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III. EL GASTO PUBLICO EN MEXICO

1. NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Iniciaremos el capitulo del gasto publico estableciendo de manera ge-
neral la naturaleza juridica del presupuesto de egresos. La doctrina ha
manifestado diferentes opiones con respecto a la naturaleza intrinseca
del presupuesto de egresos. '

Segtin Fraga, ‘el otorgar una autorizacién al presupuesto de egre-
sos no es otra cosa sino realizar la condicién legal necesaria para ejer-~
cer una competencia que no crea el mismo acto de autorizacién, sino
que esta regulada por una ley anterior’ .5

Es decir, se somete al régimen constitucional, dando a la Camara de
Diputados dicho poder, ya que es el 6rgano competente para el manejo
de fondos ptblicos.

Rios Elizondo sostiene que “la Constitucién de 1917 no considera
al presupuesto como una ley, sino como un documento de caracter ad-
ministrativo que envia a manera de anteproyecto el Presidente de la
Reptiblica a la Camara de Diputados para los efectos de los articulos
65, fraccién II, y 74 fraccién IV de la Ley Organica del Presupuesto
Federal” .52

Para nosotros, la opinién de Sergio de la Garza es la conclusién al
problema, pues ‘“consideramos que la naturaleza juridica del presu-
puesto de egresos, en el derecho mexicano, es la de un acto legislativo,

en su aspecto formal, y la de un acto administrativo en su aspecto
material’".53

51 De la Garza, op. cif., p. 122.
52 Citado por De la Garza, op. cit., p. 122.
53 ]bidem.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/uS5im9A

84 FRANCISCC JAVIER OSORNIO CORRES
2. PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS
A. Principio de anualidad

El posible origen del principio de anualidad se da en Inglaterra don-~
de era costumbre del parlamento revisar el presupuesto anual, para
reforzar el control que se tenia sobre el ejecutivo.

Esa costumbre tuvo una amplia difusién en los paises europeos, los
cuales retomaron el principio de anualidad presupuestaria.®*

En el caso de México, la Constitucion en su articulo 74, IV, sefiala
como caracteristicas del presupuesto de egresos que es una facultad
exclusiva de la Camara de Diputados, examinar, discutir y aprobar
anualmente el presupuesto dc egresos de la federacion.

El inicio de la anualidad es sefialado en el articulo 15 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, a partir del 1 de enero
para que transcurra a manera de un afio natural y, concluida esta fe-
cha, el Ejecutivo vuelve a necesitar autorizacién de la Cémara de
Diputados para continuar realizando erogaciones a targo del presu-
puesto.

Ahora, la Suprema Corte de Justicia ha sostenido en tesis jurispru-
dencial que “si en el presupuesto del afio en vigor no hay partida para
cubrir un adeudo en contra del Estado, debe tomarse dicho adeudo
para incuirlo en el presupuesto de egresos siguiente a fin de pagarlo”.®

Respecto de la anualidad del presupuesto de egresos existe la posi-
bilidad de que en el mismo no sea presentadc por el Ejecutivo y, por
lo tanto, no sea aprobado para ejercerlo a partir del 1 de enero, en~
tonces se plantean dos soluciones. La que indica el articulo 75 cons-
titucional, en donde se dice que “la Camara de Diputados, al aprobar
el presupuesto de egresos, no podra dejar de sefialar la retribucién que
corresponda a un empleo que esté establecido por la ley”, la que co-
rresponde cuando no se sefialare o no se realizare el presupuesto ya
que se entendera por indicado lo que se fij6 en el presupuesto anterior
o en la ley que sefial6 su empleo, pero la ley sélo sefiala estos casos.
Puesto que si el Ejecutivo quisiera realizar otras erogaciones no hay
disposiciones constitucionales al respecto y pudiera incurrir en respon-

sabilidad.

54 Ibid., p. 121.
55 Ibid., p. 125.
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EL GASTO PUBLICO EN MEXICO 85
B. Principio de unidad

El principio de unidad surge del articulo 73, VII, en el que se se-
fiala como facultad del Congreso de la Unidén “imponer las contribu-
ciones necesarias a cubrir el presupuesto”’. En este aspecto se indica
sélo un presupuesto que rige a toda la federacién.

En el articulo 74, IV, se designa a examinar, discutir y aprobar
anualmente el presupuesto de egresos volviéndose a referir sélo a un
presupuesto, que posteriormente sera revisado a través de la cuenta
publica.

A partir de 1965 se incluyé en este presupuesto federal a los orga-
nismos descentralizados y .empresas de part1c1pac1on estatal (en 1986
eran 27).%¢ :

Lo anterior a fin de que todos los gastos que tenga la administra~
cién publica deberan encuadrarse en sélo un presupuesto, lo cual per-
mite que exista mayor control y se aprecie con mayor exactitud las
obligaciones del Estado y se garantice el cumplimiento de las mismas.

