
una contraprestacion equivalente y sin que sea necesaria la
voluntad o el consentimiento de ellos para exigirselos; y asi ha
nacido el concepto de impuesto que el Estado exige en funcién de
su soberania a los subditos que, en una forma o en otra, perciben

ingresos.

Las autoridades hacendarias deben tomar en cuenta siempre la
capacidad econdmica de la sociedad, para establecer el monto y
la dispersién de los ingresos publicos, para establecer una

adecuada relacion entre unas y otras.

Seguin veremos, en México los impuestos deben ser
proporcionales y equitativos en relacién con la capacidad

contributiva de la persona que va apagarlos.



1.4 DERECHO FINANCIERO

Una vez delimitada la actividad financiera del Estado, resulta
importante aludir a la disciplina juridica que tiene por objeto
dicha actividad. Es entonces cuando el Derecho Financiero surge
como una rama del Derecho Publico, en el cual se sustenta la
regulacién a que se somete el Estado y los demdas entes que
intervienen con motivo de la obtencién de los ingresos, de la
administracién de su patrimonio y de la realizacién del gasto

publico.

En esta tesitura, el Derecho Financiero como rama del derecho
publico esta encaminado a la salvaguarda del interés comun, para
lo cual es menester dotar al Estado de potestades inequiparables
al sujeto gobernado, configurandose estructuras juridicas

disimiles en el tratamiento de ambos.

Mario Pugliesse5 define de una manera general el Derecho
Financiero del Estado, como la disciplina que tiene por objeto el
estudio sistematico del conjunto de normas que reglamentan la
recaudacidon, la gestion y la erogacién de los medios econdmicos
que necesitan el Estado y los otros drganos publicos para el
desarrollo de sus actividades y el estudio de las relaciones
juridicas entre los poderes y los organos del Estado, entre los
ciudadanos, el Estado y entre los mismos ciudadanos, que

derivan de la aplicaciéon de esas normas.

Ubicados en dentro del marco de las normas juridicas que

regulan la actuacién del Estado para la obtencién, manejo y

5 Autor citado por DE LA GARZA, Sergio Francisco. DERECHO FINANCIERO MEXICANO. Editorial
Porria. México Distrito Federal, 2002. Pagina 17.
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aplicacion de los recursos necesarios en vias de la consecucion
de sus fines, encontramos un marco juridico que constituye la
estructura de l|la actividad financiera y esta soportado por una
serie de principios congregados a cada uno de las tres
instituciones que la configuran: los ingresos, el patrimonio y el

gasto publico.

Asi las cosas, tenemos como ramas de dichas instituciones al
Derecho Fiscal, el Derecho Patrimonial y al Derecho Presupuestal

o Presupuestario.

Planteada asi la division del Derecho Financiero, tenemos que
el Derecho Fiscal incorporaria los principios y normas segun los
cuales el Estado percibe los ingresos necesarios para satisfacer
el gasto publico, ya sea provenientes de su poder de imperio,
tributos o contribuciones, asi como aquellos derivados de la
contraprestacién que pagan los particulares por algunos servicios
publicos que reciben, los derivados de la explotacién de los
bienes de dominio piblico, enajenacién de sus bienes de dominio
privado, los procedentes de sus empresas, asi como los

percibidos por el uso del crédito publico.

El Derecho Patrimonial del Estado comprenderia los principios
y normas juridicos relativos a la administracién o gestiéon del
patrimonio del Estado o de sus empresas, y el Derecho
Presupuestario les principios y normas cofrespondientes a la
preparacion, aprobacidén, ejecuciéon y control de los presupuestos

de egresos e ingresos del Estado.



Tenemos asi que en materia financiera el Estado actia en un
triple aspecto, recaudacion de ingresos, administracion y gasto de

los mismos (egresos).

La Constitucion, en sus diferentes articulos, contiene normas
que se relacionan con la materia, como son los articulos 31,
fraccion IV; 65; 71,fraccién [;72- h; 73, fracciones VII, VIII, IX,
XXIX y XXX; 74, fraccion IV; 75, 89, 126 y 131, parrafo segundo.

Asi las cosas, las finanzas publicas estan sujetas al principio
de legalidad, como todas las acciones gubernamentales en un
Estado de Derecho. En el sistema juridico mexicano, la
Constitucién consigna varios principios que le son aplicables a
las tres instituciones que configuran la actividad financiera

(ingresos, el patrimonio y el gasto publico), tales como:

Ingresos:

a) Reserva material de ley
b) Capacidad econdmica
c) Igualdad

d) Generalidad

Gasto
a) Reserva de Ley
b) Unidad Presupuestaria

c) Anualidad
d) Equilibrio presupuestal
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En suma, el Derecho Financiero es el sistema de normas
juridicas que regulan la actividad financiera del Estado derivado
de tres momentos fundamentales: la obtencion de recursos, el
manejo de su patrimonio y la aplicacién de los recursos obtenidos

para la consecucién de sus funciones.



CAPITULO SEGUNDO.
LOS INGRESOS DEL ESTADO.

2.1 NOCIONES GENERALES

Ingreso es el dinero, o cualquier otra ganancia o rendimiento
de naturaleza econdmica, obtenido durante cierto periodo de

tiempo.

El ingreso puede referirse a un individuo, a una entidad, a una
corporacién o un gobierno. Se pueden distinguir diversos tipos de
ingresos tanto en el sector privado como en el sector publico de
una economia. En el sector privado podemos distinguir cuatro
clases de ingresos: los salarios, que es la remuneracién del
trabajo; la renta, que es el rendimiento de los bienes inmuebles;
el interés, que es el rédito del capital; y los beneficios, que son
los rendimientos que obtienen los propietarios de las empresas de

negocios.

Al hablar del sector publico, hacemos referencia a la renta
naciornal, que supone la medida, en dinero, del flujo anual de
bienes y servicios de una economia, que se calcula sumando los

ingresos de todos los agentes que la conforman.

Aunque el ingreso se suele medir en términos monetarios, a
veces se utilizan otro tipo de medidas, sobre todo en teoria

econémica.



La renta real no representa el ingreso monetario, sino la
capacidad que determinada cantidad monetaria tiene para adquirir

bienes y servicios cuyos precios estan sujetos a variaciones.

lLa actividad econdmica de un pals proporciona un producto que
se traduce en ingresos obtenidos por los factores de produccidén
utilizados para obtener el bien. Estos factores de produccidn son

cuatro: la tierra, el trabajo, el capital y el empresariado.

Segun esto, los ingresos obtenidos por cada uno de estos
factores se clasifican como la renta pagada por la utilizacién de
la tierra, los sueldos y salarios obtenidos por los trabajadores, los
tipos de interés que remuneran al capital y los beneficios que
reciben los empresarios. La distribucién de la renta se encarga de

analizar la cuantia de cada uno de ellos.

El presupuesto, es la previsiéon de gastos e ingresos para un
determinado periodo de tiempo, por lo general un afo. EI
presupuesto es un documento que permite a las empresas, los
gobiernos, las organizaciones privadas y las familias establecer
prioridades y evaluar la consecucién de sus objetivas. Para
alcanzar estos fines puede ser necesario incurrir en déficit o, por
el contrario, ahorrar, en cuyo caso el presupuesto presentara un

superavit.

El presupuesto familiar o personal ayuda a los individuos a
equilibrar sus ingresos y gastos. El presupuesto de un negocio
suele utilizarse como herramienta para la toma de decisiones

sobre la gestién y el crecimiento de la actividad de la empresa.



El presupuesto mas dificil de elaborar es el poblico del
Estado, que es una prevision de ingresos para cubrir los gastos
necesarios para llevar a cabo las politicas sociales, econdmicas y
militares de la administracion.

El sector publico requiere para el cumplimiento de las
funciones que le atribuye el orden juridico, de un conjunto de

medios financieros que son {os ingresos publicos.

La existencia de decisiones econdmicas determinadas por el
sector publico, en virtud del poder de coaccién sobre las
voluntades individuales, es auténoma del sistema econdémico
conforme al cual esté organizada la sociedad. Esto es, ese sector
piblico siempre requerira de los ingresos necesarios para realizar

sus funciones.

La clasificacién de los ingresos publicos esta determinada por
el sistema econémico en el que tales ingresos se obtienen. Asf, el
tipo de ingresos publicos y su volumen dependen de la forma de

organizacién econdémica en cada Estado.

Existen diversas clasificaciones de los ingresos publicos que
son indicativas de las diversas etapas de la evoluciéon del
pensamiento financiero publico. Una de las mas conocidas es la
que iniciaron los cameralistas, que en términos generales ha

prevalecido para efectos practicos.

Esta clasificacion divide a los ingresos publicos en tres
grandes fuentes: los ingresos derivados del principio de la
soberania fiscal del Estado esto es, !os impuestos; los ingresos

que provienen de unidades econdmicas del Estado,



posteriormente conocidas como empresas publicas, y, por ultimo,

las derivadas de la deuda publica.

Estos ingresos se logran mediante la imposicién, que es el
sistema de contribuciones obligatorias impuestas por los
gobiernos sobre las personas, las corporaciones y las
propiedades, como fuente de ingresos para atender los gastos
gubernamentales y hacer frente a otras necesidades publicas. Sin
embargo, la imposiciéon puede servir también para conseguir otros
objetivos econdmicos y sociales, como fomentar el desarrollo de
una economia de forma equilibrada, favoreciendo o penalizando
determinadas actividades o ciertos negocios, o bien para realizar
reformas sociales variando [a distribucién de la renta o de la

riqueza.

La efectividad de la accién gubernamental depende de que las
personas sometidas a su poder estén dispuestas a ceder parte de
su soberania personal o de sus propiedades a cambio de
proteccién y de otro tipo de servicios. La imposicién es una forma

de realizar este intercambio

En un sistema de eccnomia mixta como el que prevalece en
México, es posible agrupar los ingresos publicos, desde un punto
de vista esquematico en la clasificacién tradicional anteriormente
enunciada, asi existen ingresos derivados de una relacién fiscal
entre el Estado y los contribuyentes; ingresos derivados de entes
econ6émicos en los que el gobierno participa total o parcialmente,

y, por ultimo, ingresos provenientes dei endeudamiento publico.



2.2. INGRESOS POR PARTICULARES Y POR EL ESTADO

El estado requiere una inmensa masa de recursos pecuniarios
para hacer frente a los gastos publicos y para lograr gue se
realicen los fines que, como organizacién politica, le son

inherentes.

El gobernado, por su parte, es el que debe proporcionar esos
recursos monetarios a efecto de que los gastos de la sociedad

politica a la que pertenece, sean cubiertos.

Esta aportacion del administrado representa un sacrificio,
empero es la Uunica forma de captar los medios para permitir que

las necesidades derivadas de la vida societaria sean satisfechas.

El estado, mediante diversas figuras tributarias de caracter
legal, establece la obligacién de los individuos, cuyo

cumplimiento permite solventar los gastos comunes.

En este tema pretendemos proporcionar elementos
introductorios respecto de la forma y las figuras juridicas que e!
poder publico emplea para allegarse los recursos financieros que
le permitan, por medio del gasto puablico, satisfacer las

necesidades comunes que el estado considere primordiales.
La importancia de la captacién de recursos monetarios se
aprecia en la actividad forense: el litigio en materia fiscal es el

mas numeroso de los que se dan en el derecho administrativo.

El Estado obtiene ingresos por via de Derecho Piblico y

Derecho Privado. Para obtener los primeros actia como ente
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soberano, y para el particular significa uno de los fundamentales
sacrificios que le impone la vida en sociedad; los de Derecho
Privado los obtiene cuando se sujeta a reglas que lo colocan en

una situacién de relativa igualdad con los propios gobernados.

Son ejemplos de ingresos por via del Derecho Privado aquellos
que provienen de su actividad industrial y comercial mediante
empresas publicas, cuando realiza contratos, como Ila
compraventa; los que obtiene por regalias derivadas de la
explotacién de patentes, marcas o derechos de autor, asi como
los que recibe en calidad de dividendos por acciones en
sociedades mercantiles, o bien cuando es beneficiado con un

legado.

En estos supuestos y en términos generales, fa legislacién
ordinaria sera la aplicable, aunque siempre habra reglas que le

confieran un trato especial a la intervencién del Estado.

Los ingresos por via de derecho privado se pueden clasificar,
segun la rama juridica que los regule, en civiles, mercantiles y

administrativos.

Por lo anterior, suele estudiarse y adoptarse con més
frecuencia la nocién de tributo y no la de ingreso de derecho
publico, que es mas amplia; de aquél podemos decir que es un
aporte econémico que los gobernados hacen al Estado de manera

obligatoria para sufragar los gastos publicos.

Otro concepto de tributo es el siguiente: prestacién pecuniaria

“que el Estado, o un ente plublico autorizado al efecto por aquél,
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en virtud de su soberania territorial, exige de sujetos econdémicos

sometidos a la misma".¢

Ademas de la clasificacién de ingresos por via de derecho

publico y derecho privado, tenemos otras:

La clasificacién que establece la constitucién y que se refiere a
ingresos federales, locales o estatales y municipales (articulo 31,

fracciéon 1V);

La que tradicionalmente ha dividido los ingresos en ordinarios
y extraordinarios. Los primeros son aquellos tributos que
establezca la ley anual de ingresos; los extraordinarios son los
que el poder publico eventualmente llegue a fijar, ante una

situacién de urgencia para hacer frente a ésta.

Esta segunda clasificacion, como suele suceder en la mayoria
de los casos, es insuficiente ya que no contempla percepciones
como fas relativas al financiamiento, que deben ser consideradas
como un ingreso provisional del Estado, puesto que han de
restituirse y, ademas, no son proporcionadas de forma

obligatoria.

Los ingresos extraordinarios son los empréstitos, la emisiéon de

moneda, la expropiacién.

En el derecho financiero la doctrina emplea la siguiente

clasificacion:

® Cfr. MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op. Cit. Pag. 67.



2

1. Impuestos,;

. Derechos;

3. Cuotas de seguridad social;

4
5

. Contribuciones de mejoras, y

. Aprovechamientos.

La Ley de Ingresos de la Federacién, correspondiente a los
ejercicios fiscales de 2001, 2002, 2003 y 2004 respectivamente,

determinaron que el poder publico puede captar los siguientes

ingresos:

A. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL

{. Impuestos:
1. Impuesto sabre la renta
2. Impuesto al activo
3. Impuesto al valor agregado
4. Impuesto especial sobre produccion y servicios:

a) Gasolinas y diesel, para combustién automotriz
b) Bebidas con contenido alcohdlico y cerveza:
- Bebidas alcohdlicas
- Cervezas y bebidas refrescantes
c) Tabacos labrados
d) Aguas, refrescos y sus concentrados

5. Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos

6. Impuesto sobre automoéviles nuevos

7. Impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés publico

por ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes del
dominio directo de la Nacién.

Impuesto a los rendimientos petroleros



9. Impuesto al comercio exterior:

a) A laimportacién

b) A la exportacion

10. Accesorios.

II. Contribuciones de mejoras:

Contribucion de mejoras opr obras publicas de infraestructura hidraulica.

I1l. Derechos:

11. Servicios que presta el Estado en funciones de derecho publico:

A

Secretaria de Gobernacion

B. Secretaria de Relaciones Exteriores

T I 6 Mmoo

A

T 0z r

. Secretaria de la Defensa Nacional
. Secretaria de Marina
. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de la Funcién Puablica

. Secretaria de Energfa

. Secretaria de Economia

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

Secretaria de Educacién Pdblica

. Secretaria de Salud
. Secretaria del Trabajo y Previsién Social

. Secretaria de Turismo

Secretaria de Seguridad Publica



12.Por el uso o aprovechamiento de bienes del dominio publico:
A. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
B. Secretarfa de la Funcion Pablica
C. Secretaria de Economia
D. Secretarfa de Comunicaciones y Transportes.
E. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

13.Derecho sobre la extraccion de petroleo

14. Derecho extraordinario sobre la extraccion de petroleo

15. Derecho adicional sobre fa extraccién de petréleo

16.Derecho sobre hidrocarburos

IV. Contribuciones no comprendidas en las fracciones
precedentes causadas en ejercicios fiscales anteriores

pendientes de liquidacién o de pago.
V. Productos:

17.Por los servicios que no correspondan a funciones de derecho publico
18. Derivados del uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del
dominio privado:
A. Explotacidon de tierras y aguas
B. Arrendamiento de tierras, locales y construcciones
C. Ebajenacién de bienes:
a) Muebles
b) Inmuebles
D. Interreses de valores, créditos y bonos.
E. Utilidades:
a) De organismos descentralizados
b) De la Loteria Nacional para la Asistencia Publica

c) De los prondsticos para la Asistencia Publica



VI.

F. Otros

Aprovechamientos:

19. Multas

20.Indemnizaciones

21.Reintegros:
a) Sostenimiento de las Escuelas Articulo 123
b) Servicio de Vigilancia Forestal
c) Ofros

22.Provenientes de obras publicas de infraestructura hidraulica.

23. Participaciones en los ingresos derivados de la aplicacion de leyes
locales sobre herencias y legados expedidas de-acuerdo con la
Federacion

24 Participaciones en los ingresos derivados de la aplicacion de leyes
locales sobre donaciones expedidas de acuerdo con la Federacién.

25. Aportaciones de los Estados, Municipios y particularidades para el
servicio del sistema Escolar Federalizado.

26.Cooperacion del distrio Federal por Servicios publicos locales pretados
por la Federacidn.

27.Cooperacion de los Gobiernos de Estados y Municipios y de
particulares para alcantarillado, electrificacion, caminos y lineas
telegraficas, telefénicas y para otras obras ptblicas.

28.5% de dias de cama a cargo de establecimientos particulares para
internamiento de enfermos y otros destinados a la Secretaria de Salud.

29. Participaciones a cargo de los consecionarios de vias generales de
comunicacién y de empresas de abastecimiento de energia eléctrica.

30.Participaciones sefnaladas por la Ley Federal de Juegos y sorteos.

31.Regalias provenientes de fondos y explotaciones mineras.
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32.Aportaciones de contratistas de obras puUblicas
33. Destinados al fondo para el Desarrollo Forestal:
a) Aportaciones que efectiien los Gobiernos del Distroto
Federal, Estatales y Municipales, los organismos y entidades
publicas, sociales y los particulares.
b) De la reservas nacionales forestales.
¢) Aportaciones al Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales y Agropecuarias
d) Otros conceptos
34.Cuotas compensatorias
35.Hospitales Mifitares
36. Participaciones por la explotacién de obras del dominio publico
sefaladas por la Ley Federal del Derecho de Autor.
37.Recuperaciones de capital:
a) Fondos entregados en fideicomiso, a favor de entidades
federativas y empresas publicas
b) Fondos entregados en fideicomiso, a favor de empresas
privadas y a particulares
¢) Inversiones en obras de agua potable y alcantarillado
d) Desincorporaciones
e) Otros
38. Provenientes de decomiso y de bienes que pasan a propiedad del
Fisco Federal.
39.Rendimientos excedentes de Petréleos Mexicanos y organismos
subsidiarios.
40.Provenientes del progjrama de mejoramiento de los medios de
informatica y de control de las autoridades aduaneras.
41.No comprendidos en los incisos anteriores provenientes del
cumplimiento de convenios celebrados en otros ejercicios.
42 Otros:

a) Remanente de operacion del Banco de México



b) Utilidades por Recompra de Deuda
c) Rendimiento minimo garantizado
d) Otros

B. INGRESOS DE ORGANISMOS Y EMPRESAS
VIl. Ingresos de organismos y empresas:

43.Ingresos propios de organismos y empresas:
a) Petréleos Mexicanos
b) Comisién Federal de Electricidad
c) Luzy Fuerza del Centro
d) Instituto Mexicano del Seguro Social
e) Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Tfabajadores del Estado .
44 Otros ingresos de empresas de participacion estatal.

