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Introduccion

El primer Plan Sexenal de Gobierno aqui en México se formuld el 6 de
diciembre de 1933, en la Convencidn Politica en que se postulé al General
Lazaro Cardenas para Presidente de la Republica, en una clara y lamentable
imitacion de los Planes Quinquenales que eran los Programas de Gobierno
en la Rusia Soviética.

Las elecciones fueron el 4 de julio de 1934; el general Cdrdenas tomo
posesion el dia primero de diciembre siguiente.

El programa comunista de Cardenas fue recibido con claras muestras de
disgusto y oposicion.

Desde la fundacién del Partido Accién Nacional, su critica al gobierno de
Cardenas fue inteligente y matizada en los discursos; don Manuel Gémez
Morin admitia la rectitud de intencién pero sefialaba el error fundamental,
en sus programas de gobiernos hay una mezcla de mexicanismo, de sentido
de justicia para los desvalidos y un sincero deseo de progreso para México
con una ideologia socialistoide, un gran apetito de poder y un gran
desprecio a la comunidad.

Cosio Villegas criticé duramente al régimen cardenista. Cardenas no tuvo
un consejero inteligente exceptuando a Suarez, Secretario de Hacienda; los
demas eran gente atropellada, deshonestos, completamente demagogos.
Esta es una cosa incuestionable, paraddjica. Un gabinete de ineptos, y un
Secretario de Hacienda luchando por enderezar la economia del pais.

El Presidente Cardenas, tuvo al menos la atingencia de nombrar a su
amigo el también general Manuel Avila Camacho, para que le sucediera en
la Presidencia.

El general Manuel Avila Camacho, al tomar posesién de su cargo, tuvo
también el buen juicio de declararse creyente. Algunos escépticos se
preguntaban: écreyente en qué?, otros, un gran numero, decian: es
creyente en Dios, la inmensa mayoria, concluian: es creyente, lo que quiere
decir, que es catdlico.

El General Avila Camacho nunca aclaré hasta dénde llegaba su creencia.

En el Partido Accién Nacional, don Manuel Gémez Morin creyé oportuno
aprovechar el viaje, y oficialmente el Partido solicitd una entrevista con el
Presidente Avila Camacho.

La Presidencia contestd casi de inmediato y fijando una fecha prdéxima
para la entrevista. El Presidente Avila Camacho no ocultaba su buen humor
al establecer relaciones con el principal partido de oposicion sin una agenda
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previa. Insistia: si no se le ofrece nada al Partido Politico, entonces a sus
representantes en lo personal: lo que quieran.

Entonces sucedié lo inesperado, aprovechando el buen humor que
reinaba en la junta, uno de los integrantes de la comitiva le dijo al
Presidente: sefior Presidente a mi me gustaria ser Procurador General de la
Republica, el Presidente esbozd una sonrisa de complacencia. El panista,
acompanante de la comitiva concluyé: si me nombra Procurador General de
la Republica, podria meter a la cdrcel a su hermano el Secretario de Obras
Publicas. El Presidente Avila Camacho estallé de risa, y asi concluyé la
primera entrevista del PAN, con el Presidente de la Republica.
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Capitulo I
PRESUPUESTOS POR PROGRAMAS Y POR ACTIVIDADES

En México se ha utilizado el sistema tradicional de presupuesto, como
una simple enumeracién de las cantidades que se autoriza a gastar a las
diversas autoridades segun el objeto del gasto independientemente del
influjo que tengan en la economia del pais.

En 1935 la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacidn
estuvo vigente de 1935 a 1976. Contenia una clasificacion de ramos y
actividades. El Presupuesto era un mero instrumento administrativo y
contable. Sus principales preocupaciones radicaban en el control de los
gastos que cada entidad podia realizar, sin mayor preocupacién por el
resultado que se obtenia. La ley era la autorizacién expedida por la Cdmara
de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para cubrir las actividades oficiales,
obras y servicios publicos, a cargo del Gobierno Federal, durante el periodo
de un afio, a partir del 12 de enero, conforme al articulo 28 de la
Constitucién.

En 1954 el subsecretario de Hacienda, Mancera, logré imponer nuevas
reformas impulsando la idea del Presupuesto como instrumento de ajuste
de la economia general y sus mecanismos de distribucién del ingreso.
Apuntd la conveniencia del presupuesto programatico y establecid, al
margen de reformas legales, una nueva clasificacion tradicional por ramos.

La técnica de presupuesto por programas y actividades se inicid en
Estados Unidos de América, en el departamento de Marina en 1946, nos
dice De la Garza, en su obra?.

La Comisidn Hoover con base en las recomendaciones del Departamento
de Marina de 1946 aprobd la Ley 863 de agosto de 1956 que establece el
cost-based-budget.

En Europa, la técnica de presupuesto por programas, se implantd en
Suecia y en Francia. En Africa se implantd en la Republica Arabe y en Ghana.
Aqui en América Latina, utilizan esa técnica, Ecuador, Venezuela y
Colombia, en plan nacional y en Brasil en plan local.

En México, se ensayd en 1975 en la Secretaria de Obras Publicas en la
entonces llamada de Agricultura y Ganaderia, asi como también en el
Instituto Mexicano del Petréleo y en la UNAM.

142DE LA GARZA, Sergio Franciscdyerecho Financiero Mexicandditorial Porra, S.A.,
1985.
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El presidente Luis Echeverria, en 1974, dio instrucciones para que se
iniciaran labores para cambiar el sistema tradicional del presupuesto que ya
se habia venido utilizando, por un sistema de transicién que se llamé de
orientacién programatica, porque era un ensayo para la adopcion del
presupuesto por programas y actividades que se establecié al final del
sexenio.

En diciembre de 1976, se derogd la antigua Ley Organica del Presupuesto
de Egresos, en vigor desde 1935, y se expidid la nueva Ley del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico, que significd la implantacidon general en la
Administracion Federal, del presupuesto por programas. En el
establecimiento de esta técnica que ha recibido el nombre de Ciencia de las
Finanzas Publicas, con lo cual la Economia Politica se emancipd
convirtiéndose en una ciencia auténoma.

El Derecho Financiero es el conjunto de normas juridicas que regulan la
actividad financiera del Estado en el establecimiento de tributos y
obtencién de recursos, en la gestién o manejo de sus bienes patrimoniales y
en la erogacion de recursos para los gastos publicos asi como las relaciones
juridicas en el ejercicio de sus actividades entre los distintos 6rganos del
Estado, tanto entre si como con los particulares que sean deudores o
acreedores del Estado.

Francisco de la Garza, dice:

Si analizamos las diversas partes del Derecho Financiero podemos llegar
a las siguientes conclusiones desde el punto de vista de la autonomia
cientifica:

En materia de Derecho Presupuestario no encontramos principios
propios distintos a los del Derecho Constitucional y a los del Derecho
Administrativo.

Lo mismo sucede tratdndose del Derecho Patrimonial del Estado, materia
cuyos principios se encuentran en el Derecho Constitucional y en el Derecho
Administrativo.

En cambio, en el Derecho Tributario sustantivo, o material, si
encontramos que existen derechos propios, como el de nullum
tributum sine lege y el de la solidaridad sustantiva, asi como
institutos propios tales como el de la responsabilidad sustituta y la
responsabilidad objetiva. En cambio, el Derecho Tributario adjetivo o
formal, es parte, indudablemente, del Derecho Administrativo y del
Derecho Procesal.
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En cambio, si proclamamos la concepcién unitaria de Derecho Financiero
para fines diddcticos, pues ello constituye, como dicen Recasens Siches y
Ahumada, apoyados por Valdés Costa:

Una necesidad y es una consecuencia natural de la evolucion

registrada en la actividad financiera, tanto del punto de vista de su

extension, como de sus fundamentos y finalidades, representando
uno de los ejemplos mds vivos de las grandes transformaciones del

Derecho en el siglo XX**.

EL Derecho Tributario
(Concepto)

La actividad financiera del Estado, al igual que el Derecho Tributario y el
Derecho Fiscal, son actividades que aunque de naturaleza muy cercana
entre si, tienen, sin embargo, aspectos y caracteristicas propios de cada uno
de estos aspectos.

En términos generales el Derecho Administrativo se divide en: Derecho
Tributario, Derecho Fiscal y Derecho Financiero.

Los administrativistas, con don Gabino Fraga a la cabeza, se han
especializado en distintos aspectos de esta disciplina llamada Derecho
Administrativo.

El Derecho Administrativo se refiere a los recursos econdmicos que
maneja el Estado y que por su naturaleza se dividen en:

Obtencién de contribuciones, aportaciones de seguridad social vy
contribuciones de mejoras.

Una corriente de autores que han escrito sobre las finanzas publicas se
han concentrado en el estudio de la regulacién de la actividad del Estado
tendente a la obtencidon de recursos fundada en su poder de imperio, a
través de la cual se impone a los particulares la obligacidon de contribuir a
las cargas publicas, con lo que se ha estructurado una disciplina
denominada Derecho Tributario.

Quienes en 1943 sentaron las bases de esta disciplina al precisar la
naturaleza de la relacién juridica impositiva y de la actividad administrativa
de determinacion, y elaboraron la dogmdtica del hecho imponible para
demostrar la autonomia estructural del Derecho Tributario.

“y/ALDES COSTA, RaménCurso de Derecho Tributarjdromo |, Montevideo, 1970, p. 80.
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Una vez sentadas las bases del Derecho Tributario, se desarrollaron
teorias de gran importancia y su estudio adquirié una dimensidon de
magnitudes considerables, al grado de poder afirmar, sin temor alguno, que
dentro de la materia juridica de las finanzas publicas este Derecho es el que
ha tenido mayor desarrollo.

Todas estas actividades que corresponden al Derecho Administrativo, las
contemplaremos sélo como obtencién de contribuciones, impuestos,
aportaciones de seguridad social y contribuciones de mejoras y derechos.
Este conjunto de actividades se denomina Derecho Tributario, disciplina
gue se ocupa solamente de la obtencién de contribuciones.

En consecuencia, la obtencién de contribuciones, mejoras, derechos,
impuestos y aportaciones del Seguro Social forman el campo que
especificamente se denomina Derecho Tributario.

Para puntualizar con toda claridad el contenido del Derecho Tributario,
diremos que es el conjunto de normas y principios juridicos que se refieren
a los tributos. La ciencia del Derecho Tributario tiene por objeto el
conocimiento de esas hormas y principios™*.

La Actividad Financiera del Estado

Las actividades que realiza el Estado para la consecucién de sus fines, han
variado en cantidad y contenido, conforme se ha ido transformando la
concepcion de sus cometidos. Asi tenemos que de un Estado Liberal, en que
la consigna se reducia a la simple vigilancia para que los individuos pudieran
desarrollarse bajo la mirada protectora del dejar hacer, dejar pasar,
cambiamos a la concepcién del Estado Providencia, en que la redistribuciéon
del ingreso, el control de los precios de ciertas mercancias y el manejo de
sus organismos descentralizados y empresas para la atencién de dreas
estratégicas y prioritarias, son actividades indispensables para la realizaciéon
de sus metas.

Las Finanzas Publicas
La palabra finanzas se deriva de la voz latina finer, que significa terminar,

pagar. Asi, el concepto de finanzas hace referencia a todo lo relativo a
pagar, y relaciona no sélo el acto de terminar con un adeudo, de pagar, sino

MDELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Principios de Derecho Tributarjo
Editorial Limusa, 2003.
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también la forma de manejar aquello con que se paga y la manera en que
se obtuvo, a fin de estar en posibilidad de lograr el finiquito. Es asi que por
finanzas se debe entender la materia relativa a los recursos econémicos.

El Estado obtiene sus recursos por muy diversos medios, como la
explotacidon de sus propios bienes y el manejo de sus empresas, asi como
por el ejercicio de su poder de imperio, con base en el cual establece las
contribuciones que los particulares deberdan aportar para los gastos
publicos. Finalmente, su presupuesto se complementard con otros
mecanismos financieros, que en calidad de empréstitos via crédito interno
o externo, obtendra de otros entes.

El manejo de los recursos se efectua mediante los diferentes érganos que
integran la administracion publica, centralizada y paraestatal, siempre
sujetos a las disposiciones que regulan la legalidad de su actuacion.

La concepcion cldsica que considera como el Unico objeto de la actividad
financiera del Estado la obtencidn de los recursos necesarios para cubrir su
presupuesto, ha sido superada por la concepcion moderna, para la cual las
finanzas publicas no son: ...solamente un medio de asegurar la cobertura de
sus gastos de administracion sino también, y sobre todo, un medio de
intervenir en la vida social, de ejercer una presion sobre los ciudadanos para
asegurar el conjunto de la nacion. Las medidas financieras constituyen asi
una forma de intervencionismo especial.

Las finanzas publicas, han dado lugar a una serie de conceptos, principios
e instituciones relativos a los fendmenos de obtencién, manejo y aplicacion
de los recursos econémicos con que cuenta el Estado para la realizacién de
sus fines. Estos conocimientos se estructuran sistemdticamente en una
ciencia, la cual se denomina ciencia de las finanzas o ciencia de la hacienda.

El Derecho Financiero

Ubica las normas juridicas que regulan la actuacidn del Estado para la
obtencién, manejo y aplicacién de los recursos necesarios para la
consecucion de sus fines; en sentido estricto, no existe una disciplina
plenamente estructurada, que sistematice el conjunto de normas relativas
a las finanzas publicas.

Desde el punto de vista cientifico no es posible hablar del Derecho
Financiero como disciplina auténoma, como tampoco es posible hacerlo en
el caso de las demas disciplinas mencionadas. Sin embargo, desde el punto
de vista didactico es tan posible como necesario, ya que se puede alcanzar
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la unificacién homogénea de las normas y principios que trata esta materia
en particular. Caso concreto es el relativo al Derecho Tributario, que tiene
principios e instituciones propias, con caracteristicas particulares y una
legislacidn y procedimientos exclusivos, que nos permiten hablar de
uniformidad en su regulacién.

El Derecho Fiscal

En la delimitacién de nuestra materia, podremos precisar el campo de
accion del Derecho Fiscal. Para ello debemos partir de la materia que lo
contiene: el Derecho Financiero.

El Derecho Financiero comprende las normas relativas a la obtencién,
manejo y aplicaciéon de los recursos del Estado. Este campo se reduce
cuando nos concretamos al aspecto de la obtencién de los recursos que
recibe el Estado por distintos medios, ya sea por la explotacion de sus
propios bienes, por la aportacion voluntaria de diversos sujetos, o por la
imposicién que establece debido a su poder de imperio.

Por ello, cuando enfocamos esta materia exclusivamente hacia la
obtencion de recursos, estamos frente al llamado Derecho Fiscal, el cual
comprende las normas que regulan la actuacion del Estado para la
obtencidén de recursos y las relaciones que genera esta actividad.

El término fiscal proviene de la voz latina fisco, tesoro del Emperador, al
gue las provincias pagaban el tributum que les era impuesto. A su vez, la
palabra fisco se deriva de fiscus, nombre con el que inicialmente se conocio
la cesta que servia de recipiente en la recoleccion de los higos y que
también utilizaban los recaudadores para recolectar el tributum. De aqui
gue todo tipo de ingreso que se recibia en el fisco tenia el caracter de
ingreso fiscal.

El contenido del Derecho Fiscal ha sido confundido con frecuencia,
debido a que los tratadistas de la materia lo conciben bajo diversos
enfoques, al grado de que lo han llegado a confundir con el Derecho
Financiero y con el Tributario, lo que ha generado anarquia en el uso de
este concepto. Sin embargo, todos coinciden en que las normas que le
integran regulan las relaciones que se derivan de la actividad del Estado
para la obtencién de los ingresos, pero mientras que unos lo relacionan con
todo tipo de ingresos, otros lo circunscriben sdlo a una parte de ellos.

Si partimos del origen etimoldgico de la palabra, tenemos que concluir
que, en efecto, lo fiscal se refiere a todo tipo de ingresos; es decir, a todo lo
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gue ingresa en el fiscus, o erario, como también se le conoce debido a que
finalmente la hacienda del Estado se formd con dos tesoros, el del
emperador fisco y el del pueblo erario.

Desde el punto de vista del Derecho Sustantivo encontramos que lo fiscal
se extiende a todo tipo de ingresos de derecho publico que percibe la
Federacién: contribuciones, productos, aprovechamientos y sus accesorios,
todos regulados por la Ley de Ingresos de la Federacién que anualmente
emite el Congreso de la Unidn, por lo que podemos afirmar que el Derecho
Fiscal regula todo lo relativo a los ingresos que el Estado obtiene en el
ejercicio de sus funciones.

Obtencion
Derecho .
. . manejo de recursos
Financiero ...
aplicacion
Sdlo Patrimoniales
Derecho .y e
Fiscal Obtencion Crediticios
de Recursos Tributarios
p Impuestos
Derecho Solo A ortac'i)ones deS.S
Tributario Obtencion de P . e
. Contribuciones
Contribuciones .
de mejoras Derechos

Para dejar expuesto un concepto claro de Derecho Tributario, diremos
que: ...es el conjunto de las normas y principios juridicos que se refieren a
los tributos. La ciencia del Derecho Tributario tiene por objeto el
conocimiento de esas normas y principios.

Planteando asi el contenido del Derecho Financiero, del Derecho Fiscal y
del Derecho Tributario, concluiremos:

En realidad, no habria solamente una rama juridica, sino tres
intimamente vinculadas. Que en orden decreciente de comprensividad,
serian: Derecho Financiero, Derecho Fiscal y Derecho Tributario.

El primero comprendera la regulacién de los actos cumplidos por el
Estado: a fin de procurar los medios de financiamiento para atender los
gastos publicos; a fin de realizar estos ultimos; y los que se relacionan con la
administracién de los bienes que le pertenecen.

Al Derecho Fiscal corresponde los principios y normas segun los cuales el
Estado percibe los recursos resultantes de la contraprestacion por los
particulares, en pago de los servicios publicos que les son dados, los
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derivados de la explotacion de los bienes del dominio publico originario, y
de las empresas de que sea titular, como igualmente los percibidos por el
uso del crédito publico.

