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PRIMERA PARTE

EL GASTO PUBLICO

El concepto presupuestar es definido como el proceso que se si-
gue para relacionar sistematicamente la erogacion de recursos con
la consecucion de objetivos previamente establecidos,” que en su
desarrollo implica tres funciones muy definidas: planeacion, ejecu-
cién y control, que estan presentes atin en el mas elemental de los
sistemas presupuestales.

En relacién con la actividad presupuestal por planeacion se en-
tiende la funcion de decidir, por un lado, entre los distintos objetivos
y sobre los cambrones que en ellos pueden introducirse, y por otro,
sobre los medios adecuados para alcanzar dichos fines, asi como
las politicas que deben regular la adquisiciéon y el empleo de los re-
cursos necesarios para lograrlo. La ejecucion comprende el desa-
rrollo de todas las acciones relacionadas con la erogacion de los
fondos y la realizacion de las actividades con ellos financiadas. El
control —tanto administrativo como operativo— abarca el analisis
de lo gastado y ejecutado para evaluar su realizacion.

En distintas épocas, el énfasis se ha colocado en una u otra fase
de la presupuestacion: bajo el régimen de la Ley de Presupuesto de
1935 —vigente hasta 1976— el control contable y legal del gasto
tuvo prioridad. A partir de 1983, con la expedicion de la Ley de
Planeacion y la integracion del Sistema de Planeacion Nacional, el
punto focal se desplazé hacia la planeacién, porque recién implan-
tado el nuevo sistema, en tanto se adquiria el dominio de su funcio-
namiento, lo primero era afirmar tanto el control central, como la
forma de tomar decisiones programaticas racionales, asi como su

3 Lyden, Fremont y Millar, Ernest G., Presupuesto piiblico, planeacion, evolucion y
control de programas, México, Editorial Trillas, pp. 30 y 31.
4 Publicada en el DOF del 5 de enero de 1983.
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2 GASTO Y FINANCIAMIENTO DEL ESTADO

ejecucion. Conforme su aplicacion progresaba, el énfasis cambio a
la necesidad de un sistema de evaluacion y control interno efectivo
para prevenir desvios e impedir abusos de autoridad, especialmente
desde que entr6 en vigor la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria,’ y desde mediados de la tltima década del siglo pasa-
do. En cambio, los poderes omnimodos del presidente han venido
diluyéndose a medida que en el Congreso los partidos de oposicién
han ganado terreno, y se le ha dado cada vez mas importancia a un
estricto control politico.

CAPITULO PRIMERO

EL PRESUPUESTO

Al convertir los objetivos generales contenidos en los planes de de-
sarrollo —nacional, estatal o municipal, segiin sea el caso— en pro-
gramas de trabajo anuales, y estos en presupuestos al determinar su
costo, la presupuestacion programatica se integra en el proceso de
planeacion, haciendo de la politica presupuestaria la expresion mas
evidente de la politica econoémica y social del gobierno, y del presu-
puesto un eficaz instrumento de la rectoria econémica del Estado.®

I. EL PRESUPUESTO

El presupuesto publico’ es el instrumento de planificacion de
caracter politico, econémico y administrativo, formulado y sancio-
nado en los términos establecidos por la legislacion aplicable, que
contiene el plan financiero del gobierno expresado en un programa
anual de trabajo con la especificacion de todas las actividades que
este entrafia, con la descripcion de sus metas y objetivos, y con la
determinacion de su costo.

5 Publicada en el DOF del 30 de marzo de 2006.

6 Osornio Corres, Francisco Javier, op. cit., p. 88.

7 Morones Hernandez, Humberto y Santana Loza, Salvador, Presupuestacion,
gercicio y control del gasto piiblico municipal, Guadalajara, Indetec, 1991, p. 15.
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II. BASES LEGALES EN MATERIA DE PRESUPUESTACION

La planeacién y administracién del gasto publico federal esta
regulada basicamente por seis ordenamientos juridicos: la Ley Or-
ganica de la Administraciéon Pablica Federal; la Ley de Presupues-
to y Responsabilidad Hacendaria; la Ley General de Contabilidad
Gubernamental; la Ley de Obras Publicas y Servicios Relaciona-
dos con las Mismas; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, y la Ley General de Deuda Publica;
todas ellas sustentadas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

L. Dusposiciones constitucionales en materia de presupuesto

La preparacion de los proyectos de presupuesto y de ley de in-
gresos corresponde al Poder Ejecutivo, porque a ¢l incumbe la pla-
neacion del desarrollo nacional, asi como su coordinacion y eje-
cucion. Una vez recibidas del presidente de la Republica ambas
iniciativas,’la Cdmara de Diputados estudia la segunda y la remite
ala Gamara de Senadores —porque es el Congreso de la Union el
facultado para imponer las contribuciones necesarias para cubrir
el presupuesto—,” ya que se concentra en el analisis del proyecto
de presupuesto, porque la potestad de decidir sobre este es exclu-
siva de la Cdmara de Diputados como representante popular;'’ di-
cha asamblea, que hasta 1976 solo podia aprobar el mencionado
proyecto, actualmente lo examina, discute, modifica y aprueba. Es
discutible si en la facultad de aprobar el presupuesto esta implici-
ta la de rechazar. Puede asimismo autorizar las erogaciones plu-
rianuales para aquellos proyectos de inversion en infraestructura
determinados conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria co-
rrespondiente; dichas erogaciones deberan incluirse en los subse-

8 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 26 y 74,
fraccion IV, parrafo segundo.

9 Ibidem, articulo 73, fraccion VII.

10 Ibidem, articulo 74, fraccion IV, parrafo primero.
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cuentes presupuestos.'! No puede hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.'

Conforme a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, a toda proposicién de aumento o creaciéon de gasto
del proyecto de presupuesto deberad agregarse la correspondiente
iniciativa de ingreso distinta al financiamiento previsto, o compen-
sarse con reducciones en otras previsiones de gasto."”

Al aprobar el presupuesto no puede omitirse la retribucion que
corresponda a un empleo que esté establecido en la ley, de suce-
der asi se entiende por sefialada la que hubiera tenido fijada en el
presupuesto anterior, o en la ley en la que se establece el empleo,
respetando las bases que se mencionan a continuacion y en las leyes
que al efecto expida el Congreso general.'* Los servidores ptblicos
de los tres niveles de gobierno, de sus administraciones paraesta-
tales y paramunicipales, fideicomisos publicos, instituciones y or-
ganismos autonomos, y cualquier otro ente publico, recibiran una
remuneracion adecuada e irrenunciable por el desempefio de su
funcién, empleo, cargo o comisiéon, que debera ser proporcional a
sus responsabilidades.”

Los recursos econémicos de que dispongan los tres niveles de go-
bierno se administraran con eficacia, eficiencia, economia, trans-
parencia y honradez; los resultados de su ejercicio seran evaluados
por las instancias técnicas que establezcan las respectivas autorida-
des, sin menoscabo de las atribuciones de la Camara de Diputados
para revisar la cuenta publica a través de la Entidad de Fiscali-
zacion Superior de la Federacion. El manejo de los recursos piblicos
Jederales por parte de los estados, los municipios, el Distrito Federal
y los érganos politico-administrativos de sus demarcaciones territo-
riales, se sujetara a estas bases y a las leyes reglamentarias, indepen-

11 Ibidem, articulo 74, fraccion IV, parrafo primero, segtin reforma publicada
en el DOF del 7 de mayo de 2008.

12 Ihidem, articulo 126.

13" Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 18.

14 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 75.

15 [hidem, articulo 127, segtn reforma publicada en el DOF del 24 de agosto
de 2009.
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dientemente de la evaluacion practicada por las correspondientes
instancias técnicas de las entidades federativas.'®

2. Ley Organica de la Administracién Piblica Federal

Para evitar la duplicacion de funciones y para coadyuvar a que
las decisiones gubernamentales produzcan efectivamente los resul-
tados programados, la Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal'” establece las bases de la organizacion tanto de la adminis-
tracion publica federal centralizada: la Presidencia de la Republica,
las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal; como de la administra-
ci6n publica paraestatal: organismos descentralizados; empresas de
participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organiza-
ciones auxiliares nacionales de crédito, instituciones nacionales de
seguros y de fianzas, y fideicomisos.

Dicho ordenamiento asimismo sefiala las atribuciones de dichas
dependencias para formular proyectos de leyes, reglamentos, de-
cretos, acuerdos y ordenes del presidente de la Republica, respecto
de los asuntos de su competencia; la obligaciéon que tienen de expe-
dir manuales de organizacion, de procedimientos y de servicios al
publico; la necesidad de que cuenten con unidades de planeacion,
programacion, presupuestacion, informatica y estadistica, recursos
humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscalizacion, archivos
y los demas que sean necesarios en los términos que fije el Ejecutivo
Federal.

3. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

La ley vigente, reglamentaria de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos'® en materia de programacion, presu-

16 Ibidem, articulos 134, 74, fraccion VI, y 79, segtin reformas publicadas en
el DOF del 7 de mayo de 2008.

17 Articulos lo., 12, 19y 20.

18 Articulos 74, fraccion 1V, 75, 126, 127 y 134; Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, articulo lo.
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puestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los in-
gresos y egresos publicos federales, establece que al cumplir con sus
disposiciones, los encargados de hacerlo deben someterse a los cri-
terios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, ra-
cionalidad, austeridad, transparencia, control, rendiciéon de cuen-
tas y equidad de género."

El principal objetivo de la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria es asegurar la utilizaciéon adecuada de
los recursos publicos y controlar eficientemente su erogacion para
garantizar el cumplimiento de los fines programados. En el ambi-
to de competencia del Ejecutivo Federal, la interpretacion de esta
ley corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y
a la Secretaria de la Funcion Publica. En su articulado se atinan
las decisiones politicas con la operacion del gasto, para que este se
programe y ejecute eficientemente. Asimismo se estipula en dicho
texto que a la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico le corres-
ponde programar y presupuestar el gasto publico, y a esta junto
con la Secretaria de la Funcion Pablica controlarlo y evaluarlo;
ademas se establece que el gasto publico federal abarca las eroga-
clones tanto por concepto de gasto corriente, inversion fisica e in-
version financiera, como por concepto de pagos de pasivo o deuda
publica, y asimismo las que se relacionan con la responsabilidad
patrimonial. También en dicha ley se ordena que todos los ejecu-
tores de gasto —el Poder Legislativo, el Poder Judicial, los entes
autonomos, los tribunales administrativos, la Procuraduria General
de la Reptblica, la Presidencia de la Republica, las dependencias
y las entidades— cuenten con una unidad de administracién para
planear, programar, presupuestar (en su caso establecer medidas
para la administracion interna), controlar y evaluar sus actividades
respecto al gasto publico; estableciendo la estructura y contenido
del mismo, asi como sefala la forma en que debe formularse, las
normas de su ejercicio y los responsables de su ejecucién. Ademas,
esta ley dispone que las secretarias y departamentos administrati-
vos deben ordenar y coordinar las actividades de planeacion, pro-

19 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo lo.
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gramacion y evaluacion del gasto de las entidades paraestatales que
queden ubicadas en el sector que coordinen.?”

En el citado ordenamiento se establece que tanto la ley de ingre-
sos como el Presupuesto de Egresos deben ser elaborados con base
en objetivos y parametros cuantificables de politica econémica, ser
congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
que de ¢l deriven. Deben contener cuando menos las lineas gene-
rales de politica econémica; los objetivos anuales, estrategias y me-
tas; las proyecciones de las finanzas publicas; los resultados de las
finanzas publicas —incluyendo los requerimientos financieros del
sector publico— de los cinco ultimos afios y el del ejercicio fiscal en
cuestion. Conforme a sus disposiciones el proyecto de presupuesto
—que incluye los proyectos de presupuesto de los poderes Legisla-
tivo y Judicial, y los de los entes autbnomos— debe ser presentado
por el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados.”!

La ley que se estudia determina las atribuciones del Ejecutivo
Federal para autorizar erogaciones adicionales con cargo a los ex-
cedentes que resulten de los ingresos autorizados, o de excedentes
de ingresos propios de las entidades. Los poderes Legislativo y Judi-
cial, y los entes autébnomos pueden también autorizar erogaciones
adicionales con cargo a los ingresos excedentes que generen. En
caso de que disminuyan los ingresos previstos en la ley de ingresos,
el Ejecutivo Federal —por conducto de la Secretaria de Hacien-
da— puede aplicar las normas de disciplina presupuestaria previs-
tas por la propia ley.”

Concluida la vigencia del presupuesto solo pueden hacerse pa-
gos con base en él cuando se trate de conceptos efectivamente de-
vengados en el aflo correspondiente, siempre y cuando las opera-
ciones que los originaron hubieran sido contabilizadas debida y
oportunamente, hayan estado contempladas en el Presupuesto de
Egresos, y la entidad responsable hubiera cumplido con la obliga-
cién de informar a la Secretaria de Hacienda antes del altimo dia

20 Ibidem, articulos 3o., 40. y 6o.
21 Ibidem, articulos 16, 30 y 42, fraccién 111, inciso c.
22 [bidem, articulos 19, 20y 21.
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de febrero, el monto y las caracteristicas de su deuda publica flotan-

te o de su pasivo circulante al fin de afio anterior.”