VIil. Aportaciones de seguridad social:

45.Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

46. Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y trabajadores.

47.Cuotas del Sistema de Aharro para el Retiro a cargo de los Patrones

48.Cuotas para el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado a cargo de los citados trabajadores.

49.Cuotasp para el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas

Armadas Mexicanas a cargo de los militares.
C. INGRESOS DERIVADOS DE FINANCIAMIENTOS

IX. Ingresos derivados de financiamientos:



a) Endeudamiento neto del Gobierno Federal:
¢ Interno
¢ Externo
b) Otro financiamientos:
e Difiriendo de pagos
e Otros
¢ Superavit de organismos y empresas de control

presupuestario directo

Por nuestra parte, y de acuerdo con el Cédigo Fiscal de la

Federaciéon, anotamos la siguiente clasificacion:

I Contribuciones: comprende impuestos, derechos,
aportaciones de seguridad social y contribuciones de
mejoras;

i. Productos, y

IIl.  Aprovechamientos.

Con la expresién contribuciones el legislador auiso utilizar |a
terminologia del artfculo 31, fraccion IV de la Constitucidén
Federal, que establece la obligacion de los mexicanos de

contribuir al gasto puablico.

Para determinar cuales de los ingresos que obtiene el Estado
tienen la caracteristica de tributarios es necesario partir de un
criterio uniforme. Este criterio de seleccion debe referirse,
necesariamente, a la facultad o poder que el Estado, como 6rgano
politico-juridico, tiene para obtener de manera unilateral recursos

de los particulares, conocido como potestad tributaria.
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A través de este poder el Estado fija las contribuciones que
los particulares deben aportarle, en los términos de la fracciéon |V
del articulo 31 constitucional, con el fin de cubrir los gastos
publicos de la Federacion, Estado o Municipio en que residan, de

la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De esta disposicion se deriva que las contribuciones:

a) Constituyen obligaciones de Derecho Publico.

b) Tienen derecho a percibir contribuciones la Federacion,
Estados y Municipios.

c¢) Deben ser establecidas por una ley.

d) Deben ser proporcionales y equitativas.

e) Su producto debe destinarse a cubrir gastos publicos.

a) Obligacién de Derecho Publico. Las contribuciones, al ser
establecidas por el Estado en ejercicio de un poder publico, no
derivan de un acto contractual, sino de una carga impuesta por
una declaracion unilateral del Estado, sometida a las normas de
Derecho Publico, lo que le da el derecho de cobrarlo aun en
contra de la voluntad del particular, a través de un procedimiento

administrativo de ejecucién.

b) La constitucién impone a los gobernados la obligacién de
pagar contribuciones no solamente a l|la Federacién, sino al

Estado y Municipio en el que residan.

c) Establecida por la ley. El mandato constitucional dispone
que las contribuciones soclamente pueden ser establecidas a

través de una ley.



Conforme al principio de la Divisién de Poderes, el acto
legislativo es facultad del Congreso de la Unidon por lo que él, y
solo él, podra emitir leyes en sentido formal y material. AGn mas,
dentro del proceso legisfativo, cuando se trata de leyes que
establezcan contribuciones, se requiere que la camara de origen
sea precisamente ta de Diputados, la cual, conforme a la teoria
constitucional, es la representante de la poblacién (articulo 72 de

la Constituciéon Politica).

Este criterio seria plenamente valido en una estructura estatal
en que la divisién de poderes fuera rigida, lo cual, como se ha

demostirado, es improcedente.

El sistema constitucional mexicano establece dos excepciones
al principio general: cuando se trata de situaciones de
emergencia que pongan en grave peligro la seguridad del pais, y
cuando el Ejecutivo sea autorizado por el Legislativo para legislar
a fin de regular la economia dei pafs y el comercio exterior

(articulos 29 y 131 constitucionales).

En estos casos y sélo en ellos. El Ejecutivo podra ejercer las
facultades legislativas, emitiendo los llamados decretos
delegados, por ser formalmente decretos del Ejecutivo vy
materialmente normas juridicas, generales, impersonales vy

abstractas.

Al respecto, resulta importante mencionar que el principio de la
division de poderes atribuye a organos distintos la funcidn
legislativa y ejecutiva. Es ese sentido, fa ley tiene su origen en el
poder legislativo; sin embargo, existen casos de excepcién que la

constitucién contiene como los senalados en el articulo 49, que
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previene cuando se delegan en favor del ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar conforme a lo dispuesto por los
articulos 29 y 131, segundo parrafo de nuestra Constitucidn

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Asi, solo en los dos casos mencionados las contribuciones
pueden ser fijadas por el Ejecutivo, pero sin perder de vista que
el principio general ordena que se establezcan por una ley, formal

y materialmente considerada.

d) Deben ser proporcionales y equitativas Quizd sean estos
elementos de las contribuciones los que mas controverstas han

originado respecto de sus caracteristicas.

La proporcionalidad da la idea de una parte de algo, de lo cual
se deduce que el tributo debe establecerse en proporcién a la

riqueza de la persona sobre la que va a incidir.

La equidad, por su parte, deriva de aquella idea de la justicia
del caso concreto, de la aplicacién de la ley en iguaidad de
condiciones, a los gue se encuentren en igualdad de

circunstancias.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién interpreté estos
conceptos al manifestar que: "“E! tributo. ..cumple con los
requisitos de proporcionalidad y equidad exigidos por el invocado
articulo 31, fraccién IV de la Constitucién Politica, ya que es
equitativo, en cuanto se aplica en forma general a todos los que
se encuentren en la misma situacién tributaria. ..es proporcional,
supuesto que se cobra segun la capacidad econémica de los

causantes...”



En otras tesis de la Suprema Corte se ha pretendido aclarar los
conceptos que nos ocupan. En el informe de labores
correspondiente al ario de 1985, la tesis de jurisprudencia nimero
5 que aparece con el rubro de "Impuestos. Su proporcionalidad y
equidad” establiece gue: “La proporcionalidad radica,
medularmente, en que los sujetos pasivos deban contribuir a los
gastos publicos en funcién de su respectiva capacidad econémica,
debiendo aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos,
utilidades o rendimientos. El principio de equidad radica
medularmente en la igualdad ante la misma ley tributaria de todos
los sujetos pasivos de un mismo tributo, los que en tales
condiciones deben recibir un tratamiento idéntico en o
concerniente a hipotesis de causacién, acumulacién de ingresos
gravables, deducciones permitidas, plazos de pago, etc.
debiendo unicamente variar las tarifas tributarias aplicables de
acuerdo con la capacidad econémica de cada contribuyente para

respetar el principio de proporcionalidad antes mencionada”

Con base en lo anterior, podemas concluir, con la explicacién
mas simple, que habra proporcionalidad y equidad cuando la
carga del impuesto esté de acuerdo con la capacidad contributiva
de los sujetos y se aplique a todos aquellos que se encuentren en

el supuesto sefalado por la ley.

e) Su producto debe ser destinado para cubrir el gasto publico.
De este concepto se deriva que el producto de las contribuciones
no puede destinarse para otro fin, ya que el destino que se da a

los impuestos es elemento esencial de los tributos.
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La afirmacién anterior pone de manifiesto la generalidad del
destino de estos ingresos, lo que no excluye la posibilidad de
asignarlos afines especificos dentro del gasto pubtlico. Entonces
tenemos que de la masa global de los ingresos tributarios se

haran las aplicaciones a aspectos particulares del gasto publico.

Ademas, es necesario sefialar que existe la posibilidad de
destinar el producto especifico de un tributo aun fin particular,
claro esta, siempre por una disposicidon legal. Partiendo de las
cuatro caracteristicas de referencia es posible tratar de
estructurar un concepto de tributo, haciendo la aclaracién de que

también se le denomina gravamen, exaccion y contribucién.

Asi, podemos decir que los tributos son aportaciones
econbmicas que de acuerdo con la ley el Estado exige de manera
proporcional y equitativa a los particulares sujetos a su potestad

soberana, y que se destinan a cubrir el gasto pdblico.

Como se indicé anteriormente, los ingresos no tributarios
derivan de la explotaciéon de los recursos con que cuenta el
Estado, o de los financiamientos que por diferentes vias se

procura con el fin de completar su presupuesto.

De ello resulta la existencia de ingresos patrimoniales y de
ingresos crediticios. Dentro de los patrimoniales quedan
comprendidos todos aquellos ingresos que percibe el Estado
como contraprestacién por los servicios que presta, que no
corresponden a sus funciones de Derecho Publico, asi como por
el uso, aprovechamiento o enajenacion de sus bienes del dominio
privado, es decir, los ingresos que el Codigo Fiscal de fla

Federacion denomina productos.
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Finalmente, deben considerarse como ingresos patrimoniales
del Estado los que no obstante que tienen su origen en la
actividad realizada de acuerdo a sus funciones de Derecho
Pablico, no derivan de su poder tributario como son las multas,
indemnizaciones, reintegros, participaciones, cooperaciones,
regalias, etc. , enunciados en el Cédigo Fiscal de la Federaciény

en la Ley de Ingresos como aprovechamientos.

De lo anterior se concluye que los ingresos patrimoniales
pueden ser identificados como aquellos recursos que obtiene el

Estado por la administracién de su propio patrimonio.

El otro tipo de ingresos no tributarios lo constituyen los
crediticios, que son aquellas cantidades que con el caracter de
préstamos son obtenidas por diferentes vias: financiamientos
internos o externos, a través, de préstamos o por la emisiéon de
bonos, cualquiera que sea su denominacién, pero que presentan
la caracteristica de tener que ser reembolsados en su

oportunidad, y que constituyen la deuda publica.

Nuestra Constitucién en la fraccién VIL, del articulo 73, faculta
al Poder Legislativo para sentar las bases sobre las cuales el
Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la
nacién, para aprobar las operaciones que al efecto realice y para

reconocer y disponer el pago de la deuda nacional.

De acuerdo con esta facuitad, el Congreso de la Unidén expidi6
la Ley General de la Deuda Piiblica, gque norma todas las

actividades relativas a esta materia.



El Maestro Serra Rojas, nos dice que:

“La palabra empréstito viene del latin in praestitus, de pra

estare, prestar.

“En su sentido amplio significa el préstamo de dinero que se

tomo6 o0 se recibe.

En su sentido restringido, que es al mismo tiempo el usual, se
refiere al préstamo que toma el Estado y las demas instituciones
publicas o privadas. Empréstito designa los préstamos publicos
que contratan los gobiernos con el fin de atender las necesidades
del Estado".7

Asi, segun el autor de referencia:

"El empréstito es un contrato administrativo, o contrato publico,
que tiene por objeto obtener un crédito a interés fijo, a largo
plazo, que precisa la forma del servicio de intereses o del
reembolsc del capital destinado a cubrir un déficit, financiar
gastos extraordinarios, atender una situacién critica o para

apoyar el sistema monetario nacional".8

Otra clasificacién que podriamos derivar de la ley seflalada es
la relativa a los ingresos de Derecho Privado y los de Derecho

Publico.

Los primeros corresponden a aquellos recursos que percibe el

Estado en el ejercicio de sus funciones de Derecho Privado, y que

" SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 127.
® |BIDEM.



no puede exigir por via econémico-coactiva, como son los que
nuestra legislacién denomina productos. En cambio, los de
Derecho Publico son aquellos ingresos que el Estado percibe y
obtiene como autoridad, en ejercicio de funciones de derecho

publico, y que incluso puede obtenerlos por via forzosa.

La politica fiscal se explica como un conjunto de medios para
mantener el equilibrio econémico de un Estado, combatiendo las
inestabilidades econdémicas y los desarreglos, tanto en el orden

oficial como en la economia privada.

Todo gobierno debe tener un plén financiero y es a través del
presupuesto como este plan se concreta en su régimen de
ingresos y egresos, que incluye una relacién de las obras vy
actividades que han de emprenderse y los medios de que dispone

el gobierno federal para llevarlas a cabo.

El Estado se esfuerza en promover las condiciones econémicas

favarables para que una sociedad pueda desarrollarse.

La caracteristica es el acrecentamiento de las cargas publicas.
El régimen financiero del Estado tiene a su cargo proveerse de
los elementos necesarios para realizar tales propdsitos, que se
precisa diciendo que el Estado debe intervenir justificadamente
cuando los particulares actian nocivamente para una sociedad,
cuando la accién oficial proporciona indebidamente ventajas
superiores a las que pueda proporcionar el particular o cuando el

interés general asi lo demanda.

Los objetivos del Estado en materia econdomica y financiera se

reducen a los siguientes:



1) Realizacion del bienestar social;
2) Realizacion de la seguridad, y

3) Realizacién de la justicia social.

El dinero recaudado por este concepto debera destinarse al
gasto publico federal, estatal o municipal, segun el impuesto sea

federal, estatal o municipal.

El Derecho Financiero es una disciplina general y compleja, de
principios y normas que deben ser justas y técnicamente eficaces,
y que penetra a todos los dominios de las ciencias conocidas, de
las cuales se vale para la mejor determinacién de sus propdsitos
y proporcionar al Estado de medios econdmicos, y de aplicarlos
convenientemente a la satisfaccion de las necesidades publicas,
que forma un conocimiento fundamental de las sociedades

humanas.

El estudio cuidadoso de esta materia nos lleva a
consideraciones juridicas, politicas, econémicas, estadisticas,

sociolbgicas, artisticas y otras mas de interés.

En la medida de lo posible, la materia que estudiamos se
orienta principalmente a consideraciones juridicas, No debe
olvidarse que los textos legales administrativos permiten
especular en tomo de una ciencia de las finanzas, que descubre

como los Estados pueden regular su vida econémica,

En particular resolver el problema basico de las finanzas, que

el propio Jeze resume diciendo:



“Hay cargas piblicas y es necesario atenderlas”.9

Autores como Pio Ballesteros, consideran que por su finalidad
la hacienda puablica: "Pertenece ésta al grupo de ciencia que no
sdlo se ocupan de la descripcién, de una categoria especial de
fendmenos econdmicos y politicos, sino que, ademas, ha de
intentar inquirir las normas de acaecimiento de tales hechos, la
motivacién de los mismos y las conexiones de ellos entré si'y sus

consecuencias y repercusiones reciprocas y sobre otros hechos.

“Buscarda en los hechos observados la que es tipico vy
permanente, asi como lo accidental y transitorio; también tratara
de inquirir lo que es y lo que debe ser. Todo ello hace que
participe esta ciencia del caracter nomotético y del ideografico,

del normativo y del realista.

Por razén del sujeto activo, la ciencia de la Hacienda no se
limita hoya estudiar la economia financiera del Estado, sino
también la de otras entidades de Derecho Publico, superiores o
inferiores al mismo; en este ultimo respecto es entre los
tratadistas modernos objeto de examen la Hacienda local (de
regiones, provincias, distritos, municipios) y por lo que se refiere
a entidades supraestatales, aparte de Ila Hacienda de
confederaciones y estados federales, también se preocupan los
autores de las Haciendas de organismos y asociaciones
internacionales, e incluso hubo estudios relativo a la Sociedad de

Naciones."10

® Autor citado por SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pag. 17
'® Autor citado por  SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pags. 17y 18,
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La politica financiera se explica por las medidas que un
gobierno adopta para regular sus ingresos, sus egresos, los
problemas generales del crédito, los precios y las implicaciones

de la circulaciéon monetaria.

Se trata de una politica de coordinaciéon y de estimulo, la
politica fiscal y federal y la de los Estados, municipios y demas

entidades publicas y privadas.

No hay elemento mas perturbador del orden econdmico que la
inseguridad monetaria, las contradicciones y redundancias de la

politica econémica y en particular de la politica fiscal.

El Estado tiene en sus manos medios poderosos para evitar los
profundos desajustes que empobrecen la economia nacional y

Illevan a los hogares miseria y desaliento.

La politica fiscal es a corto y a largo plazo, segun los objetivos
que pretenda realizar un gobierno. Hay medidas que deben
aplicarse desde luego y otras que permiten wun largo

desenvolvimiento.

Para Mario Rosales Betancourt:

“Cuando se habla de estos problemas, necesariamente debe
hacerse alusidén a Keynes, que senalé una politica muy en boga

en los Ultimos tiempos, que es conocida como la defensa de los

gastos deficitarios del gobierno.
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Sefnalé como fundamental el régimen de los impuestos
progresivos sobre la renta e impuestos sucesorios, como medidas

que deben implantarse en el transcurso del tiempo". 11

Los economistas aluden a los diversos elementos
complementarios de la politica fiscal. Desde luego el mas
importante es el que sefala que los impuestos no sirven
solamente para canalizar fondos, para hacer funcionar el aparato
gubernamental, sino también como instrumentos para controlar el

volumen de gastos del sector privado.

Dentro de estas ideas, si los impuestos se obtienen de la
economia privada, ellos deben volver al campo de la misma en el
desarrollo de una politica de fomento y sustitucién del sector

privado.

Por lo que se refiere a |la deuda publica, indicamos que es un
factor importante para la economia nacional, asi como para la
circulacién monetaria que debe ser regulada por el Estado como

una medida de produccién del capital pablico y privado.

Esto viene a serfalar la funcion més importante quz es el

Estado como estabilizador de la economia.

El mundo moderno vive intensamente preocupado por los
problemas econdémicos, no hay un problema que domine tanto la

conciencia publica como los asuntos econémicos.

"' Cfr. ROSALES BETANCOURT, Mario. Curso de Teoria Econémica. Op. Cit.
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El Estado es la persona juridica que mas recursos necesita
para su subsistencia. Todas las actividades del Estado implican

gastos crecientes.

Una notable incapacidad domina al Estado para atender a las
actividades que le corresponden. Las actividades funcionales del

Estado cada dia son mas onerosas.

El problema mas grave para un hacendista moderno, no es
como gaétar tos ingresos, sino co6mao obtener nuevas fuentes de
recursos, y al mismo tiempo cémo intensificar la economia
nacional, siguiendo los derroteros de una justa distribucién de la

riqueza publica.
2.3 EL IMPUESTO

Existen diversas disertaciones sobre la definicién de
contribucién y tributo, asi como del concepto de impuesto. Al
respecto, debemos partir de diversos tratadistas que consideran
que tributo y contribucién son sinénimos y los definen como las
prestaciones en dinero o especie que el Estado exige en ejercicio
de su poder de imperio, con el objeto de obtener recursos para el

cumplimiento de sus fines.

En esa tesitura podriamos decir que los tributos o
contribuciones en México lo constituyen los impuestos, los
derechos, las aportaciones de seguridad social y las

contribuciones de mejoras.
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En el presente caso, el tributo por excelencia lo constituye el
impuesto, en virtud de que la recaudacion por este rubro es el

mas importante para ia Federacion, los Estados y los Municipios.

Al respecto, el articulo 2° del Cédigo Fiscal de la Federacién
define al impuesto como las contribuciones establecidas en Ley
que se encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista por
la misma y que sean distintas de las sefnaladas en las fracciones
I, 1y Iv. 12

Como se podra observar, el citado precepto no establece un

concepto de impuesto, sino una mencién genérica.

Por lo cual, es menester definir el término impuesto que deriva

de la raiz latina impositus, que significa: tributo o carga.

Asi las cosas, los tratadistas Antonio Berliri, A.D. Giannini y
Hector Villegas, citados por el Maestro De la Garzai3, esgrimen
diversas definiciones del impuesto de las cuales podemos

encontrar las siguientes caracteristicas:

a) Es una obligacion impuesta por el Estado de
manera unilateral y coactiva consistente en un
dar.

b) Generalmente constituye una prestacién en
dinero, aunque cabe la posibilidad de que sea en

especie.