Segtin sefiala Fonrouge, “las finanzas piublicas tradicionales funda-
mentan Ja unidad en consideraciones de orden técnico y de caracter
politico, que se pueden sintetizar: a) permite apreciar facilmente si el
presupuesto esta equilibrado; b) dificulta la realizacién de maniobras,
como la simulacién de economias o la ocultacién de gastos en las cuen~
tas especiales; c¢) hace posible conocer la magnitud efectiva del pre~
supuesto y la porcién de renta afectada por las erogaciones; d) evita
complicaciones y oscuridades; e) finalmente desde el punto de vista
politico, facilita el control parlamentario, que se veria dificultado con
las cuentas fraccionadas, al propio tiempo que posibilita la comparacién
del grado de utilidad de los gastos al enunciarlos en forma integral”.??

Finalmente, su definicién seria: ‘la reuniér o agrupacién de todos
los gastos y recursos del Estado en un documento tinico’.5®

Al respecto, Fraga expone que la unidad del presupuesto consiste
en “que hay un solo presupuesto y no varios, siendo dicha unidad exi-
gible por ser la forma que permite apreciar con mayor exactitud las
obligaciones del poder publico, lo cual constituye una garantia de
orden en el cumplimiento de ellas™.?®

56 Jbid., p. 129.
57 Ibid., pp. 238-239.
58 Ibid.. p. 109.
59 Ibid., p. 128.
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C. Principio de universalidad

El principio de universalidad consiste en que todos los gastos pii-
blicos deben estar autorizados por el presupuesto® y se consagra cons-
titucionalmente en el articulo 126, en donde se expresa: “no podra
hacerse pago alguno que no esté consignado en el presupuesto o
determinado por ley posterior”.

Segun Fonrouge, el principio significa que “todos los ingresos, sin
discriminacién, entren a un fondo comun y sirvan para financiar todas
las erogaciones’.®!

Al tener un presupuesto se establece mayor control ya que cualquier
erogacién del Estado debe estar prevista en el mismo. De este punto
central parten todos los gastos, evitandose asi una duplicidad de los
egresos.

D. Principio de especialidad

De acuerdo con Fraga, “la especialidad significa que las autoriza-
ciones presupuestales no deben darse por partidas globales, sino deta-
llando para cada caso el monto del crédito autorizado”, y que la ‘‘fina-
lidad de esta regla es, no sélo establecer orden en la administracién
de los fondos piblicos, sino también dar base para que el poder legis-
lativo pueda controlar eficazmente las erogaciones’ .2

La idea principal consiste en establecer que los recursos sean utili~
zados precisamente para lo que fueron sefialados en el presupuesto.
evitando de esta manera gastos imprevistos o exagerados, o la solici-
tud de partidas especiales.

La especialidad facilita la revisién de la cuenta piblica, ya que en
el presupuesto se especifican los gastos y al momento de su control
se establecen especificamente dénde o en qué fueron erogados. De esta
manera aplicamos el articulo 74 fraccién IV constitucional,

3. PRESUPUESTO DE EGRESOS

En México se inicia el estudio para la modificacién del sistema pre-
supuestario desde 1954, afio en que Rafael Mancera, subsecretario de

60 Jbid., p. 129.
61 Jbidem.
6z Jbid., p. 130.
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Hacienda, expuso las nuevas ideas en torno al presupuesto como ins-
trumento de ajuste econémico general y mecanismo de redistribucién
del ingreso.

Resulta conveniente utilizar un presupuesto programatico y estable~
cer, al margen de las reformas legales, una nueva clasificacién funcio-
nal y por actividades del presupuesto al lado de la clasificacién por
ramos, lo cual da como resultado la aplicacién del presupuesto por pro-
gramas y actividades.

En el caso de México se prob6 el nuevo sistema hasta 1975 en la
Secretaria de Obras Piblicas, en la de Agricultura y Ganaderia, en el
Instituto Mexicano del Petréleo y en la UNAM.

En 1974, el presidente Luis Echeverria dio instrucciones para cam-
biar el sistema tradicional del presupuesto que se habia venido utili~
zando, por un sistema de transicién que se llamé de orientacién pro-
gramatica. Se trataba de un ensayo que conduciria a la adopcién del
presupuesto por programas y actividades por establecerse al final de su
sexenio.

