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VI. LA CUENTA PUBLICA

1. ANTECEDENTES

La evolucién histérica para la formulacién y control del gasto piblico
se inicié en los estados que adoptaron un sistema de democracia cons-
titucional. Este proceso dio comienzo en el siglo xvir. De esta manera
se permitié la colaboracién indirecta del pueblo en las decisiones rela-
cionadas con el ejercicio del gasto publico. Esta participacion se rea-
liza actualmente en nuestro pais a través del Congreso de la Unién.

Como lo sefiala Jacinto Faya Viesca: “Las constituciones mas avan-~
zadas del mundo han institucionalizado formalmente la participacién
de los érganos legislativos en la formulacién de leyes y presupuestos de
ingresos y en la revisién del gasto publico.” 142

La revisién de la cuenta piblica constituye un acto politico, por ser
un 6rgano de representacién popular quien lo realiza, con fundamento
en disposiciones constitucionales. Dicho érgano participa en la revisién
del gasto piblico y en la aprobacién del ejercicio presupuestario, auto-
rizando de esta manera la actividad financiera del Ejecutivo.

El ejercicio del gasto piiblico es una de las actividades mas impor-
tantes de las finanzas puablicas. La adopciéon de una politica de finan-
zas publicas refleja, finalmente, la adopcién de una politica econémica,
por parte del gobierno, asi como una politica global del propio Estado.

El Poder Legislativo debe participar en este proceso por ser una
actividad pablica de gran importancia que refleja un equilibrio en el
poder, dentro del marco de la separacién de los 6rganos del Estado.
De esta manera se establece un mecanismo cuyo fin sea frenar al poder
desde el poder (entre el Legislativo y el Ejecutivo), contribuyendo asi
a instaurar un Estado de permanente legalidad.

La evolucién histérica constitucional de la revisién de la cuenta pi-~
blica la encontramos en Inglaterra con la Carta de Juan sin Tierra en
el siglo xv1. Institucién similar pero de escasa operatividad real, esta

142 Faya Viesca, op. cif., p. 328.
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164 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

representada por la figura de los Estados Generales en Francia. Pos-~
teriormente se encuentra esta misma funcién en la Constitucién de los
Estados Unidos de América, del 17 de septiembre de 1787, la que
establece en la seccién 1X, paragrafo siete de su articulo primero que
“periédicamente se publicara una manifestacién y cuenta del tesoro
publico”. k '

La Constitucién espafiola de Cadiz, promulgada el 19 de marzo de
1812, sefiala en su articulo 131 fraccién XVI que era una facultad
de las Cortes “‘examinar y aprobar cuentas de inversion de los caudales
publicos”.

En México se ha retomado la prescripcién contenida en la citada
constitucién, Los érganos de representacién popular se encargan de
la aprobacién del gasto piiblico. _

Posteriormente el articulo 14 del derecho constitucional para la li-
bertad de la América mexicana, sancionado en Apatzingan el 22 de
octubre de 1814, establecia que una de las obligaciones del supremo
congreso era ‘‘examinar y aprobar las cuotas de recaudacién e inver-
sién de la cuenta publica”, De acuerdo con Jacinto Faya, “este decreto
constitucional no sélo otorgaba al supremo congreso la facultad de
examinar y aprobar las cuentas de recaudacién, es decir, lo facultaba
a intervenir en materia impositiva’’. 143

El Congreso General Constituyente, el 4 de octubre de. 1824, decre-
té6 y sancioné la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos, reservandole al Poder Legislativo la facultad de fijar los gastos
generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlas, arre-
glar su recaudacién, determinar su inversién y tomar anualmente cuen-
tas al gobierno, como lo indica su articulo 50 fraccion VIII. Al res-
pecto Jacinto Faya explica: “El tomar cuentas al gobierno es lo que
en la Constitucién vigente entendemos como cuenta piblica.” 144

La tercera de las Siete Leyes Constitucionales de la Republica Mexi-~
cana de 1836, establecia en su articulo 44 fraccién IV, que era atri~
bucién del Congreso General “examinar y aprobar cada afio la cuenta
general de inversién de caudales respectiva al afio penultimo que de-
bera hacer el ministro de Hacienda en el dltimo; y.sufrido la glosa y
examen que detallard la ley secundaria”.

- El 12 de junio de 1843 el Supremo Poder Conservador, a iniciativa
del entonces presidente de la Reptiblica, Santa Anna, autorizé refor-
‘mas al articulo 66; fracciones II y. III.

143 Ibid., p. 329.
144 Ibidem.

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/u5im9A

LA CUENTA PUBLICA 165

Dichas reformas sefialaban respectivamente: ‘‘decretar anualmente
los gastos que se han de hacer en el siguiente afio, y las contribuciones
con que deben cubrirse”, asi como “examinar y aprobar cada afio la
cuenta general que debe presentar el ministro de Hacienda por lo res-
pectivo al afio anterior”.

En la Constitucién sancionada y jurada por el Congreso General
Constituyente del dia 5 de febrero de 1857, en relacién con la cuenta
piblica, se establecié lo siguiente en el articulo 68: “El segundo pe-~
riodo de sesiones. se destinara de toda preferencia al examen, votacién
de los presupuestos del afio fiscal siguiente; decretadas las contribu-
ciones para cubrirlos y a la revisién de la cuenta del afio anterior, que
presente el Ejecutivo.” En el articulo 69 se determiné: “El dia penal-
timo del primer periodo de sesiones se presentara el Ejecutivo al Con-
greso el proyecto de presupuesto del afio préximo siguiente y la cuenta
del afio anterior. Uno y otro pasaran a una comisién compuesta de
cinco representantes nombrados en el mismo dia, la cual tendra obli-
gacién de examinar ambos documentos y presentar dictamen sobre ellos
en la segunda sesién del segundo periodo.”