4. Ley General de Contabilidad Gubernamental

Esta ley es de observancia obligatoria para: los poderes Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial de la Federacién; los estados; el Distrito
Federal; los ayuntamientos de los municipios; los 6rganos politico-
administrativos de las demarcaciones del Distrito Federal; las enti-
dades de la administracion publica paraestatal —federales, estata-
les y municipales—, y los 6rganos auténomos federales y estatales.”*

El érgano de coordinaciéon para la armonizaciéon® de la conta-
bilidad gubernamental es el Consejo Nacional de Armonizacién
Contable, que es el responsable de la emision de las normas con-
tables y de los lineamientos para la generacion de informacion fi-
nanciera que han de aplicar los entes publicos. Entre sus miembros
—que no reciben remuneracién por serlo— se encuentran gober-
nadores y representantes de los ayuntamientos.”

Todos los entes puablicos del pais deben sujetarse al Sistema
de Contabilidad Gubernamental —que cada ente ptblico utiliza
como instrumento de la administraciéon financiera gubernamen-
tal—,* que debe contener los registros efectuados de manera ar-
monica, delimitada y especifica, de las operaciones presupuestarias

23 Ibidem, articulos 53 y 54.

24 Ley General de Contabilidad Gubernamental, DOF, 31 de diciembre de
2008, articulo lo., parrafo segundo.

25 Este término se refiere a la revision, reestructuracion y compatibilizacion
de los modelos contables vigentes a nivel nacional, a partir de la adecuacion y forta-
lecimiento de las disposiciones juridicas que los rigen, de los procedimientos para
el registro de las operaciones, de la informacién que deben generar los sistemas de
contabilidad gubernamental y de las caracteristicas y contenido de los principales
informes de rendicién de cuentas (Ley General de Contabilidad Gubernamental,
articulo 4o., fraccion I).

26 Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 6o. y 8o., frac-
ciones VI'y VIL

27 Ibidem, articulo 4o., fraccion XXIX.
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y contables derivadas de la gestion publica, asi como de otros flujos
economicos. De dichos registros han de derivar estados financieros
confiables, oportunos, comprensibles, periédicos y comparables,
expresados en términos monetarios. Cada ente publico es respon-
sable de sus registros contables, de la operacion del sistema, asi
como del cumplimiento de lo dispuesto por esta ley y las decisiones
que emita el mencionado consejo.”

El Sistema de Contabilidad Gubernamental esta conformado
por el conjunto de registros, procedimientos, criterios e informes
estructurados sobre la base de principios técnicos comunes destina-
dos a captar, valuar, registrar, clasificar, informar e interpretar las
transacciones, transformaciones y eventos derivados de la actividad
economica, que modifiquen la situacion patrimonial del gobierno y
de las finanzas ptblicas.”’

Los entes publicos deben asegurarse de que el sistema refleje
tanto la aplicacion de los principios, normas contables generales y
especificas, e instrumentos que establezca el mencionado consejo,
como el registro congruente y ordenado de cada operacién que
genere derechos y obligaciones derivados de la gestion econémico-
financiera de los entes publicos, asi como el registro y control de los
inventarios de los bienes muebles e inmuebles de dichos entes, que
asimismo permita que dichos registros se efectiien considerando la
base acumulativa para la integracién de la informacion presupues-
taria y contable; ademas que este sistema facilite el conocimiento
de las operaciones respecto a los ingresos, gastos, activos, pasivos y
patrimonio de los entes publicos; igualmente, que integre en forma
automatica el ejercicio presupuestario con la operacién contable a
partir de la utilizacion del gasto devengado, y que inclusive genere
en tiempo real tanto estados financieros como de ¢jecucién pre-
supuestaria, asi como informacion de otro tipo que coadyuve a la
toma de decisiones, a la transparencia, a la programacion con base
en resultados, a la evaluacion y a la rendicion de cuentas.™

28 Ibidem, articulos 16y 17.
29 Ibidem, articulo 18.

30 Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulo 19.
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La contabilidad gubernamental se basa en un marco conceptual
que establece los preceptos fundamentales para la elaboracion de
las normas, asi como para la contabilizacion, valuacion y presenta-
ci6n de informacion financiera confiable y comparable, que pueda
satisfacer las necesidades de los usuarios, y que facilite su interpre-
tacion por los especialistas e interesados en las finanzas publicas.
Los entes publicos deben aplicar los postulados bésicos® de forma
tal que la informacién que proporcionen sea oportuna, confiable
y comparable para la toma de decisiones. Los postulados tienen
como objetivo sustentar técnicamente la contabilidad guberna-
mental, asi como fomentar su sistematizacion efectiva, a modo de
que de origen a una informacion veraz, clara y confiable.*

Los estados correspondientes a los ingresos y gastos publicos pre-
supuestarios se elaboran sobre la base de devengado, y adicional-
mente se presentan como flujo de efectivo. Los estados financieros
y demas informacién presupuestaria, programatica y contable que
derive de los registros de los entes publicos es la base tanto para la
emisiéon de los informes periddicos, como para la formulacion de
la cuenta publica anual. La informacién presupuestaria y contable
que forme parte de esta debe relacionarse en lo conducente con los
objetivos y prioridades de la planeacion del desarrollo.” Asimismo
debe incluir los resultados de la evaluaciéon del desempefio de los
programas federales, estatales, municipales y de las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, asi como los vinculados al ejercicio
de los recursos federales que les hubieran sido transferidos a los
estados y al Distrito Federal.**

En lo que concierne a la federacion, los sistemas contables de
las dependencias de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,

31 Los elementos fundamentales de referencia general para uniformar los
métodos, procedimientos y practicas contables (Ley General de Contabilidad
Gubernamental, articulo 4o., fraccion XXVII).

32 Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 21 y 22.

33 El Plan Nacional de Desarrollo, asi como los planes de desarrollo de las
entidades federativas, de los municipios y de las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, conforme a lo que resulte aplicable a cada orden de gobierno
(Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulo 4o., fraccion XXVI).

34 Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 52 y 54.
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de las entidades y de los 6rganos auténomos, han de hacer posi-
ble la generacion periddica de estados y de informacién contable,
presupuestaria y programatica con la desagregacion establecida en
la ley, asi como el suministro de la informaciéon complementaria
indispensable para elaborar las cuentas nacionales y atender a los
requerimientos provenientes de los organismos internacionales de
los que México es miembro.*

Tanto la cuenta publica del gobierno federal —formulada por
la Secretaria de Hacienda— como la de cada una de las entidades
federativas, atiende en su cobertura a lo establecido en su respecti-
vo marco legal vigente, y debe contener en todo caso informacion
contable, presupuestaria y programatica, organizada por depen-
dencia y entidad, asi como el analisis cualitativo de los indicadores
de la postura fiscal, estableciendo su vinculo con los objetivos y
prioridades en la materia, segun fueron definidos en el programa
econémico anual.”

5. Ley General de Deuda Piblica

La Ley General de Deuda Puablica tiene como objetivo principal
obtener el maximo rendimiento de los medios financieros que el
sector pablico federal consigue a través del crédito interno y exter-
no, asi como organizar los procedimientos de informacién a modo
de que permitan determinar en todo momento el estado del endeu-
damiento nacional.

El Ejecutivo Federal y sus dependencias solo pueden contratar
financiamientos a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Las entidades del sector publico federal requieren autori-
zacion previa de dicha secretaria para efectuar tanto negociaciones
oficiales, como gestiones informales o exploratorias sobre la posibi-
lidad de acudir al mercado externo de dinero y capitales.

Las secretarias de Estado o departamentos administrativos a
cargo de la coordinacion de cada sector, deben hacer del conoci-

35 Ibidem, articulos 46 y 53.
36 Ibidem, articulos 46, fracciones I, I y III, y 53.
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miento de la Secretaria de Hacienda los proyectos y programas de
actividades que requieran subvencion para su realizaciéon —debi-
damente autorizados por la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto (sic)—,* indicando claramente los recursos que se proponen
utilizar para cubrir las obligaciones de los financiamientos que pro-
mueven.

Los proyectos a cargo de las dependencias del gobierno federal
que requieran financiamientos para su realizacién deberan produ-
cir los recursos suficientes para su amortizacion y las obligaciones
que se asuman, en razon de que dichos financiamientos no deben
ser superiores a la capacidad de pago de las entidades del sector pu-
blico que los promuevan. Dicha suficiencia se establece en funcion
de su disponibilidad presupuestal para los ejercicios subsecuentes.*

En respuesta a iniciativa fundada del Ejecutivo, al Congreso de
la Unién le compete autorizar el monto del endeudamiento directo
neto, interno y externo, que sea necesario para el financiamiento
del gobierno federal, asi como el de las entidades del sector publico
federal, incluidas en la ley de ingresos y en el presupuesto de egre-
sos de la federacion, y del Departamento del Distrito Federal. Al
aprobar la ley de ingresos el Congreso puede autorizar al Ejecutivo
Federal a ejercer o permitir montos adicionales de financiamiento
cuando a juicio de este existan circunstancias econdémicas extraor-
dinarias que asi lo exijan, debiendo informar de inmediato a dicha
asamblea cuando haga uso de esta anuencia. Al remitir el proyecto
de ley de ingresos, y al rendir la cuenta publica, el Ejecutivo debe
informar al Congreso el estado de la deuda, asimismo comunicarle
trimestralmente los movimientos de la misma.*

Los montos de endeudamiento aprobados por el Congreso son
la base para la contratacién de los créditos necesarios para el finan-
ciamiento del presupuesto federal y del Distrito Federal.*

37 De acuerdo con la reforma a la Ley Organica de la Administracién Pabli-
ca publicada en el DOF del 25 de mayo de 1992, se suprimi6 la referencia a esa
dependencia y se sustituy6 por la Secretaria de Desarrollo Social.

38 Ley General de Deuda Publica, articulos 6o., 11, 14, 17 y 18.

39 Ibidem, articulos 9o. y 10.

10 Ibidem, articulo 12.
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Para asesorar a la Secretaria de Hacienda en el disefio de la poli-
tica que debe adoptarse en materia de endeudamiento externo o en
moneda extranjera del sector publico federal, con independencia
de otras circunstancias sefialadas en la propia ley o en otros orde-
namientos, existe la Comision Asesora de Financiamientos Exter-
nos del Sector Pablico, 6rgano técnico auxiliar de la mencionada
secretaria,*' que teniendo en cuenta las medidas que para alcanzar
los objetivos de la politica econdémica nacional hubiera dictado el
Ejecutivo Federal en materia financiera, debe opinar sobre los pla-
nes anuales en los que se precise la estrategia de captacion de recur-
sos externos, los montos que deban obtenerse de ellos y la fuente y
aplicacion de los mismos.

6. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Piblico

De acuerdo con la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Ser-
vicios del Sector Pablico,” que regula las acciones relativas a la pla-
neacion, programacion, presupuestacion; el gasto en materia de ad-
quisiciones; arrendamientos de bienes muebles; contratacion de
servicios de consultoria, asesorias, estudios, investigaciones y otros
de cualquier naturaleza que realicen las unidades administrativas de
la Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado y la Con-
sejeria Juridica del Ejecutivo Federal; la Procuraduria General de la
Republica; los organismos descentralizados; las empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria; los fideicomisos en los que el fideico-
mitente sea el gobierno federal o una entidad paraestatal, y asi-
mismo en los que las entidades federativas, los municipios y los
entes publicos de unas y otros realicen con cargo total o parcial
a recursos federales, conforme a los convenios celebrados con el
Ejecutivo Federal —esta disposicion no se aplica a los Fondos de
Aportaciones Federales previstos en la Ley de Coordinacién Fis-
cal—." Dichas acciones estan sujetas a la normatividad especifica

41 Jbidem, articulos 30 y 32, fracciones Iy VII.

42 Reglamentaria del articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

43 Articulos 25-51.
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del presupuesto de egresos de la federacion, asi como a lo previsto
en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
y demas preceptos aplicables. Los recursos expensados en relacién
con los mencionados fines, deben ser administrados con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia, honradez e imparcialidad, para
satisfacer los objetivos a los que estan destinados.**

La planecacién de las adquisiciones, arrendamientos y servicios
debe sujetarse a los objetivos y prioridades del Plan Nacional de
Desarrollo, los programas sectoriales, institucionales, regionales
y especiales, de él derivados,” asi como a las previsiones conteni-
das en los respectivos programas anuales; también a los objetivos,
metas y previsiones de recursos establecidos en el presupuesto de
egresos de la federacion, o en su caso, al presupuesto destinado a
las contrataciones que los fideicomisos publicos no considerados
entidades paraestatales prevean para el ejercicio correspondiente.*

Cuando se requiera la contratacion de servicios de consultoria,
asesoria, estudios e investigaciones, las dependencias o entidades
deben verificar primero si en sus archivos ya existen trabajos en la
materia de que se trate. En el caso de ser asi y se compruebe que los
mismos satisfacen las necesidades de la dependencia o entidad, no
procede la contratacion de dichos servicios, excepto los indispensa-
bles para la adecuacion, actualizacién o complemento de aquellos
con los que se cuenta. Las entidades deben remitir a su coordina-
dora de sector una descripcion sucinta del objeto de los contratos
celebrados, asi como de sus productos. La erogacion relativa a esos
servicios requiere la autorizacion por escrito del titular de la de-
pendencia o entidad, asi como el dictamen del area respectiva de
que no se cuenta con personal capacitado o disponible para su
realizacion.?’

4 Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, ar-
ticulos lo., fracciones I-VI, y 24.

4 Ley de Planeacion, articulos 21-32.

46 Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, ar-
ticulo 18.

