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CAPITULO QUINTO

PRESUPUESTACION PROGRAMATICA
EN EL NIVEL LOCAL

En cualquier nivel de gobierno, larazon de implantar € presupuesto pro-
gramético es que permite mayor exactitud a preparar € presupuesto, porque
hace factible calcular estimaciones presupuestarias mas exactas, propor-
ciona la posibilidad de reducir costos, e incrementa la comprension por
parte de las autoridades y € publico interesado acerca del contenido y
alcance del presupuesto.>® Por otra parte, mejora la planeaciéon del que-
hacer publico porque hace manifiestas las acciones duplicadas o traslapa-
das, hace la identificacién de responsabilidades més clara, facilita e co-
nocimiento de dllas por parte de los encargados de los digtintos proyectos,
intensifica el control sobre & desarrollo del proceso presupuestal, y hace
factible amacenar sisteméticamente datos Utiles para ser empleados en la
correccion y adecuacion de los programas y proyectos.

|. PRESUPUESTACION PROGRAMATICA EN EL NIVEL ESTATAL

La mecanica seguida en €l nivel estatal es cas idéntica al procedi-
miento de presupuestacion programética en el nivel federal, porque ésta
se tomé como modelo adapténdola a las realidades locales; |a diferencia
basica estd en la divergente distribucién de responsabilidades entre las se-
cretarias de Finanzas y las de Planeacion y Programacion gue hace cada
una de las entidades. Las directrices para el disefio, la elaboracion y la
gecucion de los presupuestos locales, parten de las establecidas en los
planes naciona, estatales y municipaes de desarrollo, asi como en los con-
venios de desarrollo social;>% por lo que tomando en cuenta los progra-
mas operativos institucionales de caracter regional y sectorial de cada es-

594 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 48.
595 |bidem, pp. 57y 58.
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232 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ

tado, las entidades implantan en su proceso de presupuestacion las medi-
das administrativas y financieras que consideren pertinentes.

La elaboracion del presupuesto se inicia con €l estudio de las necesi-
dades y peticiones colectivas que deben satisfacerse, con la determina-
cion de los servicios que han de prestarse para cumplir con ese cometido,
y con & conocimiento de la situacion financiera del gobierno —incluida
la posibilidad de la colaboracion de la ciudadania en la solucion de sus
necesidades—. Esta fase es € cimiento para la preparacion del programa
anual detrabajo en € que se desglosan los planes, programas'y proyectos,
y se sefidlan en forma especifica tanto sus metas y objetivos, como los
recursos humanos, pecuniarios y materiales necesarios para cumplirlos.
Esta estimacién de partidas y asignacion de recursos da lugar alaintegra-
cion del presupuesto que va a g ercerse poniendo en operacién |os progra-
mas de obras, servicios y administracion general, mediante la utilizacion
de los recursos humanaos, materiales y financieros previstos en €.

Siguiendo un proceso de presupuestacion programética de |os egresos
publicos, apoyado en la estructura determinada por la administracion res-
pectiva através de la autoridad correspondiente, la presupuestacion de los
egresos estatales se fundamenta en la programacion de las acciones y ac-
tividades gubernamentales para hacer mas eficiente y clarala prevision y
aplicacién de los recursos pablicos.

Los programas operativos en los que este proceso se concreta inclu-
yen, ademés del detalle de las acciones y actividades que las dependen-
cias y entidades de la administracién publica se proponen cumplir en el
siguiente gjercicio, los objetivos y las metas previstas para cada tarea, las
unidades responsables de su gecucién, asi como las ocupaciones mas
trascendentales que cada una de €llas tendra en e siguiente gercicio, y
los costos de cada funcién expresados en asignaciones presupuestales.
Este proceso se enuncia en programas operativos anuales, que son la base
paralaformulacion de las propuestas de presupuesto de egresos.

Para ubicar €l proceso de la presupuestacion dentro de la planeacion a
través de la programacion, la administracion vincula la presupuestacion
con los planteamientos, lineas de accion y estrategias del respectivo Plan
Estatal de Desarrollo; fueradel contexto de la planeacion integral por éste
establecido, la presupuestacion equivaldria a la prevision de acciones y
recursos para gjercicios aislados, sin referencia a la totalidad del periodo
de cada gestion administrativa.
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Las labores de presupuestacion programatica que a través de las uni-
dades o éreas establecidas para este efecto llevan a cabo las dependencias
y entidades de la administracién publica, son coordinadas por la Secreta-
ria de Finanzas —en algunos estados por |a Secretaria de Programacion y
Presupuesto—, que de este modo comparte con ellas la responsabilidad
efectiva de esta tarea. Dicha autoridad delimita 'y aprueba los presupues-
tos que le son presentados en funcion del impacto socia y viabilidad de
los contenidos de sus programas, asi como de los recursos disponibles; su
aceptacion representa para las dependencias y entidades de la administra-
cion publica e compromiso de gercer sus recursos conforme a su propia
programacion, y €l de llevar a cabo € control y la evaluacion de sus pre-
supuestos aprobados.

Con ese proposito, la Secretaria de Finanzas distribuye un manual so-
bre cdmo redlizar la presupuestacion programética, que incluye las ins-
trucciones para elaborar |0s programas operativos anuales que son la base
para determinar las propuestas de Presupuesto de Egresos. Dicho com-
pendio contiene la definicion de las categorias y elementos programati-
cos, y € esguema de la estructura programética, asi como el de los catélo-
gos que sean necesarios. En @ se establecen las bases para llevar a cabo
durante €l transcurso del gercicio presupuestal, la evaluacion y e segui-
miento de las actividades gubernamentales programadas, operacion que
se apoya en el empleo de indicadores en relacion con los valores espera-
dos.5% En dicho ingtructivo se determina € método que |as dependencias
y entidades deben seguir paradefinir losindicadores.

Para coadyuvar alarealizacion de |as tareas de evaluacion de los pro-
gramasy subprogramas —o de |as categorias que correspondan conforme
a la estructura programatica adoptada—, las dependencias de la adminis-
tracién publicallevan una contabilidad de costos con base acumulativa.

Para dar vaidez lega a las acciones programadas en €l proyecto de
Presupuesto de Egresos, éste es aprobado por el congreso local, y publi-
cado en € diario oficia correspondiente como ley o decreto de presu-
puesto. Al gercer su gasto conforme a sus programas aprobados, las de-
pendencias y entidades de la administracion se sujetan a los objetivos,
metasy calendarizacion que en él se sefiden.

596 Un indicador eslarelacion entre dos variables, y los valores esperados se refieren
alameta de cadaindicador.
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Aunque todos los conceptos anteriormente mencionados existen efec-
tivamente en la normatividad local, estan dispersos en las leyes de presu-
puesto, contabilidad y gasto publico —o leyes de control presupuestal y
gasto publico—, los cédigos financieros, las leyes estatales de planea-
cion, las leyes organicas de la administracion publica, las leyes organicas
de la Secretaria de Planeacion y Finanzas, las leyes o decretos de Presu-
puesto de Egresos, y los manuales de programacion y presupuestacion.
Lalegidacion utilizada para hacer esta exposicion, procede de los estados
de Baja California, Campeche, Chiapas, Durango, Guanajuato, Jalisco,
Estado de México, Michoacan, Mordlos, Querétaro, Quintana Roo, Ta-
basco, Tlaxcalay Y ucatan.>*”

Laausencia de un esquemagenera a partir del cual se pudieran haber
desprendido los principios de la presupuestacion programética para ser
adaptados o adoptados por las administraciones estatales, se ha traducido
en una programacion del gasto local respecto ala cual cada entidad sigue
un método propio, conforme a conceptos manejados en forma particular.
Tal diversidad creala necesidad de unificar criterios respecto alos distin-
tos conceptos y métodos a través de un patron de presupuestacién progra-
matica que definiera claramente cada uno de sus e ementos, y estableciera
con claridad larelacion que existe entre ellos.

La base para derivar € conjunto de lineas de referencia sobre las di-
ferentes cuestiones que la administracién estatal deberia de tener presente
al implantar su estructura programética para formular su Presupuesto de
Egresos, se sustentaria en aspectos ya contemplados por |a normatividad
estatal vigente en materia de presupuesto por programas, porgque no obs-
tante las diferencias en la legidacion local, y la falta de precision en la
normatividad en la materia, existen elementos en ella, a partir de los cua-
les podria inferirse una guia general para aplicar la técnica de la presu-
puestacion por programas,>% proporcionando a las entidades criterios uni-
formes de referencia para disefiar sus propios métodos de presupuestacion
programética, empleando sistemas'y conceptos equiparabl es.5%

597 Hernandez Saldafia, Victor Manuel, “‘Lineamientos de referencia para determinar
esquemas de presupuesto por programas’, Indetec, Guadalgjara, Jal., Indetec, nim. 125,
mayo de 2001, pp. 34-42.