"2 Las fracciones II, Il y IV det articulo 2° del Cddigo Fiscal de la Federacion definen a las aportaciones
de seguridad social, contribuciones de mejoras y los derechos respectivamente.
"% De la Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero, p. 372.
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¢) La imposicién deriva de la potestad tributaria
del Estado, misma que debera plasmarse a
través de una ley.

d) Dicha obligacidn se aplicara a todos [os sujetos
que se ubiquen en los supuestos sefalados por
la ley, para efectos de cubrir los gastos

pablicos.

En virtud de lo anterior, podemos decir que impuesto es una
obligacidn de dar a favor del Estado, prestaciones en dinero o en
especie para efectos de contribuir al gasto publico, derivado de la
potestad tributaria del Estado, misma que se impone de manera
unilateral a todos los sujetos que se ubiquen en los supuestos

sefialados por la ley.

El legislador intenta establecer impuestos sobre quienes
pueden pagarlos, es decir, aquellos que tienen capacidad

econbmica para soportarlos.

La capacidad econémica depende de la riqueza, que se
manifiesta por la posesién de un patrimonio o la obtencién de una

renta.

De ahi que los impuestos sobre Ja renta y el patrimonio sean
impuestos directos porque gravan la riqueza en si misma. Pero la
riqueza de un individuo puede manifestarse de forma indirecta a
través de su propia utilizacién, que puede ser gravada por un
impuesto indirecto, como los de transmisién o circulacién de
bienes, o los que gravan el consumo, si bien estos Ultimos pueden

establecer discriminaciones en perjuicio de los mas débiles en el



plano econémico, que de esta forma pagaran la misma cantidad

de impuestos indirectos que los de mayor poder adquisitivo.

De ahi que un sistema impositivo sera tanto mas justo cuanto
mas descanse sobre una base de impuestos directos. Pero existe
fa propensién por parte de los Estados de incrementar los
impuestos indirectos por la mayor facilidad y cuantia de su

recaudacién.

Considérese por ejemplo el impuesto que grava la gasolina,

que esta incorporado en su precio al adquirirla.

Por ofra parte, son impuestos objetivos los que gravan una
determinada riqueza sin tener en cuenta la situacién personal del
sujeto pasivo, por ejemplo el que se aplica en la fabricacién de

bebidas alcohélicas.

Los subjetivos, en cambio, tienen en cuenta de una u otra
forma la situacion personal del contribuyente a la hora de

determinar su existencia y cuantia.

Los impuestos son reales si gravan una manifestacién de
rigueza esperada u objeto imponible sin ponerla en relacién con

las condiciones econémicas de una determinada persona.

El sistema de imposicién real considera uno por uno los bienes
productores de renta y grava por separado los ingresos netos que
se derivan de cada uno de ellos: tierras, casas o fabricas entre

otros; en su conjunto también se les denomina de producto.



Son personales los qgue gravan una manifestacion de la
rigueza que no puede ser estimada sin ponerla en relacién con

una determinada persona.

De acuerdo con estos criterios, seran impuestos personales el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto de
sociedades y el de patrimonio; y son reales o de producto el
impuesto de bienes inmuebles (sean rusticos o urbanos) y los

rendimientos del trabajo o del capital, entre otros.

Por ultimo los impuestos son instantaneos, si el hecho que los
origina se agota por su propia naturaleza en un cierto periodo de
tiempo y es tenido en cuenta por la ley sé6lo en cuanto se ha
realizado por completo, o periédicos, si el hecho que los origina
es una situacion o estado que se prolonga de un modo indefinido

en el tiempo.

Combinando estos criterios, los distintos ordenamientos
juridicos suelen establecer la estructura de su sistema impositivo,
de manera que no pueda hablarse en general de impuestos, sino
que habriamos de remitirnos en cada caso a un pais y a un

impuesto concreto.

En la medida en que tales impuestos responden al principio
constitucional de tributacién con arreglo a la capacidad
econémica de los sujetos pasivos, se acercan a una justicia
distributiva, es decir, responden a la redistribucién de rentas que
son asignadas por el poder politico para hacer mas justa una
sociedad, vigilando que el criterioc de solidaridad sea racional y
no influya negativamente en el desarrollo y fomento de la riqueza

y bienestar comin o iguale condiciones de satisfaccion de forma



no proporcional en funcién de sus méritos y el esfuerzo que

despliegan en la produccién de la misma.

El impuesto resulta ser la principal figura tributaria, econémica
y doctrinalmente; por su medio el Estado obtiene la mayor parte
de ingresos, y es a través de ésta como el particular hace la mas
importante contribuciéon de una parte de su patrimonio para los

gastos de la comunidad.

Aludamos a algunos puntos relacionados con el impuesto, sin
pretender ahondar en los mismos, sino solamente esbozarlos,

puesto que su estudio detallado corresponde al Derecho Fiscal.

El impuesto es la obligacién coactiva y sin contraprestacién de
efectuar una transmisiéon de valores econémicoé (casi siempre es
dinero) a favor del Estado, y de las entidades autorizadas
jurldicamente para recibirlos, por un sujeto econdmico con
fundamento en una ley, siendo fijadas las condiciones de la
prestacién en forma autoritaria y unilateral por el sujeto activo de

la obligacién tributaria.

Con este concepto se pretende comprender a esta instituciéon

que es fundamental en el Estado contemporaneo.

Para el Cédigo Fiscal de la Federacion, los "impuestos son las
contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas
fisicas y morales que se encuentran en la situacién juridica o de
hecho prevista por la misma y que sean distintas de las senaladas
en las fracciones II, Il y IV" del articulo 20, que define los

conceptos de ‘'"'aportaciones de seguridad social, derechos vy
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contribuciones de mejoras’. Estos cuatro ingresos integran el

concepto de contribuciones federales.

Ahora bien, comentaremos brevemente los elementos que

constituyen al tributo:

1. Sujeto. La ley debe identificar plenamente a los sujetos del
tributo, ya sean personas fisicas o0 morales, causantes o

destinatarias de cada tributo al que se encuentren sujetas.

Este elemento define quiénes son los sujetos pasivos del
tributo, es decir, los sujetos que deberan cumplir con Ia
obligacién de enterar el tributo a partir de la actualizacién de la

hipotesis normativa que lo genere.

Es asi que las leyes deben identificar sin lugar a dudas cuales
son las personas fisicas 0 morales que se encuentran obligadas a

contribuir al gasto publico.

Por otra parte, el danico sujeto activo del impuesto es el Estado,
porque tiene el poder fiscal derivado de su poder soberano. Por lo
tanto séto el Estado a través de la Federacion, los Estados y los
municipios, pueden exigir el cumpiimiento de determinadas

obligaciones tributarias.

2. Objeto. Debe definirse en la ley fiscal de manera clara y
precisa cual es el hecho generador del tributo de que se trate,
esto es, cual es la hipdtesis normativa que actualiza el pago del

tributo.
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En la medida en que se cumpla con lo anterior, los sujetos
obligados a contribuir al gasto publico, sabran con toda certeza
por que hechos y actos deberan de contribuir a dicho gasto, lo
que les permitira conocer hasta que iimite el Estado estara

facultado para requerirles el pago de cierta contribucién.

3. Tasa, cuota o tarifa. Los ordenamientos juridicos deben
establecer de manera numérica o porcentual, la unidad aritmética
o matematica que deba utilizarse para efectuar el calculo y la
determinacién de los tributos que se establezcan a cargo de los
gobernados para contribuir al sostenimiento de los gastos

publicos.

4. Base. El legistador debera abocarse a la tarea de establecer
con toda precisién, a través de normas fiscales, el elemento
econdmico al cual deberd ser aplicado la tasa, cuota, o tarifa,
esto es, debera determinar el ingreso o rendimiento que estara
afecto al pago de la contribucién de que se trate mediante Ia

aplicacién de la tasa, cuota o tarifa respectiva.

Asimismo, los impuestos deberan reunir los siguientes
requisitos constitucionales de acuerdo a lo estipulado por ia

fraccion IV, del articulo 31 de la Constitucion Federal:

1. Deberan estar establecidos en una ley federal o
estatal. 4 '

2. Deberan ser proporcionales y equitativos.

3. El dinero recaudado por este concepto debera

destinarse al gasto publico federal, estatal o

" Los impuestos municipales son establecidos por una ley aprobada por el Congreso local, en virtud de
que los municipios carecen de facultad legislativa.
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municipal, segun el impuesto sea federal,

estatal o municipal.
2.4 APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL

Con el surgimiento del derecho del trabajo, a principios del
siglo XX, aparece la seguridad social como un complemento
necesario a las conquistas laborales; el Estado crea mecanismos
en esa materia y, generalmente, encarga a entes descentralizados

la prestacién del servicio inherente.

En efecto, el articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacion
defina a las aportaciones de seguridad social como las
contribuciones establecidas en ley a cargo de personas que son
sustituidas por el Estado en el cumpliimiento de obligaciones
fijadas por la ley en materia de seguridad social o a las personas
que se beneficien en forma especial por servicios de seguridad

social proporcionada por el mismo Estado.

Primeramente, es importante sefalar que de acuerdo con lo
establecido en el articulo 123, apartado A, fraccion XXIX de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley del
Seguro Social es de utilidad publica y debe comprender los
seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacién involuntaria
del trabajo, de enfermedades y accidentes. de servicic de
guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar

de los trabajadores.

Para tal efecto, el instrumento basico de la seguridad social es
el “Seguro Social”, el cual es un servicio publico de caracter

nacional, cuya organizacidén y administracién estd a cargo de un
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organismo publico descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propios, de integracién tripartita en el que confiuyen
los sectores piblico, social y privado, y que adicionalmente tiene
el caracter de organismo fiscal auténomo, mismo que se

denomina Instituto Mexicano del Seguro Social.

Al respecto, para que el instituto Mexicano del Seguro Social
este en posibilidad de cumplir con el objetivo de brindar
seguridad social, esta investido de la facultad de determinar los
créditos a cargo de los sujetos obligados y de cobrarlos a través
del procedimiento econdmico coactivo, por tanto, su actuacién
debe observar las mismas limitaciones que corresponden a la
potestad tributaria en materia de proporcionalidad, equidad,

legalidad y destino al gasto pablico.

En ese sentido, el régimen financiero que permite cubrir las
prestaciones que ampara cada uno de los seguros administrados
por el Instituto Mexicano del Seguro Social, se sustenta mediante

las cuotas de naturaleza tripartita.

Desde luego, este rubro incluye las cuotas enteradas al
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, instituto de! Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, Instituto Mexicano del Seguro Social e Instituto de

Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas.
2.5 LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES
La contribucién es un ingreso fiscal ordinario del Estado que

tiene por objeto cubrir sus gastos publicos. En México, la fraccidn

IV del articulo 31 constitucional, que determina las obligaciones
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de los mexicanos, sefiala la de ''contribuir para los gastos
pablicos, asi de la Federacién, como del Estado y municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que

determinen las leyes''.

De esta forma las contribuciones en México deben reunir los
requisitos referidos. Sin embargo, es necesario hacer algunas

precisiones.

En primer término las contribuciones no sélo deben pagarlas
los mexicanos, sino todos aquellos que se sitien en los supuestos
previstos por las leyes que las crean y éstas determinan las
calidades que deben reunir los sujetos pasivos. La misma
disposiciéon constitucional determina que las contribuciones deben
destinarse para los gastos pablicos, entendiéndose por éstos,

segun la jurisprudencia, todos los que realiza el Estado.

Respecto a las llamadas 'contribuciones especiales'". Por
estas se entiende el pago de una prestacion que los particulares
realizan obligatortamente al Estado, para contribuir a los gastos
que ocasion6 la realizaciéon de una obra o la prestacién de un
servicic de interés general, que los beneficio o los beneficia en

forma especifica.

Esta contribucién solamente es pagada por el contribuyente
que obtiene un beneficio directo e inmediato. Esto implica que es
posible la distribuciéon del costo de la obra porque se conoce

quiénes son los que mas se benefician con ella.

La figura tipica de la contribucién especial y como se le

conocia originalmente es la contribucién por mejoras; es una



contribucién compulsiva, proporcional al beneficio especifico
derivado, destinada a sufragar el costo de wuna obra de

mejoramiento emprendida para el beneficio comun.

Entre las caracteristicas que se atribuyen a la contribucion

especial, destacan las siguientes:

1. Tiene un radio de aplicacién geogréafica, esto es el
legislador al crear esta figura presume hasta qué
radio geografico alcanzan los beneficios de la
obra, y

2. Coadyuva al financiamiento de una obra, o de un

servicio, aumentando as! el patrimonio del Estado.

Al considerar que la contribucion especial se establece en
funcién del beneficio recibido, estamos frente a una figura
juridica tributaria en la que no se aplica el principio de la
capacidad de pago, orientador de los sistemas fiscales modernos,
especialmente en el caso de !a imposicién al ingreso, con
estructura progresiva, sino del principio del beneficio. Esta
contribucion se utiliza frecuentemente, bajo diversas
conn‘otaciones, por los niveles inferiores de gobierno para

coadyuvar al financiamiento de determinadas obras y servicios.

La contribucién entendida como un ingreso fiscal ordinario
tiene repercusiones en el sistema econdémico. La determinacién
de la cuantia y de las caracteristicas de los ingresos fiscales
forma parte de la politica financiera la cual debe estar contenida

en el proceso de planeacién y programacion del desarrollo.
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En dicho proceso debe tomarse en cuenta los efectos que
sobre los diversos aspectos de la actividad econ6mica tienen los

ingresos fiscales.

Esta figura tributaria no estaba prevista en el texto original del
Codigo Fiscal Federal; fue introducida por reforma del 31 de
diciembre de 1985.

2.6 LOS PRODUCTOS

El Cédigo Fiscal de la Federacién define a los productos como
contraprestaciones por los servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho privado, asi como por el uso,

aprovechamiento o enajenaciones de bienes del dominio privado.

En esa tesitura, la Ley de Ingresos de la Federacién para el

ejercicio de 2004 sefala como productos los siguientes rubros:

1. Por los servicios que no correspondan a funciones
de derecho publico.
2. Derivados del uso, aprovechamiento o enajenacién
de bienes del dominio privado:
A. Explotacién de tierras y aguas.
B. Arrendamiento de tierras, locales y
construcciones.
C. Enajenacién de bienes:
a) Muebles
b) Inmuebles
D. Intereses de valores, créditos y bonos.
E. Utilidades:
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a) De organismos descentralizados vy
empresas de participacién estatal.
b) De la Loteria Nacional para la Asistencia
Publica.
c¢) De Pronésticos para la Asistencia Publica.
d) Otras
F. Otros.

2.7 LOS APROVECHAMIENTOS

Los aprovechamientos son, de acuerdo con el articulo 3 de!
Coédigo Fiscal de la Federacidén, los ingresos que percibe el
Estado por funciones de derecho pdblico distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de
los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas

de participacién estatal.

Al respecto, es importante mencionar que anteriormente eran
considerados como aprovechamientos las sanciones por el
incumplimiento de obligaciones administrativas y dentro de este
concepto se podian encuadrar a los recargos , multas e intereses.
Sin embargo; actualmente los recargos, las sanciones, gastos de
ejecucion y la indemnizacién por no cubrir las contribuciones
dentro del plazo fijado, se clasifican como accesorios de las
contribuciones y participan de la naturaleza de éstas, conforme lo

establecido por el articulo 2 del Cédigo Fiscal de la Federacién.

Cabe precisar que aquellos recargos y sanciones que no
provengan de contribuciones continuaran siendo clasificados
como aprovechamientos, tal es el caso de las cuotas

compensatorias.
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2.8 LOS DERECHOS

El articulo 2 del Cédigo fiscal de la Federacion, establece que
los derechos son las contribuciones establecidas en ley por el uso
o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la nacién,
asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus

funciones de derecho publico.

Los tratadistas sostienen que se pagan derechos en los

siguientes casos:

a) En contraprestacién de un servicio publico particular
b) Cuando el Estado ejerce monopolio sobre el servicio
c) En la prestacién de cualquier servicio que esté o no
monopolizado

d) Cuando el particular provoca la prestacidén del servicio
e) Cuando el servicio prestado sea por la administracién

activa o por la administracién delegada del Estado.

Los derechos que recoge nuestra legislacion consisten en que
el Estado ejerza monopolio sobre el servicio o los bienes
correspondientes. Los derechos pueden aplicarse, no solo en
contraprestaciéon de servicios publicos monopolizados, sino
también tratdndose de bienes sobre los que el Estado ejerce
monopolio. Cuando el Estado monopoliza un bien podemos

aseverar que el precio es publico y que atiende al interés general.

Su principal importancia es ser fuente de recursos para el
Estado, ya que el Poder Plblico recauda fuertes sumas de dinero

y es el segundo lugar como fuente de ingresos.



Dicha contribucién se establece cuando el Estado obliga a los
particulares —por medio de la ley- a que exploten determinada
actividad o sean propietarios de ciertos bienes, que reciban
periodicamente la prestacién de un servicio publico, a cambio det
cual pagaran un precio. Esto es para que el publico en general
este interesado en que sea precisamente el Estado y no los

particulares quien presten este servicio.

Ef pago de los derechos es obligatorio, ya que el contribuyente
ha solicitado la prestacién de esos bienes o servicios, pero la
obligacidén de pagarlo surge cuando la demanda se satisface. Esto
a diferencia de los impuestos, que consisten en que la prestacion
se paga porque lo impone la ley y da nacimiento a una obligacién

tributaria.

El hecho de que un particular provoque tla prestaciéon del
servicio o aprovechamiento del bien, no significa que el pago sea
voluntario, ya que si el Estado ejerce monopolio es poco probable

que el particular evada la obligaciéon de pagar.
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CAPITULO TERCERO.
LOS EGRESOS DEL ESTADO.

2.1 EL PRESUPUESTO

Presupuesto es el calculo y balance previo de los gastos e
ingresos del Estado y otras corporaciones publicas, que debe
contener la expresion detallada de dichos gastos y de los
ingresos previos para cubrirlos durante un periodo determinado,

generalmente un afo.

Es decir, el presupuesto denota los ingresos y los gastos para
un periodo determinado, en una corporacién, un organismo

publico, un Estado.

El presupuesto familiar o personal ayuda a los individuos a

equilibrar sus ingresos y gastos.

El presupuesto de wun negocio suele utilizarse como
herramienta para la toma de decisiones sobre la gestién y el
crecimiento de la actividad de la empresa.

3.2 NATURALEZA JURIDICA

El estado realiza gastos a efecto de cumplir con sus cometidos
o atribuciones, los cuales lleva a cabo de conformidad con el

documento legislativo que la autoriza para ello

Dicho documento es llamado presupuesto de egresos y esta

encaminado a satisfacer las necesidades comunes de la

64



poblacién; representa por otra parte, un importante instrumento
para orientar la actividad econémica nacional: aumento o
contraccién de las inversiones, generacioén de empleos, influencia
en la atenuacién o incremento de la inflaciéon, fomento a Ia

produccién y comercializacion privadas, etcétera.

Por tanto, puede definirse al presupuesto como el documento
juridico, financiero y de politica econdémica y social, que mediante
decreto de la H. Camara de Diputados a iniciativa del Ejecutivo
Federal, comprende las previsiones por concepto de gasto
corriente, de capital y del servicio de la deuda publica, que el
gobierno efectia para ejecutar los programas y proyectos de
produccién de bienes y prestacion de servicios, asi como de
fomento a la actividad econdmica y social, que habran de realizar
las secretarias de Estado, los organismos descentralizados, las
empresas de participaciéon estatal y los fondos y fideicomisos
publicos durante un afio determinado.

Por tanto, el presupuesto contiene los gastos que deberan
realizar los tres poderes de la Federacion y debe contener una
lista pormenorizada de todos los gastos de cada una de las
dependencias de dichos poderes, de acuerdo con lo ordenados
por el articulo 126 Constitucional que sefala: “No podra hacerse
pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado por ley posterior.”