47 Ibidem, articulo 19.
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A través de CompraNet y de su pagina de internet, las depen-
dencias y entidades a mas tardar el 31de enero de cada afio ponen
a disposicion del publico en general su programa anual de adqui-
siciones, arrendamientos y contratacién de servicios. Esta accién
es de caracter informativo y no implica compromiso alguno para
los mencionados organismos, ya que los programas pueden ser
adicionados, modificados, suspendidos o cancelados sin responsa-
bilidad para ellos, debiendo informar de ello a la Secretaria de
la Funcion Puablica,* y actualizar mensualmente el programa en
CompraNet.*

Con el objeto de obtener las mejores condiciones en cuanto a ca-
lidad, precio y oportunidad, al igual que para apoyar en condicio-
nes de competencia a las areas prioritarios de desarrollo, mediante
disposiciones de caracter general —y oyendo la opinién de la Se-
cretaria de Economia— la Secretaria de la Funcién Pablica puede
determina los bienes, arrendamientos y contratacion de servicios
de uso generalizado que de forma consolidada pueden adquirir,
arrendar o contratar las dependencias y entidades.™

Conforme a las normas, politicas y lineamientos que expida la
Secretaria de la Funcion Publica en la materia de que se trata, las
dependencias y entidades deben establecer Comités de Adquisicio-
nes, Arrendamientos y Servicios encargados de elaborar y aprobar
el manual de integracion y funcionamiento del propio comité; au-
torizar, cuando se justifique, la creacion de subcomités de adquisi-
ciones, arrendamientos y servicios, asi como aprobar su integracion
y funcionamiento; dictaminar los proyectos de politicas, bases y
lineamientos respecto a las acciones objeto de esta ley, sometién-
dolas a consideracion del titular de la dependencia o al érgano de
gobierno de las entidades; revisar los respectivos programas y pre-

48 Las atribuciones de la Secretaria de la Funcién Pablica en esta materia
estan senaladas en la Ley Organica de la Administracion Publica, articulo 37,
fracciones VIII y XIX.

49 Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, ar-
ticulo 21.

50 Ihidem, articulo 17.
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supuestos de adquisiciones, arrendamientos y servicios, asi como
formular las observaciones y recomendaciones convenientes; dic-
taminar sobre la procedencia de la excepcion a la licitacion piblica
previamente a la iniciacién del procedimiento; analizar trimestral-
mente el informe respecto a la conclusion y resultados generales de
las contrataciones realizadas; coadyuvar al cumplimiento de la ley
de que se trata y demas disposiciones aplicables. !

7. Ley de Obras Piblicas y Servicios Relacionados con las Mismas

De acuerdo con la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacio-
nados con las Mismas,’” la planeacion, programacion, presupues-
tacion y el gasto de las obras y servicios relacionados con las mis-
mas que realicen las unidades administrativas de la Presidencia
de la Reptblica; las secretarias de Estado y la Consejeria Juridica
del Ejecutivo Federal; la Procuraduria General de la Republica; los
organismos descentralizados; las empresas de participacion estatal
mayoritaria; los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el
gobierno federal o una entidad paraestatal, y asimismo los que las
entidades federativas, los municipios y los entes publicos de unas y
otros realicen con cargo total o parcial a recursos federales, confor-
me a los convenios celebrados con el Ejecutivo Federal —esta dis-
posicion no se aplica a los Fondos de Aportaciones Federales pre-
vistos en la Ley de Coordinacion Fiscal—.>* Dichas acciones estan
sujetas a las disposiciones especificas del presupuesto de egresos
de la federacion, asi como a lo previsto en la Ley de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, y demas disposiciones aplicables a
los recursos destinados a ese fin, deben ser administrados con efi-

51 Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico, ar-
ticulo 22; Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal, articulo 37, frac-
cion XIX.

52 Reglamentaria del articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

53 Articulos 25-51.
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ciencia, eficacia, economia, transparencia, honradez e imparciali-
dad para satisfacer los objetivos a los que fueren destinados.”

Al planear las obras ptblicas y los servicios relacionados con las
mismas, las dependencias y entidades de la administracion pabli-
ca federal deben ajustarse a los objetivos y prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo y a los programas sectoriales, instituciona-
les, regionales y especiales que les correspondan; también deben
avenirse a las previsiones contenidas en sus programas de trabajo
anuales, de acuerdo con sus objetivos y metas, considerando las
previsiones de recursos establecidos para ellas en el presupuesto de
egresos de la federacion, asimismo a lo dispuesto por la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos. Al realizar dichas obras y prestar
los servicios relacionados con las mismas —sea por contrato o por
administracion directa—, tanto las dependencias y entidades como
los contratistas deben observar las disposiciones que en materia de
asentamientos humanos, desarrollo urbano y construccién rijan en
el ambito federal, estatal y municipal.

Cuando en los archivos de las dependencias y entidades existan
estudios o proyectos sobre la materia de que se trate, y se comprue-
be que satisfacen los requerimientos de las obras o servicios que
aquellas han de construir o prestar, no procede recurrir a contratis-
tas, excepto cuando lo que se necesite sea adecuarlos, actualizarlos
o complementarlos. Las entidades deben remitir a su coordinadora
de sector una descripcion sucinta de los contratos que en estas ma-
terias celebren, asi como sus productos. Solo se celebraran contra-
tos de servicios relacionados con obras ptblicas cuando las areas
responsables de su ejecucion no dispongan cuantitativa o cualita-
tivamente de los elementos, instalaciones y personal para llevarlos
a cabo, lo cual ha de justificarse a través del dictamen que para tal
efecto emita el titular del area responsable de los trabajos.”

A mas tardar el 31 de enero de cada afo, las dependencias y
entidades a través de CompralNet y su pagina de internet deben

54 Ley de Obras Pablicas y Servicios Relacionados con las Mismas, articulos
lo.y 24.
55 Ibidem, articulos 17, 18 y 19.
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poner a disposiciéon del ptblico en general su programa anual de
obras publicas y servicios relacionados con las mismas correspon-
diente al ejercicio fiscal de que se trate. Esto no implica compromi-
so de contratacion: el programa puede ser adicionado, modificado,
suspendido o cancelado sin responsabilidad alguna para la depen-
dencia o entidad de que se trate, que debe informar de ello a la
Secretaria de la Funcién Pablica,™ y actualizar en forma mensual
el programa en CompraNet. Para permitir a los licitantes prepa-
rar propuestas solventes y ejecutar su trabajo ininterrumpidamente
hasta su conclusion en concordancia con el programa de ejecucion
convenido, deben contar previamente con estudios y proyectos, es-
pecificaciones de construcciéon, normas de calidad y programas de
ejecucion totalmente terminados, o al menos con un alto grado
de avance.”

Atendiendo al volumen de obras puablicas y servicios relaciona-
dos con ellas que realicen los titulares de las dependencias o los
organos de gobierno de las entidades deben establecer Comités de
Obras Publicas, los cuales tienen atribuciones para elaborar y apro-
bar su propio manual de integracion y funcionamiento; autorizar
—cuando se justifique— la creacion de subcomités de obras publi-
cas, asl como aprobar la integraciéon y funcionamiento de los mis-
mos. A aquellos corresponde revisar el programa y el presupuesto
de obras publicas y servicios relacionados con las mismas, asi como
sus modificaciones, y formular las observaciones y recomendacio-
nes pertinentes; dictaminar los proyectos, politicas, bases y linea-
mientos en materia de obras publicas y servicios relacionados con
las mismas que le presenten, asi como someterlas a la consideracion
del titular de la dependencia o del 6rgano de gobierno de las enti-
dades, y en su caso autorizar los supuestos no previstos en las mis-
mas; asimismo dictaminar —antes de que se inicie el procedimien-
to— sobre la procedencia de no celebrar licitaciones publicas si se

56 Las atribuciones de la Secretaria de la Funcion Publica las encontramos
en Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, en su articulo 37, frac-
ciones XIX-XXIV Bis.

57 Ley de Obras Puablicas y Servicios Relacionados con las Mismas, articulos

22y 24.
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esta en alguna de los supuestos de excepcion previstos por la propia
ley; analizar trimestralmente el informe de la conclusién y resulta-
dos generales de las contrataciones realizadas, recomendar —en
su caso— las medidas necesarias para verificar que el programa y
presupuesto de obras y servicios se ejecuten en tiempo y forma, asi
como proponer medidas tendientes a mejorar o a corregir los pro-
cesos de contratacion y ejecucion; coadyuvar al cuamplimiento de la
ley de que se trata y demas disposiciones aplicables. *

III. AUTORIDADES A CARGO DE DAR COHESION A LAS ACTIVIDADES
PRESUPUESTALES

En el ambito federal y de acuerdo con sus respectivas competen-
cias, las atribuciones de cuatro dependencias confluyen en la deter-
minacion, ejecucion y evaluacion de las actividades de planeacion,
programacion y presupuestacion. A cargo de esas operaciones es-
tan la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de la
Funcion Publica, la Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria
de Economia, especialmente las dos primeras.

1. Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

El papel medular en la preparacién del proyecto de presupuesto
de egresos atafe a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico:
proyecta y coordina la Planeaciéon Nacional de Desarrollo; ela-
bora con la participacion de los grupos sociales interesados el Plan
Nacional de Desarrollo; proyecta y calcula —considerando las ne-
cesidades del gasto publico federal, la utilizacion razonable del cré-
dito publico, y la solidez financiera de la Administracion Puablica
Federal— los ingresos de la federacion, del Distrito Federal y de las
entidades paraestatales; estudia y formula los proyectos de las leyes
de ingresos de la federacion y del Distrito Federal, asi como los de
las leyes y disposiciones fiscales.

58 [bidem, articulo 25.
59 Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal, articulo 32, frac-
cion IV.
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Escuchando a la Secretaria de Economia®™ —y con la partici-
pacion de las dependencias que correspondan— establece y revisa
los precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracién
publica federal, o bien las bases para fijarlos; cobra los impuestos,
contribuciones de mejoras, derechos, productos y aprovechamien-
tos federales en los términos de las leyes aplicables, y vigila y asegu-
ra el cumplimiento de las disposiciones fiscales; también maneja la
deuda publica de la federacion y del Distrito Federal; realiza o au-
toriza todas las operaciones en que se haga uso del crédito pablico;
norma, autoriza y evalia los programas de inversiéon publica de la
administracion publica federal. Asimismo, antes de la expedicion
de los proyectos de normas y lineamientos que en materia de ser-
vicios, ejecucion de obra publica, adquisiciones, arrendamientos y
desincorporacion de activos de la Administracion Pablica Federal
que haga la Secretaria de la Funcion Puablica,®" debe opinar al res-
pecto la Secretaria de Hacienda.

Ademas, la Secretaria de Hacienda proyecta y calcula —aten-
diendo a las necesidades y politicas del desarrollo nacional— los
egresos del gobierno federal y de la administracion publica paraes-
tatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos;
formula el programa de gasto publico federal y el proyecto de pre-
supuesto de egresos de la Federacion, los cuales presenta a la consi-
deracion del Presidente de la Republica; lleva a cabo las tramitacio-
nes y registros que requiera el control y evaluacion del ejercicio del
gasto publico federal, de los programas y presupuestos de egresos;
ejerce el control presupuestal en materia de servicios personales
al establecer las normas y lineamientos en este rubro; preside las
instancias de coordinacién que establezca el Ejecutivo Federal para
dar seguimiento al gasto publico y a sus resultados, y formula la
Cuenta Anual de la Hacienda Pablica Federal.

Conjuntamente con la Secretaria de la Funciéon Pablica,” la Se-
cretaria de Hacienda coordina la evaluacion de la aplicacion de los

60 Ihidem, articulo 34, fracciones XXVI y XXXI.
61 Ihidem, articulo 87, fraccion XIX.

62 Ley Orgénica de la Administraciéon Puablica Federal, articulo 37, fraccio-
nes Iy VIL.
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recursos publicos federales para conocer sus resultados; en los tér-
minos de las disposiciones aplicables, acuerda con las dependencias
y entidades de la administracién publica federal los indicadores es-
tratégicos y los valida; vigila el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de las disposiciones en materia de planeacién nacional,
asi como de programacion, presupuestacion, contabilidad y eva-
luacién.”

2. Secretaria de la Funcién Piblica

La Secretaria de la Funciéon Pablica organiza y coordina el sis-
tema de control y evaluacion gubernamental, e inspecciona el ejer-
cicio del gasto publico federal y su congruencia con el presupuesto
de egresos; asimismo —conjuntamente con la Secretaria de Ha-
cienda— coordina la evaluaciéon de la aplicacion de los recursos
publicos federales para conocer sus resultados; en los términos de
las disposiciones aplicables, concierta con las dependencias y enti-
dades de la administracion publica federal los indicadores de ges-
tion, y los valida.

También la Secretaria de la Funcién Puablica establece normas,
politicas y lineamientos en materia de servicios, obras publicas,
adquisiciones, arrendamientos y desincorporacion de activos de la
administracién puablica federal; expide normas técnicas; autoriza
—directamente, o a través de terceros—, proyecta, construye, re-
habilita, conserva o administra los edificios ptblicos, y en general
los bienes inmuebles de la federacion, a fin de obtener el mayor
provecho del uso o goce de los mismos. Para tal efecto, la secretaia
puede coordinarse con particulares, con los gobiernos estatales y
municipales, e incluso con los gobiernos de otros paises.

