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XL1. Derecho presupuestario

Maria de la Luz Mijangos Borja

INTRODUCCION

En los ultimos afios del siglo XVIiL, con las ideas de la Revolucidn Francesa, y los
primeros del XiX, se dio un paso trascendental que consistié en la intervencion de
las asambleas no sélo para consentir los impuestos sino para dictar normas en virtud
de las cuales se debia desarrollar toda la actividad financiera del Estado. En este
motmento, sefiala Eusebio Gonzalez Garcia,' “bien podemos decir que habia nacido
el derecho presupuestario que no consiente o rechaza, sino que ordena y regula”.

Es asi como el derecho presupuestario se sitia en los inicios del Estado
constitucional que tuvo en la institucién presupuestaria uno de sus pilares funda-
mentales. E] desarrollo del derecho presupuestario esta ligado al desarrollo de Ia
democracia moderna. Se trata de poner un limite a la accion estatal en beneficio de
la libertad de los ciudadanos.

El derecho presupuestario es el conjunto de normas que regulan la elaboracidn,
aprobacién, ejecucion y control del presupuesto. Es la regulacién juridica del
ilamado ciclo presupuestario.

En virtud de que el derecho presupuestario se centra en la institucion del
presupuesto, es menester incoar su analisis definiéndolo. El presupuesto es la
expresion en cifras, de forma sistematica y a intervalos regulares, de los calculos
de los gastos planeados para un periodo futuro y de las estimaciones de los recursos
previstos para cubrirlos. De esta definicion se derivan las siguientes caracteristicas:

a) se refiere a un periodo futuro; esto es, se trata de una prevision;

b} se relacionan los gastos con los ingresos, de aqui los conceptos de déficit
o superavit. Se basa en la idea de equilibrio;

c¢) se clabora de forma periddica, generalmente cada afio;

d) se trata de una recopilacion sistematica;

I Eusebio Gonzalez Garcia, Introduccidn al derecho presupuestario, Editorial de Derecho
Financiero, Madrid, 1973, p. F19.
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) se lereconoce caricter obligatorio: el presupuesto es tanto una autorizacion
para realizar un gasto, como el limite fijado para el mismo; aunque con
respecto a los ingresos sus previsiones son meras estimaciones de la
recaudacion posible.

En la doctrina internacional el presupuesto hace referencia no sélo a los egresos
sino también a los ingresos. Por lo contrario, en México el presupuesto se refiere
s6lo a los gastos y existe por separado la Ley de Ingresos.

Las normas constitucionales que rigen el derecho presupuestario son el articulo
73 fraccidn VII que faculta al Congreso para imponer las contribuciones necesarias
para cubrir el presupuesto. Por otra parte. dentro de las facultades exclusivas de la
Cémara de Diputados, articulo 74, se encuentra en la fraccion IV la de examinar,
discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, discu-
tiendo primero las contribuciones que, a juicio de la citada cdmara, deben decretarse
para cubrirlos; asi como revisar la cuenta publica del afio anterior. En ¢l articulo 75
se sefiala que la Camara de Diputados al aprobar el Presupuesto de Egresos no podra
dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un empleo establecido por ley; v,
en caso de que por cualquier circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se
entendera por sefialada la que hubiese tenido fijada en el presupuesto anterior, o en
la ley que establecié el empleo. Por ultimo, el articulo 126 prescribe que no podra
hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por
ley posterior.

Existen tres categorias de principios presupuestarios clasicos: los politicos, los
contables y los econémicos, los cuales generalmente se encuentran plasmados en
las normas constitucionales o de la legislacion secundaria.

Los principios politicos son:

a) competencia. Hace referencia a la necesidad de aprobacion del presupuesto
por el érgano que representa la soberania nacional. De acuerdo con la teoria
clasica su aprobacién corresponde al pueblo a través de sus representantes,
por tanto, en casi todos los paises el parlamento es el que tiene la mencio-
nada competencia. En México, es facultad exclusiva de la Camara de
Diputados (art. 74, frac. 1V},

b) universalidad. Este principio postula que el presupuesto debe comprender
todos los ingresos y todos los gastos del Estado. Este principio se encuentra
consagrado en los articulos 74 traccion IV y 75 constitucionales. Como
mas adelante sefialaré el articulo 126 de la Constitucion lo quebranta de
alguna manera;

¢) unidad. Este principio estd intimamente relacionado con el anterior, en
cuanto establece que séto debe haber un presupuesto, esto es, se excluyen
los extraordinarios, los anexos de emergencia, especiales, etcétera. Al ignal
que el principio anterior se encuentra desvirtuado por el articulo 126
constitucional,

e} claridad. Este principio aboga por una estructura metodica efectuada segiin
puntos de vista uniformes, asi como por una estructura que permita el
reconocimiento univoco de la procedencia del gasto y de su finalidad;
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especialidad. De manera sintética significa que la autorizacion de pagos es

siempre una autorizacion especial. Sin embargo, este principio se puede

analizar desde una triple perspectiva:

1) cualitativa, esto es, que los recursos asignados a una partida se utilicen
exclusivamente para esa finalidad y no para otra,

2) cuantitativa, en tanto que los gastos pablicos sélo pueden proyectarse
y realizarse hasta el importe de la previsién contenida en el presupues-
to;

3) temporal, en virtud de que los gastos deben realizarse dentro del
periodo fijado en el presupuesto;

temporalidad. Este principio también es llamado de anualidad, porque

supone que el presupuesto debe tener un caracter periddico. En nuestro

derecho se encuentra consagrado en la fraccion [V del articulo 74 consti-
tucional;

publicidad. Este principio exige que las diversas fases de su ejecucion se

verifiquen en publico, de modo que cualquier ciudadanc tenga posibilidad

de conocer el destino de los recursos pablicos;

exactitud. Requiere que todos los recursos y gastos sean calculados en su

cuantia (art. 75);

anticipacion. Como antes sefialé, el presupuesto es una prevision de gastos,

por lo que de acuerdo con este principio debe ser aprobado antes de entrar

en vigor (art. 74, frac. 1V);

control, La cuenta pablica debe estar sometida al control del Poder Legis-

lativo. En México, de conformidad con la fraccion 1V del citado articulo

74, la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputadoes es el

organo encargado de la revision de la cuenta piblica.

Algunos de estos enunciados tienen su reflejo en los principios contables, que

500!

a)

b}

presupuesto bruto que corresponde al de universalidad. Exige que los
ingresos y gastos pitblicos figuren en el presupuesto por su importe integro,
e impide en consecuencia la existencia de ingresos afectados a un determi-
nado gasto;

unidad de caja, exige que todos los ingresos y gastos se centralicen en una
dependencia, que en nuestro pais es la Tesorerfa de la Federacion;
especificacidn, que corresponde al de especialidad. Prohibe la realizacién
de transferencias entre las diferentes partidas del presupuesto;

ejercicio cerrado, Este principio tiene su correlativo en el principio politico
de temporalidad en tanto impide trasladar a ejercicios futuros gastos no
realizados en el presente.

Por lo que respecta a los principios economicos, el primero de eltos se refiere
concretamente al presupuesio y los demas a la deuda piblica, al gasto v a los
impuestos respectivamente, Estos son:
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a) nivelacion del presupuesto. Principio dogma del derecho presupuestario,
toda vez que se refiere a la existencia de un presupuesto equilibrado. En
una interpretacion actual lo que se desea es que determinados gastos se
nivelen con determinados impuestos. Este articulo parece implicito en el
articulo 74 constitucional que ordena que antes de la aprobacién del
presupuesto deben discutirse las contribuciones que a juicio de la Cdmara
de Diputados deben decretarse para cubrirlos;

b) emisién de deuda solo para inversiones autoliquidables. La desconfianza
del crédito publico es una constante del pensamiento clasico, por tanto es
deseable que la emision de deuda piblica se realice tnicamente para
financiar inversiones autoliguidables (art. 73, frac. VIII;

¢) gestion minima. De acuerdo cor este principio los gastos de administracion
de los impuestos y de erogacion de los gastos deben ser 1o mas reducido
posible, Dos creencias estan detras de este principio: la idea smithiana de
gue el gasto publico es un consumo improductivo y debe limitar su ambito
a las funciones imprescindibles de defensa exterior, orden interior e inver-
siones necesarias no llevadas a cabo por los particulares y, por otra parte,
la desconfianza en la capacidac del Estado para intervenir en el campo de
la actividad econdmica;

d} neutralidad. Es decir, Ia necesidad de que no provoquen medificacién
alguna en la situacion material de los contribuyentes. De acuerdo con este
principio, gue por supuesto no tiene plena aplicacién practica, los presu-
puestos no pueden perseguir objetivos de caracter social o econdémico.

ELABORACION DEL PRESUPUESTO

Competencia y atribuciones del Ejecutive Federal en materia de presupuesto

La secretaria encargada de hacer llegar ¢l Proyecto de Presupuesto de a Federacion
a la Camara de Diputados ¢s la de Hacienda y Crédito Publico. Anteriormente esa
facultad correspondia a la Secretaria de Programacioén y Presupuesto, segiin dispo-
nia el articulo 20 de la Ley de Presupucsto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal.
Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, esa competencia se
transfirié a la Secretaria de Hacienda v Crédito Publico, tal como se estabiece en
el articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.?

La competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico respecto al
presupuesto se encuentra prevista en distintas fracciones del articulo 31 de la Ley
Orgénica de la Administracion Pablica Federal, principaimente en las siguientes:

 El articulo quinto transitorio del decreto publicado el 21 de febrero de 1992 que modificata Ley
de la Administracion Publica Federal, sefiala que las atribuciones que en otras feyes y reglamentos se
otorgan a la Secretaria de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico se tendran por
conferidas a ¢sta aluma.
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LI IV IX XTIV, XV, XVITL XXy XXIV. En ellas se establece, por ejemplo,
que a esa secretaria corresponde proyectar y coordinar la planeacion nacional del
desarrollo y elaborar, con la participacién de los grupos interesados, el plan nacional
correspondiente; proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y de la
administracion publica paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad
de recursos y en atencion a las necesidades y politicas del desarrollo nacional;
formular el programa del gasto pablico federal y el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion; evaluar y antorizar los programas de inversion ptiblica
de las dependencias y entidades de fa administracion pablica federal; y llevar a cabo
las tramitaciones y regisiros que requiera la vigilancia y evaluacion del ejercicio
del gasto publico federal y de los presupuestos de egresos.