598 Ibidem, p. 31.

599 Ibidem, p. 30.
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1. Ordenamientos juridicos relacionados con €l presupuesto

Lo mismo que la Federacion, las entidades federativas tienen su ori-
gen en la soberania del pueblo, quien la gerce por medio de los Poderes
de la Unidn en lo que se refiere a la competencia de éstos; y en lo que
concierne a los regimenes interiores de cada estado, la hace valer por me-
dio de los poderes estatales en los términos establecidos tanto por la
Congtitucién federal, como por la Constitucién estatal correspondiente,
gue no puede contravenir las disposiciones de aquél|a.5%0

A. Disposiciones contenidas en las Constituciones locales

Parte medular de la estructura de cualquier nivel de gobierno es su
hacienda publica, basada en |a planeacion, programacion y presupuesta-
cion de la cuantia de su gasto publico, y en e gercicio y vigilancia de
éste; en el calculo de los ingresos necesarios para costear sus erogaci ones,
y en €l registro, control y explotacion de sus bienes patrimonial es.60! Di-
cho erario publico constituye e fundamento econémico que da sostén a
las tareas emprendidas por la administracion publica para la consecucion
de sus objetivos.

De acuerdo con la autonomia estatal en [o concerniente a su régimen
interior, en las Constituciones politicas de las entidades federativas se in-
cluye, entre otros principios fundamental es, la organizacién de su hacien-
da publica, que las autoridades conducen tomando en cuenta las necesidades
y las circunstancias econdémicas, sociales, y politicas de su jurisdiccion.

En lo que concierne ala materia que agui se estudia, decretan |as atri-
buciones y obligaciones que cimentan la actividad presupuestal, y esta-
blecen la competencia de los poderes Ejecutivo y Legidativo:62 sefialan,
por una parte, la obligacién de los gecutivos locales de presentar a sus
respectivas legidaturas los proyectos de Presupuesto de Egresosy de Ley
de Ingresos, asi como la Cuenta Publica; y por la otra la facultad de los
congresos locales para decretar anualmente los gastos del estado e impo-
ner las contribuciones necesarias para cubrirlos, asi como la de revisar la
Cuenta Publica.

600 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 39, 40y 41.

601 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, pp. 11, 12y 13.

602 Nufio Sepulveda, José Angel y Santana Loza, Salvador, op. cit., nota 507, pp. 65,
y 169-178.
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B. Normatividad estatal relacionada con la presupuestacion

Lanormatividad presupuestaria en el nivel estatal parte de las Consti-
tuciones locales en las que se precisa la competencia de los poderes Eje-
cutivo y Legidativo al respecto, cuyas atribuciones y obligaciones sirven
de base a la actividad presupuestaria estatal. Existen, desde luego, orde-
namientos legal es que regulan especificamente la materia, cuyos nombres
varian en cada estado, haciendo mencion sea a presupuesto, a gasto pu-
blico, ala contabilidad o ala Cuenta Publica. Pero que Ilamense como se
nombraren, regulan la preparacion, elaboracion, presentacion y aproba-
cion del Presupuesto de Egresos; € gercicio del gasto; la elaboracion y
entrega de la Cuenta Publica; y €l control y evaluacion de lo erogado.503

Relacionadas con éstas, existen otros muchos textos normativos: en
lo que respecta a financiamiento, estan las leyes de la hacienda publica,
las deingresos y las de deuda publica; y tocante a gasto, se encuentran €
decreto de Presupuesto de Egresos y las leyes de obras publicas. Y no
debe olvidarse que e presupuesto —el plan anual de trabgjo al que se le
ha calculado costo— es el desglose a corto plazo de los planes a mediano
y largo plazo previstos en € Plan Estatal de Desarrollo, establecido de
acuerdo con laLey Estatal de Planeacion.

Cumplir el complicado proceso de presupuestar, requiere en todas sus
fases de un numeroso personal cuyas funciones y responsabilidades de-
ben estar claramente delimitadas, condicion que satisfacen las leyes orga-
nicas de la administracion publica, del Poder Legislativo, del Organo Su-
perior de Fiscalizacién, asi como las leyes de responsabilidades de los
servidores publicos.

a. Ley de Planeacion

La Ley de Planeacion determina los patrones y reglas fundamental es
conforme a las cuales se proyecta el progreso de la entidad y se orientan
las actividades de la administracion plblica estatal, establece los funda-
mentos para la composicién y desarrollo del Sistema Estatal de Planea-
cion Democrética, y sefiala las bases para que el Ejecutivo estatal coordi-
ne sus actividades con sus municipiosy con la Federacion.

603  Ibidem, pp. 197-235.
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b. Ley Estatal de Obras Publicas

La Ley Estatal de Obras Publicas reglamenta €l gasto de las obras
efectuadas en beneficio de la sociedad por € estado, los municipios, los
organismos auxiliares, y los fideicomisos en los que aguéllos forman parte.

c. Ley Organicadel Poder Legidativo

LaLey Orgénicadel Poder Legidativo estatal faculta a la legidatura
local adecretar laLey de Ingresosy e Presupuesto de Egresos, a contro-
lar y fiscalizar €l ingreso y e gasto publico, asi como arevisar la cuenta
de la hacienda publica del gobierno ddl estado y de sus organismos auxi-
liares, paralo cua sele autoriza a crear un 6rgano técnico auxiliar parala
realizacion de estas tareas,5% cuyas funciones y atribuciones son estipula-
das en su propialey organica.

d. Ley Organica de la Entidad Superior de Fiscalizacion

Laley que regula las atribuciones de la institucién dependiente de la
Cémara de Diputados encargada de la fiscalizacion de la gestion guberna-
mental, faculta a dicho organismo para examinar los proyectos de leyes
de ingresos estatales y municipales, asi como el del Presupuesto de Egre-
sos edtatal, y a formular las conclusiones que derive de su estudio. Asi-
mismo, le encomienda revisar las cuentas publicas estatales y municipales
en relaciéon con los presupuestos aprobados, tomando en consideracion
los lineamientos y requisitos contables, fiscales y administrativos estable-
cidos en las leyes respectivas; asi como practicar auditorias, emitir dicta-
menesy asesorar alos municipios en materia presupuestaria.o®

e. Plan Estatal de Desarrollo

El Plan Estatal de Desarrollo tiene como objetivo la promocion de la
sociedad civil; lademocratizacion del sistema politico; e fomento de la eco-
nomia, considerando la redistribucién del ingreso y la libre concurrencia;
la descentralizacion para €l desarrollo nacional; €l fortalecimiento de la
soberania estatal, y €l fortalecimiento del bienestar social.

604 Ibidem, pp. 236-237.
605 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 68.
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f. Ley Organica de la Administracién Piblica Estatal

Este ordenamiento es llamado en algunos estados Ley Organica del
Poder Ejecutivo, en ella se establecen las bases de la organizacion de la
administracion publica, sefialando de manera precisa las funciones de
cada dependencia, lo que impide la duplicacion de actividades y coadyu-
vaalaobtencién de | os resultados programados.

Conforme a sus preceptos, la planeacion y organizacion del sistema
de control y evaluacién gubernamental le corresponde a la Secretaria de
Contraloria, que también esta a cargo de practicar la vigilancia y fiscali-
zacion de carécter preventivo de los recursos erogados por |as depen-den-
cias estatales, asi como de comprobar €l gercicio de los recursos federa-
les por las dependencias y fideicomisos de la administracion publica
estatal. Dicha dependencia debe coordinarse con el Organo Superior de
Fiscalizacion dependiente del Poder Legidlativo, para establecer los me-
canismos que les permitan a ambos cumplir adecuadamente sus respecti-
vas responsabilidades.