Asimismo, la Secretaria de la Funciéon Publica tiene la atribu-
ci6on de expidir las normas que regulan los instrumentos y proce-
dimientos de control de la administraciéon publica federal —para
lo cual puede requerir de las dependencias competentes la expe-
diciéon de normas complementarias para el ejercicio del control

63 Ibhidem, articulo 31.
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administrativo—; previamente a su expedicion, opina sobre los
proyectos de normas de contabilidad y de control en materia de
programacioén, presupuestacion y administraciéon de recursos hu-
manos, materiales y financieros, asi como de los proyectos de nor-
mas en materia de contratacion de deuda y de manejo de fondos y
valores que formule la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
vigila el cumplimiento por parte de las dependencias y entidades
de la administracion publica federal de las disposiciones en mate-
ria de planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, in-
version, deuda, patrimonio, fondos y valores.

Directamente, o ya sea través de los 6rganos de control de las de-
pendencias y entidades, la Secretaria de la Funcion Pablica cuida
que se cumpla con las normas y disposiciones en materia de siste-
mas de registro y contabilidad; de contratacion y remuneraciones
de personal; de contratacion de adquisiciones, arrendamientos y
servicios; de ejecucion de obra publica; de conservacion, uso, desti-
no, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles,
almacenes y demas activos y recursos materiales de la administra-
cién publica federal; asimismo, vela por el cumplimiento de las
normas de control y fiscalizacion, y da tanto asesoria como apoyo
alos 6rganos de control interno de las mencionadas dependencias;
también para mejorar el desarrollo del sistema de control y eva-
luaciéon gubernamental, designa a sus delegados ante las depen-
dencias y 6rganos desconcentrados de la administracién publica
federal centralizada, y comisarios en los 6rganos de gobierno o de
vigilancia de las entidades de la administracion publica paraestatal;
con el objeto de promover la eficiencia en su gestién, y propiciar
el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas, por
decision propia, o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico, o de la coordinadora del sector correspondiente, realiza
auditorias y evaluaciones a las dependencias y entidades de la ad-
ministracion publica federal.

Igualmente, la Secretaria de la Funcion Publica designa a los
auditores externos de las entidades, ademas de que norma y con-
trola su desempeno; designa y remueve a los titulares de los érganos
internos de control de las dependencias y entidades de la Admi-
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nistraciéon Publica Federal y de la Procuraduria General de la Re-
publica, asi como a los titulares de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades de tales érganos, quienes jerarquica y funcional-
mente dependen de la propia secretaria; ademas, establece las ba-
ses generales para larealizacién de auditorias en las dependencias
y entidades de la administracion publica federal, y en sustituciéon o
apoyo de los 6rganos de control de estas, efectia las que se requie-
ran; en coordinaciéon con la Auditoria Superior de la Federacion,
establece los procedimientos necesarios para que ambas instancias
puedan alcanzar el mejor cumplimiento de sus respectivas respon-
sabilidades.

Los titulares de los 6rganos de control a los que se ha hecho
referencia tienen el caracter de autoridad, y representando al titu-
lar de la Secretaria de la Funciéon Publica, realizan —en la esfera
administrativa y ante los tribunales federales— la defensa juridica
de las resoluciones que emitan.

Peri6édicamente, la Secretaria de la Funciéon Pablica informa al
Ejecutivo Federal tanto sobre el resultado de la evaluacion respecto
a la gestion de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, como del resultado de la fiscalizacion de las que
hubieran sido sometidas a este proceso; en su caso, dicta las accio-
nes que deben tomarse para corregir las irregularidades detecta-
das, y cuando procede informar a las autoridades competentes del
resultado de tales intervenciones.®

3. Secretaria de Desarrollo Social

La Secretaria de Desarrollo Social formula, conduce y evalia
la politica general de desarrollo social para el combate efectivo a la
pobreza, en particular la de asentamientos humanos, desarrollo
urbano y vivienda; con ese propoésito y de acuerdo a lo convenido
entre el Ejecutivo Federal y los gobiernos estatales y municipales,
coordina las acciones relacionadas con promover un mejor nivel de
vida; proyecta y coordina —con la participacion que corresponda a

64 Ley Organica de la Administraciéon Puablica Federal, articulo 37, fraccio-

nes 1-V, VIL-XIV, XIX y XXI.
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dichos gobiernos— la planeacion regional; autoriza las acciones
e inversiones convenidas al respecto, y evalta la aplicacion de las
transferencias de fondos a favor de los estados y municipios, y de
los sectores social y privado, derivadas de las mismas; asimismo,
tomando en cuenta las propuestas que para el efecto realicen las
dependencias y entidades de la administracién publica federal y los
gobiernos estatales y municipales, en coordinacion con la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Pablico, elabora los programas regiona-
les y especiales que le senale el Ejecutivo Federal.

De acuerdo a lo convenido entre el Ejecutivo Federal y los go-
biernos estatales y municipales, buscando en todo momento pro-
piciar la simplificacién de los procedimientos y el establecimiento
de medidas de seguimiento y control, la Secretaria de Desarrollo
social coordina las acciones que inciden en el combate a la pobreza
al procurar un mejor nivel de vida; para elevar este, con la interven-
ci6n de las dependencias y entidades de la administracion pablica
federal correspondientes, los gobiernos estatales y municipales, y
con la participacion de los sectores social y privado, la secretaria
coordina, concreta, organiza y ejecuta programas especiales para
la atencion de los sectores sociales mas desprotegidos —en espe-
cial para los pobladores de las zonas aridas de las areas rurales, asi
como para los colonos de las dreas urbanas—.%

4. Secretarta de Economia

La Secretaria de Economia establece la politica de precios, con
exclusion de los precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracion
piblica federal —cuya determinacién corresponde a la Secretaria de
Hacienda—, pero si debe orientar a esta al respecto; registra los
precios de las mercancias, de los arrendamientos de bienes muebles
y de la contratacion de servicios que rigen para el sector publico;
dictamina los contratos y pedidos respectivos; autoriza las compras
de bienes de procedencia extranjera que el sector piblico hace en

65 Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, articulo 32, fraccio-
nes [-VI.
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el pais; conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, autoriza las bases de las convocatorias para realizar con-
b

cursos internacionales.®

IV. FORMULACION DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Esta etapa comprende, por una parte, la realizaciéon de las acti-
vidades tendientes a precisar en qué y cémo se gastaran los fondos
presupuestales durante el periodo para el cual se prepara, y por
la otra, la ejecucion de las tareas relativas a sefialar las fuentes de
recursos y su posible rendimiento. Implica por lo tanto elaborar un
programa anual de trabajo, calcular el monto de las erogaciones
necesarias para sufragarlo, y estimar los ingresos con los que va
a cubrirse, para asi integrar el presupuesto. El programa de gasto
siempre ha sido el resultado de un proceso de negociacion interins-
titucional® dentro del Ejecutivo, donde la Secretaria de Hacienda
—de acuerdo con instrucciones recibidas del presidente— tiene la
ultima palabra respecto a qué proyectos se realizaran y cuales no.

El proceso de preparar el presupuesto es innegablemente téc-
nico, pero al mismo tiempo es esencialmente politico, porque las
decisiones clave de la politica se toman en el contexto de la presu-
puestacion. Durante ella se decide lo que el gobierno va a hacer,
sobre todo lo que se niega a hacer, y por lo mismo es en el presu-
puesto donde se manifiestan las verdaderas tendencias del jefe del
ejecutivo.®

Programacion y presupuestacion

La programacién y presupuestacion del gasto publico compren-
de, por una parte, las actividades que con base en indicadores de

66 Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, articulos 34, fraccio-
nes XXVIy XXXI, y 31, fraccion X.

67 Slominski, Markovich Paul, op. cit., pp. 5y 6.

68 Rubin, Irene S., The Politics of Public Budgeting, 2a. ed., Chatham House
Publishers, p. 1.
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desempeno contenidos en los programas que se derivan del Plan
Nacional de Desarrollo —en tanto que en los términos de la Ley
de Planeacion el presidente que recién toma el cargo elabora dicho
plan, con base en las directrices que el Ejecutivo Federal expida—
deben realizar las dependencias y entidades para dar cumplimiento
a los objetivos, politicas, estrategias, prioridades y metas, y por la
otra, las previsiones de gasto publico para cubrir los recursos hu-
manos, materiales, financieros y de otra indole, necesarios para el
desarrollo de las ya mencionadas actividades; asimismo, incluye
las actividades correspondientes a los poderes Legislativo y Judi-
cial, a los entes autbnomos, y sus respectivas previsiones de gasto
publico.”

La programacion y presupuestacion anual del gasto pablico se
apoya en los anteproyectos que las dependencias y entidades ela-
boran para cada ejercicio fiscal, con base en las politicas del Plan
Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales; en las po-
liticas de gasto publico que a través de la Secretaria de Hacienda
determine el Ejecutivo Federal; en la evaluaciéon —tomando en
cuenta el Sistema de Evaluacion y Desempefio— de los avances
alcanzados en el cumplimiento de los objetivos y metas del Plan
Nacional de Desarrollo y de los programas sectoriales, respecto
a lo logrado en cuanto a metas y avances fisicos y financieros en
el ejercicio fiscal anterior, asi como lo que se pretende obtener en el
ejercicio siguiente; en el marco macroeconémico de mediano pla-
zo de acuerdo con los criterios generales de politica econémica;’™
en el programa financiero del sector publico elaborado por la Se-
cretaria de Hacienda, y en la interrelacién que, en su caso, exista
con los acuerdos de concertacion con los sectores privado y social,

69 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 24.

70 Explican las medidas de politica fiscal que seran utilizadas para lograr los
objetivos, estrategias y metas; otras acciones y politicas que pueden tener un im-
pacto directo en el desempeno de la economia, y los costos fiscales futuros de
iniciativas de ley o decreto relacionados con los puntos anteriores, y las propuestas
para hacerles frente (Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo
16, fraccion IV, parrafo segundo).
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y con los convenios de coordinacion con los gobiernos de las enti-
dades federativas.”!

Las unidades responsables de las dependencias y entidades ela-
boran sus respectivos anteproyectos estimando los costos para al-
canzar los resultados cuantitativos y cualitativos previstos en sus
metas; igualmente, determinan los indicadores necesarios para me-
dir su cumplimiento. En las previsiones de gasto que resulten deben
definir el tipo y la fuente de recursos que pretenden utilizar.”

La secretaria establece para cada proceso de programacion y
presupuestacion anual la forma, términos y plazos que han de se-
guirse para llevarlos a cabo, y facilitar asi el cumplimiento de las
fechas expresamente establecidas en la ley dentro de los periodos
senialados conforme a un estricto calendario.”

A. Etapa de programacion

La estructura programatica debe ser sencilla y facilitar el exa-
men del presupuesto y puede someterse a modificaciones solo
cuando estas tengan el objetivo de fortalecer esos principios, en los
términos de las disposiciones aplicables.

La estructura programatica debe facilitar la vinculacion de la
programacion efectuada por los ejecutores del presupuesto con lo
establecido en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas
derivados de ¢l; ademas, debe incluir indicadores de desempeino
con sus correspondientes metas anuales, diferenciando los indica-
dores y metas de la dependencia o entidad de que se trate, de los
indicadores y metas de las unidades responsables. En los indica-
dores de desempenio deben senalarse indices, medidas, cocientes

71" Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 25, fraccio-
nes I-VI.

72 Ibidem, articulo 25, parrafos penaltimo y altimo.

73 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 25-
30; Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria, articulo 22; Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo
47, fraccion 1V.
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o férmulas que permitan establecer parametros de mediciéon de lo
que se pretende lograr en un afio, expresado en términos de co-
bertura, eficiencia, impacto econémico y social, calidad y equidad.
Estos indicadores con la base para el funcionamiento del Sistema
de Evaluacién del Desempenio. Los entes pablicos y los poderes Le-
gislativo y Judicial deben incluir indicadores de desempefio y metas
que faciliten el examen de sus proyectos de presupuesto de egresos.

Para la programacion de los recursos destinados a programas y
proyectos de inversion, las dependencias y entidades deben contar
con un mecanismo de planeaciéon de inversiones; demostrar que
las que pretenden realizar son susceptibles de generar un beneficio
social neto, para lo cual deben presentar a la Secretaria de Hacien-
da la evaluacion, asi como el costo y beneficio de los programas y
proyectos de inversion que tienen a su cargo, y registrarlos en la
cartera al efecto que integra dicha secretaria. Dichos programas y
proyectos son analizados por la Comision Intersecretarial de Gasto
y Financiamiento, la cual determina la prelacion para su inclusion
en el proyecto de presupuesto de egresos.”

La etapa de programacién transcurre propiamente de enero a
junio: primero, de enero a marzo se formulan los escenarios de gas-
to y los programas prioritarios, y segundo, de abril al 15 de junio se
integra el informe del avance fisico y financiero de los programas
presupuestarios del presupuesto de egresos.”

B. Etapa de presupuestacion

La etapa de presupuestacion, propiamente dicha, transcurre de
junio a agosto: de junio a julio con la elaboracién de los antepro-
yectos de presupuesto en las distintas entidades y dependencias de
la administracion publica, con base en los cuales entre junio y agos-
to la Secretaria de Hacienda va integrando el proyecto de decreto de
presupuesto, que incluye la exposicion de motivos, los anexos, tomos

7+ Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 27, fraccion
I, parrafos primero y cuarto, y 34.