El sistema de revisién y aprobacién de la cuenta piiblica se comple-
menté con el articulo 72, fraccién XXIX, donde se facultaba al Con~
greso ‘‘para nombrar y remover libremente a los empleados de su se-
cretaria y a los de la contaduria mayor... [6rgano dependiente del
Poder Legislativo que se depositaba en un Congreso General unica-
meral]. Dicha contaduria tendria la obligacién de glosar y revisar la
cuenta piablica, como afirma Zarco en la Historia del Congreso Cons-
tituyente de 1857145

El presidente Juarez promovié, desde 1867, una serie de iniciativas
de reformas a la Constitucién, con el propésito de restablecer la Cama-
ra de Senadores, propésito que no pudo realizarse hasta después de
su muerte. Este sistema bicameral recogié los principios consagrados
por la Constitucién de 1824, distribuyendo entre la Camara de Dipu-
tados y la de Senadores las atribuciones que la Constitucién Politica
de 1857 depositaba en la tinica Camara del Congreso General.

Bajo este nuevo esquema se le confiri6 a la Camara de Diputados en
forma exclusiva, de acuerdo con el articulo 72, apartado A, fraccién
III, “vigilar por medio de una comisién inspectora de su seno, el exac~
to cumplimiento de las funciones de la contaduria mayor”, y por me-~
dio de la fraccién IV, “examinar la cuenta que anualmente debe pre-

145 Jbid., pp. 330-331.
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sentarle el Ejecutivo, aprobar el presupuesto anual de gastos e iniciar
las contribuciones que a su juicio deban decretarse para cubrirse aqueél’.

La trascendencia de las reformas y adiciones a la Constitucién de
1857, las comenta Faya expresando: “Tuvieron tal fuerza constitucio~
nal y politica desde el dia que entraron en vigor hasta la Constitucién
de 1917, que la Camara de Diputados ejercié en forma permanente las
atribuciones exclusivas para examinar la cuenta que anualmente debe-
ria de presentar al Ejecutivo de la Unién. Recordemos que en todas
las otras constituciones de México del siglo x1x, como igual que la de
1917, se confiri6 al Congreso de la Unién el examen de la cuenta pi-
blica, no participando la Camara de Diputados en forma exclusiva
sobre esta cuestién constitucional.’ 146

Las reformas iniciadas por el presidente Juarez en torno a la nueva
estructura del Poder Legislativo federal llevaron a una discusién sobre
cuando las resoluciones del Congreso serian leyes o decretos. Que-
dando resuelta la cuestién bajo la redaccién siguiente: ‘“Toda resolu-
cién del Congreso General tendra el caracter de ley o decreto, ya que
la ley siempre regula una situacién juridica general, permanente e im-
personal. El decreto segiin el maestro Gabino Fraga sélo comprende
un objeto particular,” 147

Las facultades exclusivas de la Camara, explica Tena Ramirez, son
las que “se ejercitan de manera separada, pero no sucesivamente por
cada una de ellas. Su ejercicio no produce leyes sino decretos’.™¢ El
acto politico constitucional de examinar la cuenta publica del gobierno
federal tiene el caracter de decreto.

Al reformarse el articulo 51 de la Constitucién de 1857, el 13 de
noviembre de 1874, se alteré esencialmente la estructura del Poder
Legislativo al depositarlo en un congreso general compuesto de dos
camaras, una de diputados y otra de senadores. También el articulo
69 tuvo reformas en la misma fecha. '

Segin la reforma de la fecha citada, el articulo 72 apartado A, frac-
cién VI, ordenaba que era facultad exclusiva de la Camara de Dipu-
tados examinar la cuenta que anualmente debia presentarle el Ejecu-~
tivo, aprobar el presupuesto anual de gasto e iniciar las contribuciones
que a su juicio deberian decretarse para cubrirlo.

148 Jbid., p. 332.

147 [bidem.

148 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, Meéxico, Porn’:a,
1984, p. 328.
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“La atribucién —afirma Tena Ramirez— de las dos facultades a una
sola camara y la posibilidad de que esa tnica camara haga sospechosa
o culpable la conducta del gobierno, al retardar o negar su aproba-
cién a la cuenta anual, fueron razones que tuvo en cuenta Rabasa para
objetar el sistema de 74 y que el constituyente de Querétaro acepté al
encomendar el examen de la cuenta anual de las dos camaras.” *°

Continuando con la evolucién histérica y legislativa de la cuenta
publica se transcriben consideraciones hechas por Felipe Canudas Orez-
za: “El 30 de mayo de 1881 el presidente Manuel Gonzalez promulgé
la Ley sobre el Presupuesto y la Cuenta Puablica de la Nacién, que en
sus articulos 3, 7, 18, 19 y 27, trata lo relativo a la cuenta publica,
puesto que consagra que el Ejecutivo tiene la responsabilidad para
presentar, a ]a Camara de Diputados ‘Los resultados de la cuenta del
erario federal, a fin de que la examine’ mediante la concentracién
de las operaciones de sus libros y del estado comparativo que resumira,
comparando especificamente, los datos que constituyan la totalidad
del movimiento del afio a las obligaciones que resultan a cargo del
mencionado erario (articulos 3 y 7).

"La misma ley, en sus articulos 18 y 19 ordena que la contaduria
maynr de la Camara de Diputados glosara la cuenta de la Tesoreria
que contendri en un solo resumen ‘las cuentas transitorias que por
cualquier circunstancia no estuvieran saldadas, a fin de que tanto la
Camara de Diputados como la contaduria mayor tengan conocimiento
del importe de las responsabilidades por manejo de fondos federales’
y se haga el ajuste definitivo de las cuentas de los afios anteriores,
llamadas también cuentas transitorias.