0. Ley de Deuda Publica

Este cuerpo legal regula @ financiamiento por endeudamiento con €
fin de obtener el maximo rendimiento de los recursos obtenidos por este
medio.

h. Ley de Hacienda

Este instrumento juridico regula el manejo de la hacienda estatal,
compuesta por |os bienes del estado y las contribuciones decretadas por la
correspondiente legidatura, a las que la Ley de Ingresos de expedicion
anual davigencia.

i. Ley deIngresos

Su articulado contiene €l listado de las fuentes de recaudacion y fi-
nanciamiento que, en el gjercicio fiscal, puede utilizar €l estado, y da a
conocer € rendimiento estimado de cada uno de ellos.

DR © 2003. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ZBmiH1

PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION 239

2. Atribuciones del Ejecutivo

Las administraciones publicas locales estan obligadas legamente a
vincular sus normas relativas a gasto publico con € Plan Naciona de
Desarrollo, €l Plan Estatal de Desarrollo y los planes de desarrollo muni-
cipales. Deben asimismo estructurar sus presupuestos con base en progra-
mas y proyectos derivados de dichos planes, en los que se sefide a los
responsables de su gjecucion, y se indiquen los objetivos, metas, priorida-
desy estrategias que han de cumplirse, asi como los recursos de que van
adisponer. En ellos debe preverse ademés la coordinacion de acciones, €l
control integral y la evaluacion de los resultados.

Todas las entidades del nivel estatal de gobierno cuentan con unida-
des de planeacién, programacion y presupuestacion. Los poderes Legisla-
tivo y Judicial tienen independencia técnicay operativa respecto a Poder
Ejecutivo en cuanto ala elaboracion de sus presupuestos, su gjercicioy su
contral, por lo que directamente envian al jefe del Ejecutivo sus proyec-
tos de presupuesto para su integracion en e proyecto de Presupuesto de
Egresos de |a entidad.6%

A. Formulacion del presupuesto

El proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo se redliza con base en
los anteproyectos de sus entidades y dependencias; pero la responsabili-
dad de formularlo queda a cargo de la autoridad que dirige la actividad
financiera del estado —que en algunos estados es la Secretaria de Finan-
zas, en otros la de Programacion y Presupuesto, y en algunos mas es la
Tesoreria General—,%7 y una vez que le es presentado por élla, el gober-
nador lo envia para su discusion y aprobacion por € congreso local junto
con los proyectos del Poder Judicial y del Poder Legidativo.

Se empieza por organizar y jerarquizar lainformacion disponible so-
bre los problemas y necesidades sociales, y a continuacion se determinan
los objetivos con base en los lineamientos generales contenidos en los
planes de desarrollo nacional, estatal y municipales, y se incorporan di-
chos objetivos en programas y proyectos de acuerdo con los rangos pre-
supuestales que la dependencia encargada de la presupuestacion remite a
los titulares de todos | os organismos publicos.

606 Nufio Sepllveday SantanaLoza, op. cit., nota 507, p. 108.
607 Ibidem, p. 103.
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Elaborados |os presupuestos de cada érea, se presentan a la autoridad
superior correspondiente y se negocian las posibilidades de incrementar
los recursos respecto ala cifralimite superior que se les hubiera asignado,
y unavez hechas todas las correcciones, finalmente se presenta al jefe del
Ejecutivo estatal el anteproyecto del presupuesto.

B. Autorizacion del presupuesto

Hechas las modificaciones que hubiera ordenado €l gobernador, éste
procede en diciembre a enviar al congreso local el proyecto de presupues-
to. Lalegidaturalo turna ala Comision de Hacienda, y una vez revisado
por €ella, y hechas las aclaraciones y en su caso las modificaciones que
estime pertinentes, procede a aprobarlo y regresarlo a Ejecutivo para su
publicacién en el periédico oficia del estado.

C. Ejercicio dedl presupuesto

Una vez publicado € decreto de presupuesto, se inicia su gercicio que
consiste en llevar a la préactica los programas autorizados. Los rganos
encargados de la gecucion de la gestion del presupuesto son las distintas
entidades del gobierno alas que seles suministran medios paralaredliza-
cién de sus metas. El trdmite adminigtrativo de los fondos publicos esta so-
metido al control financiero que se practica sobre todos los desembol sos
con cargo a Presupuesto de Egresos, por 1o que ningln pago se efectlia
sin que esté autorizado en el presupuesto. Cumpliendo con los requisitos
sefidlados por laley o reglamento respectivo, la erogacion por realizar la
ordena € titular de la dependencia a cuyo cargo esta el proyecto que da
origen al gasto, y si éste no excede el monto previsto en el presupuesto
de egresos, la orden es aprobada por el responsable de | as finanzas.t%8

Los gobernadores estan obligados a rendir anualmente cuenta de su
gestion a Poder Legidativo, o que hacen mediante un informe por escri-
to, cuya elaboracion corresponde ala dependencia a cargo de las finanzas,
que la presenta d jefe del Ejecutivo, quien a su vez la remite a congreso
local. Dicho documento redne los informes y estados financieros de las
diferentes dependencias del gobierno, y constituye € punto de partida del
proceso anual de fiscalizacion legidativa de la hacienda pablica estatal .5%°

608 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 35.
609 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, p. 15.
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D. Control del presupuesto

Con ligeras diferencias en materia de procedimiento, en cuanto a la
estructura'y alos principios generales, la normatividad aplicable en mate-
ria de rendicion de cuentas en cada entidad federativa guarda mucha se-
mejanza respecto alade los otros estados y alalegidacion federal .610

Para comprobar la coherencia entre lo realizado y 1o que fue progra-
mado,1! todo & proceso presupuestario y cada una de sus fases se somete
acontrol y aevauacion. En € ambito local, € control interno lo realizan
la Secretaria de Finanzas, |a de Programacion, la de Planeacién, o la de
Programacion y Planeacion, asi como la Contraloria Estatal.

Desde 1982, cuando con la aceptacion expresa de todos los estados,
se crearon los sistemas locales de control y evaluacién gubernamentd, y se
seflal & como responsables de estas actividades a las contralorias estatales,
existe @ Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental. Res-
pecto a control y evaluacion de los recursos federales aplicados en sus
respectivas circunscripciones,®2 |as contralorias |ocal es actlian en coordi-
nacion con la Secretaria de Contraloriay Desarrollo Administrativo, pues
por conducto de €ella el Ejecutivo federal acuerda con las contralorias lo-
cales la apertura de cuentas especificas que identifiquen cada uno de los
fondos creados con recursos federales que, con cargo a sus presupuestos,
las dependencias y entidades de la administracion publica federal reasig-
nen por medio de convenios alas entidades federativas.

Al no perder dichos recursos su caracter federal, las dependencias o
entidades que los transfieren deben comprobar |o gastado en los términos
de las disposiciones federales aplicables, por 10 que deben asegurarse de
gue en los convenios de reasignacion de recursos se establezca el com-
promiso de las entidades federativas de entregar |os documentos compro-
batorios del gasto.613

Los convenios de reasignacion de recursos a los que se ha hecho re-
ferencia, se celebran entre los gobiernos de los estados y del Distrito Fe-
deral con € Ejecutivo federal, através de los titulares tanto de la Secreta-
ria de Hacienda y de la Secretaria de Contraloria, como de la secretaria
gue coordine € sector a que corresponden las dependencias, y en su caso

610 Ibidem, p. 12.

611 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 36.

612 Nufio Sepulveday Santana Loza, op. cit., nota 507, p. 96.

613 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fisca de 2002, articulo 8.
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las entidades de la administracion publica federal implicadas, asi como
los titulares de éstas. Dichos acuerdos, en los que queda establecida la
normatividad necesaria para asegurar la transparencia en la distribucion y
aplicacién de los recursos, asi como en la comprobacién de su gjercicio,
no pueden ser utilizados para exigir alos gobiernos de las entidades fede-
rativas que comprometan recursos que excedan de su capacidad financiera.

En cumplimiento del convenio de desarrollo social pactado con €l
Ejecutivo federal, € Ejecutivo estatal —de acuerdo con la Secretaria de
Desarrollo Socia del nivel federa—, establece los lineamientos de ope-
racion de los recursos provenientes de los fondos de aportaciones federa-
les para las entidades federativas y 10s municipios, y prevé € suministro
de los recursos a sus subdivisiones politicas, de acuerdo con la calendari-
zacion contenida en la Ley de Coordinacion Fiscal 614

Sin que ni una ni otra tengan competencia para intervenir en las de-
mas fases del proceso,®1> |a autoridad responsable de determinar € impor-
te de dichos fondos y de radicarlos a los municipios correspondientes es
la Secretaria de Finanzas del estado; y desde su ingreso a las haciendas
publicas estatales y municipales, hasta su erogacion fina, lainstanciares-
ponsable del control de esos recursos es la Secretaria de Contral oria esta-
tal, por lo que debe verificar que sus montos y radicacion se apeguen alo
dispuesto para ese efecto por laLey de Coordinacion Fiscal. Esta supervi-
sion y vigilancia no debe implicar limitaciones ni restricciones de ningu-
naindole en laadministracion y gercicio de dichos fondos.