Por dltimo, el Derecho Tributario es aquel conjunto de materias
exclusivamente relativas a la actuacién del Estado en uso del poder de
imposicién; esto es, el de crear tributos, ingresos publicos coactivamente
exigibles de los particulares, y a su actuacidn, en tanto fisco, o sea como
recaudador de los tributos establecidos.

Al tratar sobre el contenido del Derecho Tributario, algunos autores han
pretendido dividirlo en diversas ramas, divisién que fundamentalmente
obedece a una comodidad didactica. De esta manera, se habla de Derecho
Tributario Sustantivo o Material, Derecho Tributario Administrativo o
Formal, Derecho Tributario Constitucional, Derecho Tributario Penal,
Derecho Tributario Procesal, etcétera, el Dr. Delgadillo nos sefiala*:

El conjunto de normas juridicas que disciplina la relacion juridica
principal y los accesorios, constituye el Derecho Tributario Sustantivo,
o0 como se acostumbra denominarlo a menudo, el Derecho Tributario
Material.

El conjunto de normas juridicas que disciplina la actividad
administrativa, que tiene por objeto asegurar el cumplimiento de las
relaciones tributarias sustantivas y de las relaciones entre la
administracion publica y particulares que sirven al desenvolvimiento
de esta actividad, constituye el Derecho Tributario Administrativo, o
como se le titula a menudo, el Derecho Tributario Formal.

...el derecho del Estado o de otras entidades publicas de determinar
los casos en que pueden pretender el tributo, y los criterios generales
que determinan la manera y los limites de las pretensiones tributarias,
estdn disciplinadas por un conjunto de normas juridicas, Iégico y
estructuralmente anterior al Derecho Tributario Material y Formal,
que constituye el llamado Derecho Tributario Constitucional.

El conjunto de las normas que definen los ilicitos penales en relacidon
con la materia tributaria y establecen las penas lldmase Derecho
Tributario Penal.

Las normas que disciplinan el proceso con que se resuelven las litis
entre la administracion publica y los sujetos en materia tributaria,
constituyen un conjunto muy a menudo distinto de las normas que

MDELGADILLO, Luis HumbertoOp. Cit.,p. 25.
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disciplinan la generalidad de los procesos o en particular los procesos
en los cuales es parte la administracion. A este conjunto de normas
procesales se da el nombre de Derecho Tributario Procesal.

De acuerdo con los conceptos expuestos, podemos estructurar diversas
disciplinas con una pretendida autonomia al separarlas de la rama a que
pertenecen, por el hecho de referirse en algin momento al aspecto
tributario; sin embargo, debemos ser conscientes de que esta separacion e
integracién carece de bases cientificas y solamente se expone con fines
didacticos.

Para concluir el presente capitulo, es conveniente aclarar el uso de los
conceptos fiscal y tributario, toda vez que el nombre curricular de esta
materia ha sido tradicionalmente Derecho Fiscal, no obstante que su
contenido se refiere sélo a las contribuciones y efectos de su
establecimiento.

Por lo tanto, para que realmente pudiéramos hablar de Derecho Fiscal
seria necesario incluir lo relativo a todos los ingresos del Estado, lo que nos
llevaria al estudio de los ingresos patrimoniales y crediticios, y las relaciones
gue se originan con su obtencién, que fundamentalmente se circunscribe al
aspecto tributario, razén fundamental del titulo de este estudio: Principios
de Derecho Tributario.

Sin embargo, en razén de la costumbre de usar como sinénimos ambos
términos, en el desarrollo de este trabajo utilizaré indistintamente las
palabras fiscal y tributario.

El tema de los ingresos del Estado plantea una problematica de gran
consideracidn al tratar de clasificar los diferentes tipos de ingresos publicos,
principalmente por el enfoque que cada autor utiliza para agruparlos. Asi,
gue hablan de ingresos originarios y derivados; de ingresos de derecho
publico y de derecho privado; de ingresos ordinarios y extraordinarios,
etcétera.

Con el propdsito de simplificar esta problematica, senalaremos que los
ingresos a que nos referimos son los que obtiene normalmente el Estado;
es decir, estaremos siempre frente a ingresos ordinarios, pues los
extraordinarios, por su naturaleza, no seran considerados en el presente
estudio, en el que partiremos de la clasificacion que la ley hace propia.
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La Ley de Ingresos de la Federacién

Como punto de partida para el analisis y agrupamiento de los ingresos
del Estado, consideramos como elemento fundamental la ley que los
regula, denominada ley de ingresos de la Federacién, que promulga
anualmente el Poder Legislativo, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 74, fraccion IV, de la Constitucién, y de acuerdo con las facultades
establecidas en la fraccidén VII del articulo 73.

En los términos de la referida fraccion IV del articulo 74 constitucional,
cada afio se determinan las contribuciones que se aplicaran en el ejercicio,
y que deberan ser las suficientes para cubrir los gastos que la Federaciéon
realice en ese afio, de donde deriva el caracter anual de esta ley.

La ley de Ingresos de la Federacién para el afio 2002 senalaba que
percibiria ingresos por los siguientes conceptos, segun la clasificacién de la
propia ley:

Ingresos del Gobierno Federal
Impuestos:

* Impuesto sobre la renta

* Impuesto al activo

* Impuesto al valor agregado

* Impuesto especial sobre produccion y servicios:

* Gasolinay diesel

* Bebidas alcohdlicas

* Cervezasy bebidas refrescantes

* Tabacos labrados

* Telecomunicaciones

* Aguas, refrescos y sus concentrados

* Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos

* Impuesto sobre automdéviles nuevos

* Impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés publico
por ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes
del dominio directo de la Nacidn.
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* Impuestos a los rendimientos petroleros
* Impuestos al comercio exterior:

A la importacion

A la exportacién

* Impuesto sustitutivo del crédito al salario
* Impuesto a la venta de bienes y servicios suntuarios
* Accesorios

Productos:

1. Por los servicios, y

2. Derivados del uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes de
dominio privado.

Aprovechamientos que se integran por:

* Multas
* Indemnizaciones y conceptos semejantes.

Del analisis de esta lista resulta una clasificacion basica que nos permite
dividir a los ingresos en dos grupos: los provenientes del poder impositivo
del Estado, que llamaremos ingresos tributarios, y los demas, que tienen
caracteristicas diferentes y que por lo mismo llamaremos ingresos no
tributarios.

De acuerdo con lo anterior, son ingresos tributarios los:

a) Impuestos

b) Aportaciones de Seguridad Social
c) Contribuciones de mejoras

d) Derechos

e) Contribuciones pendientes

f) Accesorios de contribuciones

Para la integracién de los ingresos no tributarios es conveniente hacer
una subclasificacion en patrimoniales y crediticios. Dentro de los
patrimoniales podriamos incluir la mayoria de los aprovechamientos y los
provenientes de organismos descentralizados y de empresas de
participacién estatal, asi como los productos.
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Finalmente, en los crediticios integrariamos a los ingresos derivados de
refinanciamientos, tanto del sector central de la administracién, como de
organismos y empresas de participacién estatal.

Los Ingresos Tributarios

Para determinar qué tipo de ingresos de los que obtiene el Estado
debemos considerar con la caracteristica de tributarios, se requiere partir
de un criterio uniforme que no deje lugar a dudas en la clasificacion.

El criterio de seleccidn tiene que referirse, necesariamente, a la idea que
nos sitle ante la facultad o poder que el Estado, como ente supremo de la
sociedad, tiene para obtener recursos de los particulares; es decir,
estaremos frente a un poder soberano, y en el ejercicio de esta soberania
se obtendran dichos recursos.

Como sabemos, uno de los aspectos de la soberania es el conocido poder
de imperio, facultad que en el Estado romano se expresaba en el dominio
absoluto sobre los pueblos que conquistaba, sometiéndolos a su autoridad
e imponiéndoles la obligacién de aportarle recursos.

Con base en este idea, podemos decir que en virtud de su poder de
imperio, el Estado cuenta con la facultad de exigir determinados recursos al
particular, pero es indispensable dejar asentado que no toda imposicion a
los particulares podra tener el cardcter de exaccién tributaria, ya que
existen otros tipos de ingresos que, a pesar de ser impuestos por el poder
soberano, no tienen esta caracteristica, caso particular lo constituyen las
multas, que no obstante representan ingresos para el Estado, su imposicion
tiene como antecedente un hecho ilicito y su finalidad es, ante todo,
ejemplificativa y aflictiva, ya que con ella se pretende, mds que otra cosa,
imponer un castigo a quien incumple un mandato legal, y difundir su
ejecucidn para desanimar la practica de este tipo de conductas.

Siguiendo el orden de ideas expuestas, encontramos que los ingresos
tributarios tienen su origen histérico en el poder de imperio del Estado, por
ello tenemos que incluir aquellos ingresos que se derivan del acuerdo de
voluntades entre el Estado y otros organismos, ya sean publicos o privados,
como pueden ser los derivados de la explotacién de sus propios recursos, y
que constituyen los ingresos patrimoniales, y los recursos crediticios, que
en virtud de un contrato especifico y por su propia naturaleza, no obstante
ser ingresos del Estado, se tienen que reembolsar en su oportunidad.
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Por lo tanto, se consideran ingresos tributarios, conforme a lo sefialado
en la Ley de Ingresos de la Federacién a los impuestos, las aportaciones de
seguridad social, las contribuciones de mejoras y los derechos, asi como sus
accesorios.

Como toda disposicién legal, la que establece los tributos debe fundar su
existencia en la Constitucién, y si partimos del analisis de sus preceptos
encontramos que no existe disposicion expresa que defina a los tributos
como aquellas aportaciones que el Estado impone a los particulares con el
fin principal de obtener recursos, y sélo podemos derivar su base
constitucional del articulo 31, fraccidn IV, donde se enuncia la obligacidn de
contribuir a los gastos de los entes publicos, asi como la facultad correlativa
del Poder Legislativo de establecer las contribuciones necesarias para cubrir
el presupuesto, segun los articulos 73, fracciones VIl y XXIX, y 74, fraccion
IV, de la propia Constitucion.

Los Ingresos no Tributarios

Como ya se explico, los ingresos no tributarios derivan de la explotacién
de los recursos del Estado y de los financiamientos que obtiene por
diferentes vias a fin de completar su presupuesto. De ello podemos derivar
la existencia de ingresos patrimoniales y crediticios.

Dentro de los patrimoniales se incluyen todos aquellos ingresos que el
Estado percibe como contraprestaciones por los servicios que otorga sin
gue correspondan a sus funciones de derecho publico, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacidon de sus bienes del dominio privado: es
decir, los ingresos que el Cdédigo Fiscal de la Federacién denomina
productos.

También quedan incluidos en este rubro aquellos ingresos que obtienen
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal, ingresos
gue son producto de la propia riqueza del Estado y que forman parte de su
patrimonio.

Finalmente, se deben considerar como ingresos patrimoniales del Estado
los demas ingresos que no obstante tener su origen en actividades
realizadas de acuerdo con sus funciones de derecho publico, no derivan de
su poder de imperio, como multas, indemnizaciones, reintegros,
participaciones, cooperaciones, regalias, etc., enunciados en el Cddigo
Fiscal de la Federacién y en la Ley de Ingresos como aprovechamientos.

147



IMPUESTOS APORTACIONES
DE SEGURIDAD SOCIAL
TRIBUTARIOS CONTRIBUCIONES DE MEJORAS
DERECHOS ACCESORIOS DE
CONTRIBUCIONES

NO PRODUCTOS
PATRIMONIALES APROVECHAMIENTOS

TRIBUTARIOS ACCESORIOS

CREDITICIOS EMPRESTITOS

De lo anterior concluimos que los ingresos patrimoniales se identifican
como aquellas cantidades que el Estado obtiene por la administracién de su
riqueza: es decir, por el manejo de su propio patrimonio.

El otro apartado de los ingresos no tributarios lo constituyen los
crediticios; recursos que con caracter de préstamo se obtienen por
diferentes vias: financiamientos internos o externos, a través de préstamos
o por la emisidon de bonos, cualquiera que sea su denominacién pero que
presentan la caracteristica de tener que ser reembolsados en su
oportunidad.

Nuestra Constitucién, en la fraccién VIl de su articulo 73, faculta al Poder
Legislativo para sentar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacidn, para aprobar las operaciones que
al efecto realice y para reconocer y disponer el pago de la deuda nacional.
De acuerdo con esta facultad, el Congreso de la Unidn expidié la Ley
General de la Deuda Publica, que norma todas las actividades relativas a
esta materia, véase cuadro anterior.

Cuando planteamos que el Estado necesita recursos para satisfacer
necesidades de cardcter publico, y que los particulares tenemos la
obligacion de contribuir a los gastos publicos, presentamos una realidad
que el Derecho debe instrumentar en la norma para dejar establecida
nuestra obligacién y la facultad del Estado para exigir su cumplimiento.

Es necesario tener presente que el Estado debe cuidar su propia
subsistencia y salvaguarda de su soberania, asi como la satisfaccion de las
necesidades que surgen de los individuos al vivir en sociedad, necesidades
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colectivas o publicas, cuya solucién permite crear las condiciones necesarias
para el pleno desarrollo de las libertades individuales.

Para tales efectos, el Estado requiere elementos y recursos materiales
gue deberd captar, de su propio patrimonio o de los particulares,
dependiendo de las necesidades que pretenda cubrir; baste recordar que
inicialmente las necesidades bdsicas a satisfacer por el Estado fueron
identificadas como las correspondientes a un Estado Gendarme, con
actividades referidas fundamentalmente a:

» La conservacion del orden interior (policia)
> La defensa exterior (ejército)
» Laimparticion de justicia (tribunales).

El Régimen Financiero del Estado

Don Gabino Fraga considera al Derecho Fiscal, al Tributario y al
Financiero como la misma fuente que provee de recursos al Estado™®.

El sostenimiento de la organizacidn y funcionamiento del Estado, implica
necesariamente gastos que éste debe atender procurandose los recursos
indispensables.

Esta materia y la regulacién que exige, forman parte de una seccion del
Derecho Administrativo que, por su importancia y por sus especiales
relaciones con la economia, tiende a segregarse constituyendo el Derecho
Financiero o Derecho de las Finanzas Publicas, como una rama especial y
auténoma del Derecho Publico.

Como, indudablemente, la actividad financiera del Estado esta
intimamente vinculada con el desarrollo de las funciones publicas, y como
la forma que la propia actividad reviste, la coloca principalmente dentro de
la competencia del Poder Administrativo, no podemos prescindir de
estudiarla, aunque sea a grandes rasgos.

Para ello debemos precisar los diversos aspectos que en el caso nos
interesan, y a ese efecto creemos que podremos reducirlos a los siguientes:

> Ingresos del Estado.
» Gastos del mismo.
> La contabilidad publica y el control sobre la actividad financiera.

M6ERAGA, GabinoDerecho AdministrativioEditorial Porrda, 1963.
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Don Gabino Fraga considera que el Estado puede obtener por dos medios
diferentes los recursos pecuniarios indispensables para su sostenimiento:
por virtud de un acto de colaboracion voluntaria de los particulares, o por
un acto unilateral del Poder publico, obligatorio para los particulares.

En relacidon con los actos de colaboracion voluntaria, el particular, por
medio de un contrato, proporciona al Estado los recursos que éste necesita.
Pero ademads de que el contrato impone al Estado obligaciones a favor del
particular, de pagarle intereses, de reembolsarle el empréstito, etc.,
obligaciones que suponen otras fuentes de ingresos con qué atenderlas, el
Estado no puede estar atenido a la voluntad de los particulares para
obtener los medios necesarios a su subsistencia, encontrandose por tanto
obligado a recurrir a la colaboracién forzosa que se realiza mediante un
acto unilateral que impone al particular una prestacion pecuniaria.

Por eso decimos que el impuesto constituye la forma normal de que el
Estado dispone para proveerse de los fondos que necesita. El empréstito
constituye la forma excepcional. Ella puede ser util como un medio de
anticipar los impuestos, ya que en ultimo término, éstos tendran que ser
empleados para hacer frente a las contraprestaciones que al Estado impone
el contrato respectivo.

Los impuestos son definidos por el Cédigo Fiscal de la Federacion como
las prestaciones en dinero o en especie que el Estado fija unilateralmente y
con cardcter obligatorio a todos aquellos individuos cuya situacion coincida
con la que la ley sefiala como hecho generador del crédito fiscal, articulo 22
del citado Cddigo Fiscal.

Pero aparte, los ingresos del Estado pueden provenir de una fuente
diversa de las dos sefialadas: bien de la prestacidon de servicios publicos,
bien de la explotacion y aprovechamiento de los bienes de dominio publico
y privado del Estado, que sean susceptibles de producir un rendimiento, o
bien de otros conceptos. Los ingresos provenientes del primer concepto
reciben el nombre de derechos; los que se originan en el segundo, el de
productos, y los terceros, el de aprovechamientos.

El mismo Cédigo Fiscal define los derechos como las contraprestaciones
requeridas por el poder publico, en pago de servicios de cardcter
administrativo prestados por él, articulo 32; los productos, como los
ingresos que percibe el Estado por actividades que no corresponden al
desarrollo de sus funciones propias de derecho publico o por la explotacion
de sus bienes patrimoniales, articulo 49, y los aprovechamientos, como los
demds ingresos ordinarios del Erario Federal no clasificables como
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impuestos, derechos o productos; los rezagos, que son los ingresos federales
que se perciben en afio posterior al en que el crédito sea exigible, y las
multas, articulo 52 del Cédigo Fiscal.

Don Gabino Fraga considera que el impuesto es la parte de riqueza con
qgue el particular debe contribuir para el sostenimiento de los gastos
publicos.

No vamos a ocuparnos aqui mas que del aspecto juridico del impuesto, y
para tal efecto creemos que todos los caracteres que desde este punto de
vista le corresponden, pueden derivarse del precepto de la Constitucion
gue establece tal carga.