En cuanto al concepto de gasto piiblico, no existe uniformidad de
criterios en la doctrina. Expondremos, para iniciar, los conceptos que
nos parecen més adecuados. Sefiala Fraga que como gastos piblicos
“deben entenderse los que se destinan a la satisfaccién atribuida al
Estado de una necesidad colectiva, quedando por tanto, excluidos los
que se destinan a la satisfaccién de una necesidad individual”.®®

Respecto al anterior concepto, Flores Zavala difiere del mismo en
el caso de que el Estado no sélo satisface necesidades colectivas sino
también individuales, y los ejemplos que marca son una pensién y una
indemnizacién a un particular por actos indebidos de funcionarios.®*

Respecto a Giuliani Fonrouge el desacuerdo que remarca es el hecho
de que no es caracteristica del gasto piiblico que la erogacién sea afec-
tada por organismos tipicamente estatales, ya que el Estado puede
realizarla a través de otros organismos. De los cuales el Estado se sirve
para la realizacién de sus fines de orden economicosocial. E] organis-
mo para realizar la erogacién debe, previamente, estar facultado por el
Estado y por lo tanto incluido en el presupuesto federal de manera
especial, “a veces sélo en el importe de sus déficits de exportacién o
en las contribuciones para su instalacién o ampliacién” .3

63 Jbid., p. 133.
¢4 Ibidem,
€5 Ibidem.
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88 FRANCISCO * JAVIER OSORNIO CORRES

La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gastos Pablicos define que
el gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, asi como pagos de pasivo o deuda
puablica, que realizan:

I. el Poder legislativo;
II. el Poder Judicial;.
III. la Presidencia de la Republica;
IV. las secretarias de Estado y departamentos administrativos y
la Procuraduria General de la Repiblica:
V. el Departamento del Distrito Federal;
V1. los organismos descentralizados;
VII. las empresas de participacién estatal mayoritaria, y
VIII. los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno
federal o alguna de las entidades mencionadas en las fraccio-

nes. VI y VIIL.

.

(A los poderes, instituciones, dependencias, organismos y empresas
antes citadas, la LPCGP las denomina genéricamente como ‘entida-
des”, salvo mencién expresa.)%®

EI concepto de gasto piiblico desde un punto de vista financiero, ha
cambiado pues se necesita flexibilidad ante los nuevos objetivos de las
necesidades econémicas y sociales de un Estado en expansién y la ine-
ludible rectoria del mismo en materia econémica y social; ha hecho del
presupuesto un poderoso instrumento de politica econémica y de ad-
ministracién. Jacinto Faya lo expresa “‘practicamente, la politica pre-
supuestaria anual serd la expresién mas acabada en lo formal y mate-
rial, de la politica econémica y social del Estado’” .

No pretendemos ahondar en los antecedentes del presupuesto tradi-
cional pero consideramos indispensable sefialar los hechos mas recien-~
tes que restructuraron el presupuesto, por lo que realizarémos un breve
resumen y un cuadro comparativo.

En México, los criterios de la estructura del presupuesto de egresos
de la federacién habian sido hasta 1976 los tradicionalmente empleados
por la hacienda clasica. “'La clasificacién de los gastos piablicos en el
presupuesto de egresos hasta ese afio, atendia casi exclusivamente a
una adscripcién organica o administrativa, agrupandolos en funcién de
las entidades de la administracién centralizada y paraestatal, que rea-
lizaban el gasto ptblico”,

66 JIbid., p. 134
7 Faya Viesca, Jacinto, Finanzas piblicas, México, Porraa, 1981, p, 125.
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Con este método se facilitaba la elaboracién del presupuesto de egre-
sos, ya que cada dependencia de acuerdo con los anteproyectos de sus
necesidades, se los presentaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, la cual se encargaba de su recoleccién y organizacion.

En el presupuesto de egresos tradicional se indicaba quién gastaba,
pero con la insuficiencia de informacién sobre los objetivos y metas
del programa de gasto publico del Ejecutivo Federal, asi como su sig-
nificacién en la economia nacional.

En diciembre de 1976, a iniciativa del presidente José Lépez Porti-
llo, se abrogé la anterior ley organica del presupuesto de egresos de la
federacién en vigor desde 1935, y se expide la LPCGP,. que significa
la implantacién general en la administracién federal del presupuesto
por programas, dandose un cambio formal del presupuesto.

Una vez efectuada la adoptién del nuevo sistema presupuestario en
1976, se dio un cambio formal del presupuesto. A la restructuracién
efectuada, Jacinto Faya la resumiria con la opinién siguiente: “practi-
camente, con esta radical transformacién, se alterd politicamente la vi-
sion del presupuesto, considerandose, junto con la planeacién, como
la principal actividad del Estado orientada a la conquista de un desa-~
rrollo econémico social compartido, justo, libre y democratico.®®

En el cuadro 1 se ilustran las diferencias basicas entre el presupuesto
tradicional y-el presupuesto por programas.