"Finalmente, el articulo 27 de la ley en cita, fija los limites y alcan-~
ces del examen, por la Camara de Diputados, de la cuenta anual de la
federacién, estableciendo que dicho examen contendrad la determina-
cién de si en la partida de ingresos estan considerados todos los ramos
que forman la Hacienda Piblica, o si se han exigido prestaciones ile-
gales... si hay exactitud en los valores parciales y generales de la
cuenta piiblica." %0

149 Faya Viesca, op. cif., p. 333.
150 Ibidem.
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2. FUNDAMENTOS LEGALES

El Constituyente de 1917 conocié en sesién piblica la propuesta del
primer jefe don Venustiano Carranza de lo que seria el articulo 65
que textualmente expresaba:

El Congreso se reunira el dia primero de septiembre de cada afio
para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupara de los
asuntos siguientes:

I. Revisar la cuenta publica del afio anterior que sera presentada

a la Camara de Diputados dentro de los diez primeros dias de la

apertura de sesiones. La revisién no se limitara a investigar si las can~

tidades gastadas estan o no de acuerdo con las partidas respectivas

del presupuesto, sino que se extendera el examen de la exactitud y

justificacién de los gastos hechos y las responsabilidades a que hu-
" biere lugar. ..

Con la aprobacién del mencionado articulo, que finalmente se ubicé
en el nimero 73, reintegré al Congreso de la Unién la atribucién de
revisar la cuenta piiblica de la nacién. Retirandole a la Camara de Dipu-~
tados la facultad exclusiva del ejercicio de dicha atribucién. La revi-
sién no seria sélo la investigacién de si las cantidades estaban o no
de acuerdo con las partidas presupuestales, sino realizar el examen de
la exactitud y justificacién de los gastos hechos, ademas fincaria las
responsabilidades en el caso de no comprobar la debida erogacién de
dichos gastos a la autoridad competente.

El poder revisor establecié, en el articulo 73 fraccion XXVIII, se-
gun decreto publicado el 28 de agosto de 1928, que tendria facultad

“para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el Poder
Ejecutivo debiendo comprender dicho examen no sélo la conformidad
de las partidas gastadas por el presupuesto de egresos, sino también
la exactitud y justificacién de tales partidas”,

Posteriormente la Constitucién sufrié reformas y adiciones, el lo.
de diciembre de 1977, publicadas en el Diario oficial del 6 de diciem-~
bre de 1977. Los articulos reformados fueron el 65 y 74, y se derogé
la fraccién XXVIII del articulo 73.

El articulo 65 establece: “El Congreso se reunird a partir del dia
lo. de septiembre de cada afio para celebrar sesiones ordinarias, en
las que se ocupara del estudio, discusién y votacién de las iniciativas
de ley que se le presenten y la resolucién de los demas asuntos que le
correspondan de acuerdo a la Constitucién.”
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El articulo 74 indicaba que “‘son facultades exclusivas de la Camara
de Diputados: IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el presu-
puesto de egresos de la federacién y del Departamento del Distrito
Federal, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlos; asi como revisar la cuenta publica del afio
anterior a més tardar el dia altimo del mes de noviembre, debiendo
comparecer el secretario del despacho correspondiente a dar cuenta
de los mismos. ..”

Actualmente, con las reformas al articulo 74, fraccién IV, del 28 de
diciembre de 1982, se establecen responsabilidades a los servidores pii~
blicos que coincidan con el supuesto que sefiala la ley de responsabi-
lidades.s*

Respecto a las reformas publicadas en el Diario oficial del 7 de abril
de 1986, se sefiala que actualmente las sesiones ordinarias del Congre-
so de la Unién se dividiran en dos periodos: el primero iniciara el lo.
de noviembre y finalizara el 31 de diciembre; el segundo comprendera
del 15 de abril al 15 de julio. Ahora, con las mencionadas reformas
sera el Congreso de la Unién quien reciba la cuenta publica; antes de
la reforma, la comisién permanente era la encargada.

La revisién de la cuenta piblica tiene que hacerse en torno al presu-
puesto autorizado y al ejercido, analizando por una parte, el gasto en
su conjunto y, por otra, el cumplimiento de los objetivos de los pro-
gramas asociados a las distintas partidas presupuestales, Jacinto Faya
realiza el siguiente comentario: “El proyecto de presupuesto no podra
presentarse si no se desglosa en programas especificos para cada area
de actividad de las instituciones del gobierno federal, incluyendo los
tres poderes de la Unién.

"Estamos hablando de una cuenta programéatica y de una programa-
cién financiera que ha adquirido categoria constitucional. El presupues-
to tradicional era totalmente diferente al actual.” 252

Por altimo, la revisién de la cuenta publica también tiene por objeti-
vo fincar responsabilidades que, segiin las leyes respectivas, se deriven
con motivo de las discrepancias entre las cantidades gastadas y las
partidas respectivas del presupuesto, o en el caso de que no existiera
justificacién de los gastos hechos.

Para el maestro Faya, la revisién de la cuenta piblica no se limita
a la composicién de gastos y cumplimienta de los objetivos de los pro-

151 Ibid., p. 337.
182 Jbid., p. 338.
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gramas, ni a fincar responsabilidades de acuerdo con la ley, en caso
necesario, sino que ‘‘fundamentalmente... constituye un auténtico acto
politico, realizado mediante decreto.”” 53

La incertidumbre que existe durante el periodo de revisién en caso
de encontrar discrepancias por parte del Poder Legislativo, es lo que
también se toma como un acto politico. Cuando el Poder Legislativo
realiza la convalidacién de la actuacién del Poder Ejecutivo es en si
un acto politico. El Poder Legislativo no sélo revisa al Ejecutivo, sino
también al Poder Judicial y a si mismo, ya que los consignan al mismo
presupuesto.