El articulo 31 de la Constitucidn Federal consigna entre las obligaciones
de los mexicanos, la de contribuir para los gastos publicos, asi de la
Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De dicha disposicion se desprenden los siguientes elementos: a) el
impuesto constituye una obligacién de derecho publico; b) el impuesto
debe ser establecido por una ley; c) el impuesto debe ser proporcional y
equitativo; y d) debe establecerse para cubrir gastos publicos.

El impuesto se establece por el Poder Publico ejercitando una
prerrogativa inherente a la soberania; de tal manera que la obligacién por
cubrirlo no constituye una obligacidon contractual ni regida por las leyes
civiles, sino una carga establecida por la decisiéon unilateral del Estado,
sometido exclusivamente a las normas del derecho publico.

Don Gabino Fraga se refiere al Estudio sobre la constitucionalidad de la
facultad econdmico-coactiva, del sefior licenciado Vallarta y sostiene la tesis

que se acaba de exponer, en los términos siguientes'"’:

Y todo eso que he sostenido hablando del servicio militar, a que los
mexicanos estdn obligados, es por completo y necesariamente
aplicable al pago del impuesto que tienen que satisfacer nacionales y
extranjeros. Porque fuera de discusion estd puesta la verdad de que
ninguna de esas dos obligaciones consagradas por el precepto
constitucional trae su origen del contrato, ni estd regulado por el
Derecho Civil, ni puede asumir la forma judicial; antes por el
contrario, son la imperiosa exigencia de una necesidad politica regida

%/ALLARTA, Ignacio, Estudio sobre la constitucionalidad de la facultadonémico-
coactiva Estudios constitucionales de Vallarta, tomo &djtado por Alejandro Vallarta,
México 1896, Imprenta J.J. Terrazas, Santo Domingo.
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por el Derecho Administrativo, constituyen servicios publicos que se
deben prestar aun contra la voluntad del obligado; porque asi como
para la autonomia de la patria es indispensable su defensa por sus
propios hijos, asi el pago del impuesto es precisa condicion de la
existencia del Gobierno, del mantenimiento del orden publico, a cuya
sombra reposa la sociedad civil.

El maestro Fraga pone énfasis en el caracter especial que tiene el
impuesto como crédito y obligacién de derecho publico deriva la forma
particular en que se exige, la via econdmico-coactiva que es un
procedimiento administrativo de ejecuciéon, de la cual habremos de
ocuparnos posteriormente con todo detalle.

El acto unilateral por medio del que se establece el impuesto, es, segln
el precepto constitucional, una ley**®. Dicho precepto se estd refiriendo a
una ley en sentido formal, pues la Constitucidn en los casos en que habla de
la ley se refiere a disposiciones que emanan del Poder Legislativo.

Fraga considera que la explicacion racional e histérica de la necesidad de
la ley se encuentra en que, como el impuesto constituye una carga para los
gobernados, éstos deben ser los que intervengan en su establecimiento por
medio de su genuino representante, el Poder Legislativo, y esa misma razoén
explica el precepto de que sea la Cdmara de Diputados, es decir, la CAmara
popular, la que forzosamente debe discutir, en primer término, los
proyectos de leyes sobre impuestos'®.

Debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con nuestro sistema legal,
anualmente debe el Congreso, en su periodo ordinario de sesiones,
decretar los impuestos necesarios para cubrir el presupuesto del afio fiscal
siguiente™®.

Ahora bien, la forma en que se decretan tales impuestos es haciendo en
la ley de ingresos respectiva una simple enumeracidon de las diversas
contribuciones que deben cubrirse durante el afio, sin especificar, salvo
casos excepcionales, ni cuotas ni formas de constituir el crédito fiscal, y solo
estableciendo que los impuestos enumerados se causaran y recaudaran
conforme a las leyes en vigor.

148ygéase, sentencia de la Suprema Corte de 20 desépé de 19445emanario Judicial de
la Federaciontomo LXXXI, p. 5753.

SConstitucion Federasrticulo 72, inciso h.

0 bidem articulo 65, fraccion Il.
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Esto da a entender que, en materia de impuestos, existen dos clases de
disposiciones: la que fijan el monto del impuesto, los sujetos del mismo y
las formas de causarse y recaudarse, y las que enumeran anualmente
cudles impuestos deben causarse, pero en el concepto de que cuando la
decision es en sentido de que el impuesto se siga causando en la forma de
alguna de las disposiciones de la primera clase, que estén en vigor al
expedirse la Ley de Ingresos, sdlo se hace referencia a ella en los términos
explicados anteriormente.

De otro modo, la ley general que anualmente se expide con el nombre de
Ley de Ingresos, no contiene sino un catalogo de los impuestos que han de
cobrarse en un afio fiscal. Al lado de ella existen leyes especiales que
regulan los propios impuestos y que no se reexpiden cada afio cuando la
primera conserva el mismo concepto del impuesto.

Con estos antecedentes, y en relacion con el problema planteado acerca
de la naturaleza intrinseca de las disposiciones legales en materia de
impuestos, podemos afirmar que las leyes que regulan cada impuesto,
estableciéndolo en todos sus detalles, constituyen indudablemente leyes en
sentido material, en las que se encuentran todos los elementos de los actos
creadores de situaciones juridicas generales.

Pero si sobre este punto no hay discusion alguna, no sucede lo mismo
respecto de la Ley General de Ingresos.

El maestro Fraga menciona que en otros paises, por ejemplo en Francia,
el Presupuesto se considera, no como entre nosotros, referido
exclusivamente a los gastos publicos, separandolo de la Ley de Ingresos,
sino como el acto por el cual son previstos y autorizados, anticipada y
periddicamente, los ingresos y los gastos del Estado, no obstante lo cual
existen las dos categorias de disposiciones legales en materia de impuestos
a que nos hemos referido anteriormente, y se sostiene que si las leyes
especiales que organizan los ingresos y los gastos de una manera general y
permanente, son, por esta razon, leyes en el sentido material, no sucede lo
mismo para los actos subsecuentes, que constituyen las autorizaciones
presupuestales. Estos actos no establecen deberes y poderes juridicos
nuevos, y, por consecuencia, no entran en la funcién legislativa. No
producen otro efecto que el de permitir el ejercicio de la competencia ya
establecida por las leyes. Tienen, pues, el cardcter de actos-condicion. El
presupuesto se presenta asi, desde el punto de vista material, como un

conjunto de actos-condicion®*.

SIBONNARD, Elementos precisos de Derecho Puhlit833, p. 416.
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Dentro de estas ideas, la Ley de Ingresos tiene la misma naturaleza
que el prepuesto de egresos; es decir, que es acto legislativo desde el
punto de vista material.

El maestro Fraga insiste y dice que: no sin grandes vacilaciones nos
inclinamos, sin embargo, a considerar, que la ley general de ingresos
que anualmente se expide por el Congreso, tiene un cardcter
legislativo desde el punto de vista material.

En efecto, el Congreso no tiene dos facultades distintas para expedir, por
una parte, las leyes especiales de impuestos y, por la otra, la Ley General de
Ingresos, sino que en los términos en que estan redactados los textos
constitucionales, no hay mds que una sola facultad.

El Articulo 65. El Congreso se reunird a partir del 12 de septiembre de
cada afo, para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a
partir del 12 de febrero de cada afio para celebrar un segundo
periodo de sesiones ordinarias.

En ambos Periodos de Sesiones el Congreso se ocupard del estudio,
discusion y votacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y de
la resolucion de los demds asuntos que le correspondan conforme a
esta Constitucion™’.

En cada periodo de sesiones ordinarias el Congreso se ocupard de
manera preferente de los asuntos que sefiale su Ley Orgdnica
Articulo 73. Fraccion VII, faculta al Congreso para imponer las

contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto™>.

De aqui se desprende que si anualmente deben discutirse y aprobarse las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, las leyes, tanto la
general de ingresos como las especiales de impuestos, tienen una
periodicidad de un afio, al cabo del cual automaticamente dejan de
producir sus efectos, a tal grado, que si en la ley de ingresos se omite un
impuesto que el afio anterior ha estado en vigor, por ese simple hecho se
considera que en el afio fiscal siguiente no debe aplicarse la ley especial que
sobre el particular haya regido.

Esto significa que en realidad el Congreso sélo se vale de un
procedimiento practico, para evitarse la tarea de volver a discutir y aprobar

152ConstitucionOp. Cit, Articulo 65.
153Constitucion Op. Cit.,Articulo 73 Fraccion VII.
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toda la legislacién sobre impuestos que ha regido en afios anteriores, pues
si se conserva el concepto que desarrollan las leyes especiales, éstas deben
entenderse incorporadas a la ley general de ingresos, que anualmente les
imprime su propia vigencia.

En estas condiciones esta ley general no solamente otorga una
autorizacién, no sélo es, segln la opinidn transcrita, un acto condicion, sino
gue tiene todos los caracteres del acto legislativo desde el punto de vista de
su naturaleza intrinseca, caracteres que no pierde, seglun tuvimos
oportunidad de demostrarlo anteriormente, por el hecho de su valor
temporal.

La Suprema Corte de Justicia ha sostenido la tesis contraria afirmando
que aun cuando las leyes de ingresos... deben ser aprobadas anualmente...
esto no significa que las contribuciones establecidas en las leyes fiscales
relativas tengan vigencia anual, ya que las leyes de ingresos no constituyen
sino un catdlogo de gravdmenes tributarios, que condicionan la aplicacion
de las referidas disposiciones impositivas de cardcter especial, pero que no
renuevan la vigencia de estas ultimas, que deben estimarse en vigor desde
su promulgacién hasta que son derogadas™*.

Para la expedicion de la Ley de Ingresos es necesario no solamente el
procedimiento técnico de la elaboracidn legislativa tal como estd prevista
en las disposiciones constitucionales, sino que se requiere un estudio de las
condiciones particulares econdmicas del pais y de las posibilidades que
haya de satisfacer la carga del impuesto, haciendo una estimacién probable
de su rendimiento, ya que dichos ingresos deben ser bastantes para cubrir
el Presupuesto de Egresos.

Las Cdmaras que forman el Congreso, no tienen la preparacion
técnica ni los medios adecuados para realizar todos esos actos previos
para la formacion del proyecto de ley de ingresos™

Por esa razoén, la Constitucién de 1857, otorgaba al ejecutivo el derecho
de iniciativa de dicha ley, considerando que el Poder Administrativo si
estada dotado de todos los medios y elementos para poder hacer los
calculos, avallos y estimaciones que forzosamente implica el proyecto de
ley. De tal modo que, para que el Congreso procediera a la discusion y

1%Semanario Judicial de la FederaciBexta época, Vol., X]\.p. 93 y 94.
FRAGA, Op. Cit, p. 344.
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aprobacién de la Ley de Ingresos, se requeria en dicha Constitucion la
iniciativa del Poder Ejecutivo™®.

Ese precepto desaparecié en la Constitucién de 1917 y no quedd sino la
facultad general de iniciar leyes, que se otorga al Ejecutivo en la fraccién |
del articulo 71 de la Constitucidon en vigor; pero sin que el Congreso esté
obligado a esperar la iniciativa de ley de ingresos para proceder a decretar
las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto.

Sin embargo, las consideraciones de orden prdactico que fundaron la
disposicion legal de la Constitucién de 1857 han subsistido, y por eso en la
realidad el Congreso, aunque no obligado legalmente, espera del Ejecutivo
la remisidn del proyecto correspondiente, y por su parte ese Poder no ha
dejado de presentar la iniciativa, considerando que de otra manera faltarian
la prevision y los calculos necesarios para mantener el equilibrio financiero
del Estado.

Puede ocurrir, y de hecho ha ocurrido, que al principiar el afio fiscal el
Congreso no haya concluido la discusidn y aprobacion de la ley de ingresos,
y, para este caso, dada la periodicidad de dicha ley, surge el problema
relativo a determinar si el poder publico puede exigir entre tanto los
impuestos decretados en la legislacidn anterior.

En otros paises existe, para esos casos, una solucién consistente en que
el Poder Legislativo otorga al Ejecutivo autorizacion provisional y limitada,
en cuanto al tiempo, para seguir aplicando la Ley de Ingresos del afio fiscal
inmediato anterior; pero en nuestro sistema tales autorizaciones
provisionales no se han previsto, por la circunstancia de que el periodo
ordinario de sesiones del Congreso concluye precisamente el dia anterior a
la iniciacién del afio fiscal, de tal manera que es de suponerse que para esa
fecha ya la ley de ingresos estd aprobada.

El propio maestro Fraga llega a la conclusién de que en los casos en que,
a pesar del sistema, el Congreso no aprueba dicha ley, la conclusidn Unica
gue puede aceptarse, por aplicacién de los preceptos constitucionales, es la
de que no puede hacerse cobro de ningun impuesto conforme a la ley
anterior.

1%%De acuerdo con la Constitucion Federal de 185itudot69.
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El Presupuesto de Ingresos
(Naturaleza Juridica de las Leyes de Ingresos y de las Leyes
Reguladoras de cada concepto de Ingreso)

No hay duda respecto a que las leyes reguladoras de cada tipo de ingreso
(en materia de impuestos, por ejemplo, la Ley del Impuesto sobre la Renta,
la Ley del Impuesto sobre el valor agregado, etc.) tienen el caracter de
leyes, tanto en su aspecto formal, por cuanto tienen su origen en un acto
del Congreso, como en su aspecto material, en cuanto que son actos
creadores de situaciones juridicas generales abstractas e impersonales.

En Francia, en Argentina, y en otros paises, el Presupuesto se considera
como el acto por el cual son previstos y autorizados, anticipada y
periddicamente, los ingresos y los gastos del Estado y ello ha conducido a
sostener que, tanto en lo que se refiere a los ingresos como en lo relativo a
los egresos, tiene el caracter de un acto condicién. Bonnard, en Francia,
expresa que si las leyes especiales que organizan los ingresos y los gastos
de una manera permanente son, por esta razon, leyes en sentido material,
no sucede lo mismo para los actos subsecuentes, que constituyen las
autorizaciones presupuestales. Estos casos no establecen deberes y poderes
juridicos nuevos, y, por consecuencia, no entran en la funcion legislativa. No
producen otro efecto que el de permitir el ejercicio de la competencia ya
establecida por las leyes. Tienen, pues, el cardcter de actos-condicion. El
presupuesto se presenta asi, desde el punto de vista material, como un
conjunto de actos-condicion.

Para Jéze es necesario hacer una distincidon en lo que toca a recursos y en
lo que se refiere a gastos, pues no admite el caracter unitario del
presupuesto. En lo que respecta a recursos: 1) Si son de naturaleza
tributaria en el caso de votarse anualmente, el presupuesto contiene
autorizaciones para recaudarlos segun reglas juridicas existentes, de modo
que hay al respecto actos-condicion; pero en los regimenes legislativos sin
regla de anualidad, el presupuesto no tiene significacion juridica alguna: 2)
Si no revisten cardcter tributario (locacion o venta de bienes, etc.) el
presupuesto carece de significacion, por no surgir del mismo autorizaciones
creadoras o recaudatorias.

Antes de seguir adelante veamos lo que dice don Gabino Fraga sobre el
concepto de Ley: para definir: la ley estd constituida por una manifestacion
de voluntad encaminada a producir un efecto de derecho. Es decir, la ley
sustancialmente constituye un acto juridico.
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Desde el punto de vista material la ley se caracteriza por ser un acto que
crea, modifica o extingue una situacién juridica general, por lo que cabe
definirla, como lo hace Duguit diciendo que es todo acto emanado del
Estado conteniendo una regla de derecho objetivo.

En consecuencia la ley produce una situacidn juridica general que por su
naturaleza es abstracta e impersonal; es permanente, los derechos que
otorga y las obligaciones que impone no se extinguen por su ejercicio o
cumplimiento, y puede ser modificada por otra ley.

No podemos admitir que para que una ley exista, basta que dé lugar a un
orden juridico nuevo, independientemente de que la disposicion sea de
caracter general o sélo se refiera a algin caso en particular.

El criterio de novedad sustituido al de generalidad, carece de
fundamento legal y doctrinal y lejos de eso, viene a arrojar confusién sobre
los verdaderos caracteres de las funciones del Estado, pues, como veremos
mas adelante, a la funcidon administrativa, y en parte a la judicial,
corresponde la creacion de situaciones juridicas individuales.

La tesis que pretende dar validez a los cambios sin fundamento legal y
doctrinal no puede ser fundamento de la funcidn administrativa.

La tesis del cambio y la novedad ha sido sostenida por algunos autores
alemanes entre quienes podemos citar a Laband, quien en su Tratado de
Derecho Publico™’, sostiene que el criterio de novedad como caracter de
ley pueda ser fundamento de una norma juridica®™®.

Giuliani Fonrouge, en Argentina, considera al presupuesto como un
documento unitario e indivisible, emanado del Poder Legislativo, en
ejercicio de facultades incuestionables y que, por tanto, es una ley en el
sentido institucional de la palabra, de contenido perfecto y con plenos
efectos juridicos.

El articulo 65, fraccion Il, dispone que El Congreso se reunira el dia
primero de septiembre de cada afo para celebrar sesiones
ordinarias en las cuales se ocupara de los asuntos siguientes: |. ...II.
Examinar, discutir y aprobar el Presupuesto del ano fiscal siguiente
y decretar los impuestos para cubrirlo...

Y el articulo 73, fraccion VII, faculta al Congreso para imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el Presupuesto.

51 ABAND, Paul, Derecho Presupuestariotraduccion espafiola, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1979.
18FRAGA, Op. Cit.,p. 40.
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Légicamente se entiende que si anualmente deben discutirse y
aprobarse las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto,
las leyes, tanto la general de ingresos como las especiales de
impuestos, tienen una periodicidad de un afo, al cabo del cual
automdticamente dejan de producir sus efectos, a tal grado, que si en
la ley de ingresos se omite un impuesto que el afio anterior ha estado
en vigor, por ese simple hecho se considera que en el afio fiscal
siguiente no debe aplicarse la ley especial que sobre el particular
haya regido. Esto significa que en realidad el Congreso sdlo se vale de
un procedimiento prdctico, para evitarse la tarea de volver a discutir
y aprobar toda la legislacion sobre impuestos que ha regido en afios
anteriores, pues si se conserva el concepto que desarrollan las leyes
especiales, éstas deben entenderse incorporadas a la ley general de
ingresos, que anualmente les imprime su propia vigencia.