75 Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria, articulo 22, fracciones I-III.
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y apartados especificos establecidos en la ley que rige la materia,
asi como el proyecto de ley de ingresos, y los criterios generales de
politica econémica.”

Los tomos a que se ha hecho referencia son ocho: tomo I, infor-
macion global y especifica; tomo 11, ramos autébnomos; tomo 111,
ramos administrativos; tomo I'V, ramos generales; tomo V, entidades
de control directo; tomo VI, entidades de control indirecto; tomo
VII, programas y proyectos de inversion, y tomo VIII, analitico de
plazas y remuneraciones.”’

a. Elaboracion de los anteproyectos de presupuesto de las
dependencias

Los anteproyectos deben sujetarse a la estructuracion programa-
tica aprobada por la secretaria, la cual debe contener, como mini-
mo, las categorias que comprenden a la funcion, la subfuncion, el
programa, la actividad institucional, el proyecto y la entidad fede-
rativa, y los elementos que, en congruencia con el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales, comprenden a la mision,
los objetivos, las metas con base en indicadores de desempenio, y la
unidad responsable.”

Las entidades —que se agrupan en el presupuesto de egresos
en dos categorias: entidades de control directo y entidades de con-
trol indirecto— deben procurar generar ingresos suficientes para
cubrir su costo de operacion, sus obligaciones legales y fiscales, y
—dependiendo de naturaleza y objeto— un aprovechamiento para
la nacion por el patrimonio invertido; el calculo del aprovecha-
miento lo determina la secretaria con base en las disposiciones le-
gales aplicables. El Ejecutivo determina anualmente su reinversion
en las entidades como aportaciéon patrimonial o su entero al erario

federal.

76 Reglamento de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, ar-
ticulo 22, fracciones IV y V.

77 Ibidem, articulo 58, fraccion 1V, incisos b-i.

78 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 27.
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Los anteproyectos de presupuesto deben comprender el flujo de
efectivo, que debe contener la prevision de sus ingresos, incluyendo
en su caso el endeudamiento neto, los subsidios y las transferencias;
la disponibilidad inicial y la disponibilidad final; la prevision de
gasto corriente, la inversion fisica, la inversion financiera y otras
erogaciones de capital; las operaciones ajenas, y en su caso, los en-
teros a la Tesoreria de la Federacion.

Los flujos de efectivo de las entidades de control presupuestario
indirecto se integran en los tomos del proyecto de presupuesto de
egresos.

Con sujecion a las disposiciones generales, techos y plazos que
establezca la Secretaria de Hacienda, las dependencias y entidades
le remiten sus respectivos anteproyectos de presupuesto por con-
ducto de su dependencia coordinadora de sector; las entidades no
coordinadas lo hacen directamente. Cuando no le sean presenta-
dos en los plazos establecidos, la secretaria tiene facultad para for-
mularlos.

Durante el proceso de integracion del proyecto de presupuesto,
la Secretaria de Hacienda comunica a las dependencias y entidades
los ajustes que, en funcién de las cifras definitivas del anteproyecto
de presupuesto, deben realizar a sus respectivos anteproyectos.’’

Con el objeto de que sus proyectos sean compatibles con las cla-
sificaciones y estructura programatica del presupuesto, los poderes
Legislativo y Judicial, asi como los entes autéonomos, por conducto
de sus respectivas unidades de administracién, se coordinan con
la Secretaria de Hacienda en sus actividades de programacion y
presupuestacion. A mas tardar 10 dias naturales antes de la fecha
de presentacion del proyecto de presupuesto, sujetandose a lo dis-
puesto en la ley respectiva, cuidando de que su propuesta sea com-
patible con los criterios generales de la politica econémica, dichos
organismos envian a la secretaria sus proyectos de presupuesto y
sus politicas de gasto, a efecto de que sean integrados aquellos al

79 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 26,
fracciones I-IV, 27 y 29; Reglamento de la Ley Federal de Responsabilidad Ha-
cendaria, articulo 56.
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proyecto de presupuesto de egresos, y estos ultimos incluidos en la
exposicion de motivos.™

b. Integracion del presupuesto de egresos

Siempre que justifiquen que su celebracion representa ventajas
econdmicas, o que sus términos o condiciones son mas favorables,
los ejecutores de gasto pueden celebrar contratos plurianuales de
obras publicas, adquisiciones y arrendamientos o servicios durante
el ejercicio fiscal; los compromisos plurianuales de gasto derivados
de esos contratos deben preverse en un capitulo especifico del pro-
yecto de presupuesto. En este caso, los compromisos no cubiertos
tienen preferencia respecto de otras previsiones de gasto, quedando
sujetas a la disponibilidad presupuestaria anual.

Las erogaciones plurianuales para proyectos de inversion deben
preverse en un apartado especifico del proyecto de presupuesto,
hasta por el monto que —tomando en consideracion los criterios
generales de politica econémica para el aio en cuestion, y las eroga-
ciones plurianuales aprobadas en ejercicios anteriores— proponga
el Ejecutivo Federal como porcentaje del gasto total en inversion.

Dichos proyectos se consideran como inversiéon directa cuando
las entidades asumen contractualmente la obligacion de adquirir
activos productivos construidos a su satisfaccion, o como inversion
condicionada si la adquisicién no es el objeto principal del contra-
to, sino consecuencia del incumplimiento por parte de la entidad,
o por causas de fuerza mayor previstas en el contrato de bienes o
servicios.

A través de sus respectivas unidades de administracion, los po-
deres Legislativo y Judicial, y los entes autbnomos, autorizan la ce-
lebracion de estos contratos.”

80 Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 26, 29, 30 y
41, fraccién I, inciso b; Reglamento de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, articulo 60.

81 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 32 y
50, pendltimo parrafo.
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En otra seccién especifica se presentan las erogaciones corres-
pondientes al gasto en servicios personales, que comprende las re-
muneraciones de los servidores publicos y las erogaciones a cargo
de los ejecutores de gasto por concepto de obligaciones de caracter
fiscal y de seguridad social inherentes a dichas remuneraciones, asi
como las previsiones salariales y econémicas para cubrir los incre-
mentos salariales, la creacion de plazas y otras medidas econémicas
de indole laboral.

Con el proposito de constituir reservas para llevar a cabo accio-
nes preventivas o atender oportunamente los danos ocasionados
por fenémenos naturales, el proyecto de presupuesto de egresos
debe incluir previsiones para el Fondo para la Prevencion de De-
sastres, asi como para el Fondo de Desastres y el Fondo para Aten-
der a la Poblacion Rural Afectada por Contingencias Climatolo-
gicas, que no pueden ser inferiores a una cantidad equivalente al
0.4% del gasto programable.?®

El proyecto de presupuesto de egresos se presenta y aprueba
cuando menos conforme a las clasificaciones siguientes: adminis-
trativa, que agrupa las previsiones de gasto conforme a los ejecuto-
res de gasto, mostrando el gasto neto total en términos de ramos y
entidades con sus correspondientes unidades responsables; funcio-
nal y programatica, que agrupa las previsiones de gasto con base
en las actividades que por disposicion legal corresponden a cada
ejecutor de gasto, de acuerdo con los resultados que se propone
alcanzar en términos de funciones, programas, proyectos, activida-
des, indicadores, objetivos y metas; esta clasificacién permite co-
nocer y evaluar la productividad y los resultados del gasto pablico
en cada una de las etapas del proceso presupuestario. Asimismo, se
incluye una clasificacion que presenta los distintos programas con
su respectiva asignacion, que conforma el gasto programatico, asi
como el considerado como gasto no programatico, sumados los
cuales deben dar el neto total; incluso existe, por una lado, una cla-
sificacion econdémica que, en funciéon de su naturaleza econémica

82 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos
33y 37.
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y objeto, agrupa las previsiones de gasto en erogaciones corrientes,
inversion fisica, inversion financiera, otras erogaciones de capital,
subsidios, transferencias, ayudas, participaciones y aportaciones
federales, y por otro, una clasificacion geografica, que agrupa las
previsiones de gasto con base en su destino geografico, en términos
de entidades federativas, y en su caso municipios y regiones.™

En el afio en que termina su encargo el Ejecutivo Federal debe
elaborar la iniciativa de ley de ingresos y el proyecto de presupuesto
de egresos en apoyo al presidente electo, incluyendo sus recomen-
daciones, a efecto de que este ultimo lo presente a la Camara de
Diputados, a més tardar el 15 de diciembre.*

C. Autorizacion externa del presupuesto de egresos

Como se ha visto, dentro del Poder Ejecutivo el presupuesto
siempre ha sido resultado de un proceso de negociacion, del que
hasta recientemente estuvo excluido el Poder Legislativo, dado el
restringido poder en cuanto a la formulacion del presupuesto que la
Constitucion le reconocia, pues hasta 1977 su tnica facultad al res-
pecto era aprobarlo. A partir de ese ano los partidos de oposicion,
cada vez con mayor representacion en el congreso, iniciaron la
practica de criticar la politica econémica seguida por el gobierno.

Por primera vez en 1998, previamente a la discusion y aproba-
cién del plan de gasto, hubo contacto entre la Secretaria de Ha-
cienda y los legisladores, esa relacion contintia desde entonces, lo
que simplifica la tarea de los grupos politicos para encontrar datos e
informacion especifica durante el periodo de presupuestacion. Esta
unidad sirve todo el aflo como conexion formal para que los dipu-
tados puedan realizar la funcion que les confiaron sus electores, lo
que implica un proceso de negociacién entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo. Esto facilita, dentro de un proceso politico participativo,®

83 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 28.

84+ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, frac-
cion 1V, parrafo tercero; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria, articulo 43, parrafos primero y tercero.

85 Slomianski, op cit., p. 10.
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el intercambio de puntos de vista y la posibilidad de convencer a los
diputados de las bondades del planteamiento politico y econémico
que el Ejecutivo hace en el proyecto de presupuesto, o bien que los
legisladores hagan valer sus puntos de vista previamente a la redac-
c16n del proyecto que va a presentarseles.

El Ejecutivo Federal hace llegar a la Camara de Diputados la
iniciativa del ley de ingresos y el proyecto de presupuesto de egre-
sos de la federacion a mas tardar el dia 8 de septiembre, debien-
do comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar
cuenta de los mismos. Previo examen, discusiéon —y, en su caso,
modificaciéon al proyecto de presupuesto enviado por el Ejecuti-
vo Federal—, una vez acordadas las contribuciones que a su jui-
cio deban decretarse para cubrirlo, dicha asamblea debe aprobar
el presupuesto de egresos de la federacion a mas tardar el dia 15 de
noviembre. Asimismo, la Cadmara de Diputados puede autorizar en
dicho documento las erogaciones plurianuales para aquellos pro-
yectos de inversion en infraestructura determinados conforme a lo
dispuesto en la ley reglamentaria, las erogaciones correspondientes
deben incluirse en los subsecuentes presupuestos de egresos. Con
la comparecencia del secretario de despacho correspondiente para
informar de las razones que la motiven, a solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comision
Permanente, el plazo de presentacion de las mencionadas iniciati-
vas puede ser ampliado. No puede haber partidas secretas fuera de
las que con tal caracter se consideren necesarias en el mismo pre-
supuesto, las que seran empleadas por los secretarios por acuerdo
escrito del presidente de la Reptblica.®

Una deficiencia muy grave de la normatividad presupuestaria es
que no considera la posibilidad de que se venza ese plazo sin que
el presupuesto haya sido aprobado, y dado que los legisladores ac-
tualmente si estan cuestionando seriamente la cordura del proyecto
politico y econémico del Ejecutivo, asi como la atingencia de las
medidas concretas con que pretende cumplirlo, es urgente que ese

86  (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, frac-
ci6n IV, parrafos primero, segundo, cuarto y quinto.
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riesgo sea previsto por la legislacion, como ya ocurre en muchas
entidades federativas.”

La ley de ingresos —vy, en su caso, las iniciativas de reformas
legales relativas a las fuentes de ingresos— debe ser aprobada por
la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de octubre, y por la
Camara de Senadores a mas tardar el 31 del mismo mes. El pre-
supuesto de egresos de la federacion debe ser aprobado por la Ca-
mara de Diputados a mas tardar el 15 de noviembre. Tanto aquella
como este, deben ser publicados en el Diario Oficial de la Federacion a
mas tardar veinte dias naturales después de su aprobacion.®

Para facilitar el examen y discusion del presupuesto, asi como
su aprobacién a mas tardar el lo. de abril, el Ejecutivo Federal
—por conducto de la Secretaria de Hacienda— manifiesta al Con-
greso de la Union los principales objetivos de la ley de ingresos y
del presupuesto de egresos del afio siguiente; los escenarios sobre
las principales variables macroeconémicas para el siguiente afo:
crecimiento, inflacion, tasa de interés y precio del petroleo; los es-
cenarios sobre el monto total del presupuesto de egresos, su déficit
o superavit, y la enumeracion de los programas prioritarios y sus
montos.

A mas tardar el 30 de junio de cada afo, el Ejecutivo Federal
—vpor conducto de la Secretaria de Hacienda— remite a la Ca-
mara de Diputados la estructura programatica que con apego a
lo establecido en la ley ha de ser empleada al preparar el proyecto
de presupuesto de egresos; informa sobre los avances fisicos y fi-
nancieros de todos los programas y proyectos que hubieran sido
aprobados en el presupuesto de egresos en operacion; explica en
detalle y justifica las nuevas propuestas, y sefiala las correspondien-
tes opciones de fuentes de recursos para financiarlas.