Ahora analizaremos la cuenta publica desde la etapa de formulacién
por el Poder Ejecutivo y la sequnda etapa realizada por el Poder Le-
gislativo.

3. CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL

En la primera etapa de formulacién de la contabilidad gubernamen-
tal se realizan varias funciones materiales y técnicas utilizando recur-
sos financieros y humanos a su servicio. Las materiales estan orienta-
das principalmente a la gestién, control y evaluacién e informacién.

La contabilidad pablica y privada en sus técnicas formales son igua-
les, la diferencia se presenta en cuanto a sus fines. La contabilidad
privada responde a las finalidades de incrementar el patrimonio y la
obtencién de ganancias a través de la competencia con organismos si-
milares.

En cambio, el fin de la administracién ptblica es fundamentalmente
la prestacién de un servicio piblico, es decir, cumplir con una necesi-
dad social. No importa la obtencién de ganancias o el incremento del
patrimonio, ni su rendimiento econémico. Al respecto retomamos a Paul
Carceller y George Mass ~—citados por Faya— que sostienen: “La
contabilidad publica, contabilidad de control, registra las operaciones
de gastos e ingresos, sin hacer referencia ni a su aspecto patrimonial
ni a su aspecto patrimonial ni a su repercusién en los movimientos de
tesoreria. Tiene simplemente la finalidad, por un lado, de hacer respe-
tar el programa trazado por la autoridad encargada del servicio (por
consiguiente en el marco presupuestario aprobado por esa autoridad),

183 Ibidem.
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y por otro garantizar que los caudales publicos se utilicen con regula-
ridad juridica y financieramente,” °+

A través de la contabilidad piblica se busca comprobar el ejercicio
presupuestario previamente aprobado. También determinar las obliga-
ciones y responsabilidades de los encargados del manejo de los ingre-
sos y egresos publicos, asi como la elaboracién de un documento que
contenga la totalidad de la informacién financiera para su analisis y
aprobacién por parte de la Camara de Diputados.

Al iniciar la formulacién se debe remitir directamente al presupues-
to. El presupuesto es el acto juridico politico que inicia el Poder Eje-
cutivo 'y aprobado por la Camara de Diputados. Dicha autorizacién
permite al Ejecutivo utilizar los recursos financieros consignados en
el decreto del presupuesto. Esta autorizacién permite asegurar el fun-
cionamiento de los tres poderes y la prestacién de los servicios piiblicos.

.Al respecto, el maestro Faya explica: ‘“la contabilidad piiblica se
convierte en el principal instrumento de registro contable de la tota-
lidad de las operaciones financieras del presupuesto anual con el fin
de cumplir con la consolidacién de la contabilidad que ordena la Ley del
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Federal y formular la cuenta publica
que también es anual. La cuenta piiblica es la justificacién de los gas-
tos y el cumplimiento de los programas autorizados en el decreto de
presupuesto. Es a la vez el resultado de la consolidacién de las conta-
bilidades de las dependencias y entidades del gobierno federal que se
sefialan en el decreto presupuestario’.**s

Es anual y registra las operaciones de ingresos y gastos efectuados
en el curso de un afio calendario, del 1¢ de enero al 31 de diciembre.

Las entidades sefialadas en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico (Diario oficial, 31 de dxcxembre de 1976) que participan
en el gasto piblico son:

a) el Poder Legislativo,

b) el Poder Judicial,

¢) la Presidencia Repiiblica,

d) las secretarias de Estado, sus departamentos administrativos y la
Procuradutia General de la Repiiblica,

e) el Departamento del Distrito Federal,

f) los organismos' descentralizados,

g) las empresas de participacion estatal mayoritaria, y

184 Ibid., p. 284.
155 Ipidem.
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h) los fideicomisos en que el fideicomitente sea el gobierno federal
o alguna de las entidades mencionadas en las fracciones VI y VII
(articulo 2).

Al final del articulo 2, se indica que a los organismos citados se les
denominara en forma genérica ‘‘entidades”, salvo mencién expresa.

Es necesario precisar el término de entidades para el presente estudio.
En la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (LOAPF)
en el articulo 3 se enumeran las entidades de la administraciéon para-
estatal, y en su articulo 2 se establecen las dependencias de la admi-
nistracién piblica centralizada. Dichas entidades son encomendadas
al Poder Ejecutivo para el ejercicio de sus atribuciones y el cumpli-
miento de los programas establecidos en la planeacién.

El articulo 2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico,
denomina entidades a los poderes, dependencias, organismos, empresas
y fideicomisos que se encuentran comprendidos por el presupuesto
federal.

Dichas entidades ejercen gasto piiblico federal que comprende las
erogaciones por concepto de gasto corriente, inversién fisica, inversién
financiera, asi como pasivos o deuda piiblica que realizan. Las enti-~
dades comprendidas en la ley del presupuesto son las comprendidas
en el presente estudio. Los organismos paraestatales se denominaran
como tales, segiin el articulo 3 de la ley de referencia.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) es la depen-
dencia del Ejecutivo que se encarga de normar y regular el presupues-
to, la contabilidad y el gasto piublico en representacién del mismo.