Sin embargo, en la Ley de Ingresos se contienen, ademas de los ingresos
tributarios, otros no tributarios, como los productos que son definidos por
el Cddigo Fiscal de la Federacion, articulo 32, como las contraprestaciones
por los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho privado,
asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacién de bienes del dominio
privado, y los aprovechamientos, que son los ingresos que percibe el Estado
por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones, de los
ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal.
Respecto a estos ingresos, nos parece mads aceptable la opinidn de Jéze, en
sentido de que respecto a ellos el presupuesto carece de significacion, por
no surgir del mismo autorizaciones creadoras o recaudatorias, pues
respecto a ellos no puede extenderse la calificacion de contribuciones a que
se refieren los articulos 73, fraccion VI, y 74, fraccion 1V, de la Constitucidn
Federal y en consecuencia, para que puedan percibirse estos tipos de
ingresos la Ley de Ingresos es completamente indiferente.

La fraccion IV del articulo 74 fue reformada totalmente y en el segundo
parrafo del nuevo texto se consagré en forma expresa la iniciativa del
Ejecutivo para promover la Ley de Ingreso, como una obligacién a su cargo,
en los siguientes términos: El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cdmara las
correspondientes iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de
presupuestos a mds tardar el dia ultimo del mes de noviembre, debiendo

159



comparecer el Secretario del despacho correspondiente a dar cuenta de los
mismos.

La iniciativa del Ejecutivo contiene una exposicién de motivos en la que
se resumen las consideraciones de orden econémico y de politica fiscal que
los inspiran.

A diferencia de la mayoria de las leyes, cuya discusiéon puede iniciarse en
cualquiera de las dos cdmaras, la Ley de Ingresos debe discutirse
primeramente en la Cdmara de Diputados®® y su discusion y aprobacién
debe preceder a la discusién y aprobacidn de la iniciativa del Presupuesto
de Egresos. La Ley de Ingresos debe ser aprobada por ambas Camaras, la de
Diputados y la de Senadores.

Como la Ley de Ingresos tiene vigencia anual, para un ejercicio fiscal, se
ha planteado el problema de qué consecuencias se producirian si al
iniciarse un ejercicio fiscal no hubiera sido todavia aprobada la Ley de
Ingresos. El maestro Fraga ha sefialado que en México han salido publicadas
después del 12 de enero las Leyes de Ingresos de los afios 1923, 1926, 1929,
1931y 1948.

La anualidad de la Ley de Ingresos se refiere a los impuestos y demds
ingresos que pueda o deba percibir la Federacién en el ejercicio fiscal en
que esté en vigor, pero ello no obsta para que en la Ley de Ingresos se
puedan contener otras normas que tengan cardcter general y permanente,
como se advierte de su propia redaccion y de la circunstancia de que no hay
articulo transitorio que limite su vigencia al ejercicio fiscal de que se trate,
como lo determind la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, en
jurisprudencia definida en 1970, con motivo de amparos en que se
alegaba que el Articulo 32 de la Ley de Ingresos de la Federacién para el afio
de 1966 no podia reformar validamente el Articulo 42 de la Ley de
Vehiculos propulsados por Motores Tipo Diesel.

En otra ejecutoria, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, expresé que
la Ley de Ingresos de la Federacion:

Contiene otros preceptos que no estdn vinculados ni subordinados a
este enunciado y que establecen disposiciones de cardcter general y
permanente, como se advierte de su propia redaccion y de la
circunstancia de que no hay articulo transitorio que limite su vigencia
Unicamente al ejercicio fiscal. A este razonamiento cabe agregar que

15%0p. cit.articulo 72jnciso h.
nforme a la Suprema Corte de Justicia de la Nadi®#0, 12 parte, pp. 228 y 229.
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las leyes de Ingresos de la Federacion se expiden de conformidad con
las prescripciones constitucionales que rigen la actividad legislativa, y
que, por lo tanto, sus disposiciones tienen la misma validez y efectos
que las demds leyes federales™.

Ingresos originarios y derivados

Una conocida clasificacion financiera de los ingresos publicos los
distingue en ingresos originarios y derivados. Son ingresos originarios
aquellos que tienen su origen en el propio patrimonio del Estado, como
consecuencia de su explotacion directa o indirecta. Los ingresos originarios
coinciden con el tipo de ingreso llamado producto por el®, que los define
como las contra-prestaciones por los servicios que preste el Estado en sus
funciones de derecho privado, asi como por el uso, aprovechamiento o
enajenacion de bienes del dominio privado.

Son ingresos derivados aquellos que el Estado recibe de los particulares;
es decir, que no provienen de su propio patrimonio. Por exclusién, son
ingresos derivados todos los que no tienen la categoria de ingresos
originarios. Son ingresos derivados los impuestos, los derechos, las
contribuciones especiales, los aprovechamientos y los empréstitos.

Ingresos ordinarios y extraordinarios

Otra clasificacién de los ingresos publicos los divide en ingresos
ordinarios e ingresos extraordinarios.

Son ingresos ordinarios, segun Flores Zavala™, aquellos que se perciben
regularmente, repitiéndose en cada ejercicio fiscal, en un presupuesto bien
establecido; deben cubrir enteramente los gastos ordinarios y son ingresos
extraordinarios aquellos que se perciben sélo cuando circunstancias
anormales colocan al Estado frente a necesidades imprevistas que lo
obligan a erogaciones extraordinarias, como sucede en casos de guerra,
epidemia, catdstrofes, déficit, etc.
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152C6digo Fiscal de la Federacion, publicado eBiario Oficial de la Federaciorde 31 de
diciembre de 1981, articulo 3.

18FLORES ZAVALA, ErnestoFinanzas Publicas MexicanaRevista no. 16.
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Organos de Recaudacién

La Ley de la Tesoreria de la Federacién, Articulo 8, establece que el cobro
de toda clase de créditos a favor del Gobierno Federal y la percepciéon de
fondos y valores por otros conceptos, a que tenga derecho el mismo o por
cuenta ajena, debe hacerse por la Tesoreria de la Federacién, directamente
o por conducto de sus organismos subalternos y auxiliares. La Ley de
Ingresos de la Federacién para el afio de 1982, Articulo 11, repitiendo leyes
anteriores, preceptua que la recaudacidon de todos los conceptos, aun
cuando se destinen a fines especificos, debe hacerse a través de las oficinas
exactoras de la Secretaria de Hacienda o del Banco de México, S. A., o en las
instituciones de crédito autorizadas al efecto.

EL Presupuesto de Egresos

La doctrina extranjera ha discutido mucho en relacion a si el presupuesto
de egresos tienen el cardcter de acto legislativo tanto en su aspecto formal
como en su aspecto material. Bajo la influencia de los administrativistas
franceses, Duguit y Jéze, quienes a su vez se inspiraron en los juristas
alemanes Leband vy Jellinek, una gran mayoria de autores se ha inclinado
por considerar el presupuesto de egresos como un acto formalmente
legislativo, pero materialmente administrativo, por ser un acto de prevision
y de autorizacion.

Gran parte de la discusidon en la doctrina extranjera ha surgido con
motivo de que el acto del Presupuesto comprende no sdélo los egresos
como ocurre en México, sino también los ingresos. Por ello Jéze ha
sostenido que el presupuesto es una mezcla de actos juridicos reunidos en
un solo documento, que para su analisis debe dividirse en cuanto a recursos
y a gastos.

En México, Fraga expone que para poder llegar a una conclusion sobre el
particular, la naturaleza intrinseca del Presupuesto, es necesario conocer a
fondo los efectos juridicos que produce el Presupuesto.

Los efectos del Presupuesto de Egresos, segun Fraga, son los siguientes:

A) El Presupuesto constituye la autorizacion indispensable para que el
Poder Ejecutivo efectie la inversidn de los fondos publicos™.

1840p. Cit, articulo 126.
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B) El Presupuesto constituye la base para la rendicidn de cuentas que el
Poder Ejecutivo debe rendir al Legislativo™.

C) El Presupuesto, consecuentemente, produce el efecto de descargar
de responsabilidad al Ejecutivo, como todo manejador de fondos se
descarga cuando obra dentro de las autorizaciones que le otorga quien
tiene poder para disponer de esos fondos.

D) A su vez, el Presupuesto es la base y medida para determinar una
responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las autorizaciones
que contiene®,

El primero de los efectos juridicos sefialados, del que son corolario los
demas, es el que en realidad viene a dar la clave para la solucién del
problema que tenemos planteado. Otorgar una autorizacion no es otra cosa
sino realizar la condicion legal necesaria para ejercer una competencia que
no crea el mismo acto de autorizacion, sino que esta regulada por una Ley
anterior.

Tan es esto exacto, que la Cdmara de Diputados no podria dar su
autorizacién a otro drgano del Estado que no sea el Ejecutivo, esto porque,
de acuerdo con nuestro régimen constitucional, dicho Poder es el
competente para el manejo de los fondos publicos.

No puede, por tanto, decirse que la Cdmara, por medio del Presupuesto,
dé nacimiento a una situacidn juridica general, condiciéon indispensable
para que haya acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como
determina la aplicacion de una regla general a un caso especial en cuanto al
concepto, al monto y al tiempo, esta realizando un acto administrativo, con
todos los caracteres que a éste reconocimos en su lugar oportuno.

1850p. Cit.,Articulo 74-IV.
188_ey Organica de la Contaduria Mayor de Haciendtgciio 4°.
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Capitulo II
La Teoria del equilibrio Presupuestario

El principio del equilibrio presupuestario, al decir de Giuliani Fonrouge'®’,
constituia un axioma en las finanzas tradicionales aun cuando ese concepto
también es aceptado por las teorias modernas, la idea de un equilibrio
puramente financiero —de cifras o contable- ha sido reemplazado por un
equilibrio econdmico, manifestdndose de tal modo una evolucion de lo
estdtico hacia lo dindmico.

Rios Elizondo lo denomina principio de exactitud y afirma que se aplica
en la preparacion y sancion del presupuesto, y exige que tanto los gastos
como los ingresos dados en cifras, se calculen mediante estudios
socioecondmicos que permitan llegar aproximadamente a cifras reales, en
cuanto a lo que habrad de recaudarse en el ejercicio de que se trate y lo que
se gastard en el mismo periodo.

El Principio del Equilibrio

El principio del equilibrio presupuestario no estd consagrado por la
Constitucidn Federal. La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico,
en su Articulo 22 lo menciona en forma indirecta, cuando dispone que toda
proposicion de aumento o creacion de partidas al proyecto de presupuesto,
debe agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si con tal
proposicion se altera el equilibrio del presupuesto lo que indica que la ley
estd suponiendo que el presupuesto propuesto estd equilibrado. En Ia
practica el Presidente envia el proyecto de presupuesto con un millén de
pesos mayor el presupuesto de ingresos al presupuesto de egresos.

La Teoria Clasica

La teoria clasica sostenia que el presupuesto no debia tener ni déficit ni
tampoco superdvit; sin embargo, no se rechazaba el déficit en forma
absoluta, sino que se le consideraba como un mal tolerable Unicamente en
situaciones excepcionales, en que habia que recurrir en forma limitada al
crédito publico. Las proposiciones de condena del déficit las resume Giuliani
Fonrouge de la siguiente manera: a) el desarrollo del crédito publico sustrae

16’GIULIANI FONROUGE, Carlos M., Derecho Financierp Buenos Aires, Editorial
Depalma, 1970.
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fondos a las actividades privadas productivas; b) como los déficits son
menos dolorosos que los impuestos normales, los presupuestos
desequilibrados son propicios para expandir las actividades estatales y para
la irresponsabilidad gubernativa; c) el uso del crédito determina el aumento
futuro de las cargas por la acumulacion de intereses; d) el mismo es
costoso; e) los presupuestos desequilibrados provocan inflacién; f) el
equilibrio presupuestario proporciona una guia para la transferencia de
recursos del sector privado al publico. Las objeciones al superavit se
fundaban en un aspecto politico, por la tendencia de los legisladores a
incurrir en gastos de tipo demagdgico que podrian traducirse, a la larga, en
déficit; en tanto que actualmente se prefiere el argumento econdmico de
que ese proceder sustraeria recursos a la economia, disminuyendo el poder
adquisitivo.

La Teoria Moderna

Los economistas y financistas modernos, representados por Duverger,
Einaudi, Grizzioti, Hansen, Larner, Keynes y Beveridge, entre otros,
sostienen que el empréstito es en muchas ocasiones menos oneroso que el
impuesto extraordinario, que determina el aumento de la riqueza como
multiplicador de inversiones, que incrementa la renta nacional en un ritmo
superior al aumento de la deuda publica, que de nada sirve un equilibrio
presupuestario si un pais padece un desequilibrio econémico, por lo que
considerando que el equilibrio presupuestario debe ser la norma general, la
estima, sin embargo, como susceptible de excepciones y flexible segun las
circunstancias, por lo que en ocasiones y en forma transitoria, puede ser
conveniente el desequilibrio presupuestario.

Rafael Mancera Ortiz, ex subsecretario de Hacienda, en su estudio™®:

Sostiene que el principio cldsico del equilibrio presupuestal se
sustituye, cada vez mds, por la teoria del equilibrio de la economia
nacional considerada como un todo, teoria que se considera mejor
adaptada a las funciones del Estado moderno, que ya no es
unicamente responsable de la administracion de los servicios publicos
tradicionales. Sin embargo, debe tenerse presente que el déficit o
superdvit presupuestal; es decir, el desequilibrio constante del
presupuesto en un mismo sentido, seria un factor que perjudicaria la

18 ANCERA ORTIZ, Rafael El Presupuesto Fiscal y la Economia Nacigr&HCP, 1956.
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situacion financiera de cualquier pais. Considera también que los
déficits de operacion cuando los hay en los organismos
descentralizados, en las empresas de participacion estatal y en las
entidades independientes del Gobierno Federal, causan fendmenos
inflacionarios.

Fundamentos Legales

Afirma Giuliani Fonrouge'®® que a partir del siglo XVII y por influencia de
las prdcticas britanicas, el caracter anual del presupuesto llegé a constituir
un principio indiscutido en las finanzas clasicas. Contribuyeron a su
afianzamiento argumentos de orden politico, ya que el sistema robustecia
la facultad parlamentaria de controlar al ejecutivo, de modo tal que la
practica iniciada bajo forma de voto anual del impuesto, se transformd en
un medio efectivo de conocer, vigilar y limitar la accidn general del
gobierno en la democracia clasica. La influencia ejercida por los principios
liberales de la Revolucidn Francesa y la difusidn de las instituciones politicas
inglesas, resultaron factores predominantes en la generalizacion del
principio de anualidad presupuestaria.

En el Derecho Mexicano el principio de anualidad resulta de que el
Articulo 74, fraccion IV de la Constitucion General de la Republica dispone
que es facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados examinar, discutir y
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Ademads, el Articulo 15 de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico afirma que el Presupuesto de Egresos de la Federacion serd el que
contenga el decreto que apruebe la Cdmara de Diputados, a iniciativa del
Ejecutivo, para expensar, durante el periodo de un ano a partir del 12 de
enero, las actividades, las obras y los servicios publicos previstos en los
programas a cargo de las entidades que en el propio presupuesto se
sefalen.

Del caracter anual del Presupuesto de Egresos se desprende que la
Camara de Diputados no puede conceder al Ejecutivo una autorizacién
permanente para hacer erogaciones, sino que debe renovarla cada ano. Sin
embargo, como la misma Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico, Articulo 30, introduce la modalidad de que se puedan aprobar, en
casos excepcionales, contratos cuya ejecucion trascienda el afio del
presupuesto en que se firman, lo que permitira celebrar contratos para las

189GIULIANI FONROUGE, Op. Cit.
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obras y proyectos de gran envergadura, lo que ahora, dada la magnitud de
nuestra economia, es bastante frecuente, se dispone que en estos casos,
los compromisos excedentes no cubiertos quedaran sujetos, para los fines
de su ejecucion y pago, a la disponibilidad presupuestal de los afos
subsecuentes. Asimismo, dispone la Ley que cuando se trate de programas
cuyos presupuestos se incluyan en el Presupuesto, se hard mencion
especial de estos casos al presentar el Proyecto de Presupuesto a la Cdmara
de Diputados.

Asimismo, y en relacién con la deuda publica flotante, dispone la Ley del
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, Articulo 29, que una vez
concluida la vigencia del presupuesto sélo procede hacer pagos con base en
él, por los conceptos efectivamente devengados en el afio que corresponda
y siempre que se hubieren contabilizado debida y oportunamente las
operaciones correspondientes, y en su caso, se hubiere presentado por las
entidades correspondientes, un informe a la Secretaria de Programacion y
Presupuesto de la deuda publica flotante, o pasivo circulante a fin del afio
anterior, sefialando su monto y caracteristicas, antes del dia ultimo de
febrero de cada afio, Articulo 28.