A. Clasificacion del gasto piblico

Con relacién a su clasificacién, los gastos publicos son muy variados
debido a su formulacién, ejecucién y contabilizacién del presupuesto.
Segin sea la clasificacién adoptada, sera la informacién obtenida y
el uso que se le pueda dar. Con relacién a su clasificacién, los gastos
publicos son muy variados, tanto de tipos como de formas y conceptos,
de donde deriva la clasificacién siguiente:
‘a) por su objeto,. '
b) administrativa por ramo o institucién,
¢) econdmica,
d) por funciones, .
e) sectorial, y
f) por programas y actividades.

e Ibid., p. 228.
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Cuadro 1
Diferencias entre presupuestos
Elementos de Presupuesto Presupuesto por
comparacion tradicional programas
Finalidad Detalla las adquisiciones Enfatiza lo que realizara

Utilidad para la

planificacién.

Determinacién de

objetivos y metas.

Control de ejecucién

Evaluacién del grado
de eficiencia en la
producciéon de servi-

cios publicos.

Determinacién de la

responsabilidad en

la administracién del

presupuesto.

Duplicacién de
atribuciones.

Por la forma de
presentacion.

Por la naturaleza
del proceso
presupuestario.

del gobierno,

No facilita la planificacién
e impide la coordinacién en-
tre las metas de largo plazo
vy las acciones que deben
desarrollar los servicios.

Quedan ocultos en el deta-
lle de las partidas de gastos.

Pone énfasis en el control
financiero legal.

No permite evaluar ni me-
dir la eficiencia por falta de

control en la realizacién
de resultados.
Diluye la responsabilidad

por los resultados de la ges-
tion administrativa y acenttia
la responsabilidad normal.

No permite identificar las
atribuciones duplicadas,

Muy inorganica, carente de
elementos de informacién.

Proceso empirico o
mecanico.

con los fondos disponibles.

Forma parte del proceso de
planificacién transformando
los objetivos generales de los
planes en presupuestos ope-
rativos anuales.

Sefiala metas de corto plazo
en concordancia con los ob-
jetivos de plazos medio y
largo.

Pone énfasis en las realiza-
ciones de los programas.

Pone de manifiesto las ine-
ficiencias de la administra-
cién.

Precisa la responsabilidad al
determinar la meta por al-
canzar,

Por la combinacién eficaz
institucional identifica las
atribuciones duplicadas.

Debidamente estructurada
con relacién a diversos fac-
tores y con informacién so-
bre el gasto.

Proceso con base técnica y
caracteristicas bien definidas.
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La clasificacion segin el objeto del gasto. Esta clasificacién tiene
como finalidad identificar las cosas que el gobierno compra. Permite
“ordenar e identificar sistematicamente los usos que se daran al dinero
asignado a cada programa o actividad; para ello, debe identificar el
tipo de bienes y servicios que se van a comprar para cumplir los pro-
gramas’’.®®

En México, la clasificacién de los gastos segin el objeto es la si-
guiente:

Servicios personales. Son egresos por concepto de servicios presta-
dos por el personal permanente y no permanente, tanto civil como
militar. Incluye sueldos ordinarios, salarios, sobresueldos, gastos de
representaciéon y toda otra remuneracién en efectivo sin deducciones,
tanto de los programas de funcionamiento como de los de inversién.

Servicios generales. Comprende los pagos de servicios que no estén
relacionados con el pago de los servicios de los empleados y que sean
hechos a personas fisicas o instituciones piblicas o privadas, en com-
pensacién por la prestacién de servicios de caracter no personal o el
uso de bienes muebles o inmuebles, como servicios publicos, publicidad;
impresién y encuadernacién, viaticos, transportes de cosas, arrenda-
mientos de edificios, servicios financieros, etcétera,

Compra de bienes para administracién. Comprende la compra de
articulos materiales y todos los bienes que se consumen en las activi-
dades gubernamentales. Los articulos incluidos tienen una duracién
media prevista de un afio o menos.

Transferencias. Incluye los egresos en favor de personas o empre-
sas que corresponden a transacciones que no suponen una contrapres-
tacién en bienes o servicios, por ejemplo: pensiones, gratificaciones,
subsidios, aportaciones al seguro social, construcciones de viviendas y
otros edificios, etcétera.

La SHCP definié los gastos de transferencia como las asignaciones
presupuestarias que el gobierno federal transfiere, mediante ayudas o
subsidios, a otros sectores piblicos y privados, con objeto de redistri-
buir el ingreso nacional, mejorando el nivel de vida de grupos de po-
blacién de escasos recursos y para fomentar actividades culturales o
econdémicas.

Erogaciones especiales. Son las condiciones a un ingreso e impre-
vistas.

60 De la Garza, op. cif., p. 139,
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Cancelaciones de pasivo. Incluye la amortizacién de la deuda piblica.