El control del gasto por via politica se ejerce por conducto de la
Camara de Diputados y consiste, en una de sus facetas, en la facultad
que tiene dicha camara para hacer comparecer a los secretarios (ar-
ticulo 93, tercer parrafo): “Las camaras a peticién de una cuarta par-
te de sus miembros, trataindose de los diputados, y, de la mitad, si se
trata de la de senadores, tienen la facultad de integrar una comisi6n
para investigar el funcionamiento de dichos organismos descentraliza-
dos y empresas de participacién estatal mayoritaria. Los resultados de
las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo federal.” La
otra de sus facetas consiste en la revisién de la cuenta piblica que cada
afio realiza la Camara de Dxpugados a través de la Contaduria Mayot
de Hacienda. ' ‘ ‘ '

La contabilidad gubernamental permite al Poder Ejecutivo presen~
tar una cuenta publica organizada, coherente y ordenada:
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‘A la SPP le corresponde en materia de contabilidad y contro! finan-
ciero las siguientes atribuciones, de conformidad con la LOAPF en su
articulo 32:

a. Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requieran de vigi-
lancia y evaluacién del ejercicio del gasto piblico federal y de los
presupuestos de egresos.

b. Emiitir y autorizar, en consulta con-la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién, los catalogos de cuentas para la contabili-
dad de gasto publico federal; consolidar lo'sy estados financieros que
emanen de las entidades comprendidas en el presupuesto de egresos
de la federacién, asi como formu]ar la cuenta pubhca anual de la ha-
cienda.

En lo que respecta a la SCGF le corresponde realizar por si o a
solicitud de la Secretaria de Hacienda o la de Programacién, las eva-
luaciones a las dependencias con objeto de promover la eficiencia de
sus operaciones y comprobar que los programas nacionales se hayan
cumplido.

Otra atribucién de la SCGF es la de inspeccionar y vigilar directa-
mente que se cumpla el sistema de registro y contabilidad, contratacién
Y pago de personal, contratacién de servicios, obra piiblica, adquisicio-
nes, arrendamientos, conservacién, uso, destino, afectacién, enajena-
cién y baja de muebles e inmuebles, almacenes y demas activos y
recursos materiales de la administracién piblica (articulo 32 bis, VIII,

LOAPEF). _

Es importante sefialar que la_ SCGF opina sobre los proyectos de
normas de contabilidad y control en programacién, presupuestacién y
administracién de recursos que lleve a cabo la SPP, antes de que los
expida (articulo 32 bis, IX).

La SCGF vy la Contaduria Mayor de Hacienda se coordman para
establecer los procedimientos necesarios que permitan la formulacién
y revisién del gasto publico (articulo 32 bis, XIII).

. Una vez establecida. la competencia de la SPP y CSGF, reahzare-
mente la:Ley. de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico (LPCGP),
mos en forma breve la formulacién de la contabilidad piblica.

La SPP, con fundamento en-el citado articulo 32 fraccién VIII, es
competente ;para ‘‘cuidar que sea llevada y consolidar la contablhdad
de la federacién y del Departamento del Distrito Federal. . .". " Paralela-
bases del sistema de contabilidad juridica del gobierno que estara a
en su capitulo IV integrado por los articulos 39 al 44, establece las
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cargo de cada entidad que hace mencién el articulo 2°, encomendan-
dose a la SPP la consolidacién final.

La SPP para realizar esta consolidacién puede girar instrucciones
sobre la forma y términos en que las entidades deben llevar sus regis-
tros auxiliandose de la contabilidad, pidiendo también a las entidades
sus informes y cuentas para fines de contabilidad y consolidacién

La LPCGP se ha adecuado a las crecientes necesidades del com-
plejo sector piiblico. En el sistema anterior al vigente, la contabilidad
gubernamental se realizaba en forma centralizada. Este sistema fun-
cioné hasta finales de 1977. La contabilidad era manejada por la Con-
taduria de la Federacién, la cual era una unidad administrativa de la
SHCP. A partir de 1977, por reformas a la LPCGP segan decreto
publicado en el Diario oficial del 30 de diciembre de 1977, fue apro-
bada la Ley Organica de la Contaduria de la Federacién.

En el capitulo IV articulo 39 de la LPCGF, se prescribe que cada
entidad esta obligada a registrar en su contabilidad activos, pasivos,
capital o patrimonio, costos, gastos, asi como las asignaciones, com-
promisos, ejercicios correspondientes a los programas y partidas de su
propic presupuesto.

Uno de los propésitos de la SPP ha sido buscar una homogenizacién
de criterios contables. Dichos criterios facilitaran la comunicacién y la
descentralizacién de la contabilidad.

La homogenizacién se logra con un esquema tnico de funcionamien~
to en todos los ramos, de conformidad con las disposiciones que emita
dicha dependencia,

El esquema de funcionamiento consiste, segiin Faya, en:

1. Cada ramo registra y conserva la documentacién de operaciones,
sean centrales o regionales.

2. Se adopta el principio de contabilidad sobre bases de operaciones
devengadas.

3. Hacia niveles jerarquicos superiores se emite solamente informes
derivados de la contabilidad sin enviar los comprobantes.

4. Siguiendo principios de registro iguales, la contabilidad de cada
ramo se maneja con independencia de la contabilidad de los demas ra-
mos.

5. La contabilidad es similar a la utilizada por las empresas privadas.

6. Dentro de cada ramo se promueve la desconcentracién de los re-
gistros contables.?%¢

186 JIbid., pp. 290-291.
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Este sistema de contabilidad gubernamental permite que los admi~
nistradores puedan tomar mejores decisiones econémicas y administra~
tivas con base en cifras y hechos reales en materia financiera presu-
puestal. Este sistema permite también que la cuenta ptiblica se presente
de una manera mas clara y, por lo tanto, facilita su revisién.

Arévalo Pérez —citado por Faya— sefialaba que las ventajas que
ofrece la descentralizacién del proceso contable gubernamental son las
siguientes:

a) Contar con informacién oportuna.

b) Adecuar el sistema a sus necesidades propias.

c) Facilitar la accién de los titulares.

d) Presentar informacién mas detallada por el origen que la genera.