El 30 de septiembre de 1977 el Presidente de la Republica expidié un
acuerdo a la Secretaria de Programacién y Presupuesto, que tiene por
objeto lograr la continuidad de los programas de inversién de obras
publicas. Se reconoce que el presupuesto anual sélo puede ejercerse hasta
gue haya sido aprobado por la Camara de Diputados, por lo que en
principio las autorizaciones no pueden pasar dicho limite. Sin embargo, los
efectos positivos de los programas de inversiones aprobados, dependen en
gran medida de la eficiencia en su ejecucion y de la adecuada programacion
de las obras, aprovechando los periodos de escasa precipitacion pluvial, con
el fin de evitar aumentos de costos de construccién y la erogacién de gastos
innecesarios; por otra parte, se reconoce que es conveniente mantener, a
través de cada afio fiscal, un ritmo adecuado en el ejercicio de las
principales partidas de obras publicas y construcciones, particularmente de
aquellas que se encuentran en proceso precisamente durante los meses
mas favorables para la construccién y que al efecto de que el ejercicio del
presupuesto se realice a partir del 12 de enero y se garantice la continuidad
en la realizacién de las principales obras prioritarias, es indispensable que
las entidades de la administracién publica, basadas en su marco
programatico sectorial, elaboren con toda anticipacién los estudios
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proyectos y justificaciones de inversidon que permitan realizar las gestiones
oportunamente en la Secretaria de Programacién y Presupuesto'”.

Por ultimo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido en
tesis jurisprudencial 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 incluirlo en el presupuesto de egresos del afio siguiente, a fin
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de pagarlo™".
Presupuestos Plurianuales

Como consecuencia de la necesidad de enfrentarse a ciertas situaciones
que exigen previsiones considerables durante periodos que abarcan mas de
un afo, se han buscado excepciones al principio de anualidad del
Presupuesto a través de ejercicios que duran varios afos plurianuales,
como se ensayd en Francia (bianual) y en la Constitucidn Argentina de 1949
que podian ser hasta de 3 afios. En Uruguay el presupuesto de egresos dura
4 anos. En algunos paises, como Suecia, Finlandia, Bélgica y Suiza se han
ensayado presupuestos ciclicos, mediante los cuales se trata de ajustarse a
las expansiones y depresiones del ciclo econdmico mediante
procedimientos tales como la constitucién de reservas, los créditos de
anticipacién y la amortizacién alternada.

Problemas de falta de aprobacién del Presupuesto

La Constitucidn establece en su articulo 126 que no podrd hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el Presupuesto o determinado por la ley
posterior. La Unica excepcion la sefala el articulo 75, que ordena que debe
pagarse la retribucién de un empleo que esté establecido por una ley,
debiendo entenderse por sefialada la que hubiere tenido fijada en el
Presupuesto anterior o en la Ley que establecié el empleo.

Pero ni la Constitucién Federal ni la Ley del Presupuesto prevén el caso
de que no esté aprobado el mismo para el 12 del ano por la Cdmara de
Diputados. Como hemos visto para el Presupuesto de Ingresos, en otros
paises se recurre al sistema de créditos provisionales, al de duodécimos
provisionales o al de reconduccién del presupuesto anterior. A falta de
disposiciones constitucionales y legales al respecto, debemos concluir que a

1"0/er Mercado de Valoresl0 octubre de 1977.
MApéndice al Semanario Judicial de la Federacioh9é®, 22 Sala, tesis 114.
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falta de Presupuesto de Egresos, aprobado oportunamente por el Poder
Legislativo, el Ejecutivo no puede realizar ningin desembolso, salvo el que
quedare amparado por el articulo 75 Constitucional, sin el riesgo de incurrir
en responsabilidad.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion

Para Andrés Serra Rojas'’? el Presupuesto es el cdmputo anual de los
gastos y de los impuestos.

El gasto publico estd constituido por el conjunto de los egresos del
Estado, empleados en los servicios publicos, obras publicas, etc., y en la
realizacion de una politica econémica de desarrollo y justicia social. El
documento que contiene la numeracidn de esos egresos se denomina:
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de
pasivo o deuda publica, que realizan:

El Poder Legislativo;

El Poder Judicial;

* La Presidencia de la Republica;

Las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y la
Procuraduria General de la Republica;

* El Departamento del Distrito Federal;

* Los organismos descentralizados;

* Las empresas de participacion estatal mayoritaria;

* Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno
Federal, el Departamento del Distrito Federal o alguna de las
entidades mencionadas en las fracciones VI y VII.

Sélo para los efectos de esta ley, a las instituciones, dependencias,
organismos, empresas y fideicomisos antes citados, se les denominara
genéricamente como entidades, salvo mencién expresa.

El estudio del gasto publico, desde el punto de vista histérico, no puede
reducirse a una catalogacion de la estadistica financiera referente a este
tema, pues es un hecho de gran significacién politica y econdmica a la vez.

12SERRA ROJAS, Andréferecho AdministrativoEditorial Porrtia, 2008,
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En su aspecto econdmico revela una exigencia de las necesidades del
Estado, dadas por la misma realidad, que se impone a despecho de los
propdsitos convencionales que puedan abrigar los gobernantes; son
motivaciones recibidas que no siempre pueden limitarse. Ello explica la
falta de concordancia y armonia entre los gastos publicos y la capacidad
econdmica de la nacién. En su aspecto politico se manifiesta el influjo que
sobre la economia del Estado ejercen los factores politicos como elementos
determinantes. Y todo ello, estimado en conjunto, representa la direcciéon
fundamental de la hacienda tanto en lo econémico como en lo politico.

El gasto publico comprende: los gastos corrientes, los gastos de
transferencia, los gastos de capital y otros gastos o en palabras de la Ley
erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica, la inversion
financiera, asi como pagos de pasivo o deuda publica.

El gasto publico federal se basard en presupuestos que se formulardn con
apoyo en programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables
de su ejecucién. Los presupuestos se elaborardn para cada afio calendario y
se fundaran en costos.

La Secretaria de Hacienda al examinar los presupuestos cuidarda que
simultdaneamente se defina el tipo y fuente de recursos para su
financiamiento.

La Programacion del Gasto Publico

La Ley de Presupuesto contiene las siguientes disposiciones sobre la
programacion del gasto publico:

El desenvolvimiento acelerado de nuestra economia exige con apremio la
planeacién del gasto publico total con el fin de lograr unidad, coordinacién
y armonia de la accion del sector publico y obtener en esta forma el
equilibrio del gasto. Esta planeacién es impostergable e indispensable para
poder evitar funcionamientos inconvenientes, vigilar nuestra balanza
comercial y de pagos, suprimir importaciones innecesarias y lograr precios
remunerativos de las exportaciones de nuestras materias primas, productos
manufacturados y semi-elaborados. Asimismo, continuando con nuestra
libertad cambiaria, mantener la estabilidad de nuestra moneda. Lo anterior
solo se puede lograr con el control del gasto publico.

Para Serra Rojas, el Presupuesto de Egresos se forma con las previsiones
financieras anuales en las que se calculan y analizan los gastos necesarios
que el Estado debe hacer. El desorden en materia presupuestal es
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combatido por la Constitucidn al disponer en el articulo 126 que no podrd
hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado por ley posterior.

El Presupuesto de Egresos de la Federacién es un documento elaborado
por la Secretaria de Hacienda que el Ejecutivo Federal envia a la Cdmara de
Diputados para su revisién y aprobacidn. Contiene en su primera forma una
enumeracién de las dependencias administrativas generales como a las
Secretarias de Estado, los Departamentos administrativos y demas
organismos antes mencionados, y la suma global que posteriormente
desarrollard la misma secretaria pormenorizando el monto total del
presupuesto. Este documento se denomina: Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal del afio, el cual se encuentra publicado en
el Diario Oficial de la Federacion del dia de diciembre del afio
correspondiente.

El Presupuesto se inicia sefialando las erogaciones que correspondan a
las dependencias administrativas, industria militar, inversiones, erogaciones
adicionales, deuda publica y las erogaciones adicionales de organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal. Sefiala las
erogaciones virtuales y compensadas en los ramos que cita, ademas de las
erogaciones adicionales de organismos descentralizados y empresas
propiedad del Gobierno Federal, los descentralizados y empresas de
participacion estatal.

Los primeros articulos contienen los programas y subprogramas que
desarrollard el Gobierno Federal y la participacién de los Estados, el Distrito
Federal y los municipios.

La ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, nos
proporciona un criterio legal del Presupuesto de Egresos de la Federacidn,
por ejemplo:

El Articulo 15. El Presupuesto de Egresos de la Federacion serd el que
contenga el decreto que apruebe la Cdmara de Diputados, a iniciativa
del Ejecutivo, para expensar durante el periodo de un ano a partir del
19 de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos previstos
en los programas a cargo de las entidades que en el propio
presupuesto se sefialen.

Articulo 16. El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprenderd
las previsiones de gasto publico que habrdn de realizar las entidades
a que se refieren las fracciones | a IV del articulo 22 de esta ley.
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El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprenderd también, en
capitulo especial, las previsiones de gasto publico que habrdn de
realizar las entidades relacionadas en las fracciones VI'y VIl del propio
articulo 22 de esta ley que se determine incluir en dicho presupuesto.

Dependencias Administrativas que intervienen en la elaboracién del pro-
yecto de Presupuesto

La Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal contiene las
disposiciones necesarias cerca de la competencia de la Secretaria de
Hacienda.

Esta ley se ocupa de proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal
y de la Administracion Publica Paraestatal, haciéndolos compatibles con la
disponibilidad de recursos que sefiale la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, y en atencion a las necesidades y politicas del desarrollo nacional.

Formular el programa del gasto publico federal y el Proyecto de
Presupuesto.

Autorizar los programas de inversién publica de las dependencias vy
entidades de la Administracion Publica Federal.

Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la vigilancia y
evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos de
egresos.

Por su parte la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
dispone que: El presupuesto, la contabilidad y el gasto publico federal se
norman y regulan por las disposiciones de esta ley, la que serd aplicada por
el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda.

Serra Rojas explica que en la preparacion del proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién para cada ejercicio fiscal, intervienen todas las
dependencias gubernamentales, pero como ya se indica, corresponde a la
Secretaria de Hacienda la facultad de coordinacion de todo el presupuesto.

Intervienen todos los dorganos del Estado, legislativos, ejecutivos y
judiciales, porque son ellos los que tendrdan que informar sobre las
condiciones particulares de cada servicio con sus correspondientes
adiciones, supresiones y alteraciones. Nuestras leyes implican
modificaciones presupuestales, por lo que nadie mds a propdsito para
estimar las nuevas situaciones que las propias dependencias.

Las necesidades sociales son inmensas frente a lo exiguo de los
elementos que se cuentan para atenderlas. La accion financiera del Estado
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es una labor de equilibrio, para lograr que aunque en limitadas
proporciones, el desarrollo del Estado sea integral, las necesidades de un
solo ramo seran suficientes para absorber parte del presupuesto.

La Secretaria antes mencionada es el 6rgano del Estado a quien se confia
esta cuidadosa labor de establecer cudles serdn los posibles ingresos del
Estado en su ejercicio financiero y fijar a cada dependencia la suma que
debe ejercer. Si el presupuesto de egresos no se sujeta a reglas precisas e
invariables, las dependencias apremiadas por las exigencias publicas lo
ejercerian en el primer mes de su ejercicio, creando un gravisimo problema
de la administracién publica.

La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, es la que
fija las reglas técnicas de elaboracién y ejercicio del presupuesto de egresos
de la federaciéon que dice:

Para la formulacién del Proyecto del Presupuesto de Egresos de la
Federacién, las entidades que deban quedar comprendidas en el mismo,
elaborardn sus anteproyectos de presupuesto con base en los programas
respectivos.

Las entidades remitirdn su respectivo anteproyecto a la Secretaria de
Hacienda, con sujeciéon a las normas, montos y plazos que el Ejecutivo
establezca por medio de la propia Secretaria.

La Secretaria de Hacienda queda facultada para formular el Proyecto de
Presupuesto de las entidades, cuando no le sea presentado en los plazos
que al efecto se les hubiere sefialado.

El Poder Judicial, a través de su érgano competente, formulard su
proyecto de Presupuesto y lo enviard oportunamente al Presidente de la
Republica para que ordene su incorporacién al proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién, atendiendo a las previsiones del ingreso y del
gasto publico federal.

Este articulo fue reforma del Diario Oficial de la Federacion del 30 de
diciembre de 1979 en los siguientes términos:

Los organos competentes de las Cdmaras de Diputados y de
Senadores del Congreso de la Union, asi como de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, atendiendo a las previsiones del ingreso y del
gasto publico federal formulardn sus respectivos proyectos del
presupuesto y los enviardn oportunamente al Presidente de la
Republica para que éste ordena su incorporacion al Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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Los drganos competentes de las Cdmaras de Diputados y de
Senadores del Congreso de la Unidn, asi como de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, atendiendo a las previsiones del ingreso y del
gasto publico federal formulardn sus respectivos proyectos de
presupuesto y los enviardn oportunamente al Presidente de la
Republica, para que éste ordene su incorporacion al Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se integrard
con los documentos que se refieran a:

1. Descripcion clara de los programas que sean la base del Proyecto,
en los que se sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su
ejecucion, asi como su valuacion estimada por programas.

2. Explicacion y comentarios de los principales programas y en
especial de aquellos que abarquen dos o mds ejercicios fiscales.

3. Estimacidn de ingresos y proposicion de gastos del ejercicio fiscal
para el que se propone, con la indicacion de los empleos que incluye.
4. Ingresos y gastos reales del ultimo ejercicio fiscal.

5. Estimaciodn de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso.

6. Situacion de la deuda publica al fin del dltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendrd al fin de los ejercicios fiscales en curso
e inmediato siguiente.

7. Situacion de la Tesoreria al fin del ultimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendrd al fin de los ejercicios fiscales en curso
e inmediato siguiente.

8. Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras y
hacendarias actuales y las que se prevén para el futuro.

9. En general toda la informacion que se considere util para mostrar
la proposicion en forma clara y completa.

En el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién y el del
Departamento del Distrito Federal, deberdan ser presentados
oportunamente al Presidente de la Republica, por la Secretaria de
Hacienda, para ser enviados a la Camara de Diputados con toda
oportunidad.

Revisadas todas las propuestas presupuestales y realizados los ajustes
consiguientes, la Secretaria pone en manos del Presidente el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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La iniciativa del presupuesto corresponde al Presidente de la Republica,
de acuerdo con los preceptos que hemos citado de la Ley Organica de la
Administracidon Publica Federal y de la Ley de Presupuesto, todos ellos en
relacién con el articulo 71, fraccién I, de la Constitucion, de los cuales se
deduce esta exclusividad.

Serra Rojas explica que corresponde exclusivamente a la Camara de
Diputados del Congreso de la Unidén la facultad de aprobar el presupuesto
anual de gastos, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubrir aquél. Articulo 74, fraccion IV de Ia
Constitucién.

Se ha acostumbrado que el Presupuesto de Egresos de la Federacién que
se somete a la Cdmara de Diputados, sea una mera relacion de las partidas
que correspondan a cada Secretaria, con una suma total de las mismas, en
lugar de la relacion pormenorizada de las partidas presupuestales, que
aparecen mas tarde al publicarse el volumen correspondiente de la ley del
presupuesto de egresos. Esta prdctica no permite que la representacion
popular pueda aquilatar el empleo de los ingresos publicos, asi como si
corresponden a verdaderas necesidades publicas.

La ley del presupuesto contiene diversos preceptos que estan
encaminados a evitar se hagan modificaciones al proyecto de la ley del
presupuesto de egresos; son numerosas restricciones las que se ponen a un
6rgano del Estado que es por esencia soberano.

La misma ley ordena que:

Las proposiciones que hagan los miembros de la Cdmara de Diputados
para modificar el Proyecto de Presupuesto de Egresos presentado por el
Ejecutivo, serdn sometidas desde luego a las comisiones respectivas. A
ninguna proposicién de esta indole se dard curso una vez iniciada la
discusion de los dictdmenes de las comisiones.

A toda proposicion de aumento o creacion de partidas al proyecto de
presupuesto, deberd agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si
con tal proposicion se altera el equilibrio presupuestal.

Para la formulacién y ejercicio del Presupuesto de Egresos del
Departamento del Distrito Federal se aplicaran en lo conducente las
disposiciones de esta ley.

Serra Rojas sefala que los principios actuales de la técnica presupuestal
son:
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. Universalidad,

. Unidad, gastos y recursos del Estado en un documento unico,
. Especialidad o especificacién de fondos;

=  Anualidad,

= Equilibrio presupuestario,

= Principio de no afectacion de recursos,

. Publicidad.

I.- La Constitucion establece en el articulo 126, que no podrd hacerse
pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o
determinado por ley posterior. De acuerdo con esta disposicion todos
los egresos del Estado deben comprenderse en la Ley del Presupuesto.
En los ultimos Presupuestos de Egresos de la Federacion, ya se han
incorporado los organismos descentralizados, que son posteriormente
comprendidos en la Ley de Presupuesto desarrollado’”.

Il.- La unidad del presupuesto significa la existencia de un solo
presupuesto que comprenda los gastos publicos. El articulo 126 de la
Constitucion ha sido interpretado en el sentido que sdlo debe existir
un solo presupuesto, y aun cuando el mismo precepto habla de
pagos determinados por ley posterior, esto significa que esta
modificacion es parte integrante del presupuesto general. No son
varios presupuestos sino un solo.

En los capitulos | y Il de la Ley del Presupuesto se contienen estas
importantes medidas acerca de las reformas al presupuesto.

lll.- En cuanto a la especialidad, es un principio de técnica
presupuestal que obliga a detallar las erogaciones, porque lo
contrario podria desvirtuar el cardcter del presupuesto que es resefiar
en partidas los egresos publicos y fijar de una manera clara el destino
de los mismos. El detalle de la ley permite el control de las
operaciones financieras del Estado.

El articulo 65, fraccién | de la Constitucidn, fija la competencia del
Congreso para:

El Congreso se reunird a partir del 1° de septiembre de cada afio,
para celebrar un Primer Periodo de Sesiones Ordinarias y a partir del

%Con fecha 15 de marzo de 1959, la institucion desmliizada, Petréleos Mexicanos,
publicé en los periédicos del dia y por primera, lazituacioén contable de la misma. Cuan
beneficioso seria que las demas institucionesrhiti® mismo. El Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales también ha publicado su situaegdndémica actual.
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15 de abril de cada afio para celebrar un Segundo Periodo de
Sesiones Ordinarias.