'Clasificacion administrativa por ramo o institucion. Organos del Es-
tado. Ramo: legislativo, Presidencia de la Republica, secretarias de
Estado y departamentos administrativos,

Por previsiones especiales. Ramo: inversiones, derogaciones adicio-
nales, deuda puablica.

Por erogaciones de organismos y empresas estatalcs. Ramo: orga-

nismos descentralizados y empresas estatales. .
- En la clasificacién anterior se subdividen las erogaciones en obras
y servicios generales, erogaciones adicionales de organismos descen-
tralizados y empresas publicas, éstos se subdividen en gastos de ope-
racién e inversién y amortizacién de pasivos.

En el cuerpo total del presupuesto de egresos, cada ramo se subdi-
vide en capitulos, conceptos y partidas de la forma siguiente: Ramo:
los tres poderes, secretarias y departamentos administrativos. Capi-
tulos: servicios personales. Conceptos: sueldos, salarios, remuneracién,
etcétera. Partidas: compensaciones a supernumerarios, asignaciones
destinadas a cubrir sueldos de funcionarios, dietas, remuneraciones a
los miembros del Congrese de la Unién y remuneracién al personal
civil de la administracién piblica.

Clasificacién econémica. Con esta clasificacién se identifica el gas-
to segin su naturaleza econémica, haciendo posible investigar la in-
fluencia que las finanzas piblicas ejercen en la economia nacional,
ademas que muestra la parte de los gastos que se destinan a las opera-
ciones corrientes y los que canalizan la creacién de bienes de capital,
ademas de presentar el grado en que los servicios son prestados direc-
tamente o en subsidios o préstamos. En resumen, permiten evaluar los
efectos econémicos del gasto piblico sobre el desarrollo econémico y
social, cuantificando la inversién piblica.

En el presupuesto para 1982 (cuadro 2) se muestra la siguiente cla~
sificacién, en cuenta doble de gastos corrientes y gastos de capital.

El gasto corriente esta representado por los servicios personales,
compras de bienes para administracién, servicios generales, transferen-
cias corrientes y los gastos e intereses de la deuda; los capitulos de
adquisicién de bienes para fomento, conservacién, obras piblicas y
construcciones integran la inversién fisica; la inversién financiera se
agrupa en el capitulo con ese nombre. Estos dos tltimos son los gastos
de capital.
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Cuadro 2

Presupuesto para 1982

Concepto Proyecto 1982  Participacion %

Gasto corriente 1130.0 51.4

Gasto de capital 750.1 34.2

Amortizacién y ADEFAS* 316.3 14.4
Total: 21964 100

* Adeudos de ejercicios fiscales anteriores.
Fuente: El mercado de valores, nim. 50, 14, XII, 1981.

Clasificacion por funciones. “En ésta se agrupan las transacciones
del gobierno segtn su finalidad particular a la que se destinen, presenta
una descripcién que permite informar sobre la naturaleza de los servi-
cios que se cubren con dinero productivo de los impuestos y la produc~
cién de los gastos publicos que se destinan a cada tipo de servicios.” ™

La clasificacién funcional del presupuesto de egresos federal es:

I Fomento econémico:

a) comunicaciones y transportes,
b) fomento y conservacién' de recursos naturales renovables.

II Inversién y proteccién sociales:

a) servicios educativos y culturales,
b) salubridad, servicios asistenciales y hospitalarios,
c) bienestar y seguridad social.

IIT Ejército, armada y servicios militares,
IV Administracién general. ’

70 Ibid., p. 142.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/u5im9A

94 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES
V Deuda piblica:

a) interior,
b) exterior,
¢) flotante.

Estos grupos, a su vez se subdividen en 2l cumplimiento de un fin
o sufragar un costo de una actividad concreta. Por ejemplo, comunica-
ciones y transportes se refiere a carreteras, ferrocarriles, aeropuertos,
correos, telégrafos, telecomunicaciones, servicios generales.

Cuadro 3

Distribucién del gasto piiblico por sectores en 1982

Monto * Estructura %
Gasto total sectorial 2,197.4 100
Sectores de atencién especial 1,335.7 60.8
Comunicaciones y Transportes 193.8 8.8
Agropecuario 303.8 13.8
Comercio 147.9 6.7
Bienestar social 606.9 27.6
Promocién regional 83.3 3.8
Industrial 359.0 16.3
Petréleo 296.4 13.5
Administracién 98.8 4.5
Asentamientos Humanos 433 2.1
Defensa 47.4 2.2
Turismo 8.3 0.4
Poderes Legislativo y Judicial 6.4 03

* Miles de millones de pesos.
FuenTte: SPP, proyecto de presupuesto de egresos de la federacién, 1982.