3. Atribuciones del Poder Legidativo

Las legidaturas locales son auxiliadas en sus funciones por sus res-
pectivas instituciones superiores de fiscalizacion,56 que son los 6rganos
técnicos encargados de examinar tanto los proyectos de Ley de Ingresos
como de Presupuesto de Egresos, y de exponer |os resultados que resulten
del estudio de dichos documentos; de revisar |0s proyectos de leyes fisca-
lesy de reformas a ellas; asi como de dar su parecer sobre las transferen-
cias, laampliacion de partidas presupuestales, y 10os financiamientos acor-
dados o por decidir.

614 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, pp. 32y 33.
615 Larios Contreras, Cesareo, ‘‘Autonomia...”” , cit., nota 171, p. 43.
616 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 68.
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Asimismo, estén entre sus atribuciones la de investigar |os actos, con-
venios y contratos en los que e estado sea parte; la de readlizar los estu-
dios econdmicos, administrativos, contables y fiscales que requieran las
comisiones del congreso; la de practicar auditoriasy emitir dictamenes; la
de revisar la Cuenta Publica estatal y municipal, que abarca a las entida-
des, dependencias, organismos e ingtituciones que hacen erogaciones con
cargo a presupuesto; y la de asesorar a los municipios en materia presu-
puestal .61

Las leyes organicas del Poder Legidativo de las diferentes entidades
federativas regulan la facultad de las respectivas legislaturas tocante a
control presupuestal. Los mecanismos y procedimientos en esta mate-
riaf!® consisten en la aprobacion por el congreso local de los proyectos de
Ley de Ingresosy de Presupuesto de Egresos presentados por el goberna-
dor de la respectiva entidad; la comparecencia ante dicha asamblea de los
titulares de las distintas dependencias del Poder Ejecutivo estatal, y lafis-
calizacion continua de la gestion de la administracion; la presentacion
ante el mencionado poder del informe de gobierno sobre el estado de la
administracion publica; y la aprobacion de la Cuenta Publica.

A. Aprobacion del presupuesto

Previendo la posibilidad de que la legidatura no apruebe en tiempo €l
presupuesto, y ante la necesidad de asegurar €l funcionamiento ininte-
rrumpido del gobierno, diez y seis de las treintay dos entidades federati-
vas han previsto la posibilidad de efectuar la reconduccion del presupues-
to%19 para impedir la paralizacion de la administracion puablica. Los
estados de Aguascalientes, Bgja California Sur, Colima, Chihuahua, Hi-
dalgo, Michoacan, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Veracruz,
y Zacatecas la establecen en sus Constituciones; en las respectivas leyes
de hacienda, Chiapasy Tlaxcala; y en las leyes de presupuesto, Campe-
che y Jalisco. Mencion aparte se debe a Morelos, cuya Constitucion dis-
pone la reconduccion, no por que no se haya producido en tiempo la apro-
bacién del congreso, sino porgue no fueron presentados oportunamente a

617 Nufio Sepllveday Santana Loza, op. cit., nota 507, p. 80; y Sedas Ortega, op. cit.,
nota 135, pp. 68-70.

618 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, p. 12.

619 Hernandez Saldafia, Victor Manuel, ‘‘La necesidad de una norma estatal que pre-
vea la falta de aprobacion del Presupuesto de Egresos a inicio del gercicio”’, Indetec,
Guadalgjara, Jal., Indetec, nim. 126, septiembre de 2001, pp. 67-75.
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éste el programa financiero del Poder Ejecutivo, € Presupuesto de Egre-
sos, ni lasiniciativas de leyes de ingresos estatal y municipales.

Con excepcion de Aguascalientes, |0 que se previene en los textos
mencionados es que s al iniciarse un afio fiscal no se ha aprobado el pre-
supuesto correspondiente, se prorroga la vigencia del presupuesto del afo
inmediato anterior. En cambio, en el estado mencionado, durante el perio-
do que determine la Ley Organica del Congreso del Estado se gjerce con
caracter temporal el proyecto en proceso de aprobacion.

Salvo en las tres entidades que se citan a continuacion, |os textos nor-
mativos determinan escuetamente la ampliacion del presupuesto anterior.
La Constitucion de Nayarit establece que en tanto se aprueban |os corres-
pondientes textos legales, continlia la vigencia del anterior presupuesto,
asi como la de la Ley de Ingresos, gjustados ambos textos conforme al
indice inflacionario que establezca €l Banco de México para ese afio. En
caso de que en Tlaxcala ocurriera la postergacion o suspension de la auto-
rizacion del Presupuesto de Egresos —y en tanto se aprobara éste— los
poderes Ejecutivo, Legidativo y Judicial continuarian desarrollando sus
programas, tomando como base del gasto gjercitable, e monto erogado
en el gercicio inmediato anterior.

La normatividad mas detallada es la de Veracruz, donde se decreta
gue en tanto es aprobado el Presupuesto de Egresos del gjercicio siguien-
te, €l gasto publico se limita a cubrir las partidas correspondientes a los
servicios publicos; asi como al gasto corriente de los servicios de salud,
educacion, seguridad publica, procuracion e imparticion de justicia, y
funcionamiento del Poder Legidativo; y asimismo a los organismos auto-
nomos del Estado, para lo cual se gjerce cada mes una doceava parte del
ultimo presupuesto aprobado.

Para evitar € posible cuestionamiento de la validez de la ampliacion
de la vigencia del anterior presupuesto, prevista en una ley secundaria,
seria conveniente que como principio general la reconduccién del presu-
puesto quedara consignada en la Constitucion —como lo estén los que se
refieren a la presentacion y aprobacion del presupuesto—, y en legisla-
cién secundaria se detallaran cuidadosamente las condiciones en que ope-
rariala ampliacién de lavigencia del presupuesto anterior, sin considerar
gue esas formalidades quedan sobreentendidas, porque distintas personas
sobrentienden diferentes idess.

Por gemplo, determinar si la suspension del cierre del presupuesto
anterior implicala subsistencia de la estructura del mismo, y que por con-
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siguiente se amplia la vigencia de las asignaciones en las mismas partidas
y en los mismos programas; 0 si |0 que se extiende es la vigencia del
monto, y éste se aplica a los programas previstos en € proyecto aln no
aprobado; s esta medida es de aplicacion automética o tiene que ser auto-
rizada por € congreso; y s los montos ya aplicados conforme a presu-
puesto prorrogado se reducen de las asignaciones correspondientes al pre-
supuesto que finalmente sea aprobado.

Debe asimismo aclararse cdmo han de registrarse contablemente las
operaciones efectuadas provisionalmente, y qué va a pasar con estos
asientos, una vez que la situacion se normalice; debe también sefialarse s
las aplicaciones contables provisionaes a las que se ha hecho referencia
se basan en la estructura presupuestal del proyecto en discusion, o en la
del presupuesto cuya vigencia se prorroga; y puntualizar s en tanto se
aprueba el presupuesto correspondiente a nuevo gercicio, se gjerce inte-
gramente el presupuesto prorrogado, 0 Unicamente respecto a aquellos
conceptos que no pueden dejar de cubrirse, especificando cudes son estos.

Toda la exposicion anterior se ha hecho partiendo de la base de que
hay recursos, pero una de las razones por las que e presupuesto puede no
ser aprobado, es precisamente porgque no |o haya sido la Ley de Ingresos,
cuya reconduccion se prevé solo en nueve estados. Campeche, Colima,
Chihuahua, Michoacan, Morelos, Nayarit, Querétaro, Sinaloa y Zacate-
cas, Y no en todos se especifica si se entienden prorrogadas las cuotas y
tarifas de la anterior, en tanto se aprueban las nuevas, o si aquéllas se
gjustan conforme al indice de inflacion registrado en el gjercicio anterior.
Respecto alareconduccion de la Ley de Ingresos es aplicable |o asentado
en cuanto aladel Presupuesto de Egresos.