Con respecto al gobierno federal, ayudara a:

a) Evitar duplicaciones de esfuerzos en las revisiones.

b) Facilitar la fiscalizacion.

¢) Mejorar sus sistemas de informacién a través de medios moder-
nos de mecanizacién o computacién electrénica y tener una mayor uti-
lizacién de los equipos actuales para usos administrativos.**

El presupuesto y la contabilidad se descentralizan, pero la Tesore-
ria de la Federacién conserva la centralizacién de los fondos.

Las actividades para el registro integral de las operaciones del go-
bierno son ingresos, egresos, movimientos de fondo y deuda publica.

Estas actividades se han descentralizado a sus respectivas unidades
que las manejan. Los cuatro érganos de consolidacién de informacién
son: los ingresos se realizan a través de la subsecretaria de ingresos
de la SHCP; la deuda piiblica se administra a través de la direccién
general de crédito de la SHCP, el érgano central de cada ramo y el
de control de fondos lo realiza la Tesoreria de la Federacién.

Una vez que estos érganos envian su documentacién a la direccién
general de contabilidad de la SPP, ésta consolida la contabilidad gu-
bernamental y se encarga de formular la cuenta publica.

Para el maestro Faya la contabilidad tiene un papel relevante en el
proceso de reforma administrativa, ya que sus informes permitiran:

a) Fijar las bases para la toma de decisiones sobre actos a corto
plazo y planes a largo plazo.

b) Indicar cuando las acciones no marchen adecuadamente.

¢) Motivar, para actuar cuando sea necesario y tener una base mas
solida para decidir lo que debe hacerse.

157 [bid., pp. 292-293.
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d) Ser un incentivo eficaz para idear mejores planes.

e) Contar con una base apropiada de comparacién de cifras con
respecto a afios anteriores y proyecciones hacia el futuro.'®s

El maestro Arévalo Pérez sostiene que los objetivos mas importan-~
tes que persigue la contabilidad gubernamental son los siguientes:

a) Proveer de informacién al Congreso, al rendir la cuenta publi-
ca; a los administradores, para la toma de decisiones; a niveles supe-
riores para determinar politicas, y al pueblo, sobre el empleo de recur-
sos ptiblicos.

b) Proporcionar un registro preciso, sistematico y permanente de las
operaciones financieras.

c) Permitir la programacién a base de informacién: informacién fi-
nanciera e histérica.

d) Controlar a través de sus registros los programas y los registros
financieros.

e) Comparar resultados con planes.*®

Finalmente, en la primera etapa de formulacién de la cuenta piiblica,
la SPP la somete a la consideracién del Presidente de la Republica, y
una vez que la aprueba, mediante oficio de remisién, la hace llegar ala
Camara de Diputados.

Su recepcién corre a cargo del Congreso de la Unién, mismo que lo
turna a la comisién de vigilancia de la Camara de Diputados. Esta
remite la cuenta ptblica a la Contaduria Mayor de Hacienda de la
propia cadmara para que proceda a su examen y revisién.

La Contaduria Mayor de Hacienda elabora y rinde a la comisién de
presupuesto y cuenta de la Camara de Diputados, por conducto de la
comisién de vigilancia, el informe previo, dentro de los diez primeros
dias del mes de noviembre del afio siguiente a su recepcién.

4. La Contaburia Mayor peE Hacienpa

Al recibir el Congreso de la-Uni6n la cuenta publica se inicia la se~
gunda etapa’ que corresponde a la revisién de la cuenta -puablica.

Como se sefialaba anteriormente, la comisién de vigilancia remite la
cuenta piblica a la Contaduria Mayor de Hacienda para su revisién.

Existe él supuesto de que el Ejecutivo no presente’la cuenta publica

158 [bid., pp. 294-295.
152 Ibid., p. 295.
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dentro de los diez primeros dias del mes de junio del afio siguiente al
que corresponda. La Constitucién prevé que el plazo de entrega puede
ampliarse si el Ejecutivo lo solicita y siempre que dicha solicitud sea
lo suficientemente justificada a juicio de la Camara de Diputados, en
cuyo caso debe comparecer el secretario de Programacién y Prest-~
puesto ante la misma.

En esta segunda etapa de estudio de la cuenta ptblica, iniciaremos
el procedumento al presentarse al Congreso de la Unién, el cual turna
la cuenta a la comisién de vigilancia. La comisién de vigilancia tiene la
obligacién, segtin el articulo 10, fraccién I, de la Ley de la Contaduria
Mayor de Hacienda (Diario oficial, 29 de diciembre de 1978) de tur~
narla a la contaduria para su revisién. De lo anterior establecemos que
la comisién de vigilancia es el conducto de comunicacién entre la Ca-
mara de Diputados y la Contaduria Mayor de Hacienda.

Asimismo, se debe presentar a la comisién de presupuestos y cuen-
tas de la Camara de Diputados, dentro de los diez primeros dias del
mes de noviembre siguiente a su recepcién de la cuenta, el informej
previo que le remita la Contaduria Mayor de Hacienda (articulo 10;
fraccién IV, LCMH).

En igual forma procede respecto al informe definitivo sobre el resul-
tado de la revisién de la cuenta piablica, mismo que debe determinar
dentro de los diez dias de septiembre del afio siguiente.

La Camara de Diputados en pleno es la responsable de revisar y
discutir la contabilidad anual de la hacienda piiblica federal. El docu-~
mento que analiza el cuerpo legislativo es el mencionado en el informes
previo.