Rafael Bielsa define el presupuesto como "un calculo legal de
ingresos y gastos plblicos autorizados para ser realizados en un

periodo administrativo financiero".1s

'* Autor citado por MARTINEZ MORALES, Rafael |. Op. Cit. Pag. 79



Las notas esenciales del concepto de presupuesto son:

« Es un acto del poder legislativo. En nuestro caso, de la
camara de diputados en el presupuesto federal,

« Contiene una autorizacién a la administracién puablica para
que ésta utilice los recursos pecuniarios que se recauden;
es decir, la administracién publica so6lo podra erogar las
cantidades que le hayan sido autorizadas, mediante el
presupuesto y de conformidad al mismo, y

« Esta limitado, en el tiempo, a un afo fiscal, el cual en
nuestro pais corresponde al afio calendario (1°. de enero al
31 de diciembre).

El presupuesto constituye el instrumento juridico que va a
permitir a la administracion publica erogar las cantidades
necesarias para cubrir los gastos publicos y atender las
necesidades coleclivas, de acuerdo con la jerarquizacion que de

eéstas se haya hecho.

Al respecto, el articulo 2 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal seiiala que el gasto publico
federal comprende las erogaciones por concepto de gasto
corriente, inversiéon fisica, inversion financiera, asi como pagos
de pasivo o de deuda publica, y por concepto de responsabilidad
patrimonial, que realizan:

a) El Poder 'Legislativo;

b) EI Poder Judicial

c) La Presidencia de la Republica;

d) Las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Republica,
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e) El Gobierno del Distrito Federal,
f) Los organismos descentralizados
g) Las empresas de participaciéon estatal mayoritaria; y
h) Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el
Gobierno Federal, el Departamento del Distrito Federal, los
Organismos Descentralizados o las Empresas de articipacidn
Estatal Mayoritaria.

Por lo anterior, es evidente que el presupuesto es un
instrumento de politica econémica muy importante ya que
establece |la fuente de recursos y la asignaciéon de los mismos, es
decir, a qué miembros de la colectividad se le van a sustraer
parte de sus recursos monetarios y sobre quienes van a
distribuirse los beneficios, es por ello que el presupuesto
constituye un instrumento poderoso para encauzar el desarrollo
econdtmico y regular adecuadamente el proceso de planeaciéon

nacional.

En México se acostumbra a llamar presupuesto inicamente a la
previsiéon de los egresos del Gobierno Federal o de las entidades
locales, en tanto que las estimaciones de los ingresos federales,
estatales, asi como las disposiciones legales relacionadas con
ellos, se presentan en un documento llamado Ley de Ingresos de
la Federacion o del Estado que corresponda.

En esta tesitura, la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de la Federacién son los instrumentos directos mas

poderosos que dispone el Estado para la economia nacional.

Mucho se ha polemizado acerca de la naturaleza juridica del
presupuesto egresos; a este respecto se sostiene principalmente,
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o bien que se trata de verdadera ley, o bien que es un acto
administrativo emitido por el 6rgano legislativo o parlamentario.

Es légico que desde un punto de vista eminentemente formal y
organico estamos en presencia de un acto legislativo, puesto que
sigue el procedimiento wusual de cualquier ley (iniciativa,

discusion, aprobacién, promulgacion y publicacion).

Contemplado el presupuesto de egresos con un criterio
material, parece ser que no reine las notas que identifican una
ley: generalidad, abstracciéon e impersonalidad; sino que, por el
contrario, contiene disposiciones concretas, particulares vy
dirigidas especificamente a los entes publicos. Por ello, también
es considerado como un acto administrativo emitido por un 6rgano
legislativo (Camara de Diputados, en el caso del presupuesto
federal).

Asi las cosas, lo esencial del presupuesto es que debe ser
aprobado por los representantes populares, quienes de este modo
limitan el gasto publico y en consecuencia, limitan la carga fiscal
que deben pagar los ciudadanos.

Es decir, el Presupuesto de Egresos sin duda es una
importante limitacién impuesta por la Constitucién a la Federacidn
en general y al Ejecutivo en lo particular, en virtud de que todos
los gastos deben estar ajustados a lo previamente autorizado por
el Poder Legislativo, sin que pueda darse a los fondos un uso
distinto de lo previsto en el mismo.

El presupuesto se divide en dos rubros bdasicos: ingreso vy

gasto. En el ingreso, figura la recaudaciéon derivada de los
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distintos impuestos, los derechos, las operaciones patrimoniales
y el endeudamiento; mientras que, a través del gasto publico, el
gobierno destina recursos a la provision y/o produccion de bienes
y servicios publicos que generalmente el mercado no provee:
salud publica gratuita, servicios de asistencia social, educacién
publica gratuita a todos los niveles, investigacién cientifica vy
tecnoldgica, servicios colectivos (alcantarillado y drenaje, agua
potable y transporte publico), infraestructura basica (carreteras,
telecomunicaciones, electricidad, etcétera).

Cabe precisar tal y como se habia sefialado en parrafos
anteriores, la aprobacién de la Ley de Ingresos es una de las
funciones mas importantes del Congreso, en virtud de que es el
Instrumento legislativo que sefiala los impuestos que la
Federacién podra cobrar a los gobernados en el siguiente
ejercicio fiscal, con la indicacién de la cantidad que se estima
recaudar por cada uno de los impuestos cuyo cobro se autoriza al
Gobierno Federal; de tal manera el monto total de la recaudacidn
fiscal anual debera ser similar al monto total aprobado en el
Presupuesto de Egresos.

Lo anterior conforme a lo establecido por el articulo 73,
fraccion VIl de nuestra Constitucidn, que sefnala que el Congreso
tiene la facultad de imponer las contribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto.

Asi las cosas, el proposito de la aprobaciéon de la Ley de
Ingresos por el Congreso es supervisar y controlar el ingreso
fiscal de la Federacién y al mismo tiempo, proteger a los
gobernados del abuso de la facultad tributaria del Gobierno

Federal.
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3.3. PRINCIPIOS

La mayoria de los autores estudian, con mayor o menor
amplitud, los requisitos que debe contener el presupuesto o los

principios que deben normarlo, tales principios son:

a) Universalidad;
b) Especialidad;

c¢) Anualidad;

d) Unidad;

e) Planificacion;
f) Exactitud;

g) Claridad;

h) Exclusividad,

i) Prevision;

J) Publicidad, y

k) Periodicidad.

La Universalidad consiste en que el presupuesto debe
comprender todos los gastos del poder publico. Desde 1965 se
incluyeron algunos organismos descentralizados y ciertas
empresas de participacién estatal (20 para 1999, que es mucho
menos de l|la totalidad de las entidades que integran a la
administracion publica paraestatal), aunque también es discutible
que se contemplen dentro del presupuesto este tipo de entes,
pues ello va en contra de las caracteristicas de los mismos, entre
las que se cuenta a las autonomias financiera y presupuestal.

Especialidad. El presupuesto debe llegar hasta cierto detalle y
no otorgar partidas de forma general. Aqui también se discute
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hasta donde debe penetrar el legislador, pues si va hasta
cuestiones muy concretas le estara quitando libertad de accidon al

ejecutivo.

Podemos mencionar como se sistematiza, al subdividirse, el

total del presupuesto:

« Ramos. Que corresponden a los distintos poderes, las
secretarias, las erogaciones adicionales, la deuda, y a las
entidades paraestatales incluidas en el presupuesto anual;

e Programas. Las cantidades asignadas a cada dependencia o
entidad estaran referidas a los programas de accién que han
de desarrollar las mismas;

¢ Subprogramas. El| rubro anterior habra de dividirse en
subprogramas; ambos deberan sefialar sus objetivos vy
metas, y

« Partidas. Aqui estaremos ya en presencia de asignaciones
mas concretas, cuya erogacion estad permitida. La secretaria
de hacienda y crédito pablico podra autorizar transferencia
de partidas; de ello se informara en la cuenta publica anual.

Anualidad. Ya hemos indicado que el presupuesto en México

tiene una vigencia anual.

Nuestro presupuesto rige del lo. de enero al 31 de diciembre de
cada ano. En otros lugares el periodo es distinto; por ejemplo,
Japon, Canada, Gran Bretafa y Dinamarca inician su afo fiscal el
lo. de abril; en Italia, Senegal, Suecia y Camerun el presupuesto
entra en vigor el lo. de julio; en Estados Unidos de América, el lo.
de octubre. Existe un punto muy importante respecto a la vigencia

anual del presupuesto: lo que se conoce como la reconduccion.
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Si el presupuesto no ha entrado en vigor el primero de enero,
no se podria, en los términos del articulo 126 canstitucional,
hacer erogacion alguna; esto significa que en nuestro derecho no
existe la reconduccion del presupuesto anterior (la misma
prohibicién establecia la constitucién de 1857 en su articulo 119).

Sin embargo, segln el articulo 75 de nuestra Carta Magna, el
pago de salarios si debera efectuarse. a p‘esar de la omisiéon en el
presupuesto, por lo que podemos considerar que estamos en
presencia de una reconduccién parcial, valida dnicamente para
efectos de remuneraciones al trabajo personal.

En la Constitucién Politica del Estado de Aguascalientes, por
ejemplo, si estd prevista la reconduccién, y el presupuesto del
ano anterior continua vigente hasta en tanto no se promulgue y

publique el nuevo.

La mayoria de los paises extranjeros regulan minuciosamente,
casi siempre en el nivel constitucional, la reconduccion del
presupuesto; en dichos paises se contemplan diversas
posibilidades: falta de iniciativa, veto, retraso imputable al
parlamento, bloqueo de la oposicién, etc.

En nuestro caso, tedricamente se puede dar la situacién de que
el primero de enero no se haya concluido el procedimiento de
elaboracién y aprobaciéon del presupuesto, lo que provocaria
situaciones de suma gravedad en los campos financiero,

administrativo y economico.
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Este planteamiento estuvo apunto de ser realidad en
diciembre de 1997 y 2001, en que se puso de manifiesto la
omisién que al respecto padece nuestro orden juridico.

Unidad. Significa que el presupuesto debe estar contenido en un
solo documento; en algunos paises, el presupuesto abarca mas
de un texto, por ejemplo, uno para gasto corriente, otro para

sueldos y otro de inversiones.

Planeacién. Se utiliza el vocablo planeacién y no planificacion

que emplea el programa de la materia.

En 1983 se introdujo, ya en firme, en el derecho mexicano la
regulacidn de los planes de desarrollo socioeconémico a mediano
plazo, de tal suerte que en la actualidad es posible que nuestros
presupuestos anuales estén referidos a la consecucidn de las
metas fijadas en un plan nacional de desarrollo econémico y
social.

La Ley de Planeacién (1983) dispone que el presupuesto
federal concuerde con objetivos, programas y metas que se
establezcan en el plan nacional.

Exactitud. La exactitud atafie a que las cantidades previstas
correspondan a lo que el poder plblico necesitara para cumplir
con las atribuciones estatales.

En este punto, es de mencionarse lo que en economia se
contemp'lé como el presupuesto equilibrado, el cual debe
corresponder precisamente a lo recaudado ya lo que se habra de
gastar; sin embargo, desde hace décadas casi todas las finanzas

publicas admiten un cierto déficit.
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Segun Jean Cathelineau, "tradicionalmente prevalecié un gran
principio en materia de finanzas publicas: el principio de
equjlibrio presupuestal”.16

En la actualidad se considera conveniente, para efectos de
rectoria econémica, que el estado gaste un poco mas de lo que
recauda. El déficit del presupuesto puede ser de dos tipos:

¢ Econémico. La administracion publica eroga recursos
mayores a los captados, y

* Legal. El poder publico excede sus gastos al monto
autorizado por el legislativo.

Claridad. Consistira en que el presupuesto sea entendible, y su
consulta por los servidores publicos y los administrados resulte
accesible y no presente complicaciones.

Dicha claridad se logra, de cierta forma, mediante |Ila
subdivisiéon anotada propésito del principio de especialidad.

La existencia de partidas secretas esta permitida por la ley
suprema, pero condicionada a que las mismas sean necesarias, a
que las considere el presupuesto ya que las empleen los
secretarios por acuerdo escrito del jefe del ejecutivo (articulo 74,
fracc. IV; parr. tercero). '

Exclusividad. La exclusividad consiste en que el presupuesto
es un documento que se refiere a los gastos del estado y no de
los administrados.

' Autor citado por MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op. Cit. Pag. 83
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De lo anterior, se deduce que los egresos para salarios de
servidores domésticos, el mantenimiento de residencias vy
automoviles de funcionarios, etc., no deben contemplarse en el
presupuesto.

Previsién. La prevision significa que el documento legislativo
debe estar aprobado, promulgado y publicado antes de su entrada
en vigor, para evitar |la falta de actividad en la administracion
publica, lo que acarrearia graves lIrastornos econdmicos y

juridicos a la sociedad.

La constitucion, la ley y su reglamento establecen con
precisiéon los términos para los pasos del procedimiento requerido
en la elaboracidn y aprobacién del presupuesto.

Publicidad. E| presupuesto habra de publicarse en el Diario
Oficial de la Federacién para que surta los efectos
correspondientes. También, en los términos del articulo 120
constitucional, debe incluirse en el érgano oficial de cada entidad
federativa.

Ademas, la administracion publica hace una amplia difusién del
texto en otros medios de comunicacién masiva, sefalando las
metas previstas y prioridades que seran atendidas.

El decreto de la camara de diputados relativo a la aprobacian
del "presupuesto de egresos de la federacion para el ejercicio
fiscal de...", que es publicado a lo largo de 24 paginas, distribuye
los gastos en ramos y fija una serie de criterios relacionados con
el empleo y la vigilancia del mismo (en 82 articulos y 14
transitorios para el de 1999); no obstante, el presupuesto en si

|
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esta constituido por anexos de cientos de paginas, los cuales
son sistematizados por dependencia y entidad, en donde si se
detallan programas, subprogramas, etc. (estos anexos no se
publican en el Diario Oficial).

Periodicidad. Este principio estd ya contemplado en el de
anualidad. Significa que es un documento que tiene vigencia por
tiempo determinado: el periodo financiero de un afo.

Por razones practicas, en los tres meses siguientes al cese de
su vigencia se llegan a efectuar pagos con cargo al presupuesto
caduco. Esto procede si el egreso estaba autorizado y fue

registrado en el afo anterior.

En el tradicional presupuesto de egresos, se asignan
determinadas cantidades de numerario a cada una de las
unidades administrativas que configuran una dependencia o
entidad; en la actualidad, dentro del sistema de presupuesto por
programas, se destinan los recursos financieros a la realizacién
de actividades futuras determinadas de manera precisa

(programas).

Asi, el programa establece anticipadamente qué se va a hacer,
como, en qué tiempo, con qué personal, con qué costo y cémo se
solventara. Los pro- gramas, que sefialan objetivos y metas, se

dividen en subprogramas.

La preparacién de un presupuesto por programas requiere una
compleja técnica administrativa y su estudio, amén de extenso y
especializado, rebasaria en mucho las pretensiones de este texto

juridico universitario.
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3.4 PROCESO PRESUPUESTARIO,

El ciclo presupuestario esta integrado por las siguientes
etapas:

e La formulacién

« La discusion y aprobacion
+ La ejecucidn

« EIl control

e La evaluacion
3.4.1 Formulacién del presupuesto.

La formulacién presupuestal en México corre a cargo del Poder
Ejecutivo a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), se desarrolla dentro de una etapa del proceso de
planeacién que se denomina “Programacién-Presupuestal”. Dicha
etapa esta integrada por las actividades que van desde la
planeacién, programacién, determinacién de ingresos para el
préaximo ano, hasta la formulacién propiamente dicha del proyecto
del presupuesto de egresos.

De manera particular, la programacién del gasto publico federal
se basa en las directrices y planes en materia econémica y social
que formula el éjecutivo Federal. Directrices que se expresan en
el Plan Nacional de Desarrollo, el cual contiene los Criterios
Generales de Politica Econémica (CGPE) y se complementa con
los lineamientos que las dependencias deberan observar durante
la formulacién de su Programa Operativo Anual.

77



Simultaneamente, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
elabora de manera independiente wuna estimacién de los
requerimientos minimos con los que podran operar las
dependencias, fundamentando su analisis en el presupuesto
anterior y sobre la evolucién futura del entorno econdmico.
Después de que las dependencias elaboran sus Programas
Operativos Institucionales, proceden a preparar sus proyectos de

presupuesto.

Los d6rganos competentes de las Camaras de Diputados vy
Senadores del Congreso de la Unidén, asi como de las Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, y los Organismos
Descentralizados, atendiendo a las previsiones de ingreso y de
gasto publico federal, formularan proyectos de presupuesto, los
remiten a la Presidencia de la Republica para que ésta ordene su

incorporacion al Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

Una vez que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
cuenta con todos los presupuestos sectoriales, procede a realizar
la integracién de la exposicién de motivos e iniciativa del decreto

del proyecto de presupuesto de egresos.

Dado que la elaboraciéon del presupuesto de egresos implica
una serie de estudios, calculos, discusiones y procedimientos
sumamente complejos, para una mejor comprension de esta
etapa, a continuacién veremos un esquema que describe el
procedimiento operativo federal del presupuesto por programas:
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Se determinan las orientaciones nacionales con base en el Plan Nacional de Desarrollo
y se procede a vincular con los objetivos globales, sectoriales y regionales.

Una vez que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico recibe los anteproyectos de cada
dependencia y entidad debidamente elaborados conforme a los lineamientos establecidos, ésta
elabora el anteproyecto de presupuesto por programas, clasificando el gasto en capitulos
presupuestales y conforme a la estructura programatica.

Enseguida se desglosan los programas con las asignaciones presupuestales especificas.

Realizado lo anterior, la Secretaria de Hacienda suma y aglutina los proyectos
individuales y presenta al Ejecutivo Federal el anteproyecto del presupuesto de
egresos y en su caso capta inquictudes y directrices especificas, adecuando dicho
provecto.

Revision y en su caso autorizacion por el Presidente de la Republica y su envio a la
Camara de Diputados como proyecto de ley.

3.4.2 Discusion y aprobacién del presupuesto.

El articulo 74 Constitucional en su fraccién IV, establece que
son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

“Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, previo examen, discusién y, en su caso, modificacién
del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas
las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del ano anterior.

El ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley
de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién a mas tardar el dia 8 del mes de septiembre, debiendo
comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar
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cuenta de los mismos. La Camara de Diputados debera aprobar
el Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia

15 del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en le fecha prevista por el articulo
83, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de
Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de diciembre."17

Primeramente, es importante precisar que la aprobaciéon del
Presupuesto de Egresos es facultad exclusiva de la Camara de
Diputados, y la aprobacién de la Ley de Ingresos es facultad del
Congreso, integrado por ambas camaras de conformidad con el
articulo 73, fraccién VIl de nuestra Carta Magna

Ahora bien, con las recientes reformas se advierte que previo
al analisis y aprobacién del presupuesto de egresos por parte de
la Camara de Diputados, sera necesaria la aprobaciéon de la Ley

de Ingresos.

Asi las cosas, una vez que la Camara de Diputados recibe el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, lo turna
para su analisis y comentario a las Comisiones de Presupuesto y
Cuenta Publica y de Hacienda y Crédito Publico, quienes emitiran
un dictamen con sus conclusiones, para lo cual deberan estar la

mayoria de sus integrantes.

"7 Reforma a la fraccién IV del articulo 74 Constitucional, publicada en el Diario Oficial de |a Federacion el
30 de Julio de 2004
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Una vez emitido el dictamen de las comisiones, se incluye en
la orden de | dia de los asuntos en cartera para la sesién del
Pleno de la Camara de Diputados, cuyo acto seguido sera la

votacién.