En ambos periodos de Sesiones el Congreso se ocupard del estudio,
discusion y votacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y de
resolucidon de los demds asuntos que le correspondan conforme a la
Constitucion.

En cada Periodo de Sesiones Ordinarias el Congreso se ocupard de
manera preferente de los asuntos que sefiale su Ley Orgdnica.

Entre los documentos que debe presentar el Ejecutivo se encuentran,
articulo 16, fraccion lll; Las previsiones de egresos destinados a cada ramo
para el sostenimiento de los servicios publicos en el siguiente ejercicio
fiscal...

Las autorizaciones a que se refiere el caso indicado, se clasificaran por
Ramos de la Administracidn y comprenderan los Poderes Legislativo y
Judicial, Presidencia de la Republica, Secretarias, Departamentos de Estado,
Procuraduria de Justicia, Inversiones y Deuda Publica.

Ademas de esa agrupacion funcional, las previsiones de autorizacion se
calculan por su naturaleza conforme a las bases siguientes:

e Como grupos fundamentales de autorizacién se consideraran los
capitulos que a continuacién se enumeran: Gastos, elaboracion,
construcciones, adquisiciones, inversiones, cancelaciones de pasivo y
erogaciones especiales.

El gasto publico tiende a la atencidon de los servicios publicos y a
contribuir a la capitalizacion. Es por ello lo importante de las erogaciones
que se destinen a fines de inversidn y de desarrollo.

Desde el punto de vista econdmico, se divide el presupuesto de egresos
en: servicios personales, compra de bienes para administracidn, servicios
generales, transferencias, adquisiciones de bienes para fomento vy
conservacién, obras publicas y construcciones, inversiones financieras,
erogaciones especiales y cancelacién de pasivo.

En su consideracion funcional el presupuesto de egresos alude a:
comunicaciones y transportes, fomento agricola y forestal, promocion
industrial y fomento comercial, servicios educativos y culturales, servicios
asistenciales y hospitalarios, bienestar y seguridad social, Ejército, Armada,
administracién y deuda publica.
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* Estos capitulos se dividirdn en conceptos, o sea en grupos de
autorizaciones de naturaleza semejante, y

* Los conceptos se dividirdn, a su vez, en partidas representadas por las
autorizaciones especificas del presupuesto.

La divisién de los capitulos en conceptos y partidas se hara en la forma
qgue determine el instructivo que al efecto expedira anualmente la
Secretaria citada.

El propio instructivo contendra una clasificacion de empleos, en la que se
cuidard de agrupar funciones afines, con objeto de que las remuneraciones
guarden una estrecha relacién con el servicio que se desempenfia. (Articulo
20).

Son ademads importantes para el ejercicio del Presupuesto de Egresos de
la Federacién las siguientes disposiciones, que a su vez establecen
principios generales de esta materia.

La Secretaria mencionada examinara y autorizard los actos y contratos
que impliquen el gasto de fondos publicos, en que se comprometa el
crédito al publico, que afecten bienes de propiedad federal o que estén
simplemente al cuidado del gobierno.

Se prohibe la transferencia de partida. El reglamento de la ley fijard los
casos de excepcion de esta regla y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico resolvera aquellos que sean de aplicacién dudosa.

Las remuneraciones fijadas al personal federal, civil o militar, no podran
ser modificadas si no lo determina ley especial, y demds lo autoriza el
propio presupuesto.

IV.- La anualidad o temporalidad. El articulo 74 de la Constitucion,
fraccion 1V, es preciso en cuanto al tiempo de vigencia del
presupuesto: Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:
IV. Aprobar el presupuesto anual de gastos...

Siendo leyes dadas por un tiempo fijo, determinado éste, acaba su
vigencia, de manera que es enteramente inaplicable una disposicion
de presupuesto anual, en el tiempo posterior al afio correspondiente.

La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacidon prohibe
contraer obligaciones que se deban satisfacer en afos posteriores vy
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solamente se aceptardn en el caso de que sean autorizados por ley expresa.
Articulo 47 de la misma.

También el articulo 126 constitucional establece una regla precisa para el
manejo del presupuesto:

No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado por ley posterior.

Mas no siempre se comprenden todos los gastos en el presupuesto de
egresos inicial, y surgen las ampliaciones presupuestales, la revalidacién de
partidas y las normas relativas a la deuda publica.

La ejecucion del Presupuesto de Egresos de la Federacion

En el ambito de las finanzas publicas, la idea de verificacidn, es decir, el
hecho de asegurarse de que algo esta bien, tal y como ha sido declarado o
definido, o bien como debe ser respecto a una norma dada. La norma
puede ser mds o menos precisa; lo importante es que sea suficiente para
constituir un término valido de comparacion.

La ley organica de la Administracion Publica Federal faculta a la
Secretaria de Hacienda: Autorizar los programas de inversién publica de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

Todos los pagos se hacen con cargo al Presupuesto de Egresos
haciéndose el pago por la Tesoreria de la Federacién. Articulo 126 de la
Constitucidn:

No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
presupuesto o determinado por ley posterior.

El control del presupuesto tiene por finalidad el manejo cuidadoso del
mismo para evitar errores, irregularidades y alteraciones.

Corresponde a la Secretaria de Programacién y Presupuesto: Verificar
gue se efectle en los términos establecidos la inversidon de los subsidios
gue otorgue la Federacidn, asi como la aplicacion de las transferencias de
fondos en valor de Estados, Municipios, Instituciones o particulares.

El control administrativo del presupuesto lo realiza dicha Secretaria y el
control legislativo por las Camaras a través de la Contaduria Mayor de
Hacienda.
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La Evolucion del Derecho Administrativo Mexicano en el Siglo XX

El derecho administrativo es la rama del derecho publico relativa a la
administracién publica. Sin una idea clara acerca de lo que es, de lo que
procura y de la manera como actua la administracion publica, no es posible
entender al derecho administrativo.

La administracién publica federal, es la organizacidn que cumple toda la
actividad estatal que no esta a cargo ni del Poder Legislativo ni del Poder
Judicial. Explicar las grandes tendencias, las grandes figuras y los grandes
problemas del derecho administrativo durante tres cuartos del siglo XX, y lo
que va del XXI, es, en lo fundamental, aunque tal vez no exclusivamente,
exponer las transformaciones que han tenido lugar en la organizacidn,
atribuciones, modos de proceder y sistemas de control a que en nuestro
pais esta sujeto el Poder Ejecutivo.

El siglo XX, se ha dicho, empezd en Europa, fuente principal de nuestras
tradiciones e instituciones juridicas, no en 1901 sino en 1914, al estallar la
que seria la Primera Guerra Mundial. En México comenzd en noviembre de
1910, cuando se inicid el largo y complejo proceso social y politico que se
conoce como la revolucién. Ello no desconoce que antes de 1910 hubiesen
aparecido ya manifestaciones que anticipaban ese proceso.
Especificamente se menciona, por su vinculacién estrecha con el tema, que
en los ultimos 10 afos del régimen del presidente Porfirio Diaz, que cubrié,
con un breve intervalo de (1880 a 1884), mas de un tercio de siglo de vida
mexicana, era ya notorio que las concepciones bdsicas del liberalismo
cldsico, incorporadas en la Constitucidon de 1857, habian entrado en crisis*’*.

Los debates del Congreso Constituyente de 1856 y 1857, dijo don
Antonio que con tanta fidelidad recogid Francisco Zarco, son una
demostracién que los legisladores que participaron en ellos pensaban llevar
los postulados de ese liberalismo a texto de la Constitucion, que
tedricamente regia la vida mexicana cuando estallé la revolucién: en lo
politico declararon dogmaticamente que los derechos del hombre eran la
base y el objeto de la instituciones sociales, y en lo econdmico invocaban
como verdades evidentes las ensefianzas que habian recogido de Adam

CARRILLO FLORES, Antonio, que fue Canciller de Méaiy Secretario de Hacienda
ademas de un gran conocedor e impulsor del Der&dhunistrativo, en un estudio en que
abordaLa Evolucion del Derecho Administrativo Mexicameenciona cémo esta disciplina
viajo desde el liberalismo dogmatico de fines dglbsXX hacia formas revolucionarias del

Derecho Administrativo.
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Smith y de Jeremias Bentham; como dijo el entonces joven diputado Ignacio
L. Vallarta, en la sesion de 8 de agosto de 1856:

Desde que Adam Smith'” dejé aprobada la mdxima econémica de la
concurrencia Universal (acepto el estado de los pueblos tal cual es, y
en tal supuesto descansan mis raciocinios); desde entonces, sefior, ya
no es licito dudar de la solucién de aquellas cuestiones. El principio de
concurrencia ha probado que toda proteccion de la industria, sobre
ineficaz, es fatal; que la ley no puede injerirse en la produccion. Que la
economia no quiere del legislador mds que la remocidn de toda traba,
hasta las de proteccion; que el sélo interés individual, en fin, es el que
debe crear, dirigir y proteger toda especie de industria, porque sélo él
tiene la actividad, vigilancia y tino para que la produccion de la
riqueza no sea gravosa.

Vallarta, a quien con justicia se considera como la autoridad maxima en
materia constitucional, se mantuvo fiel a sus ideas a lo largo de toda su
vida. Bajo su influencia intelectual, que coincidia ademas con una terrible
escasez de recursos propios, humanos y materiales, asi en el sector publico
como en el privado, se llevd adelante en la legislacién secundaria, tanto en
la civil y mercantil como en la administrativa y particularmente en la de
minas, un proceso que concluyé por dar al Estado mexicano, respecto de la
economia del pais, tareas parecidas a las que en la Constitucién de
Inglaterra tiene el monarca: una potestad muy alta, de apoyo moral, de
simbolo de la respetabilidad, pero insignificante autoridad efectiva. En
algunas materias, tierras y petréleo, el Estado mexicano tuvo que
abandonar tradiciones que venian de siglos.

Las necesidades sociales y politicas, obligaron al gobierno federal, a fines
del siglo XIX y a principios del XX, a tomar intervenciones econdmicas muy
alejadas del pensamiento de Vallarta; algunas tan importantes, como el
Decreto de 4 de octubre de 1901 sobre importacién de maiz por cuenta del
gobierno para venderse por abajo del costo y poner asi un tope al precio del
grano (verdadera anticipacién de lo que casi cuarenta afios después
consagraria como politica de subsistencias el presidente Cardenas y
mantendrian sus sucesores), o como la nacionalizacion de los ferrocarriles
de trascendencia comparable a la petrolera de 1938 o a la nacionalizacidn
de la industria eléctrica en 1960. Esas medidas, y algunas otras tomadas al

Es ésta la Unica cita de Adam Smith que se hiz Gonstituyente.
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final del porfiriato, como la fundacién de la caja de préstamos para la
irrigacion y la agricultura, no alcanzaron a variar el clima, que era de
abstencion estatal; pero si revelan que los espiritus mas alertas de aquel
régimen comprendian que la riqueza de las naciones no fue escrita
pensando en los problemas mexicanos, dijo Carrillo Flores’.

El pais indudablemente se desenvolvié en diversos aspectos: Justo Sierra,
promovio la educacién superior y el cultivo de las ciencias y de las artes; se
conquistaron los mercados internacionales, lo que hizo posible construir
obras publicas pero el desarrollo econémico se fincaba bdsicamente en Ia
esperanza de que el capital extranjero viniese a explorar nuestras riquezas,
particularmente la plata, y después el petréleo. Asegurar a toda costa el
orden y reducir al minimo la accidén administrativa del Estado, eran los
objetivos supremos de la politica.

"6CARRILLO FLORES, Antonio,Estudios de Derecho Administrativo y Constitucignal
UNAM, 1987.
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Capitulo III
El Derecho Administrativo

(Consideraciones Generales)

Desde las lecciones de Derecho Administrativo de don Teodosio Lares,
reimpreso por la UNAM en 1978, el conocimiento del Derecho
Administrativo ha avanzado mucho en comparacion con las demas
disciplinas del Derecho Publico.

Dice el doctor Carrillo Flores:

Las necesidades sociales y politicas, mds presionantes que las teorias,
obligaron al gobierno federal, a fines del siglo XIX y a principios del
XX, a tomar intervenciones econdmicas muy alejadas del
pensamiento vallartino: algunas tan importantes como el Decreto de
4 de octubre de 1901 sobre importacion de maiz por cuenta del
gobierno para venderse por abajo del costo y poner asi un tope al
precio del grano (verdadera anticipacion de lo que casi cuarenta afios
después consagraria como politica de subsistencias el Presidente
Cdrdenas y mantendrian sus sucesores), o como la nacionalizacion de
los ferrocarriles (unica de trascendencia comparable a la petrolera de
1938 o a la nacionalizacidn de la industria eléctricas llevada a cabo
en 1960).

A don Antonio Carrillo Flores, se le deben grandes cambios y adelantos
en el desarrollo del Derecho Administrativo, pues él fue quien logrd la
introduccion de la justicia administrativa en México a través del Tribunal
Fiscal de la Federacidn.

Durante la primera mitad del siglo XX, las ideas econdmicas y con ellas el
Derecho Administrativo, sufrieron un gran viraje al impulso de Ia
Constitucién de 1917, su impulso a las ideas sociales y la creacién de las
Garantias Sociales a través de los articulos 27 y 130 de dicha Constitucién
que obviamente se aparta del liberalismo social y econémico del siglo XIX'”’.

M'CARRILLO FLORES,Op. Cit.
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En otro estudio titulado El Proceso Administrativo en la Constitucion
Mexicana, publicado en la misma obra, el Dr. Carrillo Flores plantea tres
cuestiones basicas:

1.- ¢{Cudles son los limites constitucionales que tiene la administracién —
representada en México, si no exclusiva, fundamentalmente por el Poder
Ejecutivo y los érganos que de él dependen- para tomar decisiones que
afecten los derechos e intereses de los particulares?

2.- ¢Cuales son los requisitos o formalidades de cardcter procesal que la
autoridad administrativa tiene que cumplir por exigencia constitucional
antes de emitir una decisién definitiva? y

3.- ¢Qué sistema o sistemas acoge la Constitucién para regular la
impugnacion de los actos de la autoridad administrativa y obligar al Estado
a reparar la accion ilegitima?

Las consideraciones que el Dr. Carrillo Flores hace en relaciéon con las
preguntas expuestas, lo llevan a justificar la Ley de Justicia Fiscal de 1936,
origen de los Tribunales Administrativos.

1.- La Funcidn Legislativa

EL derecho constitucional considera como atribucidon natural del Poder
Legislativo, la de dictar leyes. Sobre este tema concluye la libertad absoluta
del Parlamento para dictar o no dictar las leyes en términos generales; es
decir, no existe un precepto constitucional que obligue al Congreso a dictar
determinadas leyes, salvo el caso especialisimo de las que se conocen en
nuestro derecho mexicano como el Presupuesto de Egresos y la Ley de
Ingresos. lgualmente es obligacidn constitucional de la Camara de
Diputados, la revisidn de la Cuenta Publica.

Dentro de este ambito estudiaremos el tema fundamental de:

2.- La Naturaleza Juridica del Presupuesto
EL PRESUPUESTO DEL ESTADO

En realidad el concepto de presupuesto se refiere al régimen financiero
del Estado.

Por su naturaleza propia tenemos que dividir los ingresos que el Estado

requiere para la satisfaccion de sus necesidades y los egresos que se
realizan para el mismo objeto.
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Anteriormente se dividia en Presupuesto de Ingresos y Presupuesto de
Gastos o Egresos. En lo individual, una persona tiene un presupuesto de
ingresos y presupuesto de egresos; es decir, tiene que saber cuanto va a
ganar para determinar en qué lo va a gastar.

Como indudablemente la actividad financiera del Estado estd
intimamente vinculada con el desarrollo de las funciones publicas, y
como la forma que la propia actividad reviste la coloca
principalmente dentro de la competencia del Poder Administrativo,

no podemos prescindir de estudiarla, aunque sea a grandes rasgos*”.

En términos generales el presupuesto del Estado contempla:
a) Ingresos del Estado
b) Gastos del mismo
c) La contabilidad publica y el control sobre la actividad financiera.

El origen de los presupuestos data practicamente de la etapa media
de la Edad Media, o sea, a finales de la temprana Edad Media.

En esta época podemos decir que los ingresos del monarca se componian
de:

- Las rentas de los bienes que pertenecian al patrimonio del Rey y

- Los tributos que se exigian en base del poder politico del soberano.

Estos tributos son una reminiscencia de la época romana en que los
pueblos sometidos al imperio estaban obligados a pagar los
correspondientes tributos que pasaban a formar parte de los recursos
econdmicos del monarca.

La regulacién de los tributos que los pueblos sometidos debian cubrir al
monarca data desde las Doce Tablas.

Desaparecido el Imperio Romano, los monarcas siguieron conservando su
poder de exigir los tributos correspondientes de los pueblos.

Llegd un momento en que circunstancias dificiles obligaron al rey a pedir
ayuda a sus subditos. En 1091 el rey Alfonso VI de Leon, solicité a
ciertos subditos suyos su conformidad para estabkibsidios que la
Corona requeria para financiar la lucha contrallogi@vides”.

8GABINO FRAGA, Op. Cit, p. 339.
\WALKER, Joseph M.Historia de EspafiaEdimat Libros, S.A., Espafia 2003,
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Obviamente hubo acuerdo entre los subditos del rey a quienes se dirigid
la solicitud para contestar afirmativamente y establecer una nueva
corriente de ingresos para la caja del rey.

Los nuevos contribuyentes no pertenecian a la aristocracia ni a la iglesia.
Eran fundamentalmente los comerciantes que surgian como una rama
econdmicamente poderosa de la poblacion gobernada por el rey.

Consecuencia de esta situaciéon, fue la necesaria aprobacidon de los
aportantes para cobrar las nuevas contribuciones.

Esto es muy importante porque:

Por primera vez se llama a contribuir a personas que no pertenecian a la
aristocracia ni a la iglesia, sino al pueblo, que vivia en los burgos, la
burguesia.