El informe previo contiene: “Comentarios sobre si la cuenta ptblica
fue presentada de acuerdo con los principios de contabilidad aplicables.
al sector gubernamental; los resultados de la gestién financiera; opi-~
nién relativa a si las entidades se ajustaron a los criterios sefialados
en las leyes y ordenamientos aplicables a la materia, asi como a los
presupuestos de egresos de la federacién y del Departamento del Dis-
trito Federal; comentarios sobre el cumplimiento’ de los objetivos ¥
metas de los principales programas y subprogramas aprobados; el ana-
lisis de los subsidios, las transferencias, los apoyos de operacién e in=
versién, las erogacionés adicionales y otras erogaciores y conceptos
similares; el analisis de las desviaciones presupuestales. En el informe
definitivo ademas, se har4, en su caso, el sefialamiento de las irregula-
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ridades que se hayan advertido en la realizacién de las actividades
mencionadas’’.1%

Sobre el debate en la Camara de Diputados esto se decide en ella,
es decir, sus miembros y partidos politicos a los cuales pertenecen. El
debate, sin fecha fija, suele realizarse a fines de noviembre o diciem-
bre del afio en que se presente la cuenta publica.

Los representantes populares discuten la cuenta publica y el dicta-
men. Las conclusiones de la revisién se formalizan en un acuerdo que
ordinariamente se publica en el Diario oficial de la federacién en di-
ciembre,

A. Estructura de la informacién de la cuenta publica

El contenido especifico de la cuenta piblica esta integrado por dos
grandes apartados: 1) exposicién de motivos, y 2) estados financieros
presupuestarios.

Exposicion de motivos. Es el documento que muestra el analisis de
los estados presupuestarios que conforman la cuenta publica y un
breve estudio del comportamiento de la economia en su conjunto, res-
pecto del desarrollo del pais, incluyendo indicadores econémicos que
orienten con relacidon a las distintas tasas de desarrollo. Su forma es
la siguiente:

a. Analisis de ingresos. Estudio de la recaudaciéon de la Ley de Ingre-
sos de la Federacién (integrada por 22 fracciones en la cuenta de
1978).

b. Analisis de egresos. Estudio del presupuesto de egresos en tres
clasificaciones: administrativa, o total por dependencia; econémica, o
por objeto del gasto corriente y de capital; funcional o por funcién
0 rama econdmica.

c. Deuda publica. Se estudia atendiendo a la institucién intermediaria,
al origen, a los instrumentos de captacién o amortizacién de deuda y al
saldo del afio de que se trate.

d. Clasificacién sectoridl, Estudio. de la politica sectorial del Ejecutivo
federal, distribuida en once sectores considerados los mas representa-
tivos de la actividad gubernamental.

Estados financieros presupuestarios. Se dividen en cuatro grupos:

a. Hacienda piiblica. Es el aspecto contable; consta de siete estados
entre los que destacan el balance general de la hacienda piblica, el

180 Jbid., pp. 319-320.
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estado de ingresos y gastos, y el estado de la deuda publica, titulada
y consolidada.

b. Gobierno federal y organismos y empresas. Son ocho estados que
muestran la consolidacién de las operaciones presupuestarias de estas
entidades, sobresaliendo las clasificaciones econémicas en cuenta do-
ble: el estado general de egresos presupuestales y el complementario
del ejercicio total del presupuesto.

c. Gobierno federal. Se refiere a los estados presupuestarios y econé-
micos del sector central.

d. Organismos y empresas. Esta referido a los estados presupuesta-
rios y econdmicos del sector paraestatal.

B. De dénde se obtiene la informacion

La informacién financiera y presupuestal que cada una de las depen-
dencias de la administracién piblica central y las entidades del sector
paraestatal envian a la SPP, para integrar la cuenta anual de la ha-
cienda publica federal, en los términos de la Ley de Presupuesto, Con~
tabilidad y Gasto Publico, es la siguiente:

Sector central. Secretarias de Estado y departamentos administra-~
tivos: estado de situacién financiera, balanza de comprobacién u hoja
de trabajo, estado de resultados y del ejercicio del presupuesto; es-
tado de la cuenta “'Fondo presupuestario disponible en tesoreria”, esta~
do del costo de programas, relacién de saldos a cargo y/o a favor de

otros ramos y, por ultimo, descuentos y percepciones en favor de ter-
ceros,

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, ademas de la infor-
macién mencionada, que le corresponde como secretaria de Estado,
envia: informacién por el manejo de los subsistemas de ingreso de
administracién de fondos federales y deuda publica, balanza de com~
probacién por cada subsistema, estado analitico de ingresos y estado
de la deuda publica del gobierno federal.

Sector Paraestatal. Estados financieros dictaminados por los audi~
tores externos, de situacién financiera, de resultados y comparativos
de situacién financiera y sus resultados; estados de cambio en la
situacion financiera, estado de pasivo titulado, detalle del presupuesto
de egresos, estado analitico de ingresos asi como de costo de produc~
cién y ventas; finalmente, estado de variaciones en capital contable.
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Toda esta informacién es captada de manera uniforme, mediante
formatos disefiados por la direccién general de contabilidad guberna-~
mental.

Secretaria de. Programaczon y Pres’upuesto Independientemente de
la informacién relativa que como secretaria de Estado le compete, tiene
que proporcionar la correspondiente a la direccién general de pagosy
a los ramos XXII (inversiones y erogaciones adicionales), por ser la
dependencia encargada de su ejercicio, control y contabilizacién.

" Asimismo, tanto a las entidades del sector paraestatal como al sec-
tor central, en adicién a la informaci6n, se les solicitan referencias del
avance de metas por programas, las cuales, aparte de permitir compa-
rarlas con las autoridades en el presupuesto respectivo, conducen al
conocimiento de las posibles variaciones y de los logros alcanzados.