Lo anterior se puede dilucidar perfectamente con el siguiente
esquema:

SHCP realiza el
Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

y

H. Camara de
Diputados.
v
Comisiones de Estudian y analizan Se lee el dictamen ante
Presupuesto y Cuenta +» | el presupucsto para |—p | el Pleno de la Camara
Publica y Hacienda y emitir un dictamen. procediéndose a la
Crédita Piiblico votacion.

De manera particular en esta etapa surgen dos
cuestionamientos:

El primero. ,EI presidente de la Republica esta facultado para
vetar el Presupuesto de Egresos de |la Federacion?

Al respecto, el inciso b) del articulo 72 Constitucional advierte
que se reputa aprobado por el Ejecutivo, todo proyecto no
devuelto con observaciones a la camara de su origen. En este
caso este supuesto se refiere al proceso legislativo, es decir, en
el que intervienen ambas camaras (Diputados y Senadores). Por

81



lo que la interpretacion de diversos tratadistas estriba en el
sentido de que el veto presidencial procede Gnicamente en contra
de resoluciones del congreso integrado por ambas camaras; y que
es improcedente en contra de resoluciones de algunas de las
camaras, dictadas en el ejercicio de sus facultades exclusivas.

Por tanto, con relacion al decreto que aprueba el Presupuesto
Anual de Egresos, al ser una decisién de la Camara de Diputados
en ejercicio de su facultad exclusiva conforme al articulo 74,
fraccién IV Constitucional, el veto presidencial es improcedente.

Segundo.;Qué pasa si el Presupuesto de Egresos de Ila
Federacion no se aprueba en los tiempos constitucionales?

Al respecto, no existe en la Constitucién ninguna disposicién
que permita al Gobierno Federal ejercer el Presupuesto del afo
que termina, cuando no se ha aprobado el que corresponde al afo
fiscal siguiente. Por lo que simplemente la Federacién careceria

de presupuesto y no seria posible realizar ningin gasto.

Sin embargo, conforme al articulo 75 Constitucional, la Camara
de Diputados al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra
dejar de sefialar la retribucién que corresponda a un empleo que
esté establecido por la ley; y en caso de que por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha remuneracién, se entendera por
sefalada la que h.ubiere tenido fijada en el Presupuesto anterior,

o en la ley que establecié el empleo.
De esta manera, en caso de no aprobarse el presupuesto

dentro de los tiempos establecidos, conforme al citado articulo,
se deberan pagar uUnicamente los salarios de los trabajadores
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publicos tomando como base el presupuesto anterior. Es decir,
todas las partidas presupuestales de la Administracién Publica se
paralizaran con excepcién de los pagos a los salarios de
funcionarios publicos federales.

Es importante manifestar que con la reforma a la fracciéon IV
del articulo 74 Constitucional, publicada e] 30 de julio de 2004, el
Ejecutivo esta obligado a entregar con mayor anticipacion (a mas
tardar 8 de septiembre) el proyecto de presupuesto, para que la
Camara de Diputados esté en posibilidad de discutir, analizar y
aprobar el mismo a mas tardar el 15 de noviembre, evitando con
esto que la Federacién carezca de presupuesto y se encuentre

imposibilitada para efectuar gasto alguno el primer dia de enero.

3.4.3 Ejecucion del Presupuesto

Las direcciones Generales del Programacién y Presupuesto
Sectoriales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, son
las instancias encargadas de remitir a las dependencias sus
presupuestos sectoriales e institucionales una vez que ha sido
aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacién por la
Camara de Diputados.

Actualmente existen tres direcciones generales regionales:

« La Direccién General de Programacién y Presupuesto
Agropecuario, Abasto, Desarrollo Social y Recursos
Naturales.

« La Direccién General de Programacién y Presupuesto de
Salud, Educaciéon y Laboral; y



e La Direccién General de Programacién y Presupuesto de

Energia e Infraestructura.

Una vez que las Dependencias reciben los lineamientos para la
calendarizacién del presupuesto, éstas tienen para enviar sus
propuestas de calendario a la Direccién General de Politica

Presupuestal de la Secretaria de Haciendq y Crédito Publico.

Durante los siguientes veinte dias a Ia aprobacion del
presupuesto, la Direccién General de Politica Presupuestal junto
con las Direcciones Generales Sectoriales, comunica a las
dependencias los calendarios definitivos de gasto aprobado.

Tomando en cuenta estos calendarios y subcalendarios, la
Direccién General de Politica Presupuestal informa a la Tesoreria
de la Federacion para que proceda a la apertura de las lineas y
sublineas de crédito globales. La Tesoreria de la Federacion
considera los importes mensuales brutos autorizados en los
calendarios de gasto y distribuye los recursos presupuestales
autorizados a las dependencias para su ejercicio.

Lo anterior se ejemplifica de la siguiente forma:

Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto

Encargados de remitir a las dependencias sus presupuestos
sectoriales e institucionales.

Estas Direcciones son las siguientes:

- Direccién General de Programacion y Presupuesto
Agropecuario, Abasto, Desarrollo Social y Recursos
Naturales.

- Direccion General de Programacion y Presupuesto de
Salud, Educacion y Laboral.

- Direccion General de Programacion y Presupuesto de
Energia ¢ Infraestructura, 84




3.4.4 Control Presupuestal

Los sistemas o formas de control son variables, no se puede
hablas de uno que no sea general o aplique por igual a cada
sistema de administracién del gasto. E| control dependerd del
sistema que se aplique, de los aspectos que haya que vigilar, asi
caomo de las reportes que se esperen obtener.

Sus tareas pueden ir encaminadas a verificar que:

3. Las aplicaciones presupuestales no rebasen los
montos asignados,

4. Los recursos se estén empleando en los aspectos
para los que fueron programados; y

5. La aplicacién de instrumentos intermedios de
control.

En suma, el control se orienta fundamentalmente a evitar el
surgimiento de desviaciones de recursos Yy en su caso

implementar las medidas adecuadas para corregirlas,

El proceso de control del correcto ejercicio del Presupuesto de
Egresos de |la Federacion en México se lleva a cabo a través de
distintas instituciones en diferentes niveles dentro del gobierno.
Entre ellos destacan los controles ejercidos por los poderes

Legislativo y Ejecutivo.

Control del presupuesto por el Ejecutivo. La primera etapa de
control presupuestal la realiza la Secretaria de la Funcion
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Publica, estableciendo a través de normatividad los medios de

control interno de las dependencias y entidades.

Estos estandares buscan promover tres aspectos preventivos

fundamentales:

6. Que los contratos y las erogaciones que se

realicen cumplan con la normatividad aplicable.

. Que los fondos, la propiedad y demas activos de
las dependencias o entidades estén
adecuadamente protegidos contra el deterioro, mal
uso y cualquier otra causa que pudiera afectarlos.
. Que se mantenga un registro de los ingresos y
gastos.

La Secretaria de la Funcién Pablica se apoya en las Unidades

de Contraloria Interna de

las Entidades o Dependencias que

verifican la correcta instrumentacion de las normas de regulacion,

control, fiscalizaciéon y evaluacion gubernamental que previamente

definié la Secretaria, como se demuestra a continuacion.

Secretaria de la VERIFICA Entidades de la
Funcién Piblica »| contraloria interna de
las entidades o
< dependencias.

La secretaria informa las
observaciones hechas. Se
presentan reconsideraciones
para tratar de mejorar el
funcionamiento operativo de
las Unidades.

APOYA

.

‘Realizan auditorias

internas y operacionales
sobre el cumplimiento de
los planes, programas y
presupuesto de las
entidades.
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REGULA

Que los fondos, la
propiedad y demas activos
de las dependencias o .

I z entidades estén protegidos
as erogaciones que contea sl mal ve5 0 Que se mantenga

se realicen cumplan detaiions un registro de los
con la normatividad - ingresos y
aplicable. gastos.

Que los contratos y |

Las Unidades de Contraloria Interna se encargan de realizar
auditorias internas y operacionales para observar el cumplimiento
de los planes, programas y presupuestos de las unidades
administrativas. Una realizada la auditoria de procede a informar
a las unidades auditadas las observaciones correspondientes.
Asimismo, se presentan recomendaciones con la finalidad de
mejorar al funcionamiento operativo de las unidades, las cuales
deben implementarse. En caso de faltas graves, procedera a
deslindar las responsabilidades correspondientes imponiendo en
su caso, las sanciones conforma a la normatividad.

El control presupuestario por parte del Poder Legislativo busca
responsabilizar ante la sociedad a las entidades del Ejecutivo
sobre la forma en que ejercen el gasto. La Camara de Diputados,
a través de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
es la encargada de realizar la revisién de la glosa de la Cuenta
Publica.

Una vez que la Entidad de Fiscalizacion Superior de la

Federacion realiza la revision correspondiente a la Cuenta

Publica, elabora las observaciones sobre el ejercicio presupuestal
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a las entidades correspondientes. Cada una de las entidades
deben revisar sus procedimientos y presentar los comentarios

relativos a las observaciones, con la finalidad de solventarlas.

También corresponde a la Entidad de Fiscalizacion Superior de
la Federacion supervisar los dafos y perjuicios que afecten a la
Hacienda Puablica Federal o al patrimonio. de los entes publicos
federales, aplicando directamente a los responsables Ilas
indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, asi
como a las autoridades competentes el fincamiento de las otras

responsabilidades.

H. Camara
de Diputados
y Hace especial énfasis en el
Emite Entidad Superior cumplimiento estricto del
observaciones < de Fiscalizacion »| Presupuesto tal y como fue )
sobre el ejercicio de la Federacién aprobado en el Congreso. Si
oresuinestal. hay variaciones, deben ser
efectuadas de acuerdo con la
normatividad vieente,
y
Este documento presenta de
La _Cuent; de la manera general la
Hacicuda Piblica orientacién sectorial del
Federal. gasto, distribucién de los
recursos y su variacién con
el presupuesto general.
Asimismo, existen algunos instrumentos de control

constitucional por parte del poder Legislativo para controlar al
Ejecutivo y que fundamentalmente los encontramos en el articulo

93 Constitucional conforme a las siguientes consideraciones:

88



|. Este precepto establece en su parrafo primero, la obligacién
de los secretarios de despacho y los jefes de los departamentos
administrativos, luego de que se haya inaugurado el periodo de
sesiones ordinarias para que comparezcan ante el Congreso a dar
cuenta del estado que guardan sus respectivos ramos. En la
practica, este tipo de comparecencias sueles darse en las
Comisiones, el Secretario comparece y lee un informe de las

actividades relacionadas con la dependencia a su cargo.

Il. Por lo que toca a las comparencias de determinados
servidores pulblicos, debemos sefalar que, ademas de las
sefialadas, el mismo articulo en su parrafo segundo establece que
cualquiera de las Camaras podra convocar ademas de los
funcionarios antes mencionados, al Procurador General de la
Republica, a los directores de |los organismos descentralizados
federales o de las empresas de participaciéon estatal mayoritaria,
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a
sus respectivos ramos.

Estas comparecencias se distinguen de las anteriores por ser
una facultad de las Camaras, es decir, s6lo éstas deciden cuando
es necesaria la presencia de dichos funcionarios. Este tipo de
comparecencias, como lo constata la practica tiene una finalidad
que las Camaras reciban los informes necesarios de los
funcionarios publicos y sucesivamente les interroguen sobre sus

actividades.

I1l. El parrafo tercero del citado articulo faculta a las Camaras
a pedido de una cuarta parte de sus miembros diputados, y de la
mitad si se trata de los senadores, para integrar comisiones que

investiguen el funcionamiento de los organismos descentralizados
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y de las empresas de participacion estatal mayoritaria. Los
resultados de tales indagaciones se hard del conocimiento del
Ejecutivo Federal.

3.4.5 Evaluacion del Presupuesto

La evaluacién corresponde a la Ultima etapa del proceso
presupuestario y se define como el conjunto de reglas que
permiten valorar cualitativa y cuantitativamente los resultados del
plan, los programas y el presupuesto publico.

A diferencias del control, la evaluacién se lleva a cabo después
de una fase de aplicacién del gasto. Es una actividad que parte
del andlisis del gasto para un periodo pasado, mientras las tareas
de control pueden ser dinamicas, las de evaluacion son estaticas.
Por ello, es necesario determinar el espacio de tiempo que abarca
la evaluacién ya que no podra efectuarse en el momento mismo
del ejercicio del gasto, sino hasta que ha pasado un afo fiscal.

Los principales instrumentos de evaluacién son los siguientes:

+ Informe de ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo.
e Informe de Gobierno.
e« La Cuenta Publica. .

La evaluacion tiene por objeto determinar si los recursos se
ejercieron conforme a lo autorizado, si las metas cumplieron de
acuerdo con lo programado; en suma, la evaluacién nos debe

indicar si se justifican los gastos en el ejercicio del presupuesto.
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Anualmente el Poder Ejecutivo debe presentar al Legislativo
tres documentos que evaltan la actividad del ejercicio del gasto.
Estos documentos son los siguientes:

¢« La Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

« El informe de Gobierno y

« El informe de la ejecucion del Plan .Nacional de Desarrollo
(PND)

La cuenta publica es un documento que expone de manera
exhaustiva la gestién financiera del sector publico por un tiempo
determinado y permite comprobar si las dependencias y entidades
se sujetaron a los lineamientos del Presupuesto de Egresos
Federal, el Informe de Gobierno como el Informe de Ejecucién del
Plan Nacional de Desarrollo dan cuenta de la utilizacién de los

fondos publicos y el cumplimiento de las cuentas programaticas.

Particularmente la cuenta de la Hacienda Puablica Federal se
presenta al Legislativo los primeros dias de junio y la encargada
de su escrutinio es la Comisién de Presupuesto y Cuenta Plblica.
Asi, la Entidad Fiscalizacién Superior de la Federacion debe
presentar a la Comision previo que se analiza de manera general
el contenido de la Cuenta Publica. El dictamen se somete a
discusién y antes de aprobarse se formulan recomendaciones

para mejorar el control de ciertas areas.

Al tiempo que esto tiene lugar, la Entidad Fiscalizaciéon
Superior de la Federacién puede someter a auditorias financieras
y administrativas a aquellas entidades sujetas al control
presupuestal. También se fiscalizan las transferencias federales a

las entidades con control presupuestal indirecto.
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3.5 LA ENTIDAD DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA
FEDERACION

La revision de la Cuenta Publica es una facultad exclusiva de
la Camara de Diputados, que consiste en el examen o revisién de
todos los comprobantes de ingresos y gastos de los tres poderes
del gobierno federal, para verificar si las erogaciones realizadas
durante un ejercicio fiscal determinado, se apegaron a |lo
sefialado o autorizado en el Presupuesto de Egresos aprobado
para ese mismo ejercicio fiscal.

Dicha facultad corresponde a la Camara de Diputados y se
encuentra regulada en la fraccién IV, del articulo 74
Constitucional, cuya reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 30 de julio de 1999, creé a la Entidad de
Fiscalizacién Superior de l|la Federacion (que substituyé a la
Contaduria Mayor de Hacienda), estableciendo de los parrafos

cuarto a sexto lo siguiente:

"Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de

Diputados:

1Y SRS La revision de la Cuenta Publica tendra por objeto
conocer los resultados de la gestiégn financiera, comprobar si se
ha ajusta'do. a los criterios sefalados en el Presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados

se apoyara en la Entidad de Fiscalizacién Superior de la

Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran
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discrepancias entre l|as cantidades correspondientes a los
ingresos o a los egresos, con relaciéon a los conceptos y las
partidas respectivas o no existiere exactitud o justificaciéon en los
ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran

las responsabilidades de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la
Camara de Diputados del H. Congreso de |la Unién dentro de los

diez primeros dias del mes de junio.”

En la misma reforma de 1999 se modificé el articulo 79, para
quedar redactado en la siguiente forma:

"Articulo 79.-La Entidad de Fiscalizaciéon Superior de la
Federacion, de la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en
los términos que disponga la ley.

Esta Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacién tendra

a su cargo:

I. Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el
manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los
Poderes de la Unidon y de los entes puablicos federales, asi como
el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas
federales, a través de los informes que se rendiran en los

términos que disponga la ley.

También fiscalizara los recursos federales que ejerzan las

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

Il. Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta
Publica a la Camara de Diputados a mas tardar el 31 de marzo del
ano siguiente al de su presentaciéon. Dentro de dicho informe se
incluiran los dictdmenes de su revision y el apartado
correspondiente a la fiscalizacion y verificacion del cumplimiento
de los programas, que comprendera los comentarios y
observaciones de los auditados, mismo que tendra caracter
publico.

La Entidad de Fiscalizaciéon Superior de |la Federacién debera
guardar reserva de sus actuaciones y observaciones hasta que
rinda los informes a que se refiere este articulo; la ley
establecera las sanciones aplicables a quienes infrinjan esta
disposician.

I1l. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna
irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo,
custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, y efectuar
visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la exhibicién de
libros, papeles o archivos indispensables para la realizacion de
sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las formalidades

establecidas para los cateos, y
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IV. Determinar los danos y perjuicios que afecten a la Hacienda
Puablica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales y
fincar directamente a los responsables las indemnizaciones vy
sanciones pecuniarias correspondientes, asi como promover ante
las autoridades competentes el fincamiento de otras
responsabilidades; promover las acciones de responsabilidad a
que se refiere el Titulo Cuarto de esta Constitucion, y presentar
las denuncias y querellas penales, en cuyos procedimientos

tendra la intervencion que senale la ley.

La Camara de Diputados designara al titular de la Entidad de
Fiscalizaciéon por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes. La ley determinara el procedimiento para su
designacién. Dicho titular durara en su encargo ocho afios y podra
ser nombrado nuevamente por una sola vez. Podra ser removido,
exclusivamente, por las causas graves que la ley sefale, con la
misma votacién requerida para su nombramiento, o por las causas
y conforme a los procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de

esta Constitucion.

Para ser titular de la Entidad de Fiscalizacién Superior de la
Federacién se requiere cumplir, ademas de los requisitos
establecidos en las fracciones |, Il, IV, V y VI del articulo 95 de
esta Constitucidon, los que senale la ley. Durante el ejercicio de
su encargo no podra formar parte de ningun partido politico, ni
desempefnar otro empleo, cargo o comisién, salvo los no
remunerados en asociaciones cientificas, docentes, artisticas o

de beneficencia.
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Los Poderes de la Uniéon y los sujetos de fiscalizacién
facilitaran los auxilios que requiera la Entidad de Fiscalizacion

Superior de |la Federacion para el ejercicio de sus funciones.”

El Poder Ejecutivo Federal aplicara el procedimiento
administrativo de ejecucién para el cobro de las indemnizaciones
y sanciones pecuniarias a que se refiere la fraccion IV del

presente articulo.”

Como puede apreciarse de los textos transcritos, lo que
nuestra Constitucion establece es que la Camara de Diputados
cada afio realice una revisiéon o auditoria de todos los ingresos y
gastos de los tres poderes del gobierno federal, relativos al

ejercicio fiscal anterior.

Para ello, la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién
debe tener el personal suficiente para realizar dicha auditoria y
para presentar un informe al pleno de la Camara de Diputados.
Cada afo el Presidente de |la Republica debe presentar un
informe y los comprobantes de todos los ingresos y gastos de los
tres poderes de la Federaciéon, que se denomina Cuenta Publica,
para que la Camara de Diputados pueda revisar si los ingresos
fiscales y los gastos realizados, fueron administrados con apego
a las disposiciones legales aplicables y a las partidas previstas
en el Presupuesto de Egresos de la Federacioén.