A mas tardar el 8 de septiembre, la Camara de Diputados debe
recibir el proyecto de presupuesto de egresos, la iniciativa de la ley

87 Hernandez Saldafna, Victor M., “La necesidad de una norma estatal que
prevea la falta de aprobacion del presupuesto de egresos al inicio del ejercicio”,
Indetec, Guadalajara, nam. 126, septiembre de 2001.

88 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Administrativa, articulo
42, fracciones III-VI.
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de ingresos y, en su caso, las iniciativas de reformas legales relati-
vas a las fuentes de ingresos para el siguiente ejercicio fiscal, junto
con los objetivos anuales, las estrategias y las metas; las proyeccio-
nes de las finanzas publicas y los resultados de las mismas, inclu-
yendo los requerimientos del sector publico para el ejercicio fiscal
de que se trate, y los ejercicios fiscales de los Gltimos cinco afnos, asi
como la estimacion del precio de la mezcla de petréleo mexicano
para el ejercicio fiscal que se presupuesta, determinada conforme
alo dispuesto en la propia ley. Lo anterior no es aplicable en el afio
en que el presidente electo tome posesion de su cargo —lo hace el
lo. de diciembre— caso en el que lo presenta a mas tardar el 15
de diciembre.”

La ley de ingresos debe ser aprobada por la Camara de Diputa-
dos a mas tardar el 20 de octubre, y por la Camara de Senadores
amas tardar el 31 de octubre; el presupuesto de egresos debe serlo
por aquella a mas tardar el 15 de noviembre. Tanto la ley de in-
gresos como el presupuesto de egresos deben ser publicados en el
Duario Oficial de la Federacion a mas tardar veinte dias naturales des-
pués de haber sido aprobados, y a mas tardar veinte dias naturales
después de publicados, el Ejecutivo Federal —por conducto de la
secretaria— debe enviar el presupuesto de egresos a la Camara
de Diputados, junto con todos los tomos y anexos del presupuesto
con las modificaciones respectivas, que constituyen el presupues-
to aprobado.

En el presupuesto de egresos, la Camara de Diputados puede
asimismo prever los lineamientos de caracter general que sean ne-
cesarios a fin de asegurar que el gasto sea ejercido con legalidad,
honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeri-
dad, transparencia, control, rendicién de cuentas y equidad de
género.”

89 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, frac-
cion 1V, parrafo 30.; Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria, articulo 22, fraccion VI.

90 Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 42, fraccio-
nes II-VIL, 16, 31 y lo., parrafo segundo.
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a. Proceso dentro de la Camara de Diputados

Con el objeto de hacer mas eficiente el proceso de integracion,
aprobacién y evaluacién del presupuesto de egresos, pueden es-
tablecerse mecanismos de coordinacién, colaboraciéon y entendi-
miento entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, y plantear-
se requerimientos especificos de informacion. En este proceso, el
Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Camara de Dipu-
tados apoya técnicamente las funciones de la misma, en materia
tanto de la elaboracién y aprobacion de la ley de ingresos como del
presupuesto de egresos de la federacion.

Tratandose del presupuesto de egresos, la Comision de Presu-
puesto y Cuenta Pablica de la Camara de Diputados debe esta-
blecer mecanismos de participacion de las comisiones ordinarias
en el examen y discusion del presupuesto por sectores. Los legis-
ladores de dichas comisiones deben tomar en cuenta en sus consi-
deraciones y propuestas la disponibilidad de recursos, asi como la
evaluacion de los programas y proyectos; las medidas que pueden
impulsar el logro de los objetivos y metas anuales, y en su caso,
pueden proponer acciones para avanzar en el logro de los objetivos
planteados en el Plan Nacional de Desarrollo y los programas que
deriven del mismo.

Si los legisladores proponen un nuevo proyecto y no sefialan
nuevas fuentes de ingresos, deben indicar el ajuste correspondiente
a los programas y proyectos previstos por el Ejecutivo; si designan
fuentes de financiamiento distintas a las elegidas por este, sus es-
timaciones deben sustentarse en analisis técnicos. Sus propuestas
deben ser congruentes, ademas, con la estimacion del precio de la
mezcla de petréleo mexicano para el ejercicio fiscal que se presu-
puesta —determinada conforme a lo dispuesto en la propia ley—y
con los criterios generales de politica econémica.”

Dentro de los veinte dias naturales contados a partir de la fe-
cha de aprobacion del presupuesto de egresos por la Camara de
Diputados, se publica en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto

91 Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 42, fraccion

VIIL
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de Presupuesto de Egresos y sus anexos; durante los veinte dias natura-
les posteriores a su publicacion, la secretaria integra el presupuesto
aprobado, envia los tomos del presupuesto de egresos a la Cama-
ra de Diputados, y en apego a la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental, divulga dichos
tomos a través de los medios de comunicacién electrénica.”

D. Reformulacion

Dentro de los tres dias habiles siguientes a la publicacion del
decreto, la Secretaria de Hacienda comunica a las dependencias
y entidades los requisitos que deben satisfacer en la elaboracion
de sus calendarios de presupuesto, los cuales constituiran la base
para el control y seguimiento del ejercicio de los programas presu-
puestarios. El nivel de desagregacion por objeto de gasto se realiza
conforme a lo previsto en el presupuesto aprobado.

Los calendarios de ingreso y gasto deben estar relacionados,
ademas de ser compatibles con la disponibilidad de recursos. Los
calendarios anuales con base mensual deben compatibilizar las es-
timaciones de avance de metas con los requerimientos periodicos
de los recursos necesarios para alcanzarlas. En tanto que los calen-
darios basados en la programacion de los pagos que elaboren las
dependencias y entidades para el gasto programable, se realizan
conforme a las necesidades institucionales y a la oportunidad en la
ejecucion de los recursos para el mejor cumplimiento de los obje-
tivos de los programas, dando prioridad a los programas sociales y
de infraestructura.

Tocante a esta calendarizacion de los ramos generales, se hace
amodo de cubrir oportunamente las obligaciones de pago a cargo
del gobierno federal, en términos de las disposiciones aplicables.
Los calendarios de presupuesto de las entidades se elaboran a nivel
de flujo de efectivo, considerando los respectivos rubros de ingre-

92 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 42,
fraccion VI; Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, articulo 22, fraccion VII, inciso b.
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sos y egresos conforme a las disposiciones aplicables, y en los tér-
minos que determine la Secretaria de Hacienda tomando en cuen-
ta los criterios de equilibrio y fortalecimiento de la operacion.”

Dentro de los cinco dias héabiles que siguen a la recepcion de la
comunicacion enviada por la multicitada secretaria a cada una de
las dependencias coordinadoras de sector, respecto a los calenda-
rios de presupuesto autorizados, estas los hacen del conocimiento
de sus unidades responsables; las dependencias y entidades —en su
caso, a través de la dependencia coordinadora de sector— publi-
can en el Diario Oficial de la Federacion los calendarios de presupuesto
autorizados por unidad responsable y, en su caso, por programa.’

Dentro de los diez dias hébiles posteriores a la publicaciéon del
decreto, las dependencias y entidades elaboran y envian sus pro-
yectos de calendarios de presupuesto a la Secretaria de Hacienda,
misma que hace de su conocimiento los calendarios de presupuesto
autorizados —que hace publicar en el Duario Oficial de la Federaciin,
por ramo y por entidades de control directo que integran el gasto
neto total—; igualmente, comunica a aquellas la distribucion de sus
presupuestos aprobados por unidad responsable, conforme al nivel
de desagregacion aplicable a los ramos y a las entidades.”

Dentro de los quince dias habiles posteriores a la publicacion
del presupuesto, para facilitar la planeacion del gasto de las enti-
dades federativas y de los municipios, se publican en el Diario Ofi-
cial de la Federacion —por parte de dicha secretaria— el monto y la
calendarizacion del gasto federalizado.”

Por dltimo, dentro de los veinte dias habiles posteriores a la co-
municacién de los calendarios de presupuesto autorizados a los
ejecutores de gasto, dan inicio las acciones y actividades para el
comienzo del ejercicio presupuestario del gasto publico.”

93 Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Transparencia Hacenda-
ria, articulo 61.

94 Ihidem, articulo 22, fraccion I1X.

95 Ibidem, articulos 22, fracciéon VIII, inciso a, 29 y 30.

96 [bidem, articulo 22, fraccion VIII, inciso c.

97 Ibidem, articulo 22, fraccion X.
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En el afio en que el Ejecutivo Federal termina su encargo y se
inicia una nueva administraciéon con el presidente entrante, el plazo
para la presentacion al Congreso de los proyectos de ley de ingresos
y de presupuesto de egresos se corre como ya se dijo hasta el 15 de
diciembre, pero las obligaciones subsecuentes relativas a su aproba-
cién deben realizarse conforme a los plazos normales.”

E. Ejecucion

La ejecucion del presupuesto no es solo una actividad técnica
desempenada por la administracion, sino también una manifesta-
cién politica: los presupuestos son flexibles, porque tienen que adap-
tarse a condiciones econémicas mutables, pero como los cambios
que se hacen al presupuesto autorizado por el legislativo reflejan la
tendencia politica del jefe del ejecutivo, son ocasiéon para dejar de
recaudar los tributos tal como fueron establecidos por la legislatura,
y para cortar el gasto a los programas por ella autorizados. Este
abuso de la flexibilidad del presupuesto burla al Poder Legislativo,”
porque las decisiones politicas no tienen sentido a menos que sean
aplicadas de acuerdo con lo autorizado en el presupuesto. Es por
esta razon que en su ejercicio se demuestran en la practica tanto el
respeto al principio de separacién de poderes, como el equilibrio
que existe entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Las dependencias y entidades son responsables de que los pagos
efectuados con cargo a sus presupuestos se realicen con sujecion a
los requisitos establecidos en el reglamento de la ley que se anali-
za, cumpliendo con todas las disposiciones legales aplicables y de
acuerdo con sus calendarios de presupuesto autorizados; asimismo,
deben efectuar las erogaciones y los registros de las afectaciones de
pago sujetandose a sus presupuestos autorizados, cuidando que las

98 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 42,
43y 77; Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria, articulo 22, fracciéon X, altimo parrafo, .

99 Rubin, Irene S., op. cit., pp. 252 y 253.



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

EL GASTO PUBLICO 41

realicen las unidades responsables sehaladas en los mismos, con
cargo a los programas presupuestarios —con base en los capitulos,
conceptos y partidas del clasificador por objeto del gasto previs-
tos en sus analiticos presupuestarios autorizados—, y llevando los
registros presupuestarios correspondientes en sus respectivos flujos
de efectivo. Los pagos de las dependencias se realizaran a través de
la tesoreria, y los pagos de las entidades por conducto de sus pro-
pias tesorerias.'”

E. Control y evaluacion

Para hacer efectivo el principio de limitacion del poder y evi-
tar los abusos en el ejercicio de la actividad gubernamental,'" es
indispensable comprobar que los actos que el Estado realiza para
hacerse de fondos, gastar las sumas recaudadas y administrar su
patrimonio, se ejecutan de conformidad con los principios estable-
cidos en las normas legales.

Se califica desde el acierto del sistema utilizado para programar
y presupuestar, hasta las consecuencias de las politicas de direccion,
pasando por la calidad de las acciones efectuadas, la efectividad
con la que se aplicaron las politicas del sector y la eficiencia de la
gestion administrativa. También se valora la participaciéon de cada
unidad responsable en el cumplimiento de las metas del sector, y su
coordinacion con otras dependencias a cargo de proyectos seme-
jantes o con las que tiene alguna relaciéon en el desempenio de sus
actividades.

El control abarca desde la etapa de planeacion hasta el ejercicio
del presupuesto, mientras que la evaluacion se extiende desde la
planeacion presupuestal hasta la aprobacion de la cuenta publi-
ca.'” La supervision del manejo de los fondos publicos se lleva a
cabo internamente por un 6rgano especializado del Poder Ejecu-

100 Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria, articulos 64-68.

101 Mijangos Borja, Maria de la Luz, op. cit., p. 237.

102 Morones, Humberto, op. cit., p. 28
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tivo —organica y funcionalmente independiente de las entidades
revisadas—, y externamente por via politica. Las funciones de cada
uno de estos medios de vigilancia son complementarias.

a. Control interno de caracter administrativo

El conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar
una valoracion objetiva del desempefio de los programas, verifi-
cando con base en indicadores estratégicos y de gestiéon el grado
de cumplimiento de las metas y los objetivos, es el Sistema de Eva-
luacion del Desempeno, que permite conocer el impacto social de
los programas y de los proyectos. Los mencionados indicadores son
expresados en términos de eficacia, eficiencia, economia y calidad.

La fiscalizacion, el seguimiento y la medicion se realizan en pla-
zos no mayores a un bimestre, por la Secretaria de Hacienda y la
Secretaria de la Funciéon Publica —en el ambito de sus respecti-
vas competencias— reunidas con las dependencias coordinadoras
de sector —v, en su caso, con las entidades coordinadas—, y por
las mismas secretarias reunidas con las entidades no coordinadas.
Dicha fiscalizaciéon se practica por medio de los sistemas de segui-
miento de realizaciones financieras y de metas que determinen las
mencionadas secretarias, mediante visitas y auditorias.