Otras secretarias de Estado como la de Desarroilo Social o de la Contraloriay
Desarrollo Administrativo tienen algunas competencias en materia presupuestal. A
la Secretaria de Desarrollo Social, segun se desprende del articulo 32 fracciones il
y 1V de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, le corresponde
definir el esquema de operacion de los recursos del Ramo 00026 ““superacién de la
pobreza”, a efecto de garaniizar congruencia y eficacia en la conduccién de
la politica social a nivel nacional, y agilizar la transferencia de recursos a las
entidades federativas para inducir la participacion de los gobiernos estatales y
municipales en la promocién del bienestar social. Igualmente la Secretaria de
Deesarrollo Social ejerce ¢l control presupuestal sobre el ramo 00026, entre otros.

De las tres secretarias aludidas, es obvio que el papel centra) en la elaboracion
del proyecto de presupuesto de egresos corresponde a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico. La Secretaria de Desarrolle Social tiene un papel destacado en uno
de los programas capitales de los presupuestos mexicanos como es el de combate
y superacion de la pobreza. Y en lo tocante a la Secretaria de la Contraloria v
Desarrello Administrativo, cabe decir que es la encargada del control interno del
presupuesto nacional, como se sefialo.

Elaboracion del proyecto de presupuesto por las diversas entidades
y por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

En diciembre de 1976 se derogd la Ley Organica del Presupuesto de Egresos, que
estaba en vigor desde 1935 y se expidi6 la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal que significo, por lo que se refiere a la elaboracion del
presupuesto, la implantacién en la administracion federal del presupuesto por
programas. El articulo 13 de esa ley dispone que *el gasto pablico federal se basara
en presupuestos que se formulardn con apoyo en programas que sefialen objetivos,
inetas y unidades responsables de su ejecucion”.

La idea del presupuesto por programas surge en Estados Unidos de América a
principios de los afios veinte pero no se consolida sino hasta los afios sesenta,
inspirado en las siguientes ideas:

a) determinacion de los objetivos principales;
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#) definicion de los programas esenciales para alcanzarlos;
¢) identificacion de los recursos necesarios, y
d) andlisis sistematico de las alternativas disponibles.

Se trata de definir los objetivos del Estado que han de cumplirse mediante la
asignacion de recursos y la estructura adecuada para adoptar decisiones a este
respecto. El presupuesto por programas trata de convertirse en un instrumento que
puede utilizarse para planificar la politica.

Sergio Francisco de la Garza® define el presupuesto por programas como

un proceso integrado de formulacidn, ejecucion, control y evaluacién de decisiones,
tendiente a lograr una mayor racionalizacién de la funcién administrativa, que parte de
una clara definicion de objetivos y metas, y conlleva la determinacion de las acciones
alternativas que pueden gjecutarse; Ia seleccién de las mas adecuadas; su agrupacion
en programas, su cuantificacién en funcién del destino del gasto, asi como una clara
determinacion de funciones y responsabilidades.

Como destaqué en el apartado anterior, de acuerdo con la Constitucion el
Ejecutivo Federal es el que prepara el presupuesto, y de conformidad con la Ley
Orgénica de la Administracion Piblica Federal le compete a la Secretaria de
Hacienda la facultad de formular el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion. Tal como prescriben los articulos 74 y 132 constitucionales, el Ejecu-
tivo Federal depositado en el presidente de la Republica es el Unico exclusivamente
facultado para presentar los proyectos de presupuesto a la camara para su aproba-
cidn. En consecuencia, la comparecencia del secretario de Hacienda y Crédito
Publico para efecto de presentar el proyecto de presupuesto es con la calidad de
representante del presidente de la Repiblica, pues la competencia es indelegable.

El articulo 13 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal
ordena que los presupuestos se fundardn en costos, con lo que el primer principio
de la formulacién es la prevision del gasto. Un contrapunto del principio de la
prevision de los gastos es el principio de la cobertura del gasto que se deduce del
articulo 14 del mismo ordenamiento, que manda definir el tipo de fuente de los
recursos para el financiamiento de los presupuestos.

La doctrina clasica del gasto ptblico sefiala que éste debe tener dos caracteris-
ticas: ser realizado por un poder del Estado, y que sea destinado a un servicio
publico o a un fin de utilidad o interés piblico. No obstante la realidad ha superado
esta definicién —baste con pensar en las empresas publicas—, por lo que puede
decirse que gasto piiblico es toda erogacién, generalmente en dinero, que incide
sobre las finanzas y se destina al cumplimiento de fines administrativos o econ6-
mico-sociales.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal en su articulo 2°
sefiala que el gasto pblico federal comprende las erogaciones por concepto de

3 Sergio Francisco de la Garza, Derecho financiero mexicano, 9a. ed., Porria, México, 1979, pp.
88 yss.
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gasto corriente, inversion fisica, inversién financiera, asi como pagos de pasivo o
deuda piiblica que realizan:

a) el Poder Legislativo;

b) el Poder Judiciatl;

¢) el presidente de la Republica;

d) las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la Procura-
duria General de la Repubilica;

e) el Departamento del Distrito Federal;

/) los organismos descentralizados;

g) las empresas de participacidn estatal mayoritaria;

#) los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno federal.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal denomina
“‘entidades” a todas las instituciones, dependencias, organismos, empresas y fidei-
comisos que realizan el gasto federal (art. 2° Gltimo parrafo). Estas tienen la
obligacion de sujetarse a la programacion del gasto que fije la Secretaria de
Hacienda y Crédite Pablico a través de las directrices y planes nacionales de desa-
rroflo economico y social que formula el Ejecutivo Federal por conducto de esa
secretaria (art. 4° de la Ley). Ademds, las actividades de programacion, control y
evaluacion del gaste pablico federal, estan a cargo de la Secretaria de Hacienda, ta
que tiene la facultad de dictar disposiciones para el eficaz cumplimiento de sus
funciones (art. 5°). Por otra parte, las secretarias de Estado orientaran v coordinaran
la planeacién, programacion, presupuestacion, control y evaluacion del gasto de las
entidades que queden ubicadas en el sector que esté bajo su coordinacion (art. 6°),
y cada entidad debe contar con una unidad encargada de planear, programar,
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto (art. 7°). En todo
caso, los presupuestos se elaboraran para cada afic calendario y se fundaran en
costos (art. [3),

Elarticulo 17 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal
indica que para la formulacién del proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, las entidades elaboraran sus anteproyectos de presupuesto con base en
los programas respectivos,® y los remitiran a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico,” con sujecion a las normas, montos y plazos que el Ejecutivo establezca

4 Es el Regiamento de la Ley de¢ Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, el que sefiala
en sus articulos del & al 13, las bases de la programacién-presupuestacion. Por cjemplo, el articuto 9
indica que la programacion-presupuestacion del gasto piblico se realizara con base en: 1. Las politicas
v directrices del programa de accion del sector pubtice federal, I1. La evaluacion de las realizaciones
fisicas v actividades financieras del ejercicio anterior; {1l El marce macroeconomico que para el
gjercicio correspondiente elabore fa Secretaria de Hacienda; 1V. Las peliticas de gasto piblico quc
determine el Ejecutivo Federal a través de la Seeretaria de Hacienda: y V. FI programa financiero que
clabore la Secretaria de Hacienda,

* De conformidad con el articulo 21 del Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pablico Federal, las entidades en la formulacion de los anteproyectos de presupuesto, deberan
sujetarse a: J. Los lincamientos de gasto que fje la secretaria: 1. Las politicas de gasto piblico que
establezca ¢l Ejecutivo Federal por conducto de la seeretaria, para el periede presupucstal correspon-
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por medio de la propia secretaria. En caso de que las entidades no formulen su
anteproyecto de presupuesto, la Secretaria de Hacienda queda facultada para suplir
esa omision. Como se puede observar, las entidades que no sean los poderes
Legislativo y Judicial y algunos drgancs auténomos —como mas adelante se
verdg—, deben formular y dirigir su anteproyecto de presupuesto, de manera diversa,
es decir, a través de la Secretaria de Haciznda, y no directamente al presidente de
ia Republica, aunque todas las “entidades”, incluyendo a los poderes Legislativo
y Judicial, deben atender las disposiciones de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
v Gasto Piablico Federal, incluyendo las normas, plazos v condiciones que la
Secretaria de Hacienda determine, ademas de atender las previsiones del ingreso y
del gasto plblico federal.

El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, segan el articulo 19
de la ley, se integra con los siguientes documentos:

a) descripcion clara de los programas que sean la base del proyecto, en los
que se sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion,
asi como su valuacion estimada por programa;

b) explicacion y comentarios de los principales programas y en especial de
aquellos que abarquen dos 0 mas ejercicios fiscales;

¢} estimacion de ingresos y proposicion de gastos del ejercicio fiscal para el
que se propone, con ia indicacion de los empleos que incluye;

d) ingresos y gastos reales del altimo ejercicio fiscal;

¢) estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso;

/)y situacién de la deuda publica a! fin del altimo ejercicio fiscal y estimacidn
de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato
siguiente;

g) situacion de la tesoreria al fin del dltimo ejercicio fiscal y estimacién de
la que se tendra al fin de los cjercicios fiscales en curso e inmediato
siguiente;

A) comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras v hacendarias
actuales v las que se prevén para el futuro, ¢

i) informacién que se considere Wil para mostrar la proposicion en forma
clara y completa.