Es evidente que el texto del articulo 79 representa un gran
adelanto en el proposito de crear los instrumentos legales para
realizar una verdadera revisién de la Cuenta Publica. La reforma
de 1999 significa un cambio importante en la base juridica que
regula la funcion de la nueva entidad revisora, ademas de
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expresar con claridad que dicha funcién consiste en examinar e
investigar el ingreso fiscal, asi como el manejo, custodia y gasto
del dinero del gobierno federal.

Respecto a la funcién de la cuenta publica, Elisur Arteaga
Navais define la Cuenta Publica en la siguiente forma: "Es un
informe contable que el presidente de la reptblica rinde en forma
periédica a la camara de diputados, en el que, con base en el
presupuesto aprobado, se hace una relacién detallada de los
ingresos y egresos de un afo fiscal, se acompanan los
documentos para acreditar ambos extremos y se solicita a ese
o6rgano colegiado que lo turne a la Contaduria Mayor de Hacienda
para que haga el examen respectivo y, en su momento, lo apruebe

o lo repruebe.

La cuenta anual debera presentarse de acuerdo a los principios
de contabilidad aplicables, por escrito y debidamente firmada por
quienes son legalmente responsables de ésta.”

Constitucionalmente el responsable de Ia elaboracion vy
presentaciéon de la cuenta publica ante la camara de diputados es
el Presidente de la Republica (articulo 74, frac. IV, parrafo. 7), lo
hace por medio de |la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(articulo 31, fraccion XVIII de la Ley Organica de Ila
Administracion Puablica Federal); la cuenta incluye a toda la
Administracién Publica Federal, para ese efecto, los responsables
del Organo Legislativo Federal y el Poder Judicial deberan hacer
llegar a aquella dependencia los informes y comprobantes

correspondientes.

" Autor citado por Fernando A. Orrantia Arellano en su obra "LAS FACULTADES DEL CONGRESO
FEDERAL EN MATERIA FISCAL", Editorial Porria, Segunda Edicion, 2001, pagina 244,
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La revision de la Cuenta Publica es una facultad del Poder
Legislativo, que complementa la diversa facultad consistente en
la aprobacion del Presupuesto de Egresos.

La obligacién de los tres poderes de la Federaciéon de cumplir
con las disposiciones, autorizaciones. y limitaciones del
(presupuesto de Egresos, se verifica mediante la revisién de la
Cuenta Publica, en la cual se demuestra el correcto manejo,
custodia, administracién y gasto de los fondos que la Federacién
proporciona a cada una de las dependencias de los tres
departamentos o poderes del Gobierno Federal.

Los comprobantes de los ingresos y de los pagos de todas las
dependencias de los tres poderes de I|la Federacién son
compilados y clasificados por el Poder Ejecutivo, quien debe
presentarlos a la Camara de Diputados en los primeros diez dias
del mes de junio de cada afo, para que sean revisados o
auditados.

Esto no significa que el Presidente de la Replblica sea el
responsable frente a la Camara de Diputados, de la adecuada
administracién o gasto de los fondos plablicos que se haga por las
dependencias de los tres poderes del Gobierno Federal, sino que
debe exigirse responsabilidad a quienes sean responsables del
manejo de dinero de la Federacioén, en cada‘una de las areas de
competencia que derivan de la division de poderes, y de la
diversa competencia administrativa y jerarquica que resulta del
manejo de fondos de cada una de las dependencias de los tres

poderes.
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Sin embargo, si el "resumen de Presupuesto" que se somete a
la aprobacién de la Camara de Diputados ya no contiene la
relaciéon detallada de todas las partidas de gas- tos de todas las
dependencias, sino iunicamente la cantidad total global asignada a
cada una de esas dependencias u oficinas, es evidente que Ia
revision que realice la Entidad de Fiscalizacién Superior de la
Federacién no podra encontrar diferencias_o irregularidades en el
gasto, ya que carece de los elementos necesarios para realizar su

cotejo.

El "resumen de Presupuesto” no permite hacer la clase de
auditoria que el Constituyente supuso que debe hacerse al dinero
fiscal obtenido y gastado por la Federacion.

La revision de la Cuenta Pablica impone al Poder Ejecutivo y al
Poder Judicial la obligacién de demostrar el adecuado manejo y
administracién de los recursos fiscales que les fueron entregados
para su gasto, conforme a las normas del Presupuesto de

Egresos.

Esta auditoria comprende necesariamente también Ila
administracién del presupuesto del Poder Legislativo, cuyo gasto
anual también debe comprobarse a la Entidad de Fiscalizacién
Superior de la Federacion, lo que equivale a auditarse a si

mismo.
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CAPITULO IV.

IMPLICACIONES JURIDICO ECONOMICAS
DEL ADECUADO MANEJO DE LAS FINANZAS
PUBLICAS EN MEXICO.

4.1 LA OBTENCION DE RECURSOS

Para la obtencién de recursos, el actual sistema fiscal
mexicano ha pasado por un largo proceso de reformas tanto de
politica como de administracion tributaria, las cuales han estado
orientadas a modernizar el sistema fiscal en busca de una

adecuacién con el entorno econdmico internacional.

Las reformas medulares derivaron de una revision al impuesto
sobre la renta de personas fisicas y morales, cuyo objetivo
primordial fue evitar la doble tributacién; una reestructuracion al
esquema de imposiciéon indirecta (IVA, IEPS, ISAN) con la
finalidad de implantar un sistema de recaudaciéon menos costoso y
mas sencillo de administrar; y una transformacion del sistema de
coordinacién fiscal en donde se establecié que la Federacién se
reservaba el derecho a determinar los impuestos mas
importantes, a cambio de otorgar a las entidades federativas una
participacién en el rendimiento y la administracién de los mismos.

Asimismo, uno de los avances mds significativos lo constituyd
la creacion del Sistema de Administraciéon Tributaria (SAT) en el
periodo 1995-2001, con objeto de crear condiciones mas propicias
para el fortalecimiento de la recaudacién, mejorar la eficiencia en

la administracion tributaria, la aplicaciéon eficaz de la legislacidon
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fiscal y la promocién del cumplimiento de las obligaciones

fiscales por parte de los contribuyentes.

Asi las cosas a partir de 2001 y con la propuesta de la “Nueva
Hacienda Publica Distributiva”, se pretendié transformar dos
aspectos fundamentales en materia de finanzas publicas: a) la
transparencia en el ejercicio del gasto publico y b) el

fortalecimiento de los ingresos.

Para el logro de dichas metas se adoptaron tres vertientes:

1. Adopcién de un nuevo marco tributario que buscara
garantizar la equidad en la distribucién de la carga fiscal,
el fortalecimiento de la capacidad del aparato productivo
y la seguridad juridica de los contribuyentes; éste ultimo
como uno de los factores primordiales para efectos de
una recaudacién eficaz y constante.

2. Reforma presupuestal que promoviera un ejercicio mas
eficiente y transparente del gasto publico.

3. Reforma financiera que pretendiera crear las condiciones
para canalizar de manera eficiente el ahorro y Ila

inversion.

De lo anterior podemos decir que el objetivo fundamental de
las reformas estructurales y legales en las finanzas publicas, ha
sido incrementar la recaudacioén, la cual evidentemente no es
factible sin la capacidad de aplicacién y ejecucién para efectos de
generar los resultados recaudatorios y de eficiencia econdmica

que se propone.
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Esto es, no es posible instrumentar una serie de mecanismos
para la obtencién de recursos, sin las bases legales (seguridad
juridica) y administrativas que permitan optimizar su aplicacion en
el campo practico.

En los dltimos afos se han promovido reformas fiscales que
han incluido cambios de estructura y administracién, se ha
intentado fomentar la simplificacion administrativa y una mejora
en el cumplimiento de los contribuyentes, a través de unidades
administrativas para el control y el seguimiento de los pequefios y

grandes contribuyentes.

Sin embargo, esto no ha sido posible ya que el sistema
tributario mexicano sigue sustentado en impuestos cuya
estructura hace dificil su administracién, aunado a los cambios
qﬂe afio con afo se llevan a cabo mediante las reformas a las
leyes fiscales.

Al respecto, es importante manifestar que las reformas fiscales
involucran dos aspectos: a) Cuanto, coémo y en qué se va a gastar
y b) Cuanto, cdmo y a quién se le va a recaudar. Para tal efecto,
es indispensable que el nivel de recaudacién sea en funcién del
nivel 6ptimo del gasto, y que la estructura y mecanismos de
recaudacién otorguen a los contribuyentes las facilidades
administrativas, asi como la seguridad juridica respecto del
cumplimiento de sus obligaciones.

Algunos estudios realizados por el Banco de México y la
Camara de Diputados, a través del Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas, advierten que el fortalecimiento recaudatorio
en México debe provenir tanto de cambios en la estructura
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impositiva como del incremento en la eficacia de la

administracién tributaria.

Al respecto, las leyes tributarias deben ser practicas vy
realistas, de manera que puedan ser aplicadas tanto por los
contribuyentes como por la propia administracién. No deben se
ambiguas, ni exigir requisitos que propicien confusidn y generen

incumplimiento.

La falta de claridad en algunas leyes genera ademas de una
incorrecta interpretacién por las autoridades y una dificil
aplicaciéon por los particulares, falta de seguridad juridica.
Adicionalmente, la complejidad de las normas tributarias y el
exceso de tramites hacen que el sistema tributario sea obstaculo
para el desarrollo econémico y la generacién de empleos, ya que
se desestimula la iniciativa e inventiva de los particulares y, por
ende, se desincentiva el propio cumplimiento de las obligaciones

tributarias.

Es decir, si obtenemos una correlacién entre simplificacién en
las leyes tributarias y una mejor actuacion de la autoridad,
aunados a los principios de certidumbre juridica, congruencia,
transparencia y continuidad de las normas juridico-tributarias,
lograremos no sélo un mayor cumplimiento por parte de los
contribuyentes, sino que se menguara la carga de trabajo de las
instituciones recaudadoras, permitiéndo optimizar los recursos

para su aplicaciéon en otros rubros.

Por el contrario, si existe complejidad en las leyes o éstas
tienen corta permanencia en el tiempo, generan, ademas de dificil
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aplicacion, falta de certeza y por lo tanto, de seguridad juridica,

lo que desincentiva el cumplimiento de los gobernados.

El reto es que el sistema tributario se caracterice por un
conjunto de normas en el que todos sus componentes tengan
precision conceptual, simplicidad, claridad y certeza. Un sistema
con estas caracteristicas reducira los costos administrativos de

los contribuyentes y alentara el cumplimiento.

Esto implica un serio esfuerzo de simplificacion de
procedimientos, como los de devolucion de impuestos,
compensacion, formas fiscales, pagos provisionales, pagos en
parcialidades, registro federal de contribuyentes, caducidad vy
prescripcién, conservacion de documentacién entre otros.

Lo anterior implica tanto la vigilancia en la emisién de
cualquier tipo de resoluciones, en especial liquidaciones, a efecto
de verificar que se fundamenten y motiven adecuadamente y que
se emitan dentro de los plazos legales; como el debido respeto y
atencién a los derechos del contribuyente. El objetivo es que todo
acto de molestia por parte de la Administracién Tributaria, cumpla
con los postulados del articulo 16 constitucional.

Es decir, el incremento en la recaudacién debe provenir de una
estrategia en que no sélo se fortalezca la estructura legal de las
contribuciones, sino que eleve la eficacia administrativa y a su
vez, se vea reflejado en la transparencia del manejo de los

recursos publicos.

Al respecto, cabe precisar que la administracién tributaria se

encuentra circunscrita por el entorno institucional que rige a la
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sociedad. En esta tesitura, el cumplimiento de las obligaciones
fiscales esta altamente relacionado con el respeto al estado de
derecho en general. No obstante, en el caso de México, la
proliferacion de actividades en la economia informal o |la
corrupcién, afectan severamente la confianza en la administracién

tributaria.

En este sentido, la administraciéon tributaria debe dotar al
Estado de los recursos necesarios para sufragar el gasto publico
y orientar su estrategia a otorgar un servicio de excelencia a la
sociedad, y que en concordancia con la politica fiscal promueva

la estabilidad macroecondmica.

De lo hasta ahora expuesto se deduce que el papel de la
administracion tributaria ha sido recaudar impuestos y aplicar de
manera estricta la legislacién fiscal, es decir, la administracién
tributaria juega un papel fundamental en la determinacién de la
efectividad real del sistema fiscal, debido a que la estructura,
procedimiento y métodos que utiliza son definitivos para que las
leyes fiscales se apliquen correctamente.

Sin embargo, ante los constantes cambios que ha vivido México
en el entorno econdmico y politico, se hace necesaria una
concepcién de la administracion tributaria encaminada hacia un
servicio a los contribuyentes, atenta a las condiciones requeridas
para hacerla mas eficiente, logrando con ello la recaudacién

suficiente para sufragar el gasto publico.
Asi las cosas, la eficacia de la administracion se puede

establecer de acuerdo con el nivel de recaudaciéon; no obstante,

se advierte que las brechas de cumplimiento, inscripcion,
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declaracién y pago permiten determinar si realmente la
administracién tributaria es eficaz o no; esto es, aunque la
recaudacion sea elevada, si las brechas de incumplimiento son
muy amplias y la administracion es incapaz de convencer al
gobernado para que cumpla con el pago de sus contribuciones,
estamos frente de una administracién tributaria ineficaz.

Al respecto, el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias sefala que existen tres condiciones minimas que debe
cumplir una administraciéon ftributaria para que se considere

eficaz, profesional y moderna.

e |Integridad e imparcialidad, que se garantiza aplicando un
cédigo de conducta que promueva estandares profesionales
y éticas, una legislacién que estipule los requerimientos
para reclutar personal, la independencia para determinar
politicas y estrategias fiscales, asi como la capacidad para
mantener la privacidad y confidencialidad de la informacién

proporcionada.

« Continuidad, consiste en que los proyectos de corto y largo
plazo deben disefiarse para maximizar el cumplimiento
voluntario y reducir la evasion, orientarse a incrementar la
productividad, otorgar un servicio de calidad y simplificar los
procedimientos. Asimismo, los funcionarios tienen que gozar
de suficiente autonomia para llevar a c.abo sus tareas y
responsabilidades, y los programas de capacitacion deben
estar estructurados de forma que promuevan el
mejoramiento de dichos servidores publicos y su

actualizacion continua.
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« Certidumbre, en este rubro, la administracién tributaria
tiene que -aplicar las politicas y leyes fiscales de una
manera justa, confiable y transparente, asegurando que las
devoluciones, resoluciones y apelaciones se realicen en

tiempo y forma.

En este rubro, es indispensable hacer nqtar al contribuyente de
su obligacién de contribuir al gasto publico garantizando a su vez

sus derechos.

En virtud de lo anterior, es necesaria una planeacién integral
para el proceso de registro ante el padrén de causantes;
recaudacion, fiscalizacion y auditoria, servicios al contribuyente y

asuntos legales.

En esta tesitura, uno de los aspectos que mas se mencionan en
las reformas fiscales es la importancia de simplificar el sistema
tributario para aumentar la efectividad y eficacia de Ila
administraciéon publica en cuanto a sus facultades impositivas,
para efectos de que no represente un costo a los contribuyentes

en el cumplimiento de sus obligaciones.

Es decir, la autoridad tributaria realiza wuna actividad
estratégica consistente en la determinacién y recaudacién de las
contribuciones y aprovechamientos federales, para permitir un

sano financiamiento del gasto puablico federal.
Dos son los instrumentos mas efectivos con los que cuenta

para constredir el pago y hacer sentir, con oportunidad, la
respuesta de la Administracion Tributaria frente al
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incumplimiento. EIl primer instrumento es el control de

obligaciones y otro es la fiscalizacién.

Los propositos de ambos son: elevar el nivel de cumplimiento
voluntario, hacer efectivo el riesgo por incumplimiento fiscal y
crear un efecto multiplicador para lograr un correcto
cumplimiento. La eficaz comprobacién del cumplimiento no es una
opcion que quede a su libre disponibilidad, ni siquiera a la del
legislador, sino que es una exigencia de todo sistema tributario

justo.

Respecto de los instrumento comentados, el control y la
fiscalizacion, consideramos que es mas redituable reforzar el
aspecto de control de obligaciones, puesto que en él radica el
aspecto masivo del cumplimiento. No por ello, podemos dejar de
reconocer la eficacia de la fiscalizacion, sobre todo en lo que se

refiere al efecto ejemplificativo.

Al respecto, los contribuyentes deberan estar concientes del
deber civico que implica el cumplimiento de las obligaciones
fiscales. De esta forma surgira la conciencia fiscal indispensable

para el éxito de la recaudacién.

Para lograr lo anterior, es menester asegurar que se otorgue
plena seguridad juridica a los contribuyentes en los procesos de
verificacion del cumplimiento de obligaciones, siendo necesario
que toda accidon de molestia cuente con el adecuado soporte legal
y que los procedimientos se realicen conforme a las normas

respectivas.
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La accion de la autoridad radica entre su obligacion de
recaudar y la de-promover la seguridad juridica del contribuyente.
Es evidente |la necesidad de guardar un equilibrio entre el interés
del fisco y los derechos del contribuyente, evitando siempre

abusos de la autoridad.

Si se logra que la autoridad en todas sus acciones cuide la
seguridad juridica de los contribuyentes, entonces el ejercicio de
la competencia tributaria servira, al tiempo de recaudar
eficientemente, para promover el cumplimiento voluntario. No se
puede pensar en una Administracion Tributaria de vanguardia que
no actie como defensora de la seguridad juridica de sus
contribuyentes.

Tampoco se puede concebir el motivar el cumplimiento, sino es
con el presupuesto de un absoluto respeto al marco juridico que
rige a la materia, buscando que éste prevea los mecanismos
necesarios para que los ciudadanos sepan cudales son sus
obligaciones tributarias y cOémo deben cumplirlas; que conozcan
cuales son las consecuencias del incumplimiento; que cuenten
con medios de defensa adecuados y sobre todo, con una
autoridad dispuesta a ayudar a cumplir y a garantizar la justa
aplicacion de la ley.

Una buena imagen se logra con una correcta actuacion,
servicio adecuado'y respeto al marco juridico, su actitud siempre
debe ser justa, firme y apegada a las leyes. Los esfuerzos en
simplificacién, orientacion y difusién, combinados con una
adecuada fiscalizacién, incentivan el cumplimiento. Ademas, debe
quedar claro en los ciudadanos el adecuado destino de las

contribuciones.
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Asi, en la medida que exista una mayor recaudacién tributaria,
habra una superior capacidad de gasto publico que le permita al
Estado proporcionar el mayor beneficio a la colectividad.

Por el contrario, el incumplimiento a las obligaciones
tributarias, asi como la inseguridad juridica provoca en los
particulares una justificacién para intensificar la evasiéon y elusién
fiscal, creando distorsiones que producen una mala asignacién de
recursos, lo cual constituye un obstaculo para la inversiéon privada

y el crecimiento econémico.

Es por ello que si el propodsito del Estado es recaudar para
realizar las funciones que le son propias, el diseiio del sistema
tributario deberia buscar una simplicidad administrativa, que
conllevaria a maximizar los recursos empleados en el gasto
publico, y con relacién al contribuyente, lograria maximizar los
recursos que destina para consumir, ahorrar e invertir.

Lo anterior traeria como consecuencia la reduccién de la
resistencia al pago y facilitaria a la autoridad detectar el

incumplimiento por parte de los contribuyentes.

Asimismo, aun cuando no existe un consenso sobre las
caracteristicas especificas de todo sistema tributario, diversos
estudios establecen lineamientos generales que favorecen su

buen funcionamiento, tales como:

a) Tener una administracién sencilla que no implique un

costo excesivo al fisco,
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b) Flexibilidad para responder facilmente a los
cambios en las circunstancias econémicas, politicas y
sociales,

c) Cumplir con los principios de equidad (trato igual a los
iguales) y proporcionalidad (atender a la capacidad
contributiva), y

d) Mostrar transparencia de forma tal que exista una
clara vinculacién con el gasto, a fin de que cada
individuo sepa hacia dénde se dirigen sus
contribuciones, qué tipo de servicios esta financiando

el Estado, etcétera.