B. Comparecencia de funcionarios y fiscalizacion periddica
del giercicio del presupuesto

Periddicamente, durante € transcurso del gercicio presupuestal todas
las dependencias del Ejecutivo estan obligadas a presentar ante € orga-
nismo fiscalizador informes pormenorizados de sus accionesy gasto —en
algunos estados cada mes, en otros cada tres meses—. Dicha autoridad
puede solicitar informacion adicional o practicar visitas con € propésito
de inspeccionar con mayor detenimiento su desempefio.5° Puede asimis-
mo emitir apercibimientos y amonestaciones, y solicitar a superior jerar-

620 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, pp. 15y 16.
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quico de quien le niegue su colaboracién, que le aplique una sancion.
Ademés, € congreso puede solicitar la comparecencia de los funcionarios
encargados del ramo, para que le informen del estado que guardan las
materias de las que son responsables.

C. Aprobacién de la Cuenta Publica

La competitividad electoral y la pluralidad politica que se han dado
en el nivel local, desde que en 1989 el partido de oposicion gané la gu-
bernatura de Bagja California,f2! aunadas a riesgo de aternancia en los
gobiernos estatales, asi como a la aparicién de gobiernos divididos, han
estimulado el gjercicio de las prerrogativas legidativas en materia de fis-
calizacion de la Cuenta Piblica, que unavez en el congreso es turnada a
Organo Superior de Fiscalizacion que establece comunicacion con las di-
ferentes dependencias para solicitarles informacion, o pararealizar visitas
domiciliarias con e proposito de corroborar la veracidad de lo asentado.

En cuanto al gasto publico, los 6rganos superiores de fiscalizacion
verifican s se expensd conforme alo previsto en el Presupuesto de Egre-
sos, Y S se procedié de acuerdo a lo programado; comprueban s se ob-
servé e catdlogo de cuentas; examinan los subsidios, erogaciones adicio-
nalesy otros conceptos similares; reciben de los auditores de las distintas
dependencias sus informes previos y los dictamenes de las auditorias
practicadas; confirman por medio de visitas, auditorias o fiscalizacién
que la recaudacion se hizo conforme a los preceptos aplicables; investi-
gan s € gasto corriente, €l de inversion, y e de pago de pasivos se ex-
pensd conforme a presupuesto y en concordancia con los proyectos y
programas ejecutados; confrontan los sistemas de contabilidad y docu-
mentos comprobatorios de ingresos y egresos; e informan al congreso las
irregularidades que encuentren.52

En lo que concierne a la aceptacion de la Cuenta Plblica, € decreto
aprobatorio es precedido por una glosa de ella que, por 1o generd, consis-
te en cuatro apartados referidos a aspectos politicos, econdémicos, de in-
gresos, y de gasto.

En materia econdmica, se hace en dichainterpretacién € examen del
apego del gercicio presupuestal a lo establecido en la planeacion nacio-
na de desarrollo, y se evalla la congruencia politica entre la actividad

621 Ibidem, pp. 13, 15y 24.
622 Nufio Sepllveday Santana L oza, op. cit., nota 507, p. 81.
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econémica de laentidad y el entorno nacional. Desde la perspectiva poli-
tica, lo que se analiza es, por una parte, la coherencia entre las acciones
realizadas y los programas definidos en € Plan Estatal de Desarrollo; y
por la otra, entre dichas accionesy las directrices politicas del Estado, de
las cuales una de las premisas basicas es la disminucién del gasto corrien-
tey € aumento del gasto en inversion.s3

En materia de ingresos, 10 que se elucida en la glosa son la equidad y
la justicia tributarias, comparando los resultados del gercicio revisado
con los de gercicios previos, entre otros aspectos, respecto al avance en
la fiscalizacion y a incremento de la base tributaria. Y por lo que con-
cierne a gasto —siguiendo criterios de racionalidad, austeridad y eficien-
cia— el andlisis se enfoca hacia la orientacion socia y la redlizacion de
los objetivos y metas incluidos en los planes nacional y estatal de desa-
rrollo, haciendo énfasis en la direccién del gasto hacia las acciones priori-
tarias relacionadas con la educacion, lasalud y la seguridad publica.524

Por 1o que respecta a la fiscalizacién de los recursos federales gjerci-
dos por las entidades federativas y sus municipios —incluidos los erogados
por sus administraciones publicas paraestatales, y por los particulares que
hubieran recibido subsidios de las autoridades locales con cargo a fondos
federales—, se hace de acuerdo con los procedimientos de coordinacion
propuestos por la Auditoria Superior de la Federacion®® a las legidaturas
delos estados y ala Asamblea Legislativa del Distrito Federal, las cuales
en e gercicio de sus atribuciones de control colaboran conforme a lo
convenido con dicha autoridad federal en la verificacion de la correcta
aplicacion de los recursos que hubieran recibido de la Federacion.

Sin que implique limitaciones ni restricciones en la administracion y
gjercicio de los recursos asignados a las entidades federativas por depen-
dencias federales, & Congreso de la Unidn, por conducto de la Auditoria
Superior de la Federacion, acuerda con 10s respectivos 6rganos técnicos
de vigilancia de las legidaturas locales, medidas para que la comproba-
cién del gercicio de los mencionados recursos federales se redice en los
términos de las disposi ciones presupuestarias federal es.526

623 Ibidem, pp. 82y 83.

624 Ibidem, pp. 83y 84.

625 Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, articulos 33-35.

626 Presupuesto de Egresos de la Federacion parael Ejercicio Fisca de 2002, articulo 8.
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Tratandose del gercicio de recursos provenientes de los fondos de
aportaciones previstos por laLey de Coordinacion Fiscal —considerados
en e presupuesto, en € ramo genera 33—, su aplicacion debe redlizarse en
los términos de | as disposiciones presupuestarias federales, por 1o que, sin
que ello implique limitaciones o restricciones en su administracion y eer-
cicio, la Camara de Diputados —por conducto de la Auditoria Superior
de la Federacion— acuerda con |os respectivos érganos técnicos de vigi-
lancia de las legidaturas locales, disposiciones que permitan fiscalizar €
gercicio de dichos recursos y comprobar su erogacion, medidas que in-
cluyen la identificacion de los recursos federales mediante el estableci-
miento por parte de las entidades federativas de una cuenta especifica por
cada fondo.6?” Cuando se detecten desviaciones de recursos —que €s la
Unica causa de responsabilidad prevista por la Ley de Coordinacién Fis-
cal— los infractores seran sancionados en los términos de la legislacion
federal por las autoridades federal es.628

Larevision de los recursos de que se trata por personal perteneciente
a érgano de fiscalizacion superior estatal o del Distrito Federal, se hace
conforme a los términos acordados en dichos convenios. Cuando se de-
tecten acciones que hubieran afectado al erario federal, atribuibles a auto-
ridades estatales 0 municipales, la Auditoria Superior de la Federacion
puede imponer directamente las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
correspondientes a los responsables, y promover ante las autoridades
competentes las responsabilidades administrativas, civilesy penales pro-
cedentes.

[1. PRESUPUESTACION PROGRAMATICA EN EL NIVEL MUNICIPAL

Cimentadas en programas operativos institucionales de caracter sec-
toria y regional, los municipios®?® han establecido disposiciones adminis-

627 Ibidem, articulo 8, Ultimo pérrafo, y articulo 7, tltimo parrafo.

628 Larios Contreras, Cesareo, ‘‘Autonomia...”” , cit., nota 171, pp. 43y 44.

629 Las condiciones de cada uno de los dos mil trescientos ochentay siete municipios
gue integran el territorio nacional son muy diferentes. Los que se encuentran conurbados a
las grandes ciudades, os que cuentan con centros turisticos de importancia en su circunscrip-
cién, y los que forman parte de corredores turisticos o industriales —es decir, los que se
encuentran bien comunicados inclusive con paises extranjeros—, y que pueden fécilmente
ser visitados, estan en mucho mejor posicion que los que por su legjaniay dificil acceso
permanecen aislados tanto geogréfica como culturalmente, porque generalmente sus habi-
tantes son miembros de etnias que conservan su propia civilizacion, incluyendo idioma, forma
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trativas, financierasy juridicas, acordes con la presupuestacion programé-
tica, por lo que al preparar sus presupuestos, junto con sus propios planes
de desarrollo particulares, toman como base el Plan Naciona de Desarro-
lloy € respectivo Plan Estatal de Desarrallo.