Clasificacion sectorial. Segtin Martner, “tiene por objeto dar una idea
de la magnitud del gasto piblico segin los distintos sectores de la eco-
nomia y al mismo tiempo evidenciar el nivel a los distintos programas
que se encuadran en cada uno de esos sectores” (véase el cuadro 3).™

™ Ibid., p. 143.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/uS5im9A

EL GASTO PUBLICO EN MEXICO 95

Clasificacion por programas y actividades. Fsta agrupa los gastos
segiin los programas a realizar y las actividades concretas que deban
cumplirse; el objeto de esta clasificacion es vincular los gastos con los
resultados que se esperan, lograr expresarlos en unidades, fisicas y
dividir los programas en operaciones, destinados a producir bienes
y servicios y los de inversién, los cuales se destinan a ampliar la capa~
cidad de produccién instalada.

Ademas de traducir los objetivos que el gobierno persigue, la clasi-
ficacién por programas permite la cuantificacién de las metas progra-
madas de los actos correspondientes.

Una vez concluidas las clasificaciones doctrinales del gasto piblico
es necesario explicar la preparacién y aprobacién del presupuesto de
egresos. Para iniciar dicho tema empezaremos con la competencia y
atribuciones de la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP),
dicha competencia es retomada de la LOAPF en su articulo 32, en
materia de presupuesto de egresos, y que resumimos en el conocimien~
to de los asuntos siguientes:

Realizar el plan general del gasto piiblico de la administracién pi-
blica federal en coordinacién y participacién de las entidades que estan
contempladas dentro del plan, recabando datos para elaborar los pla-
nes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo econémico y
social.

Proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y los ingresos
y egresos de la administracién publica paraestatal y hacer las glosas
preventivas de los ingresos y egresos del propio gobierno federal y del
Departamento del Distrito Federal.

Planear, vigilar y coordinar, ademas de evaluar, los problemas de
inversion piiblica de las dependencias de la administracién publica
centralizada y de la administracién paraestatal.

Tramitar el registro que requiera el control y la vigilancia y la eva-
luacién del ejercicio del gasto piiblico y del presupuesto de egresos de
la federacién.

Cuidar que sea llevada y consolidada la contabilidad de la federa-
cién, elaborando la cuenta piblica. Ademas que la fijen y establezcan
las leyes y reglamentos.

Sus atribuciones dentro del presupuesto de egresos son incluir en el
presupuesto a otras entidades diferentes a las estipuladas en el articulo

5 de la LOAPF.
Aprobar los calendarios de pago para cada entidad.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/u5im9A

96 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

Aprobar la administracién de fondos de acuerdo con los programas.

Constituir las responsabilidades a los funcionarios.

Autorizar las erogaciones adicionales,

Aplicar en programas prioritarios los remanentes de recurso.

Incrementar los fondos de fideicomisos oyendo a la Secretaria de
Hacienda.

Informar trimestralmente a la Camara de Diputados de la ejecuciéon
del gasto publico.

Atribuciones de la SHCP: administra, controla y ejercita la deuda
publica; actia como fideicomitente del gobierno federal; proyecta y
calcula los ingresos de la federacién.

B. Preparacion !

El presupuesto de egresos de la federacién se constituye con los an-
teproyectos y proyectos de las entidades y crganismos de la adminis-
tracién puablica que estén comprendidos dentro del mismo, estos pro-
yectos atenderan principalmente al presupuesto de egresos del afio
anterior, al presupuesto de ingresos de la federacién, a los planes, pro-
gramas y proyectos.

Una vez elaborados, estos proyectos seran remitidos a la. Secretaria
de Programacién y Presupuesto (SPP) para que ésta elabore un ante-
proyecto del presupuesto, atendiendo a las indicaciones del Ejecutivo
federal junto con el presupuesto de egresos de la federacién del afio
inmediato anterior. Ademas de tomar en cuenta al plan globa] de desa-
rrollo y el proyecto de ingresos.

Una vez concluido el anteproyecto, la SPP lo envia al Presidente
para que éste lo apruebe o lo modifique. Si es aprobado por el Ejecu-
tivo pasa a ser el proyecto del presupuesto de egresos, el cual tiene
que ser enviado a la Camara de Diputados a mas tardar el d1a 30 de
noviembre (articulo 74, fraccién IV constitucional).

El anteproyecto del presupuesto de egresos que el Ejecutivo envia,
debe estar integrado con los siguientes documentos al ser remitido a la
Camara de Diputados (articulo 32, LOAPF) y es la SPP la facultada
para el despacho:

Una descripcién clara de los programas que sean base del proyecto,
sefialando los objetivos, metas y unidades responsables de ejecucién,
asi como su evaluacién estimada por el programa. ‘

Explicacién y comentarios de los principales programas y en espe-
cial de aquellos que abarquen dos o mas ejercicios fiscales,
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Estimacién de ingresos y promocién de los gastos del ejercicio fiscal
para el que se propone con la indicacién de los empleos que incluya.