Elaborado el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, se presenta
al presidente de la Republica para que €ste lo envie junto con la iniciativa de la Ley
de Ingresos a la Camara de Diputados para su examen, discusion y aprobacion, a
mis tardar el dia 15 de noviembre, saivo la excepcién que establece el articulo 74
fraccién 1V, parrafo segundo de la Counstitucion, para el supuesto de inicio de
sexenio que contempla el articulo 83 de la Constitucion, pues en ese caso se puede

diente; HI. Las normas y lineamientos que dicte la sccretaria para la conduccidn de las acciones a realizar
durante la formulacion de los anteproyectos de presupuesto; [V, Los lineamientos especificos adicio-
nales que estabiezcan las entidades coordinadoras de sector a las entidades coordinadas y que deberin
ser congruentes con los que dicte la secretaria, y V. Las demas normas que dicte la secretaria.
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presentar hasta el dia 15 de diciembre. El parrafo 7° de la fraccion IV del articulo
74 constitucional, menciona que *‘solo se podra ampliar el plazo de presentacion
de la iniciativa de Ley de Ingresos y del proyecto de Presupuesto de Egresos, asi
como de la Cuenta Pablica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
Justificada a juicio de la Camara o de la Comision Permanente, debiendo compa-
recer en todo caso el secretario del despacho correspondiente a informar las razones

que lo motiven™.*

El presupuesto de los poderes Legislativo, Judicial y de otros 6rganos

l.a Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal en su articulo 18
sefiala un tratamiento diverso en la preparacion del presupuesto de los poderes
Legislativo y Judicial al de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal. Esa norma indica que: “Los 6rganos competentes de las Camaras
de Diputados y de Senadores del Congreso de la Union, asi como de la Suprema
Corte de Justicia de la Naci6n, atendiendo a las previsiones del ingreso y del gasto
publico federal, formularan sus respectivos proyectos de presupuesto y los enviaran
oportunamente al presidente de la Republica, para que éste ordene su incorporacion
al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.” Es decir, que a diferencia
del resto de las dependencias y entidades, los poderes Legislativo y Judicial no se
ajustan a lo previsto en al articulo 17 de esa Ley, pues estos poderes no tienen
obligacion de presentar los respectivos proyectos a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Puablico, sino que directamente lo entregan al presidente de la Reptiblica.
Elarticulo 18 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
se ha interpretado como una forma de fortalecer la independencia del Poder
Legislativo y del Judicial frente al Ejecutivo, lo que es muy relativo en tanto que
el Legislativo y el Judicial tienen que entregar a la Camara de Diputados sus
proyectos de presupuesto via el Ejecutivo, y en cuanto que esos poderes deben
atender las previsiones globales del ingrese y del gaste publico federal, cuestion
que no pueden hacer en solitario sino con el concurso del Ejecutivo, por tener este
poder el apoyo técnico y material para hacer dichas previsiones, con lo que el
contenido del articulo 18 parece ser meramente retorico. Atendiendo a lo anterior,
algunos autores han solicitade una modificacion constitucional que incida en mayor
independencia y fortalecimiento financiero de los poderes Legislativo y Judicial’
La reforma al Poder Judicial de 1994, modificé el articulo 100 de la Constitu-
cion. El ultimo pérrafo de esa norma precisa que: ““‘La Suprema Corte de Justicia
elaborard su propio presupuesto y el Consejo lo hara para el resto del Poder Judicial

8 £l documento Veinte compromisos por la democracia firmado por cinco de Jos candidatos a Ja
presidencia de |a Repablica en 1994, propuso presentar con 90 dias de anticipacion los proyectos de
Ley de ingresos y del Presupuesto de Egresos de la Federacion antes del limite que usualmente se da
para su aprobacién —el 31 de diciembre de cada afio.

7 Véuse por ejemplo: Jaime Cardenas Gracia, {fna Constitucion para la democracia. Propuestas
para un nuevo orden constitucional, UNAM, México, 1996, pp. 109 y ss. y 153G y ss.
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de la Federacion. Con ambos se integrara el presupuesto del Poder Judicial de la
Federacién que serd remitido por el presidente de la Suprema Corte para su
inclusién en el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.” Es decir, el
Consejo de la Judicatura Federal es el encargado de elaborar el presupuesto de todo
el Poder Judicial con exclusidn del que corresponde a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, pero el procedimiento que se sigue una vez que el proyecto de
presupuesto esta en manos del presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion es el mismo que prevé el articulo 18 de 1a Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal. Lo anterior significa que el Consejo de la Judicatura
Federal entrega su proyecto de presupuesto al Ejecutivo solo a través del presidente
de la Suprema Corte, y que no tiene competencia para hacerlo de otra manera, lo
cual subordina al consejo frente al presidente de la corte, por mas que €ste sea
miembro y presidente del consejo.

El articulo 122 fraccion 1V, incise 4) segundo parrafo de la Constitucion
—ahora 122, base primera, fraccion V—° prevé la facultad de la Asamblea de
Representantes para formular su proyecto de presupuesto y enviarlo oportunamente
al jefe del Distrito Federal, para que éste ordene su incorporacion al proyecto de
Presupuesto de Egresos del Distrito Federal. Por su parte, el mismo articulo pero
en su fraccion VII —ahora base cuarta, fraccion VI—, Gltimo parrafo precisa que
el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal esta facultado para elaborar el
presupuesto del Tribunal Superior de Justicia, de los juzgados y demas érganos
judiciales y remitirlo para su inclusién en el proyecto de presupuesto de egresos.
Esto implica que a nivel del Distrito Federal se sigue la misma regla que a nivel
federal para los poderes Legisiativo y Judicial, en donde estos poderes no tienen
obligacién de sujetarse al mismo procedimiento que las demds dependencias y
entidades en cuanto a la preparacion de su presupuesto, pues directamente pueden
formular los respectivos proyectos ante ¢l titular del Poder Ejecutivo.

Otros 6reanos que en el derecho constitucional mexicano se perfilan como
6rganos constitucionales auténomos’ también gozan de un tratamiento preferencial
en cuanto a la elaboracidn de su presupuesto. Uno de ellos es el Bance de México,

8 |a reciente reforma de 1996 al articulo 122 de la Constitucion repite la regla de la reforma
constitucional de 1993, esto es, segtin la base primera, fraccidn V, la Asamblea Legislativa tiene facultad
para exarinar, discutir y aprobar anualmente ¢l presupuesto de egresos y la Ley de Ingresos del Distrito
Federal, aprobando primero las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto. Dentro de la Ley
de Ingresos no podran incorporarse mottos de endeudamiente superiores a los que haya awtorizado
previamente e} Congreso de la Unién para ¢! financiamiento del presupuesto de egresos del Distrito
Federal La facultad de iniciativa respecto de 1a Ley de Ingresos y el presupuesto de egresos corresponde
exclusivamente at jefe de gobierno dei Distrito Fuderal, El plazo para su presentacion concluye el 3¢
de noviembre, con excepcion de los afos en que ocurra la gleccion ordinaria del jefe de gobierno del
Distrito Federal, en cuyo caso la fecha limite serd e] 20 de diciembre, La Asamblea Legistativa formulara
anualmente su proyecto de presupuesto y lo enviard oportunamente al jefe de gobierno del Distrito
Federal para que éste lo incluya en su iniciativa.

? Sobre los 6rganos constitucionales autoronos existe una vasta bibliografia. Véase por ejemplo:
Paolo Biscaretti di Ruffia, Derecho constitucional, Tecnos, Madrid, 1987, traduccion de Pablo Lucas
Verdu, pp. 194 ¥ 195; G. Jellinek, Teoria general del Estado, Albatros, Buenos Aires, 1981, p. 412,y
Jaime Cardenas Gracia, op. cit., pp. 243 y ss.
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que acorde con ¢l articulo 51 fraccion 1 de su ley, tiene la facultad de enviar
directamente al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Union, y en los recesos de
ésta, a la Comision Permanente, el presupuesto de gasto corriente e inversion fisica
de esa institucion. Algunos como el Instituto Federal Electoral, que muy pronto
sufrird reformas secundarias en su organizacidn y estructura, cuenta al momento
con la competencia de remitir a la consideracién del titular del Poder Ejecutivo
el proyecto de presupuesto del Instituto, el que es aprobado por el Consejo General
de ese Organo, tal como lo regula el hasta hoy vigente articulo 83.1 inciso /), del
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Por lo que corres-
ponde al Tribunal Federal Electoral, que en la reciente reforma constitucional es ya
parte del Poder Judicial, el articule 99 de la norma fundamental establece que el
Tribunal propondra su presupuesto al presidente de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn para su inclusion en el proyecte de presupuesto del Poder Judiciat de
la Federacion.

DISCUSION Y APROBACI’()N DEL PRESUPUESTO EN LA CAMARA
DE DIPUTADOS. LA POLEMICA SOBRE SU NATURALEZA
Y LA POSIBILIDAD DE VETO DEL EJECUTIVO

Una vez que el Ejecutivo Federal hace llegar a la Camara de Diputados la iniciativa
de ley de ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos, esta camara debera
discutir primero la iniciativa de la Ley de Ingresos y remitirla posteriormente a la
Camara de Senadores, tal como lo marcan los articulos 72-H y 74 fraccion 1V de
la Constitucion. El conocimiento de la iniciativa de la Ley de Ingresos es compe-
tencia de ambas camaras, en virtud de que e articulo 73 fraccion VI, establece que
es facultad del Congreso de la Union imponer contribuciones para cubrir el
presupuesto. En cambio, la competencia para conocer del proyecto de Presupuesto
de Egresos es exclusiva de la Camara de Diputados.

La doctrina ha llegado a discutir a quién corresponde el monopolio en la
presentacion del presupuesto.” A este respecto, el articulo 74 fraccion IV no deja
lugar a dudas, cuando textualinente precisa que es el Ejecutivo Federal el que debe
hacer llegar a la camara la iniciativa de leyes de ingresos y proyecto de presupuesto
de egresos, asi como la cuenta pabtica del afio anterior. El exclusivo poder de
miciativa del Ejecutivo se explica, en parte, porque de conformidad con los articulos
25 y 26 de la Constitucidn, [a planeacion del desarrollo nacional, asi come su
coordinacion e implementacion corresponde al Ejecutivo en su totatidad, lo que
evidentemente tiene claras implicaciones politico-constitucionales en las politicas
de ingreso y de gasto.

El derecho de exclusividad del Ejecutive se ve reforzado en tanto la Camara
de Diputados solo puede “‘examinar, discutir y aprobar™ el presupuesto (debe

' Sergio Francisco de ta Garza. op. cit., p. 148.
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recordarse al respecto que las palabras examinar y discutir se introdujeron mediante
la reforma constitucional de 1977). Es decir, la norma constitucional no sefiala con
claridad si la Camara de Diputados puede rechazar el presupuesto o si lo puede
modificar. Ademas, el importante articulo 21 de la Ley de Presupuesto, Contabili-
dad y Gasto Publico Federal fue derogado. Esa norma reconocia la facultad de los
diputados para presentar proposiciones para modificar el proyecto de Presupuesto
de Egresos y disponia que serian sometidas desde luego a las comisiones respecti-
vas, ademas de que establecia que el Ejecutivo estaba obligado a proporcionar a los
diputados, via la secretaria correspondiente, todos los datos estadisticos e informa-
cion general que pudiera contribuir a una mejor comprension de las proposiciones
contenidas en el proyecto, aunque determinaba con claridad que a ninguna propo-
sicion de modificar el proyecto se le daria curso una vez iniciada la discusién de
los dictamenes de las comisiones.