L os principios generaes de la presupuestacion programética en el ni-
vel municipal, la secuencia de sus fases, y los procedimientos para reali-
zar cada una de éllas son idénticos a los ya estudiados al estudiar €l nivel
federal y el nivel estatal. Lo que es diferente es la distribucion de compe-
tencias entre los distintos 6rganos del gobierno, debido a que cada muni-
cipio es gobernado por un cuerpo colegiado® dentro del cua opera una
division de funciones que no obedece alaidea clasica de la separacion de
poderes en Legidativo, Ejecutivo y Judicia, sino que es motivada por ne-
cesidades de |la propia gestiéon administrativa.

1. Marco legal municipal

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es la fuen-
te primaria3! de la que emanan los lineamientos normativos basicos en
gue se funda el régimen hacendario municipal, constituido por las contri-
buciones que determinan las legidaturas locales, que en todo caso son las
relativas a la propiedad inmobiliaria, las participaciones en impuestos fe-
derales cubiertas por la Federacidn con arreglo alas bases, montos y pla-
Zos que anua mente determinan las legisaturas de los estados, y los dere-
chos por la prestacion de los servicios publicos a su cargo.

En & ambito presupuestario, son los ayuntamientos los que proponen
alaslegidaturaslocales las cuotas y las tarifas aplicables alos impuestos,
los derechos y las contribuciones de mejoras, asi como |as tablas de valo-

de gobierno y normatividad. A partir de |os afios ochenta del siglo pasado, cuando se asig-
n6 a los municipios la imposicién inmobiliaria como base de su hacienda, y empezd a
transferirseles recursos federales, fue que empezaron a contar con recursos por un monto
gue hacia necesario que los congresos estatales —que son los facultados para legislar en
materia municipal— modificaran sus estructuras administrativas y |os dotaran de gparatos
de control, que hasta entonces habian sido superfluos. Esta diversidad de circunstancias
hace muy dificil garantizar un nivel minimo de vida adecuado a |os habitantes de todos
los municipios, aplicar reglas homogéneas en cuanto a gjercicio y control de los recursos
publicos, y evaluar a sus autoridades con el mismo rasero. También hace imposible anali-
zar en este trabajo la situacion de municipios especificos, ni siquieralade |los pertenecien-
tes a un mismo estado.

630 QuintanaRoldén, Carlos F., Derecho municipal, 3a. ed., México, Porrda, 1999, p. 210.

631 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115, fraccion V.
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res unitarios de suelo y construcciones que sirven de base para e cobro
de los gravamenes a la propiedad inmobiliaria. Esta disposicion —recién
incluida en la Constitucion federal—%32 se encuentra ya prevista en las
Constituciones de los estados que han reconocido a los ayuntamientos la
facultad de presentar iniciativas de leyes en general, y que inclusive han
concedido a los cabildos municipales el derecho a aprobar las tablas de
valores unitarios a las que se ha hecho referencia.®% Pero son en todo
caso las legidaturas de los estados las que aprueban las iniciativas pre-
sentadas por los ayuntamientos, y especificamente la de la Ley de Ingre-
sos Municipales.

L os municipios —a través de sus cabildos— aprueban sus presupues-
tos de egresos de acuerdo con los ingresos que € congreso local les hu-
biera autorizado; y directamente gjercen los recursos que integran su ha-
cienda, a menos que autoricen que sean gercidos por otros. El control
externo de las cuentas publicas municipales corresponde al congreso lo-
cal, facultad reforzada en 1999, cuando la Constitucion federal adicion6 a
lafacultad de revisarlas, la potestad de fiscalizarlas.53*

Los preceptos relativos a régimen financiero municipal se encuen-
tran establecidos en distintos cuerpos juridicos estatales y municipales,
con apego a los principios establecidos en la Constitucion federal y en la
Constitucién del respectivo estado.

La normatividad bésica propiamente municipal en esta materia, esta
constituida por los planes municipales de desarrollo; las leyes de ingresos
municipales; los presupuestos de egresos municipales; las leyes orga
nicas municipaes; las leyes de presupuesto, contabilidad y gasto publico mu-
nicipales; las leyes de deuda publica municipales; los cédigos fiscales
municipales; las leyes de hacienda municipales; las leyes de responsabili-
dad de los servidores publicos municipales; asi como por diversas dispo-
siciones administrativas relacionadas con la materia: reglamentos, catalo-
gos, acuerdos, manualesy criterios.

Debe hacerse notar que en algunas entidades federativas, los munici-
pios no cuentan con leyes propias —decretadas en todo caso por la legis-

632 Publicadaen e Diario Oficial dela Federacion de 23 de diciembre de 1999.

633 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115, fraccion 1V,
pentltimo pérrafo.

634 Santanaloza, Salvador, ‘‘Los sindicos municipales, nombramiento y atribuciones:
su relacién con la hacienda municipa’’, Hacienda Municipal, Guadagjara, Jal., Indetec,
num. 68, septiembre de 1999, p. 34.
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latura local—, sino que los preceptos que regulan su situacion se encuen-
tran integrados en los respectivos ordenamientos estatales, formando un
capitulo de éllos; y que en las entidades federadas en las que los munici-
pios si cuentan con leyes diferentes de | as estatal es, en algunos casos cada
municipio cuenta con su propio estatuto, y en otros existe una sola dispo-
sicion municipal para cada materia, que es aplicable a todas las subdivi-
siones politicas de la entidad.

La facultad que tienen los ayuntamientos para formular, apro-
bar y modificar sus propios presupuestos de egresos, y la obligacién del
tesorero municipa de preparar y presentar a cabildo el Presupuesto de
Egresos, estan sefialadas en las leyes organicas municipales. Las que defi-
nen lo que es e presupuesto municipal, determinan su estructuray conte-
nido, laforma en que debe formularse y prepararse, fijan las normas basi-
cas para su gjercicio, sefialan a los responsables de su gjecucion, y
establecen las modificaciones presupuestales, son las leyes de presupues-
to, contabilidad y gasto publico municipales. Las leyes de hacienda muni-
cipaesy las leyes de ingresos municipales establecen las fuentes de in-
gresos que permiten a las demarcaciones de que se trata, solventar sus
necesidades de gastos, y reflegjan la politica tributaria que se persigue con
la determinacion de las cuotas, bases y tarifas que corresponden a cada
impuesto o derecho.6%

L os programas gque van a desarrollarse durante el periodo para e que
fue electo & Ayuntamiento, estan descritos en e Plan Municipal de Desa-
rrollo, que define los objetivos, las politicas y las estrategias generales
gue van a seguirse; establece los costos globales de cada programay las
fuentes de su financiamiento; y sefiadla los 6rganos responsables de su gje-
cucién. Tomando como base dicho plan, se disefian |os programas opera-
tivos anuales necesarios para mejorar 10s servicios o apoyar € desarrollo
de las éreas susceptibles de serlo,%3%¢ se calcula su costo, y se hacen los
gjustes que los ingresos disponibles imponen. El documento que resulta
de estas acciones es € proyecto de presupuesto, que una vez aprobado
por el Ayuntamiento se convierte en el Presupuesto de Egresos y se pro-
cede a su gecucion. En él se expresan tanto los objetivos, fines y metas
gue han de cubrirse en € afio, como su costo de gjecucion; y asimismo las
medidas de control y evaluacion que han de observarse.

635 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 75.
636 Larios Contreras, Cesdreo, ‘‘Bases generales...”’, cit., nota 265, pp. 91y 92.
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Este es e marco normativo que legitima la accién de las autoridades
municipales, hace posible regular las funciones y operaciones especificas
gue en esta materiarealicen, y permite evaluar la vinculacion entre lo ero-
gado y el avance en e cumplimiento de |os objetivos propuestos.

2. Administracion municipal

Laautoridad suprema del municipio es un Ayuntamiento —asamblea
de eleccién popular directa—53" cuyos miembros: e presidente munici-
pal, los sindicos y |os regidores desempefian diversos cargos. Los restan-
tes funcionarios. el secretario, €l tesorero y los directores o jefes de de-
partamento no son integrantes de dicho cuerpo colegiado.