Ingresos y gastos reales del altimo ejercicio fiscal.

Estimacién de los ingresos y gastos reales del ejercicio en curso.

Situacién de la deuda publica al fin del dltimo ejercicio fiscal y
estimacién de la que tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso
y el inmediamente siguiente.

Situacién de la tesoreria al fin del dltimo ejercicio fiscal y la esti-
macién de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso, in-
mediato y siguiente.

Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras y hacen~
diarias actuales y las que se prevén para el futuro.

Y, en general, las informaciones que sean iitiles para mostrar a la.
poblacién en forma clara y completa.

La preparacién del proyecto esta fundado en los articulos 13, 14, 15,
16, 17, 18, 19 y 20 de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal (LOAPF).

A partir de 1980, con las reformas a la LPCGP, el Poder Judicial a
través de su 6rgano competente debe formular su respectivo proyecto
de presupuesto y enviarlo oportunamente al Ejecutivo para que lo in-
corpore al proyecto federal, salvaguardandose asi la autonomia del
Poder Judicial. Lo mismo sucede con el Poder Legislativo. :

La LPCGP en su articulo 7 dispone que cada entidad debe contar
con una unidad encargada de planear, programar, presupuestar, con-~
trolar y evaluar sus actividades respecto del gasto piblico. '

Los- anteproyectos que preparan las entidades deben estar elabora-
das con base en los programas respectivos (articulo 17} y el proyecto
final que presenta el Ejecutivo a la Camara de Diputados debe de estar
formulado con apoyo en programas que sefialen objetivos, metas y
unidades responsables de su ejecucién y ademas deben estar fundados
en costos (articulo 13). ' o

Posteriormente se fijan los montos aproximados que corresponderan
administrar a cada una de las dependencias gubernamentales, paraes-
tatales, que participan en cada sector.

La SPP esta facultada para organizaf el procedimiento del GPF, y
esto lo realiza a través de sus direcciones. El reglamento interior de la
SPP (articulo 13) encarga a la direccién general de politica econémi-
ca y social en coordinacién con la direccién general de politica presu-~
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puestal la tarea de definir los montos globales.del gasto publico acorde
con la estrategia de desarrollo. “Cuando las entidades no hayan pre-
sentado sus proyectos de presupuesto. en los plazos sefialados por la
SPP, ésta queda facultada para formularlos.” 72

La Camara de Diputados esta en posicién de formular y aprobar a su
arbitrio su presupuesto de egresos. El secretario de Programacién y
Presupuesto debe dar cuenta del proyecto a la camara, lo cual hace
mediante comparecencia personal. La discusién de este proyecto debe
ser precedida por la aprobacién de la ley de ingresos.

La direccién general de politica presupuestal tiene, entre otras atribu-
ciones, dictar las normas metodolégicas a que debera sujetarse la pro-
gramacién y presupuestacién anual y para el ejercicio del gasto, en los
niveles sectorial, institucional y regional. Considerando las propuestas
de las areas administrativas competentes. Asimismo, normar la calen-
darizacién de los anteproyectos de programas presupuestados secto-
riales e integrar los calendarios del ejercicio global, real y financiero.

C. Iniciativa, discusién y aprobacién

Estas etapas del proyecto de egresos de la federacién se caracterizan
en primer lugar por la iniciativa, la cual comienza cuando el Presiden-
te de la Republica envia el proyecto a la Camara de Diputados a mas
tardar el dia 15 de noviembre, y se fundamenta en el articulo 74 frac-
cién IV, que establece como facultad exclusiva de la Camara de Dipu-
tados aprobar el presupuesto anual de gastos. Dicha aprobacién se
realizara, de acuerdo con el articulo 65 constitucional, durante la pri-
mera sesién ordinaria, que inicia el 1 de noviembre del afio anterior al
ejercicio fiscal.

La LPCGP reconoce la facultad que tienen los diputados para pre-
sentar proposiciones para modificar el proyecto de presupuesto de egre-
sos (articulo 21), y dispone que seran sometidas desde luego a las
comisiones respectivas. También establece que la SPP esta obligada a
proporcionar la solicitud de los diputados al Congreso de la Unién, los
datos estadisticos e informacién general que puedan contribuir a una
mejor comprensién de las disposiciones contenidas en el proyecto (ar-
ticulo 21). A su vez, también dispone terminantemente que a ninguna

12 Ibid., p. 149.
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proposicién de modificar el proyecto se dara curso una vez iniciada la
discusién de los dictamenes de las comisiones.

De lo anterior se desprenden las modificaciones realizadas al presu-
puesto de egresos de la federacion de 1988.