C. Dresentacién

En lo que se refiere a su presentacién, la cuenta piiblica se edita en
tres volimenes, con un indice paralelo al descrito en el inciso anterior.

5. REVISION DE LA CUENTA PUBLICA

La Contaduria Mayor de Hacienda revisara la cuenta pablica del
gobierno federal y la del Departamento del Distrito Federal, ejercien-
do funciones de contraloria y, con tal motivo, tendra las atribuciones
51gu1entes'

a. Verificar si las entidades a que se refiere el artlculo 2 de la Ley
de .Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, comprendidas en la
cuenta publica, realizaron sus operaciones, en lo general y en lo particu-
lar, con apego a las leyes de ingresos y presupuestos de egresos de la
federacién y del Departamento del Distrito Federal; cumplieron con
las disposiciones relativas a las leyes generales de deuda publica, de
presupuesto, contabilidad y gasto publico, orgénica de la administra-
cién publica y deméas ordenamientos aplicables a la materia. Si ejercie-
ron correcta y estrictamente sus pres’upuestos conforme a los progra-
mas y subprogramas con sus. partidas, y si aplicaron los récursos
provenientes del financiamiento con la periodicidad y formas establec:—
das en ley.

b.. Elaborar y rendir a'la comisién’ de presupuesto y cuenta de la Ca-
mara de Diputados, por conducto de la comisién de vigilancia, ‘el in~
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forme previo, dentro de los diez primeros dias de noviembre siguientes
a la presentacién de la cuenta piblica del gobierno federal y la del
Departamento del Distrito Federal. Este informe contendra enunciati~
vamente comentarios generales sobre: :

‘a) si la cuenta esta presentada de acuerdo con los principios de
contabilidad aplicables al sector gubernamental;

b) los resultados de la gestién financiera;

c) la comprobacién de sj las entidades se ajustaron a los criterios
sefialados en las leyes de ingreso y en las demas leyes fiscales espe~
ciales y reglamentos aplicables a la materia, asi como a los presupues-
tos de egresos de la federacién y del Departamento del Distrito Fe-
deral;

d) el cumplimiento de los objetivos y metas de los principales pro-~
gramas y subprogramas aprobados;

e) el analisis de subsidios, las transferencias, los apoyos para ope-~
racién e inversién, las erogaciones adicionales y otras erogaciones,
conceptos similares, y

[) el analisis de las desviaciones presupuestales.

La Contaduria Mayor de Hacienda también elaborara y rendira a
la Camara de Diputados, el informe sobre el resultado de la revisién
de la cuenta publica federal y la del Departamento del Distrito Fede-
ral, el cual remitird por conducto de la comisién de vigilancia en los
diez primeros dias del mes de septiembre del afio siguiente a su recep-~
cién, alli mismo se sefialaran las irregularidades encontradas.

Para realizar la revisién de la cuenta publica se requiere de un 6r-
gano especializado, por lo cual la Camara de Diputados solicitara a la
. Contaduria Mayor de Hacienda realice dicha revisién.

La contaduria esta encabezada por e] contador mayor de hacienda,
quien es la autoridad ejecutiva nombrada por la Camara de Dipu-
tados. Su funcién es sefialar las irregularidades encontradas en dicha
gestién publica, asi como evaluar la realizacién de programas na-
cionales.

El contador mayor de hacienda dura ocho afios en su encargo. Es
inamovible durante su gestién. Si la comisién de vigilancia lo consi-
dera adecuado lo propone a la Camara de Diputados para prorrogar
su nombramiento hasta por otro periodo igual. Al respecto tenemos el
siguiente comentario “El titular de la Contaduria Mayor durara ocho
afios en el cargo, con objeto de mantener dependencia al margen tanto
de las elecciones de diputados federales —~cada tres afios—~ como del
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relevo presidencial —cada seis afios— y garantizara su responsabili~
dad, imparcial y confiabilidad.” ¢

“La funcién revisora de la cuenta piblica es una de las funciones
mas importantes de la Camara de Diputados y del Congreso de la
Unién en general. Ante la decadencia de las tareas legislativas del
Congreso, la funcién actual de los parlamentos debe cobrar nuevos
rumbos hacia la supervisién de los actos del Poder Ejecutivo. Contro-
lar, no legislar, es la tarea fundamental de la Camara; los informes
de los secretarios de Estado y jefe del Departamento, el informe pre-
sidencial, la revisién del funcionamiento de los organismos del sector
paraestatal, el analisis de la politica exterior por el senado y la revi-
sién de la cuenta piiblica deben ser las facultades mas importantes.”

Desde el punto de vista técnico-administrativo: “La cuenta piablica
es el documento en el cual la Secretaria de Programacién y Presupues-
to consolida los estados financieros y demas informacién financiera.
presupuestal y contable, que emanan de las contabilidades comprendi-
das en el presupuesto de egresos de la federacién, para someterla a la
consideracién del Presidente de la Repiblica, quien a su vez debe pre-
sentarla a la Camara de Diputados. Este documento muestra mediante
cifras razonadas la actuacién del gobierno federal’ 163

El informe presidencial, como la cuenta piiblica federal, son docu-
mentos informativos. Uno contiene la informacién sobre ‘el estado
general que guarda la administracién ptiblica del pais” en sus relacio-
nes interiores y exteriores; la cuenta publica se refiere a los recursos
econémicos que ingresaron al gobierno, lo que éste gasté y cémo lo
gasté. Son informes necesarios para analizar y evaluar Ja marcha del
pais y el desempefio del gobierno.

161 De la Garza, Sergio, Derecho financiero mexicano, cit., p. 191.
162 Jbid., p. 204.
168 Ibidem.
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