En los términos de la Ley Organica de la Administraciéon Pabli-
ca Federal, la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de la Funcion
Pablica se coordinan en un grupo de trabajo permanente en mate-
ria de evaluacién y seguimiento al desempefio presupuestario, asi
como de los resultados del mismo.

Conforme a la Ley de Presupuesto, la Secretaria de la Funcion
Puablica —por si misma, a través de los érganos internos de control
de cada dependencia y entidad, o a través de los auditores que
designe— puede realizar auditorias y visitas a las dependencias y
entidades con el objeto de inspeccionar y vigilar el adecuado cum-
plimiento de la ley. Las auditorias pueden ser de tipo financiero,
operacional, de resultado, de programas y de legalidad. Sea que
las visitas o auditorias se practiquen por determinacion de la Se-
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cretaria de la Funcion Publica, o a solicitud de la Secretaria de Ha-
cienda o de la dependencia coordinadora de sector interesada, las
dependencias y entidades deben proporcionar en los plazos en que
les sean solicitados, los informes, documentos y, en general, todos
los datos que permitan la realizacién de dichas visitas y auditorias.

La Secretaria de la Funcion Publica fija los programas minimos
de auditoria y revisién que los 6rganos internos de control deben
realizar respecto a los aspectos prioritarios que a nivel global, secto-
rial e institucional apruebe el Ejecutivo Federal. Dichas revisiones
y auditorias se realizan de acuerdo con la normatividad, politicas,
guias y procedimientos que en materia de auditoria emita dicha
secretaria.'”

b. Control externo de caracter legislativo

Uno de los aspectos del control externo es de caracter previo y lo
constituyen, por una parte, la facultad de la Camara de Diputados
para examinar, discutir, —en su caso— modificar y aprobar anual-
mente el presupuesto de egresos de la federacion, y por la otra, la
prerrogativa del Congreso de la Union para imponer las contribu-
clones necesarias para cubrir el presupuesto.

Existe también un rudimento de control concomitante en tanto
los secretarios de despacho y los jefes de los departamentos admi-
nistrativos deben dar cuenta del estado que guarden sus respectivos
ramos al Congreso de la Unidn, pero sin que esto tenga efectos
practicos, porque la Constitucién no prevé que de ser considera-
dos incompetentes tales funcionarios pudieran ser destituidos, dado
que nombrarlos y removerlos es una facultad exclusiva del Poder
Ejecutivo.'™

103 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 6o.;
Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
articulos 303-310.

104 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 73,
fraccion VII, 74, fraccion IV, parrafo primero, 93 y 89, fraccion II.
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Pero existe también otra especie de vigilancia de indole com-
probatoria que es posterior a la ejecucion del presupuesto,'” que
consiste en la potestad de la Camara de Diputados de revisar, a
través de la Entidad de Fiscalizaciéon Superior, la cuenta publica del
gobierno federal,'” una exposicion exhaustiva de la gestion finan-
ciera'’”” de la administracion publica federal.

t. Facultades de la Entidad de Fiscalizaciéon Superior de la
Federacion respecto a la cuenta ptblica

A mas tardar el 30 de abril, el Ejecutivo Federal debe presentar
ala Camara de Diputados la cuenta publica del afio anterior, que a
través de la Comision de Vigilancia de dicha camara es turnada
a la Auditoria Superior. Previa solicitud del Ejecutivo que a juicio
de la camara o de la Comisiéon Permanente esté suficientemente
justificada, ese término puede ser prorrogado, pero sin exceder de
treinta dias naturales. El secretario de despacho correspondiente
debe comparecer a informar las razones que hacen necesario el
aplazamiento.'"

105 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79; Ley
de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, articulo 4o.

106 La cuenta ptblica es el informe que los poderes de la Union y los entes
publicos federales rinden de manera consolidada a través del Ejecutivo Federal,
a la Gamara de Diputados sobre su gestion financiera, a efecto de comprobar
que la recaudacion, administracion, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos
y egresos federales durante un ejercicio fiscal comprendido del lo. de enero al
31 de diciembre de cada afio, se ejercieron en los términos de las disposiciones
legales y administrativas aplicables, conforme a los criterios y con base en los
programas aprobados.

107 La gestion financiera es el conjunto de acciones, tareas y procesos que las
entidades fiscalizadas realizan al ejecutar sus programas con el fin de captar, re-
caudar u obtener recursos publicos conforme a la ley de ingresos y demas dispo-
siciones aplicables, asi como para la administracién, manejo, custodia, ejercicio y
aplicacién de los mismos, asi como de otros fondos, patrimonio y recursos, en los
términos del presupuesto y demas disposiciones aplicables (Ley de Fiscalizacion
y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion, articulo 2o., fracciéon XI).

108 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, frac-
cién VI, parrafo tercero; Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la Fe-
deracion, articulos 8o., parrafos primero y Gltimo, 14 y 15.
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u. Analisis del avance en la gestion financiera

Para facilitar el posterior escrutinio de la cuenta publica, se pre-
vé que como un apartado especifico del segundo informe trimes-
tral del correspondiente ¢jercicio, se someta a la Camara de Dipu-
tados un informe sobre el avance de la gestién financiera.'™ En la
cuenta publica que posteriormente se rinde, se consolidan los datos
contenidos en este documento con los correspondientes al segundo
semestre del afo. La fiscalizacion de la cuenta publica tiene por
objeto evaluar los resultados de la gestion financiera; comprobar si
el ejercicio de la ley de ingresos y del presupuesto se ajusto a los cri-
terios sefialados en los mismos; verificar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas; determinar las responsabi-
lidades a que hubiera lugar, asi como la imposicion de las multas y
sanciones resarcitorias correspondientes en los términos de la pro-
pia ley.'"’

A mas tardar en el mes de enero del ano siguiente a aquel en el
que fue presentada la cuenta puablica, a efecto de que las entida-
des fiscalizadas puedan presentar las justificaciones y aclaraciones
oportunas, la Auditoria Superior de la Federacion hace de su cono-
cimiento la parte que les corresponde en los resultados finales de la
revision y en las observaciones preliminares de ella derivadas. A las
reuniones en las que se de a conocer a las entidades fiscalizadas la
parte que les corresponde, se les cita por lo menos con 3 dias habi-
les de anticipacion, remitiéndoles los resultados y las observaciones,
para que presenten las justificaciones y aclaraciones que estimen
pertinentes. Adicionalmente esa misma autoridad puede conceder-
les un plazo de 7 dias habiles para que presenten argumentaciones

109 Este documento —que es parte integrante de la cuenta pablica— es el
medio por el que los poderes de la Union y los entes puablicos federales, a través
del Ejecutivo Federal, rinden a la Camara de Diputados, de manera consolida-
da, un informe sobre los avances fisicos y financieros de los programas federales
aprobados, para el analisis correspondiente de dicha camara (Ley de Fiscaliza-
cion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, articulo 2o., fraccion XII).

110 Ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion, articu-
lo 12.
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adicionales y documentacion que las soporte, que son valoradas
por la Auditoria para la elaboracion del informe de resultados.'"!

La Auditoria Superior puede practicar auditorias mediante visi-
tas o inspecciones, incluso durante el desarrollo de las mismas pue-
de solicitar informacién y documentacion para ser revisada en las
instalaciones de las propias entidades fiscalizadas o en las oficinas
de la mencionada autoridad. Igualmente, siempre y cuando haya
terminado el ejercicio fiscal, antes de dar inicio formal a las audi-
torias puede solicitar informacién preliminar para la planeacion de
la revision de la cuenta ptblica.'"

wt. Informe del resultado de la revision vy fiscalizacion supe-
rior de la cuenta publica

A mas tardar el 20 de febrero del ano siguiente al de la presenta-
cion de la cuenta publica,'” la Entidad Fiscalizadora debe entregar
a la Camara de Diputados el informe respecto al resultado de su
revision; hasta que lo rinda, debe guardar reserva de sus actuacio-
nes y de la informacién que posea.

Dicho documento —que es de caracter ptublico— debe como
minimo incluir el dictamen, aclarando los criterios de seleccion, el
objetivo, el alcance y los procedimientos de auditoria aplicados; la
verificacion del cumplimiento de los principios de contabilidad gu-
bernamental y de las disposiciones contenidas en los ordenamientos
y normatividad correspondientes; los resultados de la gestion finan-
ciera; la comprobacion de que las entidades fiscalizadas se ajus-
taron a lo dispuesto en la ley de ingresos, el presupuesto y demas
disposiciones juridicas aplicables; el analisis de las desviaciones, en
su caso; los resultados de la fiscalizacion del manejo de los recursos

1 Ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas de la Federacién, articulo
16, parrafos primero y segundo, .

112 [hidem, articulo 15, fraccion XXII.

113 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79,
fraccion II; Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion, ar-
ticulo 28.
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federales por parte de las entidades federativas, los municipios y los
o6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal; las observaciones, recomendaciones y las ac-
ciones promovidas; en su caso, las auditorias sobre el desempefio.
El informe debe asimismo incluir un apartado especifico en cada
una de las auditorias realizadas donde se incluyan las justificacio-
nes y aclaraciones que hubieran presentado las entidades fiscali-
zadas en relacion con los resultados y las observaciones que se les
hubieran hecho durante las revisiones, y en su caso, y dependiendo
de la relevancia de las observaciones, un apartado donde se inclu-
yan las sugerencias a la CGamara para modificar las disposiciones
legales a fin de mejorar la gestion financiera y el desempefio de las
entidades fiscalizadas."*

w. Integracion y organizacion de la Auditoria Superior
de la Federacion

La Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Dipu-
tados tiene autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus
atribuciones, asi como para decidir en los términos que dispone la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion sobre su organiza-
cioén interna, funcionamiento y resoluciones; goza asimismo de au-
tonomia financiera e independencia presupuestaria, pues atendien-
do a las previsiones del ingreso y del gasto publico federal, calcula
los recursos necesarios para cumplir con su encargo y conforme a
esa estimacion elabora su proyecto de presupuesto, que presenta al
auditor superior para ser remitido a la_Junta de Coordinaciéon Po-
litica de la Camara de Diputados para su inclusién en el proyecto
de presupuesto de egresos de la federacion; una vez aprobado, la
Auditoria Superior de la Federacion ejerce autbnomamente su pre-
supuesto.

Por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes,
la Camara de Diputados designa al titular de la Entidad de Fisca-

114 Ley de Iiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, articu-

lo 29.
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lizacion: el auditor superior, que dura en su encargo ocho afos,
puede ser nombrado nuevamente por una sola vez. Para hacerlo
independiente del organismo que lo designé, el auditor superior es
inamovible, excepto si incurre en las causas graves de responsabili-
dad administrativa previstas en la propia ley, caso en el que puede
ser removido de su cargo con la misma votaciéon requerida para su
nombramiento.'”

a) Facultades de la Entidad de Fiscalizacion Superior
de la Federacion respecto al manejo de los fondos
publicos

A pesar de su nombre, la Auditoria Superior de la Federacion
ejerce funciones mucho mas amplias de las que implica una audi-
toria, pues ejerce ademas control funcional al evaluar la eficiencia
de la actividad en el ambito econémico-financiero de las entidades
que realizan erogaciones con cargo al presupuesto, sean publicas
o privadas. También dicha Auditoria Superior practica control so-
bre el desempeno al evaluar, con base en el analisis costo-beneficio,
el rendimiento, la productividad, la utilidad, la conveniencia y la
oportunidad de los gastos publicos en relacién con la erogacién
efectuada. A través de acciones de revision y fiscalizacion, de in-
vestigacion de irregularidades en el manejo de los fondos publicos
y de determinacion de dafios a la hacienda publica, la Entidad de
Fiscalizacién Superior de la Federacion cumple sus atribuciones
de supervisar e investigar las acciones de quienes manejan fondos
publicos y, en su caso, de fincar responsabilidades y determinar la
imposicion de las sanciones resarcitorias correspondientes en los
términos de la propia ley.'"®

115 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79, frac-
cién I, parrafo primero y fraccion IV, parrafo tercero; Ley de Fiscalizacién Su-
perior de la Federacion, articulos 79-84.

116 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79, frac-
ciones I-IV; Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, articulo 15.
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b) Determinacion de dafos a la hacienda publica

Si al revisar la cuenta publica aparecen irregularidades que ha-
cen presumible la existencia de hechos o conductas que pudieran
haber producido dafios o perjuicios al erario ptblico, la Entidad
Fiscalizadora puede determinar y fincar directamente a los res-
ponsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspon-
dientes, que seran hechas efectivas por el Poder Ejecutivo Federal
siguiendo el procedimiento administrativo de ejecucion; puede asi-
mismo promover ante las autoridades competentes el fincamien-
to de otros tipos de responsabilidad, asi como las acciones que la
Constitucion prevé respecto a las responsabilidades de los servido-
res publicos y presentar las denuncias y querellas penales, en cuyos
procedimientos tiene la intervencion que senala la ley.'"’

Cuando no le sea entregada a la Auditoria Superior la informa-
cién requerida respecto a las revisiones ordenadas en el caso de las
situaciones excepcionales que determina la propia ley —denun-
cias fundadas de irregularidades en el manejo, custodia o aplica-
ci6n de los recursos publicos—, puede fincar responsabilidades e
imponer las sanciones correspondientes a los responsables de ese
incumplimiento.'®

— Defensa de los sancionados

Las entidades fiscalizadas —y, en su caso, los servidores ptblicos
adscritos a las mismas o las personas fisicas o morales afectadas por
las sanciones y demas resoluciones emitidas por la Auditoria Su-
perior de la Federacion— pueden impugnarlas mediante el recur-
so de reconsideracion interpuesto ante dicha autoridad dentro de
los quince dias habiles siguientes a la fecha en que surta efectos la

117 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79, frac-
cion IV, parrafos primero, segundo y tltimo; Ley de Fiscalizacion y Rendicion de
Cuentas de la Federacion, articulos 49-56.