No obstante lo sefialado, el actual articulo 22 de la Ley de Presupuesto admite
la posibilidad de modificacion al proyecto de presupuesto cuando indica que a toda
proposicidn de aumento o creacion de partidas al proyecto de presupuesto, debera
agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso. Lo anterior implica que los
diputados si pueden modificar el proyecto presupuestario con las limitaciones y
modalidades que se derivan del articulo 22 de la ley y con las importantisimas
restricciones previstas en el articulo 75 de la Constitucion en lo tocante a las
remuneraciones de los funcionarios, pues esta norma precisa que la Camara de
Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar de sefialar la
retribucidn que corresponda a un empleo que esté establecido por 1a ley, v que en
caso de que por cualquier circunstancia se omita fijar dicha remuneracién, se
entendera por sefialada la que hubiese tenido fijada en el presupuesto anterior.

Mas espinoso es el asunto de si la Camara de Diputados puede rechazar el
presupuesto. Una interpretacion textual del articulo 74 fraccién 1V de la Constitu-
cidn diria que no. Otra lectura del precepto constitucional indicaria que si se admite
que en la facultad de aprobar el presupuesto esta la correlativa de rechazarlo, la
Camara de Diputados puede oponerse totalmente a su aprobacién. Sin embargo,
cualquier respuesta a esta cuestion pasa por la dilucidacion de la naturaleza juridica
del presupuesto.

Los autores nacionales son muy parcos cuando analizan la naturaleza juridica
del presupuesto.' Profesores como Gabino Fraga sostienen que para conocer la
naturaleza juridica del presupuesto es necesario conocer sus efectos, que para el
citado autor son los siguientes:

a) el presupuesto constituye la autorizacion indispensable para que el Poder
Ejecutivo efectie la inversion de los fondos publicos (Constitucién Fede-
ral, art. 126);

! Sobre el origen teérico de esta discusion en el derecho comparado v en ¢l nacional véase: Maria
de la Luz Mijangos Borja, **La naturaleza juridica del presupuesto™, en Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, UNAM, nimero 82, nueva seric, enero-abril de 1995, pp. 205-228.
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by el presupuesto constituye la base legal para la rendicion de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe hacer al Legislativo (Constitucion Federal, art. 74,
frac. IV});

¢) el presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de descargar de res-
ponsabilidad al Ejecutivo, como todo gestor de fondos se descarga cuando
obra dentro de las autorizaciones que le otorga quien tiene poder para
disponer de esos fondos;

d) asuvez, el presupuesto es la base y medida para determinar una responsa-
bilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones que contiene
(arts. 7y 17 de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda)."?

Fraga manifiesta que el primero de los efectos juridicos sefialados es la clave
para la solucion del problema. En efecto. la ley del presupuesto es una autorizacion
g implica la realizacion de la condicion legal necesaria para que el Ejecutivo ejerza
una competencia que no crea el mismo acte de autorizacion, sino qgue esta regulada
por una ley anterior. Con lo expuesto Fraga se sitia como cultivador de la teoria
francesa del presupuesto —en especial de Jéze y Duguit— y ademds se inscribe en
la teoria dualista de la ley,* al indicar que la Ley de Presupuesto no es una auténtica
ley porque no da nacimiento a situaciones juridicas generales y por tratarse de una
legislacion vinculada a la preexistente, por lo que en su opinion la Ley del
Presupuesto es un acto administrativo con todas las caracteristicas de los misimos.
No obstante, el mismo Fraga admite que en ocasiones el presupuesto de gastos
contiene disposiciones de caracter general para su aplicacidn, las que si tendrian el
caracter de actos legislativos materiales. Esta ultima afirmacion confirma lo ya
dicho sobre la posicion del autor como seguidor de la teoria francesa, pues es
totalmente reconocible en esta manifestacion la teoria del presupuesto como acto
complejo o multiple. Por lo que respecta a la Ley de Ingresos, que en México no
pertenece formalmente al presupuesto, Fraga sefiala que ésta si es una ley, tanto
desde el punto de vista material como formal porque posee las caracteristicas del
acto legislativo."

En la misma linea que Fraga, Rios Elizondo ' expresa que la Constitucion de
1917 no considera el presupuesto come una ley, sino como un documento de
cardcter administrativo que envia ¢l presidente a la Camara de Diputados para su
aprobacion, por lo gue el presupuesto es un acto materialmente administrativo y
formalmente legislativo. Concretamente Rios Elizondo sefiala:

12 Gabino Fraga, Derecho administrativo, Porriva, México, 1980, p. 333

I El origen de la concepeion dualista de la ley v del tratamiento del presupuesto come un acto
administrativo estd en la doctrina alemana, principalmente en Laband. Véase: Paui Laband, Derecho
presupuestario, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979,

! (Gabino Fraga, ep. cit., pp. 327-334

15 Roberto Rios Elizendo, "El presupuesto de egresos™, en Estudios de derecho piiblico contern-
pordneo, UNAMITCE, México, 1972, pp. 251-293, en especial el capitulo tercero del articuio que se refiere
especificamente a la naturaleza juridica del presupuesto de egresos, pp. 277-284.
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Ahora bien, consideramos que en el caso de nuestro pais no existe duda alguna en el
sentido de que la intervencion de que la Camara de Diputados se concreta a convalidar
o autorizar el Presupuesto de Egrescs, aun cuando esto pueda ser precedido de
discusiones entre los diputados, pues asi lo establece con toda claridad el articulo 28
de la Ley Orgénica dcl Presupuesto de Egresos de la Federacidn, promulgada el dia 26
de diciembre de 1935 que expresa: “‘Se entiende por Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la autorizacién expedida por la Camara de Diputados, a iniciativa del
Ejecutivo, para expensar las actividades oficiales, obras y servicios pablicos a cargo
del gobierno federal, durante el periode de un afio, a partir de enero.”'®

La tesis de Rios Elizonde confirma la posicién dominante en la teoria mexi-
cana: priva la concepcion dualista de la ley de influencia alemana de Laband y
francesa de Duguit, el presupuesto como un acto materialmente administrativo
vinculado a la legislacion preexistente, y en donde la Camara de Diputados tiene
s6lo una funcion de control politico, que i mayor abundamiento hastaantes de 1977,
anicamente consistia en la aprobacioén del presupuesto pero no en su previo examen
vy discusion.”’

En un importante estudio sobre la evolucién del proceso presupuestario en
México, Rubén Valdés Abascal omite hacer un andlisis expreso de la naturaleza
juridica en México; sin embargo, al analizar la legislacion que ha estado vigente en
nuestro pais, va quedando implicito que el presupuesto en México ha sido consi-
derado una autorizacién de la Cimara de Diputados al Ejecutivo para expensar las
actividades oficiales, obras y servicios pablicos.'

La cldsica obra de Sergio Francisco de la Garza *° recoge lo mas relevante de
la teoria nacional en la cual la naturaleza juridica del presupuesto de egresos es la
de un acto legislativo en su aspecto formal, y la de un acto administrativo en su
aspecto material, sin que exista mayor elaboracion teérica al respecto. No obstante,
cuando analiza los principios presupuestarios, establece que la falta de aprobacion
del presupuesto por la Camara de Diputados traeria consigo el que ef Ejecutivo no
pudiera realizar ningun desembolso salvo el que quedare amparado por el articulo
75 constitucional, sin el riesgo en este caso de incurrir en responsabiiidad. Lo
anterior implica que el autor confiere a la Camara de Diputados sélo una funcién
de control politico y no una labor propiamente legislativa. Sergio Francisco de la

16 fbidem, p. 277. La ley que cita este autor fue derogada en 1976 y en su lugar se promulgd ja
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico publicada en ¢l Diario Oficial de Ia Federacion €l
31 de diciembre de 1976, La disposicién contenida en el articulo 28 de la Ley Orgénica del Presupuesto
de Egresos de la Federacion fue sustituida por la que contiene el articulo 15 de Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico que al efecto sefala: ~El Presupuesto de Egresos de la Federacion sera
el que contenga el decreto que apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, paraexpensar,
durante el periodo de un aflo a partir del | de enero, las actividades, las obras y los servicios plblicos
previstos en los programas a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se sedalen.”

171_a reforma al articulo 74 fraccion 1V fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6
de diciembre de 1977.

1¥ Rubén Valdés Abascal, “[.a evolucion juridica del proceso presupuestario del México inde-
pendiente al México moderno’’. en Obra juridica mexicana, Procuraduria General de la Reptiblica,
Meéxico, 1985, temo lil, pp. 2633 a2751.

19 Sergio Francisco de la Garza, op cit., pp. 119-129,
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Garza, como Fraga, es un autor que defiende la concepcion dualista de la ley,
ia subordinacion del Legislativo al Ejecutivo, la vinculacion del presupuesto a la
legislacion preexistente, sin que sea capaz de nutrir o crear una teoria nacional de
la naturaleza del presupuesto que colme Jas lagunas constifucionales que en la
materia existen en nuestro pais.

Mias recientemente, Francisco Javier Osornio se refiere brevemente al proble-
ma, y al igual que la unanime teoria nacional, concluye que la naturaleza del
presupuesto es la de un acto formalmente legislativo, pero materialmente adminis-
trativo.” Las obras de Miguel Acosta Romero y de Andrés Serra Rojas,”’ por
desgracia, no exploran a profundidad los temas relacionados con la naturaleza
Juridica del presupuesto. A Jo mas, el maestro Acosta Romero afirma que “todos
coincidimos en que es un acto o un documento que contienc los gastos y los ingresos
o unos con independencia de otros, que va a realizar el Estado en un ejercicio futuro
y debe ser aprobade invariablemente por el Congreso™.

Los elementos de la teoria nacional sobre la naturaleza del presupuesto en
México, segin lo expresado en la doctrina citada, y con apoyo en las normas
constitucionales y legales vigentes, son los siguientes:

a) aceptacion de ta teoria dualista de ley. El Presupuesto de Egresos es un acto
administrativo con forma de ley, salvo aquellos casos en donde en el
presupuesto se contemplan disposiciones generales para su aplicacién. La
Ley de Ingresos es una ley en sentido material;

b) separacion formal entre Presupuesto de Egresos y Ley de Ingresos, al
contrario de lo que sucede en términos generales en el derecho comparado,
en el cual, el presupuesto comprende tanto ingresos como egreses. Tan
absurda es esta situacion que el procedimiento para aprobar el Presupuesto
de Egresos compete con exclusividad a la Camara de Diputados, segin el
articulo 74 fraccion IV de la Constitucion, y la aprobacién de la Ley de
Ingresos es atribucion de tas dos cdmaras, esto es, corresponde al Congreso
segun el articulo 73 fracciéon VI de la norma fundamental, salvo que debera
iniciarse ante la Camara de Diputados (art. 72, inciso A);”

¢) aceptacion de que el presupuesto no es un acto unitario, sino un acto
complejo y de que la Ley de Ingresos es una ley en sentido material. Ei
Presupuesto de Egresos es ley en sentido formal, v se puede calificar de
acte administrativo de autorizacion o acto condicion.