D. Ejecucién

En la ejecucion del presupuesto de egresos intervienen, segtn el caso,
el Presidente de la Reptblica, los secretarios de Estado en lo que se
refiere al gasto publico de sus respectivos ramos y programas, los sub-
secretarios y los directores generales y directores, por lo que se refiere
a los programas y subprogramas que estan bajo su responsabilidad, la
Tesoreria y subtesoreria de la Federacion asi como sus auxiliares. Es
importante sefialar las normas aplicables al ejercicio del presupuesto
de egresos; en primer lugar encontramos a la LPCGP, la cual establece
los lineamientos y la estructura del presupuesto anual. Después la ley
de adquisiciones, arrendamiento y almacenes de la administracién pi-
blica federal, que por su importancia en el ejercicio del presupuesto es
de las principales.™

E. Organos que intervienen

El Presidente de la Repiiblica, puesto que es el encargado de aplicar
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal a través
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, segin lo contempla
la propia ley. Ademas el Ejecutivo Federal asignara los recursos que
se obtengan en exceso de los previstos en el presupuesto de egre-
sos de la federacién a programas que considere convenientes a través
de la misma secretaria.

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, al inspec~
cionar el ejercicio del gasto piiblico federal y verificar su congruencia
con los presupuestos de egresos.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto al fungir como érgano
del Ejecutivo Federal para aplicar la ley de presupuesto, tratando de
que la ejecucién del presupuesto de egresos de la federacién, se haga
en forma estricta: esta secretaria tiene facultades para verificar que

3 Ibid., p. 156.
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toda erogacién con cargo el presupuesto esté verificada, justificada y
comprobada. Vigilara que no se adquieran compromisos que rebasen
el monto del gasto autorizado.

La Secretaria de Hacienda y Creédito Pubhco respecto al ejercicio
del ramo de la deuda pablica.

Los secretarios, subsecretarios de Estado y oficiales mayores en las
expediciones de pago.

Los directores, gerentes generales de organismos descentralizados y
de empresas .de participacién estatal en cuanto al ejercicio de su pro-
pio presupuesto.

El Poder Legislativo en el ejercicio de su presupuesto.

El Poder Judicial igual respecto a. la ejecucién de su presupuesto.

La Tesoreria de la Federaciéon debido a que es la encargada de rea-
lizar los pagos ordenados por el jefe de poder o dependencia conside-
rada en cada ramo del presupuesto.

F. Control del presupuesto

Control administrativo

El control administrativo se presenta ante la necesidad de corregir
irreqularidades, asi como evitar que en lo sucesivo se cometan, hacien-
do un control eficaz para que los fondos publicos' sean manejados
adecuadamente, teniendo como meta alcanzar los objetivos y progra-
mas previamente establecidos.

Control interno.-Hasta 1976, la Contaduria de la Federacién que de-
pendia directamente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
era la encargada del control administrativo, Jlevaba la contabilidad de
los gastos de la federacién, tenia conocimiento de todos los informes
de gastos que rendian las oficinas encargadas de manejar fondos pii-
blicos para determinar si los gastos se hacian conforme a la ley.

A partir de 1976, sera la Secretaria de Programacién y Presupuesto
la encargada de realizar el control interno, puesto que esta secretaria
tiene que ver desde la recaudacién de impuestos, fondos publicos, cémo
deben manejarse, su distribucién, asi como verificar que los pagos se
lleven a cabo conforme a las autorizaciones previstas. ~

Control externo. Francisco de la.Garza dice que. se carecia de un
control externo debido a.que si.bien .existié .en el periodo 1917-1931
un departamento de la Contaduria de la Federacién, no habia sido es-
tablecido otro 6rgano que se encargara de llevar la contabilidad,
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Pero ahora con la creacion de la Secretaria de la Contraloria Gene-
ral de la Federacién ya existe, o mas bien, se reimplanté el control ad-
ministrativo externo, otorgandole a esta secretaria la planeacién, orga-
nizacién y coordinacién del sistema de control. Ademas de que es la
encargada de expedir normas y procedimientos de control de la admi-
nistracién piiblica federal, asi como vigilar el cumplimiento de sus
normas.

Control legislativo

Constituye la etapa final de proceso de ejecucién y vigilancia del
presupuesto.

La contaduria mayor de hacienda es el 6rgano técnico de la Camara
de Diputados que tiene a su cargo la revisién de la cuenta publica del
gobierno federal y la del Departamento del Distrito Federal. Es un
érgano técnico que esta al margen de los acontecimientos politicos, con
objeto de garantizar su responsabilidad, respetabilidad, confiabilidad
v la realizacién de las altas finalidades que le corresponden.

En el desempefio de sus funciones, la contaduria mayor de hacien-
da esta bajo el control de la comisién de vigilancia que es nombrada
por la Camara de Diputados.

Al frente de la contaduria mayor de hacienda, como autoridad eje-
cutiva, esta un contador mayor, nombrado por la Camara de Diputados.
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