Por lo anterior, podemos concluir que existen algunos factores
que causan fragilidad tributaria tales como: los privilegios, la baja
legitimidad de la autoridad, ausencia de administracién
profesionalizada y estable y centralizacién del presupuesto y
gasto, lo cual debilita la capacidad de recaudar. Asi las cosas, la
recaudacién se ve minada debido a la fragil legitimidad (resultado
fundamentalmente de un gasto poco transparente) y una limitada
capacidad administrativa por parte del Servicio de Administracién

Tributaria.

Asimismo, podemos decir que la transicién hacia un régimen
democratico puede alterar las condiciones de caracter estructural
que impiden una mayor recaudaciéon, ya que la forma como se
esta llevando a cabo este procieso, no garantiza que se aumente

la capacidad tributaria del gobierno mexicano a corto plazo.
Asi las cosas, en virtud de que el sistema tributario mexicano

es muy complejo, las subsecuentes reformas fiscales deberan

contemplar una inyeccion de simplicidad. La complejidad crea
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huecos en la ley que hacen que la deteccién de irregularidades
sea muy dificil: Asimismo, crea muchas posibilidades para la
elusion fiscal. La elusion fiscal, a diferencia de la evasion, es
toda accion que usa los vacios de la ley para disminuir el pago de

impuestos.

Lo anterior debido a que la evasion fiscal es muy alta. Por
ende, se deben hacer esfuerzos para reducirla, lo que incluye
acciones de simplificacién administrativa, creacién de estimulos
para incrementar la cultura de pago y la aplicaciéon estricta de la
ley.

4.2 LA DISTRUBUSZI()N DEL GASTO PUBLICO Y EL CONTROL
DE LA CUENTA PUBLICA

Como se ha senalado, el dinero de cualquier gobierno proviene
de los ciudadanos a través del pago de contribuciones y de los
productos y servicios que les vende.

La forma de recaudar contribuciones es diferente en cada pais
y va cambiando con el tiempo. En general, la estructura tributaria
afecta en nivel de ingreso de las personas. En México las dos

principales fuentes tributarias son:

El impuesto sobre la renta (ISR). Es el impuesto que pagamos
tanto las empresas como las personas por concepto de nuestros

ingresos.
El impuesto al valor agregado (IVA). Es el impuesto que

pagamos cada vez que compramos algun producto (con varias

excepciones, como los alimentos no procesados, las medicinas y
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la educacién) y grava todo el valor que se le agrega a una

mercancia en su proceso de produccién.

El gobierno también obtiene recursos a través de los bienes y
servicios que genera. La principal fuente no tributaria proviene de
las ventas del petréleo, asi como de las remesas de dinero que
envian aquellas personas que trabajan en el extranjero. Aunque
una buena parte provienen también de los derechos, como tarifas
que pagamos por el uso de carreteras o los permisos que

adquirimos por alguna concesién.

Derivado de lo anterior, el gobierno gasta en escuelas,
hospitales, carreteras; gasta también en salarios de funcionarios,

jueces y legisladores por citar algunos casos.

Dado que los recursos provienen de la sociedad, tenemos todo
el derecho a exigir que el dinero publico se distribuya y gaste
bien. Para saber como se gasta ese dinero, hay que analizar el

presupuesto de egresos. De aqui la importancia de conocerlo.

¢, Cémo identificar las prioridades de gasto en el Presupuesto?
Las prioridades del gobierno se traducen en el gasto programable
que financia las funciones del Estado. Se incluyen aqui los tres

poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

Para identificar las prioridades del gobierno federal, se debe

estudiar su gasto programablel9. Este incluye las funciones y

' El Gaslo Programable: es todo aquel que puede proyectarse con anterioridad y esla contenido en los
distintos programas gubernamentales. Este rubro incluye el conjunto de las tareas del gobierno federal,
en todos sus ambitos de accién (defensa, turismo, ecologia, desarrollo, etc.). Debe sefalarse que en su
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responsabilidades del Ejecutivo, y también los montos necesarios
para cubrirlas.- Las prioridades se revelan al considerar la
cantidad de dinero para cada una de esas funciones y
responsabilidades. Cuando el gobierno otorga grandes partidas
presupuestales a una actividad (como la educacién, por ejemplo),
se puede deducir que su lugar es alto en la lista de las

prioridades.

La parte mas complicada de este proceso es que el gobierno
tiene que tomar decisiones importantes. Cada decisiéon de gasto
implica dejar de gastar en otro rubro. Una mayor inversién en
caminos puede implicar la construccién de un menor nimero de

hospitales.

Lo anterior conlleva a la toma de decisiones que a simple vista
pareceria facil, pero en la préactica implica hacer una serie de
preguntas encaminadas a dilucidar cuales son las prioridades del
gobierno, las principales preguntas son:

iQué recursos estan disponibles o pueden generarse?

i.Qué sectores de la economia son los importantes para ese
afio, en congruencia con los proyectos de mediano y largo plazo?

.Qué aspectos sociales requieren de atencién inmediata?

¢ Qué se tiene que hacer ahora, y que puede dejarse para afos

posteriores?

ejercicio participan los gobiernos estatales y municipales, pues una buena parte del gasto programable
esta desconcentrado (particularmente en las dreas de educacién, salud y seguridad publica)
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., Qué se puede hacer este afio?

En otras palabras, jcémo se pueden usar los recursos —-que
siempre son limitados- para satisfacer de la mejor manera posible

las demandas de la poblaci6n?

Los recursos son escasos con relacién al tamafo vy
multiplicidad de necesidades. De hecho, es imposible atender
todas y cada una de las necesidades simultaneamente. Lo
importante es tener un plan de accién para satisfacerlas de la
manera mas eficiente, de acuerdo a las prioridades de la
poblacién. Esto facilita que las cosas mas urgentes se realicen
hoy y que se programen las restantes para mas adelante.

El presupuesto esta contenido en varios tomos, muchas veces
muy voluminosos, pero el gobierno federal tiene la obligacién de
publicar una Exposicién de Motivos. Ahi se presenta un resumen
de los principales aspectos de los gastos del gobierno y es

nuestro derecho adquirir una copia.

Sin embargo, evaluar el desempefio de un gobierno es
sumamente dificil. Para ello, muchos paises han desarrollado
indicadores que miden el desempefio del gasto. En México, el
gobierno ha impulsado una reforma que debiera permitir una
mejor identificacion de las tareas de cada agencia gubernamental
y los funcionarios responsables. Pero queda como tarea
pendiente el desarrollo de indicadores de desempeno.

Por otra parte, es indispensable también que se realicen las
reformas legales necesarias para que la Entidad de Fiscalizacian

Superior de la Federacion sea lo que la Constituciéon pretende que
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sea: la dependencia encargada de auditar todos los gastos de los

tres poderes del gobierno federal.

Hasta ahora, nuestro pais no ha realizado una verdadera
vigilancia del gasto publico. Se audita el gasto que realizan los
funcionarios publicos menores, pero no se vigila el correcto
ejercicio de las facultades de gasto que reciben los titulares de
los tres poderes de gobierno, aunque sin duda, la vigilancia debe
estar dirigida al Poder Ejecutivo, no sélo por ser el poder que
mas gasta, sino también porque es el poder que puede con mayor
facilidad hacer mal uso de la administracion de los recursos

fiscales.

Es por ello que la revision de la cuenta publica corresponde a
la Camara de Diputados, ya que es el 6rgano representativo por
excelencia. Es representativo, porque los ciudadanos elegimos a
aquellos individuos que lo integran. Los legisladores deben
expresar el punto de vista de sus representados y velar por sus

intereses en la asignacion y el control del dinero publico.

Es comin que nuestros gobernantes y miembros del Congreso
utilicen como criterio de calidad el principio de que gastar mas es
el reflejo de un esfuerzo. Asi, con frecuencia afirman que el gasto
en salud se incrementé en 5% real en un afno, por ejemplo. Pero
eso no dice nada acerca de la calidad del gasto. No siempre un

incremento en el gasto significa mejores servicios.

Los impuestos y la manera de gastarlos es una de las
decisiones mas importantes que tienen que tomar los
legisladores. Su importancia politica radica en que es

precisamente una de las vias que tienen los representantes
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populares para satisfacer a sus electores en forma congruente

con las plataformas de sus partidos politicas.

Desde 1997 ningun partido politico representado en la Camara
de Diputados tiene la mayoria suficiente para aprobar por si
mismo las iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos. Por primera vez, el Ejecutivo esta obligado a discutiry a
negociar publicamente con los partidos de oposicién tanto el
monto y distribucién de las cargas impositivas como la asignacién

de los ingresos recabados.

Por tanto, el papel de la Camara de Diputados es crucial, toda
vez que esta en sus manos la aprobacién del Presupuesto y por lo
tanto, la posibilidad de que el gobierno pueda funcionar.

Asi las cosas, es importante que el Congreso haga un
seguimiento del presupuesto y evalue los resultados. Los
ciudadanos tenemos la obligacion de exigir a nuestros diputados

que pidan al Ejecutivo una rendicién de cuentas.

La sociedad debe buscar otras formas para supervisar los usos
del dinero publico. Es otros paises, las prensa, los medios de
comunicacién y las organizaciones civiles han logrado formar un

frente muy efectivo para vigilar el gasto gubernamental.

En virtud de lo expuesto, podemos concluir que el Presupuesto
de Egresos de |la Federacién es un documento importante para
cualquiera de nosotros, en el ambito personal o profesional, pues
nos afecta de manera directa o indirecta, ya que en el
presupuesto se estipula el financiamiento de los servicios

publicos a los que tenemos acceso, como la luz, la educacion,
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los servicios médicos, la seguridad publica, la procuracion de
justicia, entre otras cosas. La calidad y cantidad con que se

ofrecen estos servicios nos afecta de manera cotidiana.

Es decir, el presupuesto tiene efectos en la economia nacional.
Puede afectar el nivel de empleo, la tasa de inflacion y el
crecimiento. Un presupuesto mal hecho, donde el gobierno gaste
por encima de sus ingresos, puede provocar inflacién y castigar
el poder adquisitivo. En esas condiciones, el crédito se encarece

y la inversién y el producto bajan.

El presupuesto puede afectar el empleo, por ejemplo, si hay
inseguridad publica por falta de recursos, la inversién que estaba
a punto de realizarse podria cancelarse y no generar las fuentes

de trabajo tan necesarias para el pais.

Es importante recalcar que los distintos actores politicos
todavia tienen que generar la suficiente informacién y confianza

entre los ciudadanos de que su dinero se gaste adecuadamente.

Para que se alcance una vigilancia social de nuestros recursos,
es necesaric que el gobierno sea mucho méas transparente en su

asignacién y aplicacién.

4.3 EL IMPACTO DE LA SEGURIDAD JURIDICA EN EL
MANEJO DE LAS FINANZAS PUBLICAS

En un estado de derecho, el ejercicio de las atribuciones y
facultades y su consecuente respeto al orden constitucional y

legal, constituyen, por una parte el eje de la legitimidad de las
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autoridades y por la otra, la garantia de seguridad juridica de los
habitantes.

Primeramente es menester atender a la garantia de seguridad
juridica y a la importancia que reviste dentro del derecho de las

finanzas publicas.

La palabra “seguridad” deriva del latin securitas-atis, que

significa “cualidad de seguro” o “certeza, certidumbre, firmeza”".20

En esta tesitura, la seguridad juridica parte de un principio de
certeza en cuanto a la aplicacion de disposiciones legales que
definen la forma en que las autoridades del Estado han de actuar
y que la aplicacién que se haga del orden juridico a los
gobernados sera eficaz. Lo anterior no sélo implica un deber para
las autoridades del Estado de hacer tunicamente lo que la ley les
permite, sino que los gobernados también se encuentran sujetos a
lo dispuesto por la Constitucion Politica y a las leyes.

En efecto, la garantia de seguridad juridica conlleva a la
prohibicion para las autoridades de llevar a cabo actos de
afectacion en contra de los particulares, y en el caso de
efectuarlos, deberan cumplir con los requisitos previamente
establecidos con el objeto de no vulnerar la esfera juridica de los

individuos a los cuales los actos estan dirigidos.

Es decir, mientras los érganos Estatales se apeguen a las
prescripciones que la Constitucién y las leyes les imponen para

que sus actos no sean arbitrarios, los gobernados tendran

% DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPARNOLA, t. Il, 22° ed., Madrid, Espasa
Calpe, 2001, p. 2040.
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confianza en que no serdan molestados en forma alguna. Asi, la

finalidad de la garantia de seguridad juridica es consolidar el

estado de derecho, cuya ausencia en cualquier sociedad precede

a la descomposiciéon de las relaciones humanas y por ende, a la

anarquia.

En nuestro caso, la garantia de seguridad esta contenida en
16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23 de la

los articulos 8°, 14,
Constitucion Politica
respecto, cada uno

siguientes garantias:

Articulo 8.
Articulo 14

Articulo 16

Articulo 17

de los Estados Unidos Mexicanos.

de los citados preceptos contiene

*Derecho de peticion.

*Garantia de irretroactividad de
la Ley.

*Garantia de Audiencia.
*Garantia de exacta aplicacion de
la Ley.

*Garantia de legalidad en materia
civil.

*Garantia de autoridad
Competente.

*Garantia de mandamiento
escrito, en el que se funde y
motive la causa legal para come
ter un acto de molestia contra

un particular.

*Garantia de detencién por orden
judicial.

*Nadie puede hacerse justicia por
propia mano.

*La administracion de justicia

Al
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debe ser pronta, completa e
imparcial.
*No procede la prisidon por
das de caracter puramente
civil.
Articulo 18 *La prisién preventiva sélo es
valida contra delitos que

merezcan pena corporal.

Articulo 19 *Garantias del auto de formal
Prision.
Articulo 20. *Garantias de los inculpados,

las victimas y los ofendidos por
un delito.

Articulo 21 *La imposicién de las penas es
propia de la autoridad judicial.
*Al ministerio publico le compete
la investigacion y persecucion de
los delitos.

Articulo 22 *Esta prohibida la aplicacion de
las penas inusitadas o
trascendentales.

Articulo 23 *Ningln juicio penal puede
tener mas de tres instancias.
*Nadie puede se juzgado dos
veces por el mismo delito.

*Se prohibe la practica de

absolver de la instancia.
Como se ha senalado, la seguridad juridica es uno de los

fundamentos para el adecuado funcionamiento de la economia,

toda vez que la estabilidad de las leyes permite a los agentes
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econdmicos tener una mayor prevision sobre el entorno en el que
se deben desarrollar sus actividades. De esta forma, contribuye a
reducir el riesgo de sus inversiones y por tanto, promueve la
inversion privada, la generacién de empleo y el crecimiento

econdomico.

Por el contrario, la falta de seguridad_juridica incrementa la
incertidumbre respecto al ambiente en el que operan las
empresas, y por tanto, eleva la rentabilidad que los inversionistas

demandan para ejecutar proyectos de inversién.

En esta tesitura, los principales elementos que configuran el
grado de seguridad juridica de un pais son la estabilidad del
marco juridico-institucional asi como el nivel de respeto por las

leyes y los contratos.

De acuerdo a lo manifestado en los apartados anteriores,
tenemos que para lograr optimizar la captacién de recursos del
Estado, no solamente es necesario elevar la eficacia
administrativa e impulsar la transparencia en el manejo de los
recursos publicos, sino que es menester fortalecer la aplicacion
de la ley, otorgando seguridad juridica a los contribuyentes, como
garantia constitucional tutelada por el derecho positivo y
garantizada por los tribunales jurisdiccionales.

Lo anterior, debido a que una gran parte de las arbitrariedades
y atropellos que usualmente se comenten contra los derechos de
los ciudadanos son por lo general al nivel de la administracién

publica.
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Es por ello que la “seguridad juridica” adquiere un papel de
vital importancia para el Estado, ya que mediante ésta, el
individuo tiene la certeza de que su situacion juridica no se sera
modificada mas que por procedimientos regulados y establecidos

previamente.

Al respecto, el tratadista Efrain Polo Bernal2l nos dice que
“desde el punto de vista subjetivo, la seguridad juridica equivale
a la certeza moral que tiene todo individuo, de que su persona,
familia, bienes y derechos le seran respetados; objetivamente, la
seguridad juridica equivale a la existencia de un orden social
justo y eficaz, cuyo cumplimiento esta asegurado por la coaccién
publica.”

Aspecto subjetivo:
certeza del
individuo de que su
persona, familia,
bienes y derechos le
seran respetados.

Conviccién del
individuo de que
su situacién

juridica no se

SEGURIDAD r alterara sino por
JURIDICA la via del

derecho.

Aspecto objetivo:
existencia de un
orden normativo
que regule la
actuacion de los
individuos y de las
autoridades.

En virtud de lo anterior, el objetivo de la seguridad juridica
serd eliminar la potencial arbitrariedad en las relaciones entre las

autoridades y los particulares.22

' Efrain Polo Bernal. Breviario de Garantias Constitucionales. Editorial. Porria. México 1993, paginas
120y 121,

* Formalmente, la garantia de seguridad juridica obliga a las autoridades gubernamentales a revestir
todos sus actos con el cumplimiento irrestricto de una serie de formalidades y requisitos procedimentales,
sin los cuales dichos actos resultarian inconstitucionales o ilegales, segun el caso, complementandose
con la garantia de legalidad

123



Consecuentemente, la seguridad juridica en materia fiscal, en
su doble manifestacion (certidumbre del derecho y eliminaciéon de
la arbitrariedad) ha de considerarse ineludiblemente en funcidén

de la legalidad y de la justicia.

Evidentemente, de este concepto se desprende la relacién de
las garantias de legalidad y seguridad juridica. Dicho en otras
palabras, que la esfera de los gobernados (contribuyentes) sdlo
puede ser afectada en los casos y con los requisitos que
establece la ley, esto es, la legalidad encarna la seguridad
juridica.

Asilas cosas, el principio de legalidad tributaria exige que solo
pueden ser impuestos por el Estado sacrificios patrimoniales a los
ciudadanos mediante ley, es decir, mediante aquella expresion de

una voluntad soberana.

SEGURIDAD Certidumbre del Derecho
JURIDICA EN LEGALIDAD
MATERIA Y
FISCAL Eliminacién de la arbitrariedad JUSTICIA

Como se ha mencionado, la arbitrariedad es el principal
problema a vencer. En ese orden de ideas la arbitrariedad puede
ser normativa, que implica la actividad u omision dell Estado en la
elaboracion de normas, y la arbitrariedad aplicativa que se refiere
al comportamiento u omisién juridicamente irregular del Estado en

la aplicaciéon del derecho.

En el aspecto material, la garantia de seguridad juridica impone a las autoridades gubernamentales una
obligacién de no hacer y no permitir, que se traduce en la no afectacion de los derechos de las personas
(con las salvedades previstas).
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A manera de ejemplo tenemos la actuacién de las autoridades
exactoras al momento de requerir el pago de las contribuciones
omitidas a los contribuyentes, a través del procedimiento
econémico coactivo, en el cual en innumerables ocasiones
soslayan las formalidades esenciales del procedimiento vy
ocasionan serios perjuicios a los derechos y patrimonio de los

gobernados.

Asi las cosas y con el objeto de procurar materializar el
principio de seguridad juridica mediante la eliminacion de las
causas de arbitrariedad, el contribuyente debe tener entre otros
medios y a su disposicion, los instrumentos que permitan
modificar las acciones gubernamentales tales como los recursos
administrativos, el juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa y en su caso, el juicio de Amparo.