20 Francisco Javier Osornio Corres, Aspectos juridicos de la administracion financiera en México.
Instituto de Investigaciones Juridicas, unaM, México, 1992, p. 83.

21 Andrés Serra Rojas, Derecho administrative, 9a. ¢d., Porrida, 1979, ¢ 11, pp. 21 v 22.

2 Miguel Acosta Romero, Teoria general del derecho administrativo, 3a. ed., Porrta, México,
1979, pp. 512-513.

23 Felipe ‘T'ena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 17a. ed., Porria, México, 1980, pp-
318-321. Tena, apoyandose en ¢l pensamiento de Rabasa, hace una critica a tal absurdo constitucional,
el que sdlo se puede explicar por [os antecedentes unicamerales de la Constitucion de 1857



226

DERECHO FINANCIERO

d)

€)

aceptacion de que la funcién de la Camara de Diputados al aprobar el

Presupuesto de Egresos no es propiamente legislativa, sino de control

politico. No existe disposicion constitucional que prevea soluciones o

procedimientos a posibles conflictos entre el Legislativo y el Ejecutivo en

caso de que la Camara de Diputados se negara a aprobar el presupuesto.

Tampoco la norma constitucional determina si la Camara de Diputados

puede enmendar o modificar parcialmente el proyecto de presupuesto, lo

que si hace la legislacién secundaria —la Ley de Presupuesto, Contabilidad

y Gasto Piiblico Federal en su articulo 22—, aunque limitando la posibili-

dad de hacer las modificaciones areglas de procedimiento que condicionan

la actividad controladora de la Camara de Diputados, lo que a todas luces
es discutible, puesto que la ley szcundaria restringe ¢l derecho constitucio-
nal de la Camara de Diputados a examinar ¢l Presupuesto de Egresos, es
decir, Ia legislacion derivada afecta uno de los derechos fundamentales de
los cuerpos legislativos en una democracia, el derecho de ¢stos a determinar

y en su caso aprobar con libertad el presupuesto. Tampoco hay solucion

constitucional para el caso de que la Ley de Ingresos no se aprucbe antes

del inicio del afio fiscal;

ausencia de soluciones constitucionales para el caso del manejo irregular

del presupuesto, con excepeion de dos preceptos constitucionales:

. Elarticulo 75 que determini que la Camara de Diputados al aprobar el
Presupuesto de Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucion que
corresponda a un empleo que esté establecido por la ley, y que, en caso
de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha remuneracion,
se entendera por sefialada la que hubiese tenido fijada en el presupuesto
anterior, o en la ley que estublecio el empleo.

2. Elarticulo 126 que sefiala que no podra hacerse pago alguno que no
esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior;

aceptacion de que el Presupuesto de Egresos por su cardcter de legislacion

s6lo formal y su naturaleza de acto administrativo se encuentra vinculado

a la legislacion preexistente (segun la doctrina pero no el derecho positivo).

La doctrina nacicnal sobre la naturaleza del presupuesto ademas de ser insufi-
ciente porque no presenta una exposicion coherente y a profundidad de todas las
tematicas, es obsoleta. El trabajo més importante en esta materia sigue siendo el de
Gabino Fraga. Después de él, los autores nacionales se han conformado con
repetirlo sin intentar abundar en desarrollos tedricos a nivel mundial més actuales
y conformes con lo que es el presupuesto a finales de siglo en los estados
contemporaneos. Ademas, la teoria sobre la naturaleza del presupuesto en México
presenta ciertas contradicciones con el derecho positivo nacional, y eso ha sido
porque nuestros autores han repetido la obra de autores extranjeros, sobre todo los
franceses de finales de siglo pasado y principios de éste, sin contrastarla debida-
mente con el derecho interno.

La critica a la doctrina nacional sobre la naturaleza del presupuesto, a mi juicio,
debe plantearse desde los siguientes aspectos:
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Primero. La refutacion a la teoria dualista de la ley. Tal distincidn decimond-
nica resulla hoy obsoleta. Las leyes no son formales o materiales, simplemente son
leyes porque resultan de la elaboracién de los drganos del Estado investidos por la
Constitucion con [a facultad de elaborar leyes. Ademads, el presupuesto, como se
vera mas adetante, en cualquiera de sus dos vertientes no es una legislacién
vinculada en el derecho mexicano y, por tanto, puede afectar la esfera juridica no
s6lo de los organos del Estado sino también de los particulares. Por otra parte, no
existen elementos esenciales para distinguir una ley de otro tipo de normas como
la generalidad o 1a abstraccion. La reciente teoria general del derecho, por ejemplo,
siguiendo a Bobbio, sefiala que la generalidad y abstraccion son requisitos no ya
de la norma juridica como es, sino como deberia ser, para corresponder al ideal de
fusticia, para la cual todos los hombres son iguales y todas las acciones son ciertas:
€s10s son requisitos no tanto de la norma juridica, como de la norma justa.” Fs
decir, el profesor de Turin contempla la posibilidad, como mas adelante lo sefiala,
de normas generales y concretas y de normas particulares y abstractas, ademds de
las particulares y concretas que corresponderian, algunas de ellas, a los aclos
administrativos, v de las generates y abstraclas que eran antes del advenimiento del
Estado social. el ideal de la ley.

Tiene, por tanto, que advertirse que la concepcion de ley de la teoria dualista
es propia de una escuela juridica: la exégesis, y de una época determinada: la del
Estado liberal clasico. Lo anterior volviendo a nuestro tema implica que la ley que
aprueba el presupuesto en México deberia tener el caracter de ley, no sélo porque
as{ se contempla en el derecho comparado, sino por la trascendencia que para la
vida de los ciudadanos tiene la aprobacién de los presupuestos, por lo cual resulta
obsoleta y chocante la actual redaccion del articulo 15 de ta Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Piblico Federal, que denomina “Decreto™ a la aprobacion
del Presupuesto de Egresos. Por tanto, sostener que sélo la Ley de Ingresos es una
ley material y el Presupuesto de Egresos un acto de autorizacion o condicién, carece
de sentido. Finalmente, no debe olvidarse que la concepcion dualista de la ley tenia
un claro propdsito politico, el de limitar la accién del Legislativo para modificar y
enmendar el presupuesto, y obligarlo por un deber juridico constitucional a su
aprobacion pero no a su rechazo; es decir, la intervencion del Legislativo era una
simple formalidad, vacia de contenidos juridicos.

Segundo. Otra terrible deficiencia de nuestro derecho positivo es haber dividi-
do el presupuesto en ley de ingresos y decreto de presupuesto como dos actos
legislativos separados. Esto, ademds de romper con €l principio de unidad del
presupuesto, carece de sentido. La ley del presupuesto es un acto unitario, no un
acto complejo, y no debe inducir a error el hecho de que en dicho ordenamiento
exista al mismo tiempo un articulado y unos estados de prevision de gastos e
ingresos. Tampoco puede hablarse de la distinta naturaleza del presupuesto segiin
se trate de presupuesto de ingresos y de gastos, tal como lo sostuvo erréneamente
Duguit, porque el presupuesto es finico e tnescindible: los ingresos no se entienden

2 Norberto Bobbio, Teoria general del derecho, Editorial Debate, Madrid, 1992, p. 144,



228

DERECHC FINANCIERO

sin los gastos y viceversa, se trata de un todo articulado, por lo que el procedimiento
de tramitacidn y de autorizacion debe ser ] mismo y no como ocurre en México,
en donde la Ley de Ingresos se tramita ante las dos cdmaras y el Presupuesto de
Egresos unicamente ante la de diputados. Los ingresos y egresos deben estar en el
mismo documento formal, no sélo por razones logicas y précticas que inciden en
el mejor entendimiento del presupuesto, sino por razones politicas: para un mejor
control y fiscalizacion. Finalmente, el hecho de que en este caso, en el decreto que
aprueba el presupuesto se contengan disposiciones de distinta naturaleza no permite
afirmar que el presupuesto tiene una naturaleza maltiple, porque en todas las leyes
se contienen preceptos de alcance juridico diverso, sin que esto sea motivo sufi-
ciente para afirmar que aquéllas tienen una naturaleza juridica compleja.

Tercero. La inadvertencia de la doctrina nacional de asumir la teoria dualista
de ia ley —que implicaba logicamente en las teorias que sostuvieron esta concep-
ci6n que el presupuesto se encontraba vinculado a la legislacion preexistente, y que
en ese sentido el Legislativo carecia de facultades para modificar, enmendar o
rechazar el presupuesto— se contradice con el derecho interno, pues tanto la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, como la Constitucion,
aunque limitan el derecho de los legisladores, brindan la posibilidad de modificar
el proyecto de Presupuesto de Egresos; igual ocurre con las leyes de ingresos que
llegan a modificar la legislacion tributaria existente. Lo expuesto significa que en
Meéxico la doctrina nacional no percibié ias consecuencias juridicas y politicas de
la aceptacion de la teoria dualista de la ley, principalmente la de entender que el
presupuesto es una legislacion vinculada v subordinada a la legislacién preexisten-
te, con consecuencias muy graves desde el punto de vista constitucional respecto a
la labor legisladora y fiscalizadora del Poder Legislativo. En realidad en nuestro
pais, ni en su vertiente de egresos ni en la de ingresos, el presupuesto es legislacion
vinculada a la preexistente. Lo tinico que a nuestro entender en este renglon resulta
inadecuado, es el hecho de que a nivel constitucional no se exprese con claridad el
derecho del Legislativo a rechazar, enmendar o a aprobar el presupuesto, parcial o
totaimente.

Cuarto. Las razones anteriores nos deben lievar a concluir que la labor del
Legislativo en la materia presupuestaria no sélo es de control sino de legislacion,
y que estas dos funciones deben realizarse plenamente, Los presupuestos al apro-
barse por el Legislativo son actos enteramente legislativos, puesto que en las
camaras existe la posibilidad de enmendar, modificar o rechazar el presupuesto,
aunque la Constitucion no exprese con claridad la profundidad de ese derecho del
Legislativo, situacién que obliga a una reforma constitucional en este sentido.