Sobre el presidente municipal recae lamayor parte de la responsabili-
dad por la gestion administrativa, ya que preside y dirige las funciones
del Ayuntamiento y gecuta sus acuerdos. También asume la conduccion
de la politica —por lo que es su responsabilidad conciliar los intereses de
los grupos sociales dentro de esa jurisdiccién— y representa a Ayunta-
miento en sus relaciones con el estado ddl cual es subdivision politica,
con la Federacion, con otros organismos publicos y con instituciones pri-
vadas.53%

Porque el gobierno municipal se desempefia siguiendo un sistema de
gestién por comisiones, entre los cometidos de los sindicos y de |os regi-
dores estén las de cumplir las tareas que el Ayuntamiento les enco-
miende, y vigilar las ramas de la administraciéon municipal que dicho
organismo les encargue. Al frente de cada uno de los diversos ramos ad-
ministrativos estd un miembro del Ayuntamiento, que efectia bgjo su res-
ponsabilidad lavigilanciay control de esa area.53

Las principales comisiones son: tesoreria municipal; seguridad publi-
cay transporte; salud publica y seguridad social; obras publicasy servi-
cios publicos; educacion y recreacion; comercio, mercados y rastros; y
desarrollo urbano y medio ambiente.540

637 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115, fraccion |,
parrafo 1o.

638 QuintanaRoldéan, CarlosF., op. cit., nota 630, pp. 210, 224 y 225.

639 Ibidem, p. 51.

640 OCDE, op. cit., nota 158, p. 268.
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El mayor nimero de integrantes del Ayuntamiento —que varia se-
gun la densidad de la poblacion— esta constituido por los regidores,
guienes forman parte del cuerpo deliberante o cabildo, con voz y voto
en las decisiones del Ayuntamiento.

La regulacion de la sindicatura es tan diferente en los distintos esta-
dos, que parece que no se trata de la misma organizacién. A pesar de que
lainstitucién del sindico se encuentra mencionada en la Constitucion fe-
deral, hay un estado que no prevé en su legidlacién municipal esta figura.
De acuerdo con dicho ordenamiento, |os sindicos, regidoresy presidentes
muni cipal es son designados por € pueblo mediante eleccion directa; pero
en una entidad federativa, los sindicos son investidos por plebiscito o
consulta popular; en otra, son designados por el Ayuntamiento de entre
sus miembros; y en una mas, son nhombrados por el Ayuntamiento, previa
propuesta del presidente municipal. En los veintisiete estados en los que
reciben el cargo por el eccidn, necesariamente tienen ya, por mandato po-
pular, las funciones inherentes ala sindicatura: representacion juridica del
Ayuntamiento, y control de la hacienda municipal, independientemente
de cualquier otra comisién que pudiera encomendarles € cabildo.t4

Participan ademas los sindicos en el manegjo del patrimonio munici-
pal: en unos estados intervienen en la elaboracién del inventario de los
bienes municipales —muebles, inmuebles y valores—; en otros simple-
mente |o conocen; y en algunos més también son responsables de ese pa-
trimonio, regularizan y custodian la propiedad de los bienes municipales,
y asimismo vigilan y controlan la adquisicién de material es.642

La Comisién de Hacienda y Patrimonio Municipa —generalmente
presidida por un sindico— verificalas labores de la tesoreriay notifica al
Ayuntamiento cualquier anomalia que descubra; vigila que la recauda-
cion se haga eficientemente y con apego alaley, y que la distribucion de
los recursos se efectlie conforme a las partidas del presupuesto. Asimis-
mo, formula los planes de arbitrios y los presupuestos de egresos para
presentarlos a Ayuntamiento, examinalas cuentas rendidas por la tesore-
ria, y las presenta al Ayuntamiento con las observaciones pertinentes.43

641 Santanaloza, Salvador, ‘‘Los sindicos municipales... ', cit., nota 634, p. 7.
642 Ibidem, p. 11.
643 Ley OrganicaMunicipa de Veracruz, articulo 45.

DR © 2003. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ZBmiH1

254 DOLORES BEATRIZ CHAPOY BONIFAZ
3. Orientacion programética de la presupuestacion

Los dos mil trescientos ochenta y siete municipios de la republica
operan su gasto publico de acuerdo con una orientacién programatica que
precisa quién 'y como gasta, en qué lo hace y para qué.* Uno de los prin-
cipales elementos del control presupuestal esla programacion, realizada a
través de una combinacion de operaciones encaminadas a delimitar € vo-
lumen y composicion del gasto publico en relacion con los recursos dis-
poniblesy las necesidades por solucionar.8* En |os planes municipales de
desarrollo se definen los objetivos, politicas y estrategias generales que
han de seguirse, se describen los programas que han de desarrollarse, y se
indican los 6rganos responsables de su g ecucién.54

El proceso de presupuestar implica la actividad de todos |os 6rganos
de la administracion: el presidente municipal determina los objetivos,
politicas y lineamientos generales; las diferentes dependencias del Ayun-
tamiento preparan los planes, programasy proyectos, e indican las neces-
dades técnicas y de personal; |la tesoreria municipd identifica las necesida-
des financieras, prevé las partidas presupuestales, calcula los ingresos,
elabora €l presupuesto e integra el documento. Los regidores en sesion
especial del cabildo municipa revisan, analizan y aprueban e presupues-
to, que en algunas entidades previamente es aprobado por una comisién
interdepartamental, nombrada para auxiliar al cabildo.5*

A. Formulacién del presupuesto

La formulacion del presupuesto se inicia con € conocimiento de los
servicios publicos ya en operacion, de sus insuficiencias y limitaciones,
la aceptacion de la existencia de carencias en la comunidad, y €l estudio
de las exigencias de la ciudadania; asi como con e analisis de la situacion
financiera del municipio, y la posibilidad de contar con la colaboracion
de los interesados en la solucién de sus propias necesidades. Este examen
es fundamental parala elaboracion del programa anual de trabgjo, en el
gue se proyectan las obras y servicios publicos que van a llevarse a cabo,
se identifican sus metas y objetivos, y se calculan los recursos necesarios
para alcanzarlos.

644 Nufio Sepllveday SantanaLoza, op. cit., nota 507, p. 88.
645 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 37.

646 Morones Hernandez, Humberto, op. cit., nota 509, p. 38.
647 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 58.
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Realizado lo anterior,%*® se integra el documento presupuestario, en €l
cual, de acuerdo con los ingresos disponibles, se determinan los gastos
del gercicio, se precisan las metasy objetivos, se pormenorizan os recur-
sos humanos y materiales necesarios para llevarlos a cabo, se hace €
gjuste de las partidas, y se identifican los recursos financieros; después,
conforme a dicho documento, una vez aprobado, han de gjercerse las par-
tidas autorizadas.

B. Aprobacion del presupuesto

Larevision, el andlisisy la aprobacion del presupuesto son facultades
del cabildo municipal. En algunas entidades previamente es aprobado por
una comision interdepartamental .

C. Ejercicio ddl presupuesto

El gercicio del presupuesto consiste en el empleo de |os recursos hu-
manos, materiales y financieros en él asignados, realizado durante €l lap-
so para € cua fue autorizado®® por la tesoreria municipal, € presidente
municipal, los responsables de los servicios generales y de las obras pu-
blicas, y los sindicos y regidores, de acuerdo con las comisiones que les
hubieran sido encomendadas.

En parte por sus pocas facultades tributarias, y en parte porque los
municipios no gjercen las que tienen,0 |a mayor parte del erario mu-
nicipal se integra con transferencias federales provenientes del Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal, y del Fondo de
Aportaciones para €l Fortalecimiento de los Municipios y de las Demar-
caciones Territoriales ddl Distrito Federal, que las autoridades municipa-
les gjercen directamente, y que una vez recibidos en su jurisdiccion, solo
a ellas incumbe decidir en qué obras, acciones 0 adquisiciones los eroga-
rén, aunque siguiendo | as regulaciones especificas conforme alo estipula-
do en los conveni os respectivos.55!

648 Ibidem, pp. 56, 57y 58.

649 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 38.

650 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, pp. 39 y 40. Las transferencias federales a
las administraciones locales —estatales y municipales— representan e 93.3% de los in-

gresos total es de esos gobiernos.
651 Larios Contreras, Cesareo, ‘‘Autonomia...”” , cit., nota 171, p. 44.
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L as operaciones bésicas son € cumplimiento de las politicas y estra-
tegias de ingresos y egresos, la recaudacién y percepcion de los ingresos,
la gjecucion de los programas de obras y servicios, € desarrollo de las
labores de administraciéon general, y la recepcion y aceptaciéon de docu-
mentos para su pago. Todos los gastos que se efectlien a cargo del erario
municipal, deben estar previstos en el presupuesto y afectar la partida co-
rrespondiente.