De lo anteriormente expuesto, todo cuestionamiento acerca del
grado de seguridad juridica implica un juicio de valor acerca de la
efectividad de las instituciones juridicas fundamentales: Ila
Constitucién, el Congreso, el Poder Ejecutivo, la Suprema Corte
de Justicia y los Tribunales, la policia, la burocracia encargada
de la administracién publica, etcétera.

De ahi la importancia de la seguridad juridica en el desarrollo
del pais, pues sélo cuando se fijan ciertas reglas y se impone su
observancia puede tener lugar de modo razonable el desarrollo
econémico. Esto es, cuanto mayor sea la falta de certeza y los
peligros, tanto mayores son los costos de transaccién (costos

para protegerse de las inseguridades), y por tanto, menos actores
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pueden participar, lo cual implica menos promociéon de la

inversion, generacién de empleo y crecimiento econémico.

En estricto sentido, la seguridad juridica sélo existe cuando se
complementa la confiabilidad (del ordenamiento juridico) con el

momento de ejecutar e interpretar el Derecho.

Asi las cosas, la seguridad juridica es fundamento de todo
desarrollo comunitario, sea social, econémico o politico. Por ello,
es tarea del Estado crear y mantener un ordenamiento en el que
se pueda confiar, que encuentre aceptacion en la mayoria de los

ciudadanos.

Una sociedad de ciudadanos escépticos ante las vicisitudes del
poder, convencidos de la fragilidad en la divisién de poderes, del
descontrol de los funcionarios pablicos y descreidos acerca de la
vigencia efectiva de la Constitucién, es una sociedad temerosa de
su futuro. Por ende, elementos fundamentales del desarrollo
econdémico tales como la inversion, el ahorro en moneda nacional,
la investigacion y el desarrollo de productos, el empleo o la
organizacién de empresas comerciales, son desincentivados al

puntd> de producir un deterioro de la base econdmica.

En vista de lo anterior, la inseguridad juridica no puede ser
atribuida a una sola persona o a un érgano, ya que deriva de un
problema estructural de funcionamiento de las instituciones

disenadas por la Constitucién.
Una sociedad considerada justa por sus integrantes porque

cuenta con libertades, derechos y garantias inguebrantables,

dotada de instituciones solidas y eficaces dedicadas a organizar
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de manera estable la vida social, que perfeccionan con prudencia
las leyes, asi como su interpretacién y aplicacion, para enfrentar
los desafios y los cambios que depara el futuro, es el ideal
politico-econémico que se pretende lograr a través de la plena

vigencia de la seguridad juridica.

A manera de ejemplo tenemos que el hombre procura
maximizar la satisfaccion de sus necesidades presentes y futuras
a través de sus acciones, de acuerdo con el conocimiento que
tiene acerca de la repercusiéon de dichas acciones en el logro de

dicha satisfaccion.

En primer término el hombre trabaja, es decir, dedica sus
energias fisicas e intelectuales al logro de los bienes materiales
que necesita. Asimismo, su experiencia le indica que el ahorro le

permitira sortear etapas dificiles de su futuro.

El hombre invierte sus ahorros en empresas de riesgo, porque
ello le permite incrementar sus recursos materiales y asi,
satisfacer mayor cantidad de necesidades presentes y futuras.
Dichas conductas se basan en el conocimiento preciso acerca de

los efectos que tendran sus acciones.

Por lo que en todos los casos, el hombre basa sus conductas
econdmicas en sus expectativas acerca de los resultados futuros
que ellas tendran, y dichas expectativas se basan en sus

conocimientos y en su experiencia.

En este orden, el grado de certeza de los individuos acerca de
determinados resultados o consecuencias que se produciran,

constituye un elemento esencial del conocimiento de la realidad



que los rodea. La capacidad del hombre para predecir las
posibles consecuencias de sus acciones, le permite disminuir la
cantidad de errores cometidos y asi, asegurar la satisfacciéon de
sus necesidades futuras. La incertidumbre acerca de futuros
efectos, resultados o consecuencias distorsiona el proceso de
toma de decisiones (econdmicas), y finalmente impide o
desincentiva dichas decisiones que son el constituyente esencial

del desarrollo econémico.

La incertidumbre acerca de los efectos juridicos futuros de los
actos, el temor a no poder adaptarse a tiempo para evitar el
impacto negativo de los cambios en el derecho vigente, constituye
en un impedimento fundamental a la inversion, el ahorro y la

investigacién bajo el sistema juridico considerado como inestable.

El conocimiento de los efectos y consecuencias juridicas
futuros de una accion, es un elemento esencial de cualquier
decision econdmica, y en dicho analisis racional se toma en
especial consideracion la experiencia pasada acerca del respeto
de los legisladores, administradores y jueces a las normas

juridicas vigentes al tiempo de |la toma de decisién.

En otro sentido, las normas juridicas y las sentencias judiciales
confusas o continuamente cambiantes ocasionan interpretaciones
y acciones disimiles por parte de quienes se encuentran sujetos a

ellas, lo cual genera ineficiencia econémica.23

* para que los ciudadanos tengan certeza acerca de las consecuencias juridicas de sus actos pasados,
presentes y futuros, es necesario que se pueda predecir con exactitud el comportamiento de las
instituciones juridicas en todas las etapas del derecho: creacidn, aplicacién, interpretacion y ejecucion.
Esto es, las normas son elaboradas por el Poder Legislativo; son aplicadas e interpretadas por los jueces
y por los organismos que integran la Administracién Publica, lo cual a su vez constituye la fuente de
normas reglamentarias, actos administrativos y jurisprudencia. El derecho se convierte en plenamente
vigente en la etapa de su ejecucion concreta, por parte de los jueces y administradores.
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La solucién al problema de la inseguridad juridica, se traduce
en una cuestiéon de disefar las instituciones politicas y juridicas
correctas, en establecer los mecanismos de divisién, de
colaboracién y control de poder adecuados, en garantizar los
derechos de los gobernados de una manera clara y definitiva y en
asegurar el funcionamiento eficiente de las instituciones de

interpretacién y ejecucion del derecho.

Como se ha sefialado, actualmente no se puede visualizar una
administracion tributaria que no actue como defensora de la
seguridad juridica de los contribuyentes. Tampoco se puede
concebir el motivar el cumplimiento voluntario respecto de las
obligaciones fiscales, si no es con el presupuesto de un absoluto

respeto al marco juridico que rige la materia.

El que exista una mayor seguridad juridica promueve la
confianza en las instituciones tributarias, por lo que las propias
autoridades deben buscar su fortalecimiento, ya que

indudablemente promueve el cumplimiento voluntario.

Lo anterior trae como consecuencia que los gobernados
adquieran una cultura fiscal, mediante la cual se percaten que el
avance del pais depende de su conducta tributaria, es decir, que
tengan pleno conocimiento de los derechos y obligaciones
tributarios, del uso que se le da a su dinero y de las

consecuencias en caso de incumplimiento.

Asi las cosas, uno de los impactos de la seguridad juridica en
las finanzas publicas consiste en difundir la justicia social que
implica el pago de los impuestos, el conocimiento de los

beneficios colectivos en que se traduce dicho pago y de los
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perjuicios sociales que ocasiona la falta de pago de dichas
contribuciones; crear la seguridad juridica de que todo lo que se
paga en materia de contribuciones normalmente se aplicara de
modo integro para que el Estado pueda cumplir con sus funciones
y a su vez, tener la certeza que si de algin modo se desvian los
fondos publicos, dicha conducta sera castigada con mas

severidad que el incumplimiento en el pago de impuestos.

En virtud de lo anterior, resulta imprescindible que se otorgue
plena seguridad juridica a los gobernados mediante un sistema
tributario simple, sencillo y sistematico que facilite su aplicacién
a las autoridades, que aliente el ahorro, la inversion y el empleo,
con lo cual evidentemente se fortaleceran las finanzas del
Estado.



CONCLUSIONES

PRIMERA.- El incentivo mas importante para fomentar el pago
de impuestos es gastar bien. Los contribuyentes deben poder
apreciar que sus impuestos sirven para mejorar el nivel de vida

de todos los mexicanos.

Conviene aqui retomar dos conceptos esenciales: el de la
transparencia, que implica claridad en |la asignacién y uso de los
recursos publicos; y en de la rendicién de cuentas, que sugiere
que para pagar a gusto los impuestos, debe abatirse |la
impunidad. Si un funcionario desvia, roba, o aplica mal los
recursos, debe ser claramente identificable por los sectores

sociales afectados, y debe ser imputable.

El comercio informal por ejemplo, si le cuesta al conjunto de
los ciudadanos mexicanos, independientemente de que es un
problema serio de legalidad y equidad en la aplicacién de la ley.

SEGUNDA.- EI esquema legal es poco consistente vy
proporciona oportunidades para la evasion y la elusién fiscales.
Tiene una administracion muy compleja, que implica muchos
controles y obligaciones, lo cual hace costoso y complicado para

el contribuyente cumplir.

La evasion fiscal es una practica comin en la mayoria de los

paises. Para disminuirla influyen una serie de factores:

Una aplicacion estricta y creible de la ley, lo que implica

capacidades de recoleccion y fiscalizacion apropiadas.



Un sistema tributario parejo y menos complicado, toda vez que
la complejidad crea huecos en la ley que hacen que la deteccion
de irregularidades sea muy dificil. Asimismo, crea muchas
posibilidades para la elusién fiscal. La elusion fiscal, a diferencia
de la evasioén, es toda accion que usa los vacios de la ley para

disminuir el pago de impuestos.

TERCERA.- Es menester que el gobierno sea mucho mas

transparente en la asignacién y aplicacion del presupuesto.

La revision de la cuenta pOblica nos permite tener una
vinculacién clara y transparente entre la contribucion de la

sociedad y la prestacion de servicios publicos del gobierno.

En México ha existido, por la ausencia de procesos
democraticos solidos, un considerable retraso en la
especificacién el destino de los fondos que provee la ciudadania
por medio del pago de impuestos. La falta de rendicion de
cuentas por parte de los gobernantes ha dificultado que los

contribuyentes sepan correctamente en qué se usan sus recursos.

CUARTA.- El reto de la administracién tributaria es lograr
convertirse en una entidad orientada a promover el cumplimiento
voluntario cuyo principal objetivo sea el espiritu de justicia y
equidad tributaria, satisfaciendo las expectativas de servicio,

calidad y transparencia de los contribuyentes.

En México se han logrado considerables avances en lo que
respecta al establecimiento de modernos sistemas informéaticos,

los cuales coadyuvaran a la mayor eficiencia de las areas de
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fiscalizaciéon y recaudacion, promoviendo la profesionalizacién de

los servidores publicos.

QUINTA.- Para que el Estado logre optimizar su capacidad de
recaudacién y por ende impulsar el desarrollo econdmico del pais,
debera procurar el respeto a la garantia de seguridad de los
gobernados, lo cual implica que tendréa que disefiar las
instituciones politicas y juridicas correctas, establecer los
mecanismos de division, de colaboracién y control de poder
adecuados y garantizar los derechos de los ciudadanos de una
manera clara y definitiva, cerciorandose del funcionamiento
eficiente de las instituciones de interpretacién y ejecucién del

derecho.

Lo anterior provoca confianza en la ciudadania a todos los
niveles, haciendo a la vez atractivo el pais para la inversion
privada (nacional y extranjera), la generacién de empleo y el
crecimiento econdémico.

El respeto al estado de derecho, |la exacta aplicacién de la Ley
y la salvaguarda de las garantias de los gobernados, sera la base
para solucionar las vicisitudes en el manejo de las finanzas

publicas del Estado Mexicano.

SEXTA.-La seguridad juridica de los contribuyentes requiere de
un control no sélo de los actos del legislador que establece la
contribucidon, sino también de los derivados de |la autoridad que la

administra, la recauda y la destina a los fines puablicos.

El que exista una mayor seguridad juridica promueve la

confianza en las instituciones tributarias, lo cual indudablemente



promueve el cumplimiento voluntario, y con ello el Estado tiene
mejores posibilidades de optimizar la recaudacion de recursos

para hacer afrenta a sus fines.

SEPTIMA.- El proceso de globalizacién ha ido transformando a
la economia mundial y ha propiciado la movilidad de los flujos
internacionales de mercancias, servicios, trabajo y capital.

Lo anterior implica que los sistemas fiscales difieren en tasas,
bases y beneficios fiscales entre los distintos paises, estimulando
la migracién de capitales y trabajo a los lugares a donde son mas

bajos los impuestos.

En ese sentido, el Estado Mexicano se enfrenta al desafio de
fortalecer los procesos de administracion y control de
informacién, asi como las actividades de auditoria fiscal y
recaudaciéon, que constituyen aspectos fundamentales para

agilizar y solidificar la administracién tributaria.

Al respecto, la administraciéon tributaria depende de una
estrategia que identifique las brechas de incumplimiento y tenga
conocimiento de los contribuyentes potenciales, que simplifique el
sistema para reducir los costos de cumplimiento y promueva el
cumplimiento de las obligaciones fiscales; dejando muy en claro
el respeto a la garantia de seguridad juridica de los gobernados.



BIBLIOGRAFIA

ACOSTA ROMERO, Miguel. DERECHO ADMINISTRATIVO
ESPECIAL, PRIMERA PARTE. Editorial Porraa. México 2001.

ACOSTA ROMERO, Miguel. SEGUNDO CURSO DE DERECHO
ADMINISTRATIVO. Editorial Porriia. México 1993. 22. Edicion.

AMIEVA-HUERTA, Juan. TEMAS SELECTOS DE FINANZAS
PUBLICAS. Editorial Porraa. México 2002. 12 Edicion.

ARIEL KAUFMAN, Gustavo y Otro. LA SEGURIDAD JURIDICA Y
EL PROGRESO ECONOMICO. Grupo Editorial Norma. Buenos
Aires, Argentina 1993.

ARTEAGA NAVA, Elisur. DERECHO CONSTITUCIONAL. Oxford
University Press. México 2002.

CASTREJON GARCIA, Gabino E. DERECHO ADMINISTRATIVO.
Cardenas Editor y Distribuidor. México 2002.

CARPIZO, Jorge y CARBONELL, Miguel. DERECHO
CONSTITUCIONAL. Editorial Porria - UNAM. México 2003.

CORTINA, Alfonso. CURSO DE POLITICA DE FINANZAS
PUBLICAS. Editorial Porraa. México 1977.

DE LA GARZA, Sergio Francisco. DERECHO FINANCIERO
MEXICANO. Editorial Porraa. México 2002.



DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y otro. COMPENDIO
DE DERECHO ADMINISTRATIVO, PRIMER CURSO. Editorial
Porria. México 2003, 62 Edicidn.

DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y otro. COMPENDIO DE
DERECHO ADMINISTRATIVO, SEGUNDO CURSO. Editorial
Porrda. México 2003, 62 Edicidn.

DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. PRINCIPIOS DE
DERECHO TRIBUTARIO. Editorial Limusa. México 1999. 3°

Edicion.

ELIZONDO MAYER-SERRA, Carlos. IMPUESTOS, DEMOCRACIA
Y TRANSPARENCIA. Camara de Diputados LVIIlI Legislatura -
Auditoria Superior de la Federaciéon. Serie: Cultura de Rendicidn
de Cuentas. México 2001.

FAYA VIESCA, Jacinto. FINANZAS PUBLICAS. Editorial Porrua.
México 2003. 62 Edicion.

FRAGA, Gabino. DERECHO ADMINISTRATIVO. Editorial Porraa.
México 2003. 432 Edicion.

GARCIA NOVOA, Cesar. EL PRINCIPIO DE SEGURIDAD
JURIDICA EN MATERIA TRIBUTARIA. Editorial Marcial Pons,
Ediciones Juridicas y Sociales. Madrid, Espafia 2000.

GUTIERREZ, Gerénimo y Otros. EL PROCESO
PRESUPUESTARIO Y LAS RELACIONES ENTRE LOS ORGANOS
DEL PODER. Universidad Nacional Auténoma de México. México
2001.

136



HALLIVIS PELAYO, Manuel. FISCO, FEDERALISMO Y
GLOBALIZACION EN MEXICO. Tax Editores. México 2003. 12
Edicién.

JIMENEZ GONZALEZ, Antonio. LECCIONES DE DERECHO
TRIBUTARIO. Editorial ECAFSA. México 1998.

MARGAIN MANAUTOU, Emilio. NOCIONES DE POLITICA FISCAL.
Editorial Porrda. México 1998. 22 Edicidon.

MARGAIN MANAUTOU, Emilio. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL
DERECHO TRIBUTARIO MEXICANO. Editorial Porraa. México
1999. 142 Edicién.

MARTINEZ MORALES, Rafael |. DERECHO ADMINISTRATIVO
3er. y 4° CURSOS. Oxford University Press: México 2002. 3a.
Edicion.

ORRANTIA ARELLANO, Fernando A. LAS FACULTADES DEL
CONGRESO FEDERAL EN MATERIA FISCAL. Editorial Porraa.
México 2001. 22 Edicién.

POLO BERNAL, Efrain. BREVIARIO DE GARANTIAS
CONSTITUCIONALES. Editorial. Porrua. México 1993.

ROSALES BETANCOURT, Mario. CURSO DE TEORIA
ECONOMICA. E.N.E.P. Acatlan. Universidad Nacional Auténoma
de México. Estado de México 1986.



SERRA ROJAS, Andrés. DERECHO ADMINISTRATIVO.
SEGUNDO CURSO. Editorial Porria. México 1996. 172. Edicidn.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. LAS
GARANTIAS DE SEGURIDAD JURIDICA. Coleccién Garantias
Individuales. México 2003. 12 Edicidn.

FUENTES HEMEROGRAFICAS

“APROBACION DEL PRESUPUESTO. Estudio de Antecedentes,
Derecho Comparado y de las iniciativas presentadas a nivel
Constitucional sobre el tema”. Servicio de Investigacion y
Analisis. Divisiéon de Politica Interior. Camara de Diputados, H.
Congreso de la Unién. México Distrito Federal 2003.

“UN COMPARATIVO INTERNACIONAL DE LA RECAUDACION
TRIBUTARIA”. Banco de México. México Distrito Federal 2003.

“ESTADO DE DERECHO, SEGURIDAD JURIDICA Y
DESARROLLO ECONOMICO”. Losing, Norbert. Revista ANUARIO
IBERO AMERICANO DE JUSTICIA CONSTITUCIONAL. Nimero 6.
Madrid, Espana 2002. Pagina 273.

“LOS FACTORES QUE DETERMINAN EL DESARROLLO DE LA
SEGURIDAD JURIDICA EN LA ECONOMIA”. Mufioz, Italo. Revista
CONTRIBUCIONES. Namero 3 (55). Ado XIV. Buenos Aires,
Argentina. Julio-Septiembre 1997. Pagina 59.

“CARACTERISTICAS DE LA RELACION FISCO-
CONTRIBUYENTE”. Covarrubias, Jorge. Revista EL FORO.



Organo de la Barra Mexicana. Colegio de Abogados. Nimero 3.
Tomo Ill. Octava Epoca. México 1990.

LEGISLACION.
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley de Ingresos de la Federacion (2000, 2001, 2002, 2003, 2004 y
2005).

Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (2000. 2001, 2002,
2003, 2004 y 2005).

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal y
Reglamento.

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
Ley de Fiscalizacion Superior de |la Federacién.

Codigo Fiscal de la Federacion.

139



	Portada
	Índice
	Introducción
	Capítulo Primero. Marco Teórico
	Capítulo Segundo. Los Ingresos del Estado
	Capítulo Tercero. Los Egresos del Estado
	CCapítulo Cuarto. Implicaciones Jurídico Económicas del Adecuado Manejo de las Finanzas Públicas en México
	Conclusiones
	Bibliografía