Si afirmamos que el proyecto de presupuesto puede ser rechazado por la
Camara de Diputados, surge la cuestion del mecanismo o procedimiento constitu-
cional para resolver la controversia entre Poder Legislativo y Ejecutivo, pues
actualmente ia Constitucién no prevé mecanismo de solucion, salvo el contemplado
por el articulo 75 de la norma fundamental que indica que en materia de retribucio-
nes a empleos previstos en la ley, no se podran omitir los salarios de los funciona-
rios, pues en ese caso se tendran por tales los previstos en el presupuesto anterior.
Esto es, en México a diferencia del derecho de otras naciones, no hay norma
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constitucional que establezca aigin arreglo institucional para el diferendo Legisla-
tivo versus Ejecutivo. Podria establecerse, por ejemplo, la prémroga del presupuesto
del ejercicio anterior, sistema denominado de la reconduccion del presupuesto, o
procedimientos alternativos como la concesion de créditos provisionales. También
seria fundamental el que —dado el cardcter presidencial de nuestro régimen
politico— en la Constitucién se establecieran formulas de colaboracion entre el
Legislativo y el Ejecutivo para resolver las controversias en esta materia, puesto
que en uno parlamentario el rechazo total del presupuesto por el parlamento puede
propiciar consecuencias politico-constitucionales como la dimisién del gobierno v,
en su caso, la posible convocatoria a elecciones generales.

Otra cuestién fundamental que queda por dilucidar es la referida al derecho de
veto del Ejecutivo sobre el presupuesto. Tena Ramirez y Jorge Carpizo,” sostienen
que la facultad de vetar no existe respecto a resoluciones exclusivas de cada una de
las camaras, ni de ias dos cuando se relinen en asamblea Gnica, ni de la Comisién
Permanente, perque en ninguno de tales casos se trata de resoluciones dei Congreso,
vy los poderes federales no tienen otras facultades que las expresamente concedidas
por la Constitucidn. Igualmente se sostiene que los poderes de veto ne son
aplicables respecto a reformas constitucionales porque éstas son obra del poder
revisor de la Constitucién, organo jerdrquicamente superior al Congreso y al
Ejecutivo. Sin embargo, la Constitucién en su articulo 72 inciso j) textuatmente
expresa;

El Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso
o de alguna de las cAmaras, cuande ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado,
lo mismo que cuando la Cdmara de Diputados deciare que debe acusarse a uno de los
altos funcionarios de la Federacién por delitos oficiales. Tampoco podra hacerlas al
Decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias que expida la Comisién Perma-
nente.

Asimismo, el articulo 70 ultimo parrafo indica, refiriéndose a la Ley Organica
del Congreso, que no podré ser vetada ni necesitara de promulgacion del Ejecutivo
Federal paratener vigencia, lo que a contrario sensu implicaria que todas las normas
que expiden las cAmaras y el Congreso pueden ser vetadas, salvo las que expresa-
mente la Constitucion indica que no pueden serlo, con lo que la resolucién que
emite la Camara de Diputados sobre el presupuesto, desde mi punte de vista, si
puede ser vetada por el Ejecutivo. En todo caso, un instrumento tan importante en
la democracia como es el veto del Ejecutivo, exige claridad en su regulacién, y en
la actualidad en vista a las distintas interpretaciones constitucionales, ésta deja
mucho que desear.”®

3 Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, Porriia, México, 1980, pp. 262-263 v
Jorge Carpizo, Ef presidencialismo mexicano, Sigio XXI Editores, México, 1994, p. 223.
25 Jaime Cardenas Gracia, op. cit, p. 72.
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REFORMA DEL PRESUPUESTO

El articulo 126 de Ia Constitucion sefiala que: “*No podra hacerse pago alguno que
no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.” Esta
norma es la que permite reformar el Presupuesto de Egresos, ya sea porque el
Ejecutivo lo solicite o porque actos del Poder Legislativo hagan indispensable la
reforma.

La doctrina ha advertido el absurdo de que para reformar el presupuesto se
exija la concurrencia de ambas camaras y para su aprobacidn sélo sea necesaria la
presencia de una de ellas: la de diputados. Este absurdo sdlo puede explicarse al
recordar que el actual articulo 126 fue aprobado sin tomar en cuenta que su
antecedente de 1857 —<l articulo 119— tenia sentido para la reatidad unicameral
que esa Constitucion regulaba, y que al trasladarle a la Constitucion del 17, no se
considero6 que la Carta Magna vigente prevé dos camaras y no una. De esta manera,
el procedimiento de reforma al presupuesto tiene las caracteristicas compietas de
una ley, y paradeéjicamente la aprobacion del presupuesto, como ya se ha comentado
aqui, mas parece un acto administrativo que uno enteramente legislativo.

La existencia de un articulo como ¢l 126 da pie a sostener que se rompe con
dos de los principios basicos y fundamentales del presupuesto; esto es, con el
principio de universalidad y con el de unidad a los que antes se aludi. Con
el principio de universalidad porque el presupuesto debe contener todos los ingre-
sos y gastos del Estado y no dejar éstos a una ley posterior. Asimismo, ¢! articulo
126 —en el cual se prevé que una ley posterior pueda modificar el presupuesto—
deja abierta la posibilidad de autorizar nuevos gastos en instrumentos diversos, lo
cual quebranta el principio de unidad que sefiala que el presupuesto debe ser anico,
excluyendo la posibilidad de anexos especiales o de emergencia para evitar que se
pierda la visién de conjunto tan necesaria para conocer el estado de la economia de
un pals.

EJECUCION DEL PRESUPUESTO

La Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico es la encargada de autorizar los pagos
con cargo al presupuesto y ella misma tiene la facultad de realizar materialmente
los pagos a través de la Tesoreria de la Federacion.

La liquidacién es un procedimiento tendiente a determinar el importe de un
determinado gasto, una vez que éste ha sido comprometido. Todo compromiso se
traduce en un crédito contra el Estado, v en consecuencia en una deuda que
forzosamente tiene que pagar. Una segunda etapa es el ordenamiento, que es la
autorizacién formal de pagar alguna cantidad determinada vy, finalmente, el pago
gue de acuerdo con el articulo 26 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal le compete a la Tesoreria de la Federacion. Los pagos correspon-
dientes a los poderes Legislativo y Judicial se efectuaran por conducto de sus
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respectivas tesorerias. Los pagos correspondientes al Departamento del Distrito
Federal y a los sectores desconcentrados se harén a través de sus propios organos.

CONTROL DEL PRESUPUESTO

La idea de supervisar el destino de los fondos publicos es muy afieja y ha ido
evolucionando paulatinamente, aungue hay que reconocer que no siempre al ritmo
de la compleja hacienda publica ¢on la que contamos en la actualidad. En este
apartado nos referimos a los sujetos de control.

Sujetos de control

Cuando se hace referencia a una actividad bilateral o multilateral como el control,
la primera pregunta que se sugiere es quién controla y a quién o qué se controla.
En el caso que nos ocupa tanto el sujeto activo u érgano de control, como el sujeto
pasivo son muy importantes y tienen consecuencias juridicas fundamentales.

Sujeto activo del control

La clasificacion del control que se basa en la ubicacidn del érgano que la lleva a
cabo se divide en:

a) control interno. Se puede definir como aquel que debe realizar la propia
administracién; esto es, un organo especializado encuadrado dentro del
Poder Ejecutivo, pero situado jerarquicamente en una posicién superior o
por lo menos no dependiente organica ni funcionalmente de ninguna
secretarfa con el propodsito de investigar, comprobar v, en su caso, informar
sobre la legalidad, eficacia, eficiencia, objetivos, resultados, etcétera, del
gasto publico;

b} control externo de caracter politico. Tiene dos vertientes: la politica y la
Jjurisdiccional. Cuando se lleva a cabo por el Poder Legislativo en gjercicio
de las facultades que constitucionalmente le estan asignadas, se le conoce
como control politico;

c¢) control externo jurisdiccional. Este tipo de control lo ejerce un drgano de
caracter jurisdiccional, ya sea que se encuentre ubicado dentro del Poder
Legislativo —conservando no obstante, plena independencia en ¢l desarro-
llo de su funcién—, o se trate de ung institucién especializada situada
organica y funcionalmente dentro del Poder Judicial.

Es importante mencionar que los tres tipos de sujetos activos de control son
importantes y que no son excluyentes entre sf, ya que todos ellos tienen funciones
distintas a la vez que complementarias. Las administraciones pliblicas modernas
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requieren de un érgano interno, propio, que supervise su actuacion en aras de un
constante perfeccionamiento de su gestidn, por otra parte, la aprobacién del
presupuesto v de la politica financiera en general, tradicionalmente ha sido una
facultad de control del Poder Legislativo que en la actualidad requiere de un mayor
vigor; finalmente, la fiscalizacion de las cuentas publicas y su enjuiciamiento
cierran el circulo virtuoso, necesario para un efectivo control.

Control interno

La situacién politico-econémica imperante en 1982, més la dispersiéon orgénica
de las funciones de control,” dieron lugar a que ¢l entonces presidente Miguel de
la Madrid enviara al Congreso, en diciembre de ese afto, una iniciativa para crear la
Contraloria General de la Federacidn, con lo cual se adicioné a la Ley Orgénica de
la Administracién Piblica Federal el articulo 32 bis, en el cual quedaron consigna-
das, a partir del 1 de enero de 1983, las facultades de la nueva secretaria.

La Secretaria de la Contralorfa y Desarrotlo Administrativo,?® tiene, tal como
lo dispone el articulo 37 fracciones I, V, VI, VII, IX, entre otras, de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, competencia en materia de control, evalua-
¢ién e inspeccion en el gjercicio del gasto pablico federal, y su congruencia con los
presupuestos de egresos. A esadependencia le corresponde vigilar el cumplimiento,
por parte de las dependencias y entidades de la administracién piblica federal, de
las disposiciones en materia de planeacién, presupuestacién, ingresos, financia-
miento, inversién, deuda, patrimonio, fondos y valores, También tiene facultades
para organizar y coordinar el desarrollo integral de las dependencias y entidades de
la administracion piblica federal, y para realizar auditorias y evaluaciones, asi
como para opinar sobre los proyectos de normas de contabilidad y de control en
materia de programacién, presupuestacion, administracién de recursos humanos,
materiales y financieros, y sobre los proyectos de normas en materia de contratacién
de deuda y de manejo de fondos y valores que formule 1a Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico.