A esto se le llama principio de auto-imposicion ya que fueron los
contribuyentes mismos los que se impusieron la obligacién de contribuir
para los gastos del monarca; es decir, se denomina autoimposicién porque
son los propios contribuyentes los que aprueban los impuestos que ellos
mismos van a pagar. Como hay un acuerdo de voluntades, a esta tesis se le
llama contractualista.

A partir de ese momento, los ingresos del rey se dividen en:

> Rentas y productos de sus bienes propios.

» Tributos debidos a su persona en razén del poder politico del
soberano, y

> Aportaciones que requerian la aprobacién de los aportantes.

Aqui surge una diferencia en el léxico que normalmente pasa
desapercibida:

* Se llama impuestos a las cantidades que el gobernado paga al Estado
porque le fueron impuestas desde la antigliedad.

* Se llaman contribuciones a las cantidades que se derivan de un pacto
antiguo en el que los ciudadanos aceptan contribuir para los gastos del
Estado. Esta aceptacion se hace efectiva a través de los diputados que
las aprueban en representacion del pueblo que las paga.
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La consecuencia es que la obligatoriedad de las contribuciones se
legitima por la aceptacién del pueblo a través de sus diputados y no por la
imposicién del Ejecutivo.

Anteriormente el monarca medieval obtenia de sus propios dominios lo
esencial de los recursos necesarios a los poderes publicos sin excesivas
dificultades. El monarca del siglo XIV vivia en un mundo diferente; lineas
arriba hemos visto que el rey Alfonso VI de Ledn, en 1091, recurrid a sus
subditos para financiar la lucha contra los almoravides.

Poco después hubo dos cambios fundamentales en la estructura social de
Europa; primero, una serie de adelantos técnicos en la agricultura, la
transformacion del arado, la utilizacién de las bestias para los trabajos
agricolas y toda una serie de adelantos técnicos hicieron que la agricultura
floreciera y rindiera pingles utilidades. Por otra parte, habia cambiado de
fondo la manera de pensar de los burgueses que sustituyeron la agricultura
tradicional por la agricultura intensiva, pero fundamentalmente habia
cambiado su concepcidn del trabajo. Los burgueses no buscaban solamente
el fruto de la tierra, sino que buscaban el mejor provecho posible de sus
actividades y asi aparecieron dos sistemas de la explotacién de la tierra: los
burgueses que buscaban no sélo la utilidad, sino el maximo de utilidad a
través de su esfuerzo frente a la actitud de los grandes terratenientes que
se conformaban con lo que produjera la tierra.

La transformacidon de la agricultura trajo consigo la industria y los
burgueses la buscaban y se hacian cada vez mas ricos.

Por otra parte las guerras eran mucho mads caras y el Estado necesitaba
mucho mas dinero.

Para el Estado los recursos que requeria debian convertirse en los
modernos impuestos que era preciso reclamar a todos los que disponian de
medios, principalmente a los burgueses cuyo poder econdmico estaba en
pleno desarrollo.

Nos dice Maurice Duverger:

Reunidas en general para conceder subsidios, las asambleas por
estamentos tendian a reclamar el estado de las finanzas para
justificar las peticiones reales, a controlar la percepcion de los
impuestos, a exigir detalles en cuanto al empleo de los créditos
acordados, a delimitar finalmente el estado de cuentas. Todo esto
abrio el camino al poder presupuestario y fiscal de los parlamentos
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modernos. Generalmente se lanzaron al control politico, al formular
quejas antes de conceder subsidios. En Inglaterra, el rey tuvo que
sacrificar a dos ministros en 1340 y en 1371 para obtener el dinero
que reclamaba. En 1376, el Parlamento le obligé a hacer juzgar a los
concusionarios por los lores, origen del procedimiento de

impeachment™.

En adelante se abrian dos caminos a la burguesia para hacerse un lugar
en el sistema existente. Contintia Duverger:

Podia aliarse a la aristocracia, haciendo de las asambleas por
estamentos un verdadero Parlamento para controlar y limitar el
poder mondrquico; podia, por el contrario, ayudar al rey a liberarse
de la tutela de los nobles, lo que conducia a la desaparicion de las
asambleas por estamentos debido a la descomposicion de fuerzas
que las formaban, y al establecimiento de una monarquia absoluta.
En general la primera via seria seqguida en Inglaterra y la sequnda en

el continente™".

Teoria Clasica del Control Presupuestal

La teoria del control del Presupuesto, nos dice Carla Huerta Ochoa'®,
tiene su origen en el establecimiento de mecanismos de control
parlamentario; por tal razén, podemos encontrar un sinnumero de trabajos
sobre el tema. Esto se debe, entre otros factores, a que el Derecho
Constitucional y la dogmadtica juridica comenzaron a ocuparse de los
mecanismos de control como reaccion al absolutismo, revalorizado vy
fortaleciendo el papel del Poder Legislativo.

La teoria clasica de control se ha relacionado siempre a una concepcién
especifica del gobierno; por lo que a pesar de llamarse clasica, no es una
teoria unitaria, sino que se compone de varios conceptos de control que
tienen los mismos lineamientos, fines y revelan estructuras distintas. Segun

DUVERGER, Mauricel.as Dos Caras de Occidentge. Ariel, Barcelona 1975, p. 24.

181 DUVERGER,Op. Cit.p. 25.

2HUERTA OCHOA, Carla, Licenciada en Derecho porreitituto Tecnolégico Auténomo
de México; en 1992 obtuvo el grado de Doctora ere@w por la Universidad Autébnoma de
Madrid y en 1995 realizé una investigacion posdatt@n Teoria del Derecho en la
Universidad de Kiel, Alemania,
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Manuel Aragén', la teoria clasica del control parlamentario se gesta en

Francia, y tiene sus origenes en el periodo jacobino de la Revolucidon
francesa.

Se llama monista a este tipo de legitimacién en virtud de la cual se
considera al gobierno un comité delegado. Esta se opone a la legitimacién
dualista, caracteristica de la monarquia constitucional, la cual consiste en
qgue el parlamento se legitima democraticamente y el rey dindsticamente.
La otra posicion se daba en Alemania, cuyo gobierno se legitimaba
mediante el principio monarquico, y consideraba al parlamento drgano
auxiliar del monarca; se trataba de una monarquia limitada.

En el sentido clasico del control, el gobierno es designado por el
parlamento como comité delegado que ejerce las facultades que le son
concedidas por la Camara y es el Parlamento quien tiene el control de las
facultades del gobierno.

El control parlamentario es el medio de formar un gobierno, de
sostenerlo o de hacerlo caer. Por lo tanto, es notorio que es el parlamento
quien delimita las facultades del gobierno, apoyado en la Constitucién. No
obstante, Manuel Aragdén'®®, considera que el control parlamentario
garantizaba el régimen constitucional, y constituye la Unica garantia de la
Constitucién.

El hecho de que las facultades del gobierno dependieran del parlamento
implicaba un alto grado de inestabilidad, dado que el gobernante se
encontraba a merced del Parlamento quien ademas podia atribuirse las
facultades que quisiera, utilizando al representante del gobierno a su
voluntad y tan sélo para hacerlo responsable politicamente.

Por otra parte, dice Carla Huerta®®, hay que tomar en cuenta que en
esa época no existia un organo que vigilara la observancia de la
Constitucion, puesto que ésta no era considerada norma, y, por lo
tanto, tampoco se controlaban los actos del Poder Legislativo. Hacia
falta un control jurisdiccional subsidiario que impidiera la violacion de
la Constitucion y el abuso del poder, asi como establecer sistemas de

18Conferencia sobre @ignificado del control parlamentarialictada el 5 de diciembre de
1989 en el ITAM.

84Arag6n,Op. Cit, p. 1.

BHUERTA OCHOA, Mecanismos constitucionales para el control del grogoliticq,
UNAM, 2001, p. 101.
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autocontrol que impidieran la extralimitacion de las facultades del
parlamento.

Dichos controles subsidiarios, obviamente, hubieran disminuido la
importancia y el alcance del control parlamentario. Por ello es que
para la teoria cldsica el control parlamentario es el tnico y el
verdadero. Es el sistema de control que limita y vigila al gobierno,
garantizado asi el funcionamiento del orden juridico.

El concepto de control cambia al modificar la concepcion y estructura
del gobierno mismo, sobre todo con la tercera Republica francesa y a
partir de la Sequnda Guerra Mundial. Naturalmente estos cambios no
se producen de la noche a la mafiana, sino que son, por una parte,
producto de la evolucion del pensamiento de los tedricos franceses, y
por otra, de las necesidades de una realidad cambiante.

Para centrar el estudio de la Naturaleza Juridica del Presupuesto,
recurriremos a los antecedentes histéricos que originaron por primera vez
el problema materia del presente estudio.

En Inglaterra la burguesia apoyaba al rey para liberarse de la aristocracia.
En Europa la burguesia apoyaba a la aristocracia para defenderse del rey.

En Prusia, la creacién de un ejército poderoso reforzé el poder real y
torné mas dificil el nacimiento del parlamentarismo.

La Rivalidad entre Austria y Prusia™®

La rivalidad entre Austria y Prusia toma vuelos insospechados en los
reinados coetdneos de Federico Il de Prusia y la emperatriz austriaca
Maria Teresa, dos principes que figuran en la Historia entre los mds
ilustres y sagaces de todos los tiempos.

La estabilidad del gobierno bajo el régimen mondrquico —una de sus
celebradas ventajas sobre el sistema republicano- fue contradicha
con frecuencia en todas las épocas por las sangrientas turbulencias
conocidas por guerras de sucesion. En el siglo XVIII dos de estas crisis
estremecieron a Europa, complicando en ellas los intereses de todas
las potencias. La guerra de sucesion austriaca tuvo su origen en la
muerte del Emperador Carlos VI (1740), desaparecido el cual, se
extinguié la rama mds joven de la dinastia de los Habsburgos.

18 RAMOS-OLIVEIRA, Antonio, Historia Social y Politica de Alemani&.C.E., 1995, pp.
163,164 y 165.
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Sucedidle su hija mayor, Maria Teresa, con el disgusto y la protesta
de los electores Federico Augusto Il de Sajonia y Carlos Alberto de
Baviera, que negaban a una mujer el derecho de ocupar el trono
imperial. Francia vio en seguida en el pleito dindstico una
oportunidad, largo tiempo anhelada, para, con otros Estados vecinos,
repartirse los territorios de la envidiada dinastia. Federico Il de Prusia
resucitd la reclamacion de los cuatro famosos ducados silesianos. El
marido de Maria Teresa, Francisco Esteban de Lorena, quedd
descartado como emperador, privando a los electores alemanes,
obedientes al influjo prusiano y francés, de toda autoridad a quien
tan necesario era a la causa del Imperio y al interés de su conyuge.
En lugar de Francisco eligieron emperador al principe bdvaro
sobredicho.

Habiase formado en toda regla una extrafia y formidable alianza
antiaustriaca: Baviera y Sajonia, Francia y Espafia —la Casa de
Borbon- y Prusia.

Federico Il fue el primero en atacar: lanzé a su ejército contra Silesia,
derrotd a los austriacos en Mollwitz y se aduefié de aquella provincia
(1741). Este mismo afio franceses, sajones y bdvaros ocuparon
Bohemia. Pero Maria Teresa, repuesta del desconcierto que le
produjo la mdultiple agresion, confortada por la adhesion de su
pueblo, poniendo en juego sus dotes personales de inteligencia y
energia poco comunes en su sexo, pudo asir con fuerza un cetro que
se le escapaba de la mano. La situacion cambia pronto. Sus tropas
penetran en Bohemia, ponen en fuga al ejército de la coalicion
invasora y entran triunfantes en Baviera.

Aunque Federico Il salié indemne (gracias a su victoria en Czaslau,
mayo de 1742), pudo advertir que no era fdcil vencer a Austria en el
corazén de sus territorios. Por otro lado, a Maria Teresa le urgia
apartarle de la temible alianza, y en junio de 1742 firmaron ambos la
paz de Breslau, en la cual Austria cedid a Prusia la mayor parte de
Silesia junto con el condado de Glatz, comprando de este modo la
neutralidad de Federico.

La guerra con los restantes miembros de la coalicion antiaustriaca
continuaba. Poco tiempo habian de durar las paces entre Austria y
Prusia. Apoyada Maria Teresa por Inglaterra y Holanda, Federico
receld que luego que Austria se sintiera fuerte de nuevo, le disputaria
la posesion de Silesia. Comenzo, pues, la segunda guerra silesiana.
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Vencidos los austriacos en Hohenfriedeberg (1745), Maria Teresa
tornd a comprar el favor de Federico con una nueva cesion de Silesia,
que firmé el dia de Navidad de ese mismo ano.

Los electores alemanes eligieron por entonces emperador al marido
de Maria Teresa, como sabemos, Francisco Esteban de Lorena
naciendo asi la dinastia de Habsburgo-Lorena-; y una de las razones
que llevaron a la emperatriz austriaca a confirmar esta vez la cesion
de Silesia a Federico fue la de contar con el reconocimiento del nuevo
emperador por parte del rey prusiano.

Afios después, en 1793, la Revolucién Francesa alcanza su climax con el
Afio del Terror.

En mayo de 1815, el Rey de Prusia, Federico Guillermo Ill, con
Napoledn sobre sus espaldas, prometio dar al pais una Constitucion y
una Representacion Popular, pero cuando el pais hubo expulsado
definitivamente a Napoledn, el Rey falté vilmente a su solemne
promesa™®’.

Agobiado por las deudas, el 17 de enero de 1820, el rey hubo de
obligarse a no contraer nuevos empréstitos sin oir y dar intervencion a las
futuras Cortes del reino.

En 1840, las clases burguesas alentadas por el Comercio Exterior y la
muerte del viejo rey, pidieron al sucesor Federico Guillermo IV que
cumpliera la promesa de su padre de 1815 y dotara al pais de una
Constitucién. Pero en 1848 el pueblo se levantd en armas exigiendo una
Constitucién en que la Dieta pudiera autorizar los impuestos. La ley de 1848
decia claramente que la Corona no podria hacer gasto alguno que no
estuviere autorizado por la representacién popular.

Por fin, dos afios después, el 6 de febrero de 1850, el rey juré una
Constitucién, del 31 de enero del propio afo a la que se dio forma de Carta
otorgada, es decir, el rey, en un acto voluntario, libre y gracioso, otorga al
pueblo una Constitucidn escrita que limita sus poderes y regula su ejercicio
y su coordinacion con los de la representacién nacional. El titulo monarquia
resulté diferente de la monarquia parlamentaria que existia en otros
Estados europeos de la época. Entre las caracteristicas de este tipo de
constitucionalismo estaba el del poder residual del monarca que implicaba

18 ASALLE, Ferdinand¢Qué es una Constitucién®ditorial Colofén, 1992, p. 7.
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que las facultades que no le eran concedidas expresamente a los otros
poderes, se entendian que eran de su competencia exclusiva. Ademas, el
sistema prusiano respondia a notas como las siguientes:

1) El rey, como d6rgano soberano del Estado, titular de todo poder
estatal, tenia el poder constituyente; 2) predominio absoluto del
monarca sobre el ejército; 3) la potestad ejecutiva era
exclusivamente del rey y no de los Ministros; 4) la potestad legislativa
correspondia al rey junto con las Cdmaras, pero la iniciativa
legislativa correspondia tnicamente al rey; 5) al rey correspondia la
sancion de las leyes y su promulgacion; 6 el Parlamento fijaba
anualmente el presupuesto general del Estado mediante ley; y 7) el
Poder Judicial se ejercia en nombre del rey, Mijangos Borja*®.

En este entorno se suscitd el conflicto constitucional materia del
presente estudio. El rey Guillermo | presentd a la Cdmara de Diputados,
(Landtag) su proyecto de reforma militar en 1860; la Cdmara, dominada por
lo liberales, rechazd el proyecto, y un afilo mds tarde cuando el monarca
insistid en incluir las partidas para los gastos militares necesarios para
solventar una guerra con Austria, el Parlamento se negd nuevamente a
aprobar el presupuesto. El monarca disolvid el Landtag y convocd a nuevas
elecciones en las cuales los liberales obtuvieron nuevamente un triunfo
arrollador por lo que el conflicto planteado no tenia salida. En 1862 el rey
nombrd a Otto Von Bismarck como jefe de gobierno quien se comprometid
a sacar adelante la reforma, para lo cual buscé el apoyo del Senado o
Camara Alta integrado por junkers o sea la nobleza de la tierra que carecia
de facultades para autorizar el presupuesto, ya que esta facultad
correspondia Unica y exclusivamente a la Cdmara de Diputados o Landtag.

Pero no era sélo el entorno local, Europa entera ardia en conflictos
inquietantes. De la ejecucion de Luis XVI se pasé casi en seguida a las
guerras napolednicas por el dominio de Europa y en toda la regiéon germana
brotaba inquietante la doctrina socialista de Karl Marx. En Prusia estallé el
conflicto sobre la aprobacién del presupuesto presentado por el rey que
incluia los gastos necesarios para llevar la guerra a Austria y que fue
aprobada ilegalmente por la Cdmara Alta o Herrenhaus integrada
fundamentalmente por junkers duefios de la tierra. Hay que tomar en

1B\IJANGOS BORJA, Ma de la Luzla Naturaleza Juridica del PresupuestBoletin
Mexicano de Derecho Comparado, 24 octubre de 2007.
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cuenta que el triunfo militar de Prusia sobre Austria hizo que pasara a
segundo término el conflicto politico sobre el desacato al Landtag. Ademas,
no solamente Prusia, toda Alemania y la Europa central, hervian bajo las
organizaciones obreras impulsadas por las doctrinas marxistas a las que no
permanecia ajeno Ferdinand Lasalle, amigo personal de Karl Marx. El mas
conocido de los alegatos de Lasalle, las conferencias que publicadas
posteriormente con el titulo de ¢Qué es una Constitucion? Parecia referirse
al problema prusiano de la violacién a la Constitucion jurada. No importa el
texto de la Constitucién, lo importante es manejar los grupos de poder,
segln la tesis de Lasalle'®,

De estd problematica surgida respecto a las relaciones entre el rey y el
Legislativo, resalta el fondo del problema juridico y politico: la naturaleza
del presupuesto. En este entorno surge la figura de Paul Laband con su obra
Das Budgetrecht que traducida al espafiol con el titulo de Derecho
Presupuestario, constituye el alegato mas importante frente a la disyuntiva
del Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo. La Dra. Mijangos
dice™:

El ensayo es una formulacion juridica del conflicto, y de conformidad
con su concepcion juridica: formalista y positivista, Laband intento
transformar las relaciones de poder politico y social en relaciones de
Derecho. Su propdsito fue separar la teoria juridica del presupuesto,
de los aspectos politicos con los que se habia mezclado, aunque
siempre mantuvo su opinion de que el Parlamento no tenia un
derecho ilimitado en la aprobacion de los gastos publicos. De esta
manera, su construccion formal, pura desde el plano juridico, se
nutrié de los prejuicios politicos de la época que concedian al
monarca la supremacia frente al Parlamento y de la necesidad de
evitar a toda costa la paralizacion de la actividad administrativa del
Estado, pero siempre teniendo a la vista el reciente conflicto
constitucional que su pais habia vivido.