118 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79, frac-
cion I, parrafo quinto; Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Fe-
deracion, articulos 40-48.
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notificacion de la sancién o resolucion recurrida, o bien mediante
juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-

ministrativa.'"’

¢) Supervision a la Auditoria Superior de la Federacion

La autoridad encargada de vigilar que el auditor superior de la
federacion, los funcionarios y el personal del 6rgano supremo de
fiscalizacion se conduzcan en los términos de la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos, y las demas disposicio-
nes legales aplicables; también de practicar auditorias para verifi-
car el desempeno y cumplimiento de los objetivos y metas de sus
programas anuales, asi como la debida aplicacion de sus recursos,
es la Unidad de Evaluacion y Control dependiente de la Comision
de Vigilancia de la Camara de Diputados, la que asimisma, con la
autorizacion de esta, puede fincar responsabilidades ¢ imponer las
sanciones a las que en los términos de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos se hubieran hecho acreedores
los funcionarios y empleados de la Auditoria Superior. En el caso
de detectar respecto a las mismas personas conductas que presumi-
blemente constituyan un delito, a instancia de dicha comision pue-
de también presentar las denuncias o querellas correspondientes
ante la autoridad competente.'*

V. PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION A NIVEL LOCAL

La mecanica seguida en el nivel estatal es casi idéntica al proce-
dimiento de presupuestaciéon programatica en el nivel federal, por-
que esta se tom6 como modelo adaptandola a las realidades locales.
Las directrices para el diseno, la elaboracion y la ejecucion de los

119 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 79, frac-
cion 1V, parrafo segundo; Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la
Federacion, articulos 69-72.

120 Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de la Federacion, articulos

101-103.
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presupuestos locales parte de las establecidas en los planes nacio-
nal, estatales y municipales de desarrollo, asi como en los conve-
nios de desarrollo social; por lo que tomando en cuenta los pro-
gramas operativos institucionales de caracter regional y sectorial
de cada estado, las entidades implantan en su proceso de presu-
puestacion las medidas administrativas y financieras que conside-
ren pertinentes.

De acuerdo con la autonomia estatal en lo concerniente a su
régimen interior, en las Constituciones politicas de las entidades
federativas se incluye, entre otros principios fundamentales, la or-
ganizacion de su hacienda publica, que las autoridades conducen
tomando en cuenta las necesidades y las circunstancias econémi-
cas, sociales y politicas de su jurisdiccion. En lo que concierne a la
materia que aqui se estudia, las Constituciones locales decretan las
atribuciones y obligaciones que cimentan la actividad presupuestal,
y establecen la competencia de los poderes Ejecutivo y Legislativo:
seflalan, por una parte, la obligaciéon de los ejecutivos locales de
presentar a sus respectivas legislaturas lo proyectos de presupuesto
de egresos y 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 ¢ imponer las contribuciones necesarias para
cubrirlos, asi como la de revisar la cuenta publica.

La ley que regula las atribuciones de la institucién dependien-
te de las camaras de diputados locales encargada de la fiscaliza-
cion de la gestion gubernamental faculta a dicho organismo para
examinar los proyectos de leyes de ingresos estatales y municipales,
asi como el presupuesto de egresos estatal y a formular las conclu-
siones que deriven de su estudio; asimismo, le encomienda revisar
las cuentas publicas estatales y municipales en relacién con los pre-
supuestos aprobados, tomando en consideracién los lineamientos
y requisitos contables, fiscales y administrativos establecidos en las
leyes respectivas, asi como practicar auditorias, emitir dictamenes
y asesorar a los municipios en materia presupuestaria.

Las administraciones publicas locales estan obligadas a vincu-
lar sus normas relativas al gasto publico con el Plan Nacional de
Desarrollo, el plan estatal de desarrollo y los planes de desarrollo
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municipales. Tales administraciones deben asimismo estructurar
sus presupuestos con base en programas y proyectos derivados de
dichos planes, en los que se sefiale a los responsables de su ejecu-
ciéon y se indiquen los objetivos, metas, prioridades y estrategias que
han de cumplirse, asi como los recursos de que van a disponer. En
ellos debe preverse ademas la coordinacion de acciones, el control
integral y la evaluacién de los resultados.

Todas las entidades del nivel estatal de gobierno cuentan con
unidades de planeacion, programacion y presupuestacion. Los po-
deres Legislativo y Judicial tienen independencia técnica y opera-
tiva respecto al Poder Ejecutivo en cuanto a la elaboracion de sus
presupuestos, su ejercicio y su control, por lo que directamente
envian al jefe del ejecutivo sus proyectos de presupuesto para su in-
tegracion en el proyecto de presupuesto de egresos de la entidad.'”

Previendo la posibilidad de que la legislatura no apruebe en
tiempo el presupuesto, y ante la necesidad de asegurar el funcio-
namiento ininterrumpido del gobierno, muchos estados prevén ya
la reconduccion del presupuesto para impedir la paralizacion de la
administracién publica.

En el ambito presupuestario son los ayuntamientos los que pro-
ponen alas legislaturas locales las cuotas y las tarifas aplicables a los
impuestos, los derechos y las contribuciones de mejoras, asi como a
las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones que sirven
de base para el cobro de los gravamenes a la propiedad inmobilia-
ria. Las Constituciones estatales han reconocido a los ayuntamien-
tos la facultad de presentar iniciativas de leyes en general, e inclusive
han concedidos 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 legislaturas de los estados las que aprueban las ini-
ciativas presentadas por los ayuntamientos, especificamente las le-
yes de ingresos municipales.

Los municipios —a través de sus cabildos— aprueban sus pre-
supuestos de egresos de acuerdo con los ingresos que el respectivo
congreso local les hubiera autorizado, y directamente ejercen los

121 Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz, Planeacion, programacion y presupuestacion,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 231 y ss.
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recursos que integran su hacienda. El control externo de las cuen-
tas publicas municipales corresponde al mencionado congreso es-
tatal.'?

Fiscalizacion de los recursos_federales ejercidos por las entidades federativas y
SUS MUnicipios

La reforma constitucional'™ de 2008 obliga tanto al gobierno
federal como a los gobiernos locales, por una parte, a administrar
sus recursos con base en los principios de eficiencia, eficacia, eco-
nomia, transparencia y honradez, con el fin de cumplir los objeti-
vos a los que fueron destinados, y por la otra, a hacer evaluar los
resultados de cada ejercicio por las instancias técnicas establecidas
por cada orden de gobierno. Por este motivo, las legislaturas de las
entidades debieron proceder a establecer para los érganos de fis-
calizacion de sus respectivos congresos, los mismos principios a
los que se somete su homologa federal: posterioridad, anualidad,
legalidad, imparcialidad y confiabilidad, asi como los mismos li-
neamientos para elegir a sus titulares. Ademas, la incorporacion
de estos principios la debian hacer en un plazo perentorio de un
afno'* —que vencio el 8 de mayo de 2009— durante el cual, para
dar cumplimiento al decreto que estableci6 las mencionadas refor-
mas constitucionales, tuvieron que aprobar nuevas leyes y hacer las
adecuaciones necesarias en las existentes.

Los recursos federales ejercidos por autoridades locales a los que
se ha hecho referencia son, por una parte, los que con el propdsito
de descentralizar o reasignar la ejecucion de funciones, programas,
o proyectos federales, las dependencias y entidades federales —con

122 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115,
fraccion 1V, inciso ¢, parrafos antepenualtimo, penaltimo y ultimo.

123 Jbidem, articulos 116, fraccion 11, parrafos sexto y séptimo; 122, apartado
¢, base primera, fraccién 'V, inciso ¢, primer parrafo, e inciso ¢, y 134.

124 Articulo segundo transitorio del Decreto que reforma, adiciona y deroga

diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, publicado en el DOF del 7 de mayo de 2008.
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cargo a sus respectivos presupuestos— trasladan a las entidades fe-
derativas por medio de convenios publicos de coordinacion,'® y
por la otra, los recursos cedidos por el gobierno federal a las en-
tidades federativas a través de los distintos fondos de aportaciones
federales previstos por la Ley de Coordinaciéon Fiscal.'®

A. Recursos transferidos a los gobiernos locales con cargo al presupuesto
de entidades federales

Respecto a los recursos transferidos a los gobiernos locales con
cargo al presupuesto de entidades federales que hubieran sido
ejercidos por las entidades federativas, los municipios, los érganos
politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del Dis-
trito Federal, asi como por sus respectivas administraciones publi-
cas paraestatales, o por cualquier ente publico de caracter local, no
pierden su cardcter federal, por lo que deben ser depositados en cuentas
bancarias especificas que permitan su identificaciéon para efectos
de comprobar su ejercicio y fiscalizarlos; son asimismo evaluados
como tales, conforme a las normas aplicables al gasto federal, por
instancias técnicas independientes de las instituciones que los hu-
bieran ejercido, con base en indicadores estratégicos y de gestion,
y observando los requisitos de informacion correspondientes.'?” La
Auditoria Superior de la Federacién —en los términos de la Ley de
Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion— acuerda
con los 6rganos técnicos de fiscalizacion de las legislaturas de las
entidades federativas, las reglas y procedimientos para desarrollar
la fiscalizacion de los recursos federales.'*

125 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 116, frac-
cion VII; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos
82y 83.

126 Ley de Goordinacion Fiscal, articulos 25-47.

127 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos
85y 110.

128 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 82,
fracciones IX y XII; Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federa-
ci6n, articulos 37 y 15, fraccion XIX,.
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Mediante el sistema de informacion establecido por la Secre-
taria de Hacienda, los gobiernos de las entidades federativas y el
Distrito Federal —a través de ellos sus municipios y demarcaciones
territoriales— envian al Ejecutivo Federal informes trimestrales
sobre el ejercicio y destino de los recursos federales que les fue-
ron transmitidos, y sobre los resultados obtenidos. Dicha secretaria
integra estos reportes por entidad federativa en los informes que
trimestralmente presenta ante el Congreso de la Unidn, y los pone
a disposicién para consulta en su pagina electrénica de internet,
que actualiza a mas tardar el dia que entrega dichos informes. Las
entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territo-
riales del Distrito Federal hacen lo propio en sus 6rganos oficiales
de difusion, y los ponen a disposiciéon del pablico en sus paginas
electrénicas de internet o en otros medios de difusion.'®

B. Recursos federales distribuidos a través de los Fondos de Aportaciones
Federales previstos en la Ley de Coordinacion Fiscal

Por lo que hace al ejercicio de los recursos que hubieran sido
cedidos por el gobierno federal a través de los distintos fondos de
aportaciones federales previstos por la Ley de Coordinacion Fiscal,
asi como los resultados obtenidos de ellos, se sujetan a la evaluacioén
del desempeno a que se refiere la Ley de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria, a fin de verificar el cumplimiento de los obje-
tivos a los que fueron destinados.'®” Estos recursos son administra-
dos y ejercidos por los gobiernos de las entidades federativas, y en
su caso, de los municipios y de las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal conforme a sus propias leyes, por tanto son registradas
como ngresos propios que deben destinarse especificamente a los fines
establecidos para cada uno de los fondos."!

129 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 85.

130 Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 49, fraccion V; Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulo 110, parrafo cuarto.

131 Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 49, parrafo segundo.
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Desde el inicio del proceso de presupuestacion hasta la entrega
de los recursos a las entidades, su control, evaluacion y fiscaliza-
cién corresponde a la Secretaria de la Funciéon Publica, pero una
vez recibidos por los gobiernos locales, y hasta su erogacion total,
corresponde a sus propias autoridades de control y supervision in-
terna. La Auditoria Superior de la I'ederaciéon de la CGamara de
Diputados del Congreso de la Uniodn, al fiscalizar la cuenta ptblica
federal verificara que las dependencias del Ejecutivo Federal cum-
plieron con las disposiciones procedentes, y fiscaliza directamente
los recursos federales administrados o ejercidos por los gobiernos
locales. Al efecto puede celebrar convenios con estos, para que co-
laboren con ella en la verificacion de la correcta aplicaciéon de los
recursos federales que hubieran recibido.'*

Por conducto de la Secretaria de Hacienda, los estados y el Dis-
trito Federal envian al Ejecutivo Federal informes —que incluyen
los de sus respectivos municipios y demarcaciones territoriales—
sobre el ejercicio y destino de los recursos recibidos de los fondos
de aportaciones, que aquella integra en los informes trimestrales
que entrega al Congreso de la Unién, y pone dicha informacion a
disposicion para consulta en su pagina electrénica de internet, que
actualiza a mas tardar al entregar dichos informes. Por su parte,
los estados, el Distrito Federal, los municipios y las demarcaciones
territoriales publican en sus 6rganos locales de difusion, y los ponen
a disposicion del publico en sus paginas electronicas de internet u
otros medios de difusion.'”

132" Ley de Coordinacién Fiscal, articulo 49, fracciones I-IV; Ley de Fiscali-
zacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion, articulos 37, parrafos primero
y segundo, y 15, fraccion XIX.

133 Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 48; Ley de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria, articulo 107, fraccion 1.