En el apartado en que analizamos los diferentes tipos de control, pudimos
constatar que en el citado articulo 37 de la Ley Orgénica de la Administracion
Phblica Federal se le otorga a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Adminis-

27 Cabe destacar que en la etapa posrevolucionaria la primera Ley Organica de Secretarias de
Estado de 25 de diciembre de 1917 cred el Departamento de Contraloria con una idea moderna: contar
con un control interno, previo y unificado. Este departamento administrativo fue suprimide por un
decreto de 22 de diciembre de 1932. A este respecto véase José Trinidad Lanz Céardenas, La Contraloria
v el control interno en México, 2a. ed., Fondo de Cultura Econdmica, Secretaria de la Contraloria
General de 1a Federacion, México, 1993, pp. 167-301.

2 por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1994 Ia
antigua Secretaria de 1a Contratoria General de la Federacion cambid de denominacion por la de
Secretarfa de 1a Contraloria y Desarrollo Administrativo; asimismo, fue reformado el citado articulo 37.
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trativo un amplio espectro de facultades de control que incluyen el control de
legalidad, el de auditoria, el de gestion, etcétera.

Control externo de cardcter politico

El control externo del gasto publico de cardcter politico lo tiene a su cargo
principalmente la Cadmara de Diputados, aunque también parcialmente la de Sena-
dores al aprobar anualmente, como cdmara revisora, la Ley de Ingresos. La fraccion
IV del articulo 74 constitucional sefiala que es facultad exclusiva de ta Camara de
Diputados examinar, discutir y aprobar anualmente los presupuestos de egresos
de la Federacion, éste es el principal control de caracter previo con el que cuenta
la cdmara baja en nuestro pafs. Sin embargo, este control ha sido casi inexistente
por las consideraciones que sefialamos en el apartado referente a la naturaleza del
presupuesto, y que se pueden resumir en las graves consecuencias que tiene el que
en nuestro derecho positivo se haya dividido el presupuesto, en ley de ingresos y
decreto de presupuesto como dos actos legislativos separados. Los ingresos y egre-
sos deben estar en el mismo documento formal, no sélo por razones logicas y
précticas que inciden en el mejor entendimiento del presupuesto, sino por razones
politicas: para un mejor control y fiscalizacién.

La aprobacion del presupuesto en México deberia tener el cardcter de ley. No
debe olvidarse que la concepcion dualista de la ley tenia un claro propésito politico:
limitar la accién del Legislativo para modificar y enmendar el presupuesto, y
obligarlo por un deber juridico constitucional a su aprobacién pero no a su rechazo,
es decir, la intervencidn del Legislativo se convierte en una simple formalidad,
vacia de contenidos juridicos. La labor del Legislativo en la materia presupuestaria
debe ser legislativa en esa medida de control; estas dos funciones deben realizarse
plenamente.

La Contaduria Mayor de Hacienda es el érgano técnico de la Camara de
Diputados encargado de revisar la Cuenta Pablica del gobierno federal. En el
desempefio de sus funciones esta bajo el control de la Comisidén de Vigilancia de
la propia Cémara de Diputados,

Al frente de la Contaduria Mayor de Hacienda esta un contador mayor que es
designado por la Cédmara de Dipuiados de una terna propuesta por la Comisidn de
Vigilancia. Dura en su encargo ocho afios en los cuales es inamovible y puede ser
reelegido por otros ocho afios mas.

Respecto de la Cuenta Piblica dos son los documentos que elabora la Conta-
duriay en los cuales plasma los resultados de |a fiscalizacion que realiza. El primero
de ellos es un informe previo que remite a la Comision de Presupuesto y Cuenta de
la Camara de Diputados, a través de la Comisién de Vigilancia, dentro de los diez
primeros dias del mes de noviembre siguiente a la presentacién de la Cuenta
Piblica. Cabe recordar que por disposicion del articulo 74 fraccién IV la Cuen-
ta Publica se presenta dentro de los diez primeros dias del mes de junio. El segundo
documento es el informe sobre los resultados de la revision el cual envia la
Contadurfa Mayor de Hacienda a la Cdmara de Diputados, por conducto de
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la Comisién de vigilancia, dentro de los diez primeros dias del mes de septiembre
del aflo siguiente. Esto significa que solamente 20 meses después de que se cierra
el gjercicio fiscal podemos conocer los datos sobre la fiscalizacion de la actuacién
gubernamental, lo cual en la mayoria de los casos en los que se detectan irregula-
tidades resulta extemporaneo.

Como sefial¢, la Comision de Vigilancia de 1a Contaduria Mayor de Hacienda
tiene entre otras funciones la de propener la terna para la designacién del contador
mayor, recibir el informe previo y el informe de resultados que le envie la
Contaduria Mayor de Hacienda. Sin embargo, tiene otra facultad cuyo anéalisis
merece un comentario especial. La fraccion tercera del articulo 10 de la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda la faculta para ordenar a ésta la
practica de visitas, inspecciones y auditorias a las entidades comprendidas en la
Cuenta Piblica. Con esta facultad interviene en la gestion de la Contaduria Mayor
de Hacienda, con lo cual rompe con el principio de autonomia de gestion y también
quebranta el principio de imparcialidad, porque hay que recordar que todo érgano
técnico, como lo es la Contadurfa Mayor de Hacienda, para garantizar ¢l efectivo
cumplimiento de sus atribuciones debe cumplir con los principios de independencia
€ imparcialidad, por ello se exige que sus miembros no sean militantes activos de
partido alguno. Por el contrario, los érganos politicos, como la Comisidn de Vigi-
lancia, si tienen una integracion partidista.

Control externo de cardcter jurisdiccional

A la Contaduria Mayor de Hacienda dificilmente la podemos ubicar dentro del
control externo de cardcter jurisdiccional. El control externo de cardcter jurisdic-
cional lo ejerce un érgano que posee este caracter ya sea que se encuentre ubicado
dentro del Poder Legislativo o formando parte del Poder Judicial. La Contaduria
Mayor de Hacienda nunca ha tenido jurisdiccion. Esto es, tiene la funcidn fiscali-
zadora pero le hace falta la de enjuiciamiento y con ella lo que se conoce como
Jjurisdiccion contable.

La jurisdiccion es una actividad del Estado consistente en aplicar el derecho a
los casos concretos v controvertidos, pudiendo hacer que sus resoluciones se
impongan. La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda en sy articulo 3
fraccion IX sefiala que tiene facultades para promover ante las autoridades compe-
tentes el fincamiento de responsabilidades. Asimismo, dentro de las atribuciones
del contador mayor (articulo 7) se consignan las de formular los pliegos de
observaciones y promover ante las autoridades competentes el fincamiento de res-
ponsabilidades, y el pago de dafios y perjuicios causados a la Hacienda Pablica
Federal. Esto confirma que la Contaduria Mayor de Hacienda tiene una labor de
analisis, pero no jurisdiccional porque no es autoridad competente para decir
el derecho mediante resoluciones que tengan imperium,

Elpresidente Ernesto Zedillo anuncid el | de septiembre de 1993, en el mensaje
que presentd como motivo de su Primer Informe de Gobierno, la creacién de un
nueve drgano de control. Posteriormente, el 28 de noviembre de 1995 envié al
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Poder Legislativo una iniciativa para reformar los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion, con la finalidad de crear un drgano denominado Auditoria Superior
de la Federacion. En esta iniciativa claramente se sefiala que la Auditoria Supe-
rior de la Federacion tiene facultades para determinar los dafios y perjuicios que
afecten a la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de las entidades pablicas
federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones
pecuniarias correspondientes (parrafo tercero del articulo 79 propuesto).

Toda jurisdiccion se identifica por su objeto y en 1a contable el resultado de la
fiscalizacidn ha de conllevar la declaracion de regularidad en el manejo de fondos
publicos o la declaracion cuantificada e individualizada de la responsabilidad
patrimonial en que haya podido incurrirse, asi como la exigencia coactiva.

La obligacién de rendir cuentas es una obligacidn de hacer que puede conver-
tirse en una de dar en una doble vertiente:

a) por incumplimiento, es decir, porque no se haya elaborado la cuenta o
porque su formulacidn haya sido insuficiente; y

b} la discrepancia de la expresion documental respecto de la realidad que
pretende describir.

En ambos casos surge la responsabilidad contable.

Para delimitar la jurisdiccién contable de otras con las cuales colinda es
pertinente destacar algunas de sus caracteristicas. Se ha dicho * que se trata de una
Jurisdiccién necesaria, impromrogable, exclusiva v plena. Necesaria, porque actia
permanentemente y sin excitacién de parte; improrrogable, porque la veluntad de
los interesados carece de eficacia para excluir, condicionar o paralizar su actuacion,;
exclusiva, porque en las materias que le estin atribuidas conoce de todas las
cuestiones que se susciten con absoluta preferencia respecto de los demas érdenes
Jjurisdiccionales; plena, porque dentro del ambito de su competencia objetiva
conoce tanto de los hechos como de sus implicaciones juridicas y porque no se
limita a comprobar la legalidad de los actos enjuiciados sino que incluso puede
ponderar, por ejemplo, su adecuacion a los objetivos que la justifican.

Sujeto pasivo del control

Existen dos tipos de sujetos pasivos del control: las personas fisicas y las personas
morales, aunque es claro que el fincamiento de responsabilidades recaera siempre
en un individuo concreto.

Existen también dos formas para definir a los sujetos en los que recae el control:

a) laprimera es, por su pertenencia a la administracion piblica federal, estatal
o local seglin sea el ambito de competencia del sujeto activo o a algunos de

2% Véase Rafael de Mendizabal Allende, *‘La funcién jurisdiccional del Tribunal de Cuentas™, en
El Tribunal de Cuentas en Espafia, obra colectiva, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, vol. 1, pp.
63-111.
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los otros dos poderes. Es asi como el articulo tercero de la Ley Orgénica
de la Contaduria Mayor de Hacienda, indirectamente, esto es, remitiendo
a] articulo 2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico
Federal, sefiala que las entidades que dicha institucién supervisa tienen que
tener dos caracteristicas:

1. Pertenecer al Poder Legislativo, al Judicial, a la presidencia de la Republica,
a las secretarias de Estado o a la Procuraduria General de la Repiblica, a
organismos descentralizados, a empresas de participacion estatal mayori-
taria, a fideicomisos phblicos.

2. Estar comprendido en la Cuenta Publica;

5) lasegunda via consiste en definir a las entidades sujetas a control por medio
del gasto publico, y es asi como se sefiala que se puede fiscalizar a todas
aquellas entidades que reciban, administren, o eroguen recursos publicos,
independientemente de su caracter publico o privado, y de su inclusion en
el presupuesto y consiguientemente en la cuenta publica.’®

Este segundo criterio tiene varias ventajas: la primera de eilas es que se cubre
todo el universo patrimonial del Estado; la segunda, es que se desvincula el control
de la cuenta publica, lo que permite fiscalizar a organismos que en la actualidad no
forman parte del presupuesto y llevar a cabo el control casi en cualquier momento,
excepto previamente; v la tercera es que abre la posibilidad de verificar la correcta
aplicacion de los subsidios, porque de lo contrario ésta es una materia en la que
podemos estar en presencia de la impunidad en el gasto.