D. Control ddl presupuesto

El control financiero se efectlia con el proposito de velar por € efec-
tivo y riguroso empleo de los recursos, y de evitar la dilapidacion y la
corrupcion. El control se aplica a todo e procedimiento administrativo
relacionado con los fondos publicos, y en el ambito municipal presentala
particularidad de que en larevisién de la Cuenta Publica intervienen 6r-
ganos gjenos a este nivel de gobierno.s52

a. Control interno

El control interno%2 |o realiza principalmente €l érgano encargado de
las finanzas, que es la tesoreria municipal; en algunos estados también lo
efectliala contraloriamunicipal. Y paravincular lo planeado y programa-
do con lo presupuestado y gercido, intervienen en mayor o0 menor medi-
da —dependiendo de los diferentes municipios— € sindico a cargo de la
Comisién de Hacienda, €l cabildo y el presidente municipal.

Existe responsabilidad solidaria entre el presidente municipal y €l
tesorero municipal, en cuanto a manegjo del gasto publico. Aqué tiene
también responsabilidad respecto al cumplimiento de los programas que
los departamentos y érganos encargados de su gecucion llevan a cabo, por
lo que cada uno de ellos le informa periddicamente del grado de avance en
lagjecucion de los programas, que debe concordar con lo que en €l aspec-
to financiero le informe € tesorero, y corresponder a lo establecido en el
programaanual de trabagjo.

L os sindicos comparten con los ayuntamientos la vigilanciay € con-
trol del manejo de la hacienda pablica municipal; pero en unas condicio-
nes muy especiales. los ayuntamientos lo hacen en el momento de apro-

652 Sedas Ortega, Cecilia, op. cit., nota 135, p. 38.
653 Morones Hernandez, Humberto, op. cit., nota 509, pp. 206 y 207.
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bar su Presupuesto de Egresos con base en |os ingresos autorizados por €
congreso —cuando son sdlo simples expectativas de recaudacion—, y
més adelante cuando analizan tanto los informes parciales como € infor-
me anual gque €l presidente municipal les presenta, y en este caso la ero-
gacion es ya un acto consumado.

En cambio, €l sindico a cargo de la hacienda municipal puede cercio-
rarse de que las funciones hacendarias se realicen adecuadamente a medi-
da que van gecutandose, y de que los gastos ademas de comprobados
sean justificados, especialmente en los municipios en cuya legislacion
esta prevista la autorizacion previa de cualquier erogacion por parte del
sindico municipal. Sus funciones van pues del smple conocimiento del ma-
negjo hacendario, hasta la facultad de autorizar cada gasto, y abarcan la
revision detallada de los ingresos. 5>

El cabildo gjerce control através del regidor comisionado de hacien-
da, 0 de la comisién edilicia de hacienda y presupuesto. Su intervencion
espreviaalaerogacion s esta prevista su autorizacion cuando se trate de
gastos especificos de cuantia considerable; y posterior cuando revisa la
entrega parcial de la Cuenta Publica del gercicio, y cuando andiza los
resultados de ésta, antes de aprobarla pararemitirlaalalegisaturalocal.

Atendiendo a que si la verificacion se hace una vez que la operacion
fue concluida, no cumple con el objetivo de evitar dafios a la hacienda
publica, algunas entidades federativas han dispuesto diversos periodos re-
gulares —semestrales, trimestrales, bimestrales y alln mensuales— para
laentrega parcia de la Cuenta Publica para su revision y fiscalizacion.

Pero debe tenerse en cuenta que sdlo |os municipios urbanos grandes
y medianos cuentan con marcos normativos apropiados para su gestion
financiera, asi como con persona con la escolaridad suficiente para de-
sempefiarla adecuadamente. El resto se limita a gjecutar funciones opera-
tivas rudimentarias de gjercicio del gasto, o simplemente improvisa;®®
por lo que en ausencia de estructuras normativas eficaces y de capacidad
administrativa, en muchos municipios la rendicién de cuentas consiste
mas en € contacto informal del presidente municipal con la poblacion y
con €l Ejecutivo estatal.

654 Ibidem, p. 9.
655 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, pp. 36-38.
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No obstante, en los municipios mas pequefios, la gestion publica es
mas transparente’>® porque el control se gjerce informalmente de manera
continua y directa, ya que debido a la insuficiencia de fondos, general-
mente la obra publica se hace en colaboracién con la poblacién, lacual, al
participar en dicha obra con su trabajo, sabe con detalle qué se ha hecho,
y puede identificar la obra construida. Por otra parte, conoce el patrimo-
nio pasado y presente de sus autoridades.

b. Control externo

El control externo®’ del gasto municipal lo readlizan las legislaturas
estatales a través de sus Grganos de apoyo para la revisién y andlisis de
los presupuestos y cuentas publicas, gue son los 6rganos superiores
de fiscalizacion.

El documento en e que conforme lo sefidlan las leyes organicas mu-
nicipales, cada Ayuntamiento presenta a congreso del estado al que per-
tenece los resultados del gjercicio presupuestal durante un periodo deter-
minado, es la Cuenta Publica municipal, que contiene el analisis de
congruencia entre lo presupuestado y 1o gercido, lo que permite determi-
nar el grado de cumplimiento de laLey de Ingresosy del Presupuesto de
Egresos.

La preparacion de la cuenta de la hacienda publica municipal es
responsabilidad del presidente municipal, del sindico a cargo de la ha-
cienda, y dd tesorero. Dicho documento esta formado por estados financie-
ros, presupuestarios, programaticos y de la deuda publica; asi como por
los reportes de las obras terminadas y de las que estan en proceso. Incluye
también informacion cuantitativa y cualitativa sobre los resultados tanto
de lagecucion delaLey de Ingresos, como del gercicio del Presupuesto de
Egresos.58

En la Cuenta Publica se esclarecen los desvios cometidos respecto
del programa original, se explican las erogaciones relacionadas con cir-
cunstancias imprevistas, surgidas durante el plazo de vigencia del presu-
puesto, y se hace la evaluacion de todas las acciones del gobierno que la
entrega. El tesorero municipal es € encargado de la elaboracién de la Cuen-

656 Cabrero, Enrique, ponencia presentada en la conferencia: ‘*“México contra la co-
rrupcion”’, México, 16 de abril de 2002, en Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, p. 35.

657 VegaOchoa, Ernesto, op. cit., nota 538, pp. 52 'y 53.

658 Ugalde, Luis Carlos, op. cit., nota 207, pp. 29y 30.
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ta PUblica que el Ayuntamiento analiza y aprueba —como también lo
hace con |as cuentas parciales—, para posteriormente remitirla al congre-
so estatal para su estudio y aprobacién.

Respecto a la judtificacion de lo erogado,5*® la legislatura local sdlo
puede calificar especificamente cada desembolso en particular; pero no
los conceptos de gasto en general, porque la facultad del Ayuntamiento
para aprobar su propio Presupuesto de Egresos —que incluye la de auto-
rizar las remuneraciones y emolumentos de sus miembros—, esta consig-
nada tanto en las Constituciones |ocales como en la Constitucion federal.

c. Control social

No obstante que el control socia es una tendencia de reciente apari-
cion, puede desarrollarse rapidamente debido a la gran utilidad que tiene
para complementar € control administrativo y Legidativo que ya se gjer-
cen sobre el gasto en € nivel municipal, lo que puede hacer que la gestion
de los programas desarrollados en esas jurisdicciones, por cualquiera de
los niveles de gobierno, sea més transparente y eficaz.560

I11. COLOFON

L os principios generaes de la presupuestacion programética en el ni-
vel local, la secuenciade sus fasesy los procedimientos pararealizar cada
unade ellas, son los mismos que los seguidos en el nivel federal; la distri-
bucién de competencias entre los distintos érganos de gobierno estatal es
cas idénticaalafederd, tan sdlo con las adaptaciones necesarias que exige
la realidad de cada estado. En el nivel municipal, dicha distribucion es
muy diferente por las peculiaridades de su organizacion politica: € muni-
cipio es gobernado por un cuerpo colegiado, y opera con un sistema de
gestién por comisiones. Esas diferencias no han impedido que la presu-
puestacion programética en el nivel local haya seguido un curso paralelo
a que hatenido en € nivel federal.

659 VegaOchoa, Ernesto, op. cit., nota 538, p. 56.
660 Santanaloza, Salvador, ‘‘Evauacion socia... | cit., nota 362, p. 16.
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