La teoria dualista de la ley es una de las piezas fundamentales de su
construccion. Segun esta teoria existen dos clases de leyes: 1) leyes en
sentido material que contienen una norma juridica, una regla de
derecho, emanada del Poder Legislativo, que afecta a la esfera de los
derechos individuales de los gobernados, bien en sus relaciones

189 ASALLE, Op. Cit.
19O\MIJANGOS BORJAOp, Cit, pp. 5,6y 7.
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reciprocas, bien en sus relaciones con el Estado y sus érganos o los
funcionarios, creando en su beneficio o a su cargo nuevos derechos y
obligaciones; y 2) leyes en sentido formal que tinicamente expresan la
constatacion o el requisito de un acuerdo entre el rey y las dos
Cdmaras del Parlamento, pero que materialmente no contienen
ninguna manifestacion de la voluntad del Estado de establecer o
declarar una regla de derecho, una norma juridica. Es decir, estas
ultimas no afectan la esfera de los derechos individuales, sino que
interesan exclusivamente al funcionamiento interno del aparato
administrativo.

Con apoyo en esta teoria dualista, Laband sostiene que la ley que
aprueba el presupuesto es una ley formal que implica tan sdlo la
participacion de las Cdmaras parlamentarias en su aprobacion, y la
imposicion de una formalidad especial. Como consecuencia de ello, la
aprobacion del presupuesto es un acto que pertenece a la
administracion aunque sea realizado por el Poder Legislativo. Por
otra parte, Laband distingue entre el presupuesto propiamente dicho
y la Ley que lo establece y aprueba; lo anterior, con la intencion de
destacar los elementos puramente administrativos del presupuesto, y
el cardcter meramente formal de su aprobacion.

La resultante de estas argumentaciones es sostener que el
Parlamento tiene sélo una funcion de control y vigilancia politicos
sobre la accion de gobierno, pero no propiamente la funcion
legislativa en materia de presupuesto. Lo anterior significa que el
Parlamento no puede enmendar o modificar el proyecto de
presupuesto elaborado por el gobierno y su funcion se reduce a la
aprobacion, a una vacia formalidad. Las competencias del Legislativo
son minimas respecto a la elaboracion o preparacion del
presupuesto, al contrario de lo que ocurre con las leyes ordinarias. El
presupuesto es un acto administrativo que no contiene normas
juridicas en sentido material, de ahi que una infraccion de la ley
presupuestaria no genere responsabilidad de la administracion frente
a los particulares, sino unicamente una responsabilidad politica
frente al Legislativo. Por otra parte, la Ley de Presupuesto es una ley
vinculada por el ordenamiento juridico y las leyes financieras
preexistentes que constituyen el fundamento de las consignaciones
presupuestarias, tanto de ingresos como de gastos, el presupuesto es
una mera consecuencia financiera de la legislacion material
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preexistente dentro de cuyo dmbito y limites tiene que moverse la ley
de aprobacion lo que significa que el Legislativo no puede innovar ni
modificar el presupuesto.

Laband cierra su obra con el andlisis de los efectos o consecuencias
juridicas que se derivan de la no aprobacion del presupuesto por el
Parlamento. En otras palabras équé reglas juridicas hay que aplicar a
la administracion de los ingresos y de los gastos cuando, a pesar del
mandato de la Constitucion, a comienzos del afio presupuestario, la
ley del presupuesto no llega a aprobarse? Esta es la cuestion del
derecho presupuestario, sobre todo cuando la ley constitucional no
contiene ninguna disposicion que haya previsto tal caso. Para
contestarla deben distinguirse dos supuestos diferentes: a) que la ley
del presupuesto no haya sido elaborada a tiempo por el gobierno, o
bien que los debates en el Parlamento se demoren mds de lo debido y
el Parlamento no haya tenido tiempo de aprobarla antes de
comenzar el nuevo afio presupuestario. En este supuesto, la prdctica
constitucional de los Estados y también del Imperio llega a una
solucion provisional que consiste en prorrogar provisionalmente
durante uno o varios meses la vigencia del presupuesto anterior; b)
que exista un conflicto entre el gobierno y las Cdmaras y el
Parlamento rechace la Ley de presupuesto. Esta es la hipdtesis mds
dificil, porque ni la Constitucion prusiana de 1850 ni la Constitucion
del Imperio alemdn preveian ninguna disposicion normativa para el
caso de que la ley presupuestaria no lleque a aprobarse.

Esta posibilidad no era simple hipdtesis, sino problema que se
presentaba en la realidad para la cual se debatian dos posiciones
encontradas: la tesis absolutista de la monarquia y la doctrina liberal que
sostenia que el presupuesto constituye la uUnica y exclusiva base de la
administracién financiera, por lo que el presupuesto debe ser aprobado por
el Poder Legislativo y si éste no llega a ponerse de acuerdo para determinar
la aprobacion del presupuesto, entonces deben continuar rigiendo las
disposiciones del monarca; es decir, la Unica posibilidad que tiene el
Parlamento es aprobar el presupuesto, pues si no lo hace, el absolutismo
del monarca regresa a imponer la solucién del problema pues de lo
contrario, se paralizaria la administracién estatal.

Laband sostiene que este conflicto no puede darse, porque el
Parlamento se encuentra limitado exclusivamente, a aprobar

198



mecanicamente el presupuesto elaborado por el gobierno, ya que el papel
del Parlamento es Unica y exclusivamente aprobar dicho presupuesto. O
sea, que el papel del Parlamento es aprobar o rechazar el presupuesto pero
no puede modificarlo en manera alguna. El papel del Parlamento es
exclusivamente controlar al presupuesto.

La teoria juridica de Laband fue preponderante en la época del imperio
alemdn. Georg Jellinek, sostuvo la misma doctrina de las leyes materiales y
formales de tal manera que el presupuesto era en apariencia una ley
formal, pero en realidad era un acto administrativo que no contenia poder
alguno que no resultara de las leyes existentes, de esta manera Jellinek
llega a la conclusién de que las Camaras legislativas tienen la obligacion de
aprobar el presupuesto en los términos elaborados por el gobierno sin
facultad para introducir modificacidn alguna. La Dra. Mijangos Borja explica
que la tesis del prusiano Laband, avalada por el aleman Jellinek ejercié una
influencia definitiva en su pais pues otros autores alemanes se sumaron a la
tesis expuesta para sostener que el presupuesto solamente es un acto
administrativo, que contiene un mandato dado a las autoridades
administrativas y que en manera alguna podia pertenecer al Poder
Legislativo.

La Dra. Mijangos explica cdmo la teoria alemana del presupuesto como
ley formal, derivd en una gran influencia tanto en los autores franceses
como italianos.

Para el francés Jéze el presupuesto no solamente es un acto que prevé
los gastos e ingresos del Estado para un periodo determinado, sino también
es el acto que autoriza el pago de esos gastos y la recaudacion de esos
ingresos.

Esto nos lleva a considerar que el presupuesto es Unica y exclusivamente
un acto administrativo carente de todo aspecto legislativo y que la
intervencién del Parlamento es Unicamente un acto de control politico. La
intervencion del legislativo en la confeccion del presupuesto se explica sélo
por razones de control politico.

La Dra. Mijangos dice:
Jéze, también incorpord la idea, que mds tarde desarrollaria Duguit,
de que el presupuesto es un acto juridico complejo, en el que cabia

distinguir por lo menos dos elementos: a) estados de prevision de
gastos y de ingresos anuales del Estado, y b) acto autorizacion votado
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por el Parlamento, que hace del presupuesto un acto de
administracién con forma legislativa™’.

Es importante sefialar que para Jéze el presupuesto implica dos actos
distintos: los estados de previsién de gastos y los estados de ingresos
anuales y que estos dos actos el Parlamento los junta y los vota en un

solo acto.

Duguit llevé al extremo la separacion de estos actos en el
presupuesto que lo reduce a un complejo de actos de naturaleza
distinta y hasta opuesta. Para Duguit no es posible concebir el
presupuesto como un acto unitario que contenga la prevision de
gastos por un lado y la prevision de ingresos anuales del Estado por
otro. Para Duguit estos actos deben separarse y votarse
separadamente por el Parlamento. Para Duguit el presupuesto de
gastos no es nunca una ley, sino sélo un acto administrativo. En esta
tesis el Parlamento solamente actia como agente administrativo del
gobierno autorizando a los funcionarios competentes a gastar las
sumas determinadas en el programa.

Duguit sostiene que el cdlculo de las contribuciones necesarias para
cubrir el presupuesto de gastos, corresponde Idgicamente al
Parlamento que tiene que autorizar las fuentes impositivas para
lograr la recaudacion necesaria. Este acto, afirma Duguit, si es de la
competencia del Parlamento porque tiene que dictar las leyes
necesarias para que los gobernados contribuyan a cubrir la suma
determinada por el presupuesto de egresos, y en consecuencia este
acto si es una ley, la ley de ingresos votada por el Parlamento™.

Volviendo a la Dra. Mijangos:

Nos explica cdmo la doctrina italiana sostiene claramente la tesis de que
el presupuesto como acto administrativo corresponde propiamente al
Poder Ejecutivo, que este acto tiene un valor juridico propio que no
necesita de la aprobacién del Legislativo, y que si éste interviene, es
Unicamente como control politico:

¥IMIJANGOS BORJAOp. Cit.,p. 9.
92\IJANGOS BORJAOp. Cit.,p. 9.
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En los primeros tratadistas italianos la preocupacion central era
analizar las consecuencias de una denegacion total del presupuesto
por el Parlamento. A diferencia de los autores alemanes que negaban
a las Camaras legislativas el derecho de veto absoluto e ilimitado
sobre el presupuesto y, en consecuencia el derecho de denegacion
total, los autores italianos no negaban al Parlamento tal poder,
puesto que si se le reconoce el derecho a aprobar el presupuesto ha
admitirse también el derecho a rechazarlo, pues de otro modo el voto
del presupuesto, y aun la misma funcion de control atribuidos al
Parlamento carecerian de sentido. Para evitar la paralizacion de la
administracion estatal e incluso la disolucion del Estado como
consecuencia de una denegacion total del presupuesto, se proponen
juridicamente dos vias: concibiendo a la Ley del presupuesto como
una ley puramente formal, o dando un nuevo sentido a la denegacion
del presupuesto por las Cdmaras legislativas.

En relacion con la primera via se entiende que la ley del presupuesto
no es una manifestacion de la funcion legislativa sino de un derecho
de vigilancia financiera. Es decir, un acto de administracion,
solamente un medio de control politico considerado como una ley
formal ya que es votada por las Cdmaras del Parlamento pero que
materialmente es un acto administrativo que compete
fundamentalmente al gobierno. Esto implica que la ley del
presupuesto, como ley formal que sélo es el derecho parlamentario
de vigilancia financiera y que sélo es un medio de control politico; por
lo tanto, el Parlamento a través de las leyes formales del
presupuesto, no puede derogar ni modificar las leyes anteriores que
crearon ingresos y gastos. En consecuencia el Parlamento no puede

negar la aprobacion de ingresos y gastos establecidos anteriormente
193

La importancia de esta afirmacidn consiste en que el Poder Legislativo al
negar su aprobacion a las leyes de ingresos y gastos que presenta el
gobierno, no pueden paralizarlo porque contindan vigentes los
presupuestos y gastos aprobados anteriormente.

Como puede verse, la doctrina italiana sin considerarlo expresamente en
su Constitucion, esta estableciendo doctrinalmente la tacita reconduccidn
presupuestaria. Aqui la doctrina italiana considera al presupuesto como un

13MIJANGOS BORJAOp. Cit.,p. 10.
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acto de legislacion vinculada; es decir, a medida que la legislacion autoriza
el presupuesto actual, estd derogando al presupuesto anterior. Pero si el
legislativo no aprueba el presupuesto actual, sigue vigente el presupuesto
anterior.

La conclusién de estas tesis es que consideran a los presupuestos de
gastos y de ingresos como actos administrativos de naturaleza politica y no
juridica.

Santi Romano llega al extremo de sefalar que aun sin la aprobacién del
legislativo, el gobierno podria continuar la gestién del presupuesto
necesario para hacer posible la aplicacién de las leyes tributarias haciendo
uso de los poderes conferidos constitucionalmente al Ejecutivo para en
caso de necesidad hacerlos efectivos a través de un decreto-ley.

Tales fueron en términos generales las ideas obtenidas a lo largo del siglo
XIX y buena parte del XX.

La Reaccion Doctrinal

La reaccién doctrinal a los planteamientos sostenidos por Laband en el
sentido de que el presupuesto era fundamentalmente competencia del
Ejecutivo y que el Legislativo tenia la obligacion de autorizar el presupuesto
de gastos y de ingresos porque éstos eran actos de naturaleza
administrativa, competencia fundamental del Ejecutivo.

En relacidn con el tema, la Dra. Mijangos explica:

Asi como en Alemania se genera la concepcion del presupuesto como
legislacion formal, es en Alemania en donde se inicia la critica de esa
formulacidn tedrica. Myrbach-Rheinfeld, por ejemplo, reprocha a los
que defienden la tesis del presupuesto como ley en sentido formal,
que esa posicion escamotea los derechos mds importantes de las
representaciones nacionales y, al mismo tiempo, los resultados mds
decisivos de las luchas politicas; en consecuencia, sostenia el derecho
absoluto e ilimitado de las Cdmaras a establecer el presupuesto en su
totalidad y, por tanto, también el derecho a rechazarlo como medio
eficaz para impedir que se gobierne sin la representacion nacional o
en contra de ella. Myrbach decia que admitir que el presupuesto es
una ley en sentido material y reconocer el derecho de Ila
representacion nacional a rechazar el presupuesto en su totalidad no
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implicaba la paralizacion de la vida administrativa. Para este autor la
teoria del presupuesto como ley formal confundia los derechos del
Estado y contra el Estado con los poderes y obligaciones de los
organos del Estado encargados del gobierno, por eso Myrbach
manifestaba que denegar el presupuesto no es oponerse al
funcionamiento del Estado, sino oponerse a la conducta de
determinadas personas en los asuntos del gobierno™”.

Hermann Heller, en su Teoria del Estado, se refiere a la disputa entre los

seguidores de Laband y de quienes lo contradicen:

Las figuras mds destacadas de la Teoria del Estado, en Alemania,
eran los exponentes de una clase que luchaba en el palenque politico
y, casi en su totalidad, politicos prdcticos. Desde hace dos
generaciones la burguesia alemana aparece politicamente saturada
y los tratadistas alemanes de Teoria del Estado, que se jactaban de
no tener nada que ver con la politica prdctica, dedicaron los mayores
esfuerzos a despolitizar su disciplina. ¢Hay todavia quien puede
abrigar alguna duda sobre cudl de las dos corrientes de Teoria del
Estado fue mds fructifera, mds profunda y de mds valor para la vida,
la de los politicos Dahlmann, Stahl, Stein y Mohl, o la de los apoliticos
Gerber, Laband, Jellinek y Kelsen?'*®

Mas adelante Heller afirma que:

Gerber y Laband convierten al Estado en un orden normativo ideal,

seguidos por Kelsen que conducen a una Teoria del Estado sin Estado™®.

Afirma Heller:

La conexion normativa juridica es una conexion juridica de referencia
porque su fin es servir a una conexion real y autoritaria de mandatos.
La orden, la sentencia en el Estado de Derecho deben basarse en la
ordenanza y la ley, y ésta a su vez en la Constitucion por causa de la
unidad y ordenacion de la conexidn de accidn organizada del Estado

MIJANGOS BORJAOp. Cit, p. 12.
HELLER, HermanTeoria del EstadoF.C.E., 1971, pp. 284 y 285.
1%¥HELLER, Op. Cit.p. 71.
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requiere un sistema de supra y subordinacion eficaces. Lo que
sostiene Heller es que el Estado de Derecho se basa en la ley
positiva y no en la voluntad del soberano™’

En ltalia la reaccion mds vigorosa contra la tesis de Laband fue
expuesta por Mortara. Este autor sostenia que la distincion dualista
(presupuesto-ley de ingresos) carecia de sentido, dado que la
autoridad que aprueba el presupuesto es exactamente la misma que
ejerce cualquier otra funcion legislativa. La ley de Presupuesto para
Mortara constituye una manifestacion de voluntad del Estado que se
ejercita por el mismo poder al que, segun la Constitucion,
corresponde la funcion legislativa. Esto significa que la ley de
presupuesto es una ley en sentido material y formal, puesto que: a) la
ley de presupuesto puede derogar las disposiciones y leyes
preexistentes; b) la ley de presupuesto tiene por objeto regular las
relaciones juridicas con los particulares acreedores y deudores. Para
Mortara la ley de presupuesto es una ley de integracion del
ordenamiento juridico vigente, en tanto que las leyes son normas de
cardcter general y permanente que regulan los tributos, son