Hay que recordar que el articulo 108 constitucional determina que en los
estados de la Republica los titulares de los tres poderes, esto es, los gobernadores,
los diputados locales, los magistrados de los tribunales supremos de justicia locales
vy los consejeros de la judicatura cuando los haya, son responsables por violaciones
a la Constitucion, a las leyes federales, as como por el manejo indebido de fondos
y recursos federales. Aunque no se incluye a los presidentes municipales vy a los
integrantes de los ayuntamientos, ésta es la via juridica para que a través del control
interno si se fiscalice el gasto puiblico federal independientemente de que quien lo
erogue sea una autoridad local. En este supuesto, en mi opinion para que exista un
pleno respeto al federalismo deben establecerse mecanismos de coordinacidn con
las entidades fiscalizadoras locales.

Tipos de control

En términos juridicos, el control bajo sus diversas formas y facetas tiene un
contenido preciso: hacer efectivo el principio de limitacion de poder, esto es, todos
los medios de control que existen en ¢l Estado de derecho tienen la finalidad
de evitar abusos y fiscalizar la actividad de los gobernantes y de las instituciones

30 Esta segunda via es muy importante porque es deseable que todos tos organismos piiblicos se
encuentren comprendidos en ¢l presupuesto en cumplimiento del principio de universalidad.
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de gobierno. Considero que el término control es el género aunque cologquiaimente
s¢ utilicen como sinénimos voces que hacen referencia a sus especies: ““inspec-
cion”’, “fiscalizacién”, “intervencidn’ y “supervision”.

Trasladada esta idea a la actividad financiera,”' el control se puede definir como
el proceso y efecto de supervision de la actividad financiera de la hacienda piblica.
Es decir, la comprobacion llevada a cabo por los drganos que constitucional y
legalmente tienen asignadas esas tareas, con el propésito de que la actividad
financiera del Estado se desarrolle de conformidad con los principios constitucio-
nales y legales de un Estado democrético. Utilizar fondos publicos y ejercer la
actividad econémico-financiera, sin la debida fiscalizacion, inspeccion e interven-
cion, equivale a ejercer el poder sin responsabilidad, lo que constituye un contra-
sentido en un Estado de derecho.

Desde un punto de vista econdmico-financiero, se han proporcionado intere-
santes clasificaciones de los tipos de control atendiendo a diversos criterios: a) el
organo competente; &) el momento en el cual se efectia el control; ¢) su duracion;
d) su contenido; e) la ubicacion del 6rgano de control; £} la extension y, g) el 6rgano
controlado. El profesor Albifiana Garcia-Quintana’® habla de: a) controles internos,
externos y politicos; &) controles preventivos, concomitantes y posteriores; c)
controles de legalidad y de eficacta; d) controles de ingresos v de gastos; ) controles
propios € impropios; y f) controles jerdrquicos y laterales.

Los controles pueden ser en cuanto al tiempo: de caracter previo, concomitan-
tes, o de forma posterior:

a) cuando el control se realiza antes de que se lleve a cabo la actividad que se
controla parece no presentar problemas y bésicamente se centrarfa en ¢l
establecimiento de criterios y en la creacién de normas que serviran de base
para después realizar otro tipo de control, también puede consistir en una
declaracitén sobre la oportunidad o conveniencia de realizar la actividad
que se esta juzgando;

¥ La actividad financiera ne es un término univoce, por lo contrario, se aplica indistintamente al
conjunto de acciones relacionadas con los negocios, los bancos, Ia boisa, etcétera; por este motivo
queremos precisar el sentido en ¢l que la utilizaremos a lo largo de este articulo: la actividad financiera
se puede definir como el conjunto de actos que et Estado realiza para admnistrar su patrimonio, liquidar
y recaudar los impuestos —contribuciones— y para conservar y gastar las sumas recaudadas. De acuerdo
con la conocida triparticion de la actividad del Estado en legislativa, administrativa y judicial, se
encuadra dentro de la actividad administrativa del Estado, pero a diferencia de ésta se trata de una mera
funcion auxiliar para cumplir con los fines del Estado.

*2 César Albifiana Garcia-Quintana, £/ control de la Hacienda Publica, Rialp, Madrid, 1971, pp.
201 y ss. Véase también Angel L. Antonaya S., “*Consideraciones critieas sobre ¢l contro] parlamenta-
rio”, en Andiisis de la Ley General Presupuestaria, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1977;
Cristobal Aragén 5., “El Tribunal de Cuentas y la Intervencién General en control de la gestién
econdmica del sector piblico™, en Control del sector ptiblico, Madrid, 1979; Luis Maria Cazorla Prieto,
“El control financiero externe del gasto publico en la Constitucion™, en Presupuesto y gasto publico,
namero 1, Madrid, 1979; José Luis Garcia Garcia, “Control (interno y exteno)”, en Hacienda y
Constitucion, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, y Constantin X. Sarantopoulus, “Principios
generales de control de las finanzas piblicas”, en Trimestre Fiscal, Guadalajara, num. 36, diciembre
de 1990, pp. 159-176.
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b}

el control que se lleva a cabo durante la ejecucion del acto sf merece ya
ciertas delimitaciones de tiempo. o lo que es lo mismo, ;cudndo comienza
el acto y cuando acaba? Si estamos hablando del gasto publico podemos
decir no sin cierta arbitrariedad que comienza con la aprobacion del
presupuesto ¥ termina con la presentacion de la cuenta piiblica, pero por
qué no decir que termina en el momento que se ejercié aun antes de la
elaboracién de la cuenta publica. Asi cada acto financiero tiene diferentes
tiempos. Sin embargo, una posible solucion es determinar como limite el
afio fiscal, toda comprobacion durante él es concomitante;

el control a posteriori, se encuentra en estrecha relacién con el anterior en
tanto depende de! momento en que se considerd que ha terminado el acto,
para comenzar ¢l control ex-pos:.

Esta discusidén que parece no tener consecuencias practicas si las tiene porque,
como antes destacabamos, no se debe limitar el control exclusivamente a la cuenta
publica y el érgano externo de caracter técnico puede investigar otros actos atn
antes de la presentacion de la misma.

Es necesario delimitar el contenido del control para precisar sus alcances. Los
diferentes controles se pueden relacionar con las ramas del conocimiento que
intervienen, concretamente, la juridica, la econdmica, la contable y la politica:

a)

b)

control de legalidad. El control juridico o de legalidad debe atender a
criterios formales exclusivamente, es decir, determinar si la recepcidn,
administracion y erogacion de recursos publicos se realizé de conformidad
con las normas aplicables. Se trata siempre de un control a posteriori;
control de gestién. El control funcional o de gestion se puede dividir en
dos:

1. El control de eficiencia que tiene por objeto la comprobacién de la
eficiencia del funcionamiento en el ambito econémico-financiero de
los entes pUblicos estatales as{ como de los privados, en cuanto percep-
tores de algin género de recurso pablico. El control de eficiencia debe
estar basado en el analisis costo/beneficio del funcionamiento y del
rendimiento o utilidad de los gastos pablicos. El control de eficiencia
se introduce en el campo econémico y ya no se cotpara la actividad
con la norma, sino con conceptos como productividad, rendimiento y
costo. El acento se pone mds en el aspecto de evaluacién que en el de
control en su acepcion de fiscalizacion.

2. El control de eficacia o de objetivos que supervisa el cumplimiento de
los fines para los cuales se autorizd la utilizacién de los recursos
publicos. Puede ser un control concomitante o @ posteriori;

control de auditoria. Se trata de un procedimiento que tiene por finalidad

verificar la exactitud de los datos presentados por los que tienen a su cargo

e} gasto piblice. En este punto hay que destacar que se trata basicamente

de un control de tipo contable. Es importante mencionar que es basicamen-

te un control a posteriori, aunque como antes seflalamos puede considerar-
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se la posibilidad de que se dé antes de la presentacion formal de la cuenta
ptiblica,

d) control de oportunidad. Existen dos vertientes: una de caracter politico y
ofra economica, esto significa que se puede determinar la conveniencia u
oportunidad de realizar un acto desde un punto de vista politico, o aplicando
criterios exclusivamente econémicos. Es claro que a un organo técnico no
le corresponde el control de oportunidad de corte politico, pero que éste
1o debe perderse de vista por parte del Poder Legislativo. Es un control
previo y excepcionalmente concomitante ¢ a posteriori.

La evolucion del presupuesto no ha estado siempre en consonancia con la del
derecho que la regula. En la actualidad los avances tecnologicos aunados al
crecimiento del aparato gubernamental reclaman un derecho presupuestario mas
complejo.

En cuanto a la elaboracion del presupuesto, es necesario que tanto los ingresos
como los gastos se consoliden en un solo documento. Por lo que se refiere a la
aprobacidn del presupuesto, serfa conveniente definir claramente fa naturaleza del
mismao, con el objeto de que no quede duda que ta Cdmara de Diputados, o el drgano
encargado de aprobarlo, puede asimismo rechazarlo. Por otra parte, seria oportuno
considerar mecanismos para la solucion de los conflictos que pudieran presentarse
en el supuesto de un rechazo.

La iniciativa que envio el presidente Zedillo para reformar el 6rgano de control,
denota que en esta materia los cambios son mas apremiantes. Es importante revisar
todo el esquema de control, tanto el interno como el externo. Dentro de este Gltimo
no debe olvidarse el control externo de caricter politico que tradicionalmente ha
sido tan débil en nuestro pais y que tiene tanta relevancia en otros. Esta seria, en
mi opinioén, la mejor manera de fortalecer el Poder Legislativo. En este sentido
podrian ampliase los plazos para la presentacién del presupuesto y reducirse el
tiempo de entrega de la Cuenta Piblica, v de los informes preliminares y de
resultados del érgano de control. También seria importante introducir el control
concomitante, esto durante el gjercicio presupuestario.

Por lo que se refiere al drgano externo de control seria importante que se le
otorgaran facultades jurisdiccionales, que se garantizara su autonomia presupues-
taria y de gestion, la apoliticidad de sus miembros, un adecuado régimen de
inmunidades y la obligacién de informar a los ciudadanos de las actividades que se
desarrollan, asi como de poner a su disposicién la informacion con la que se cuenta,
entre otros aspectos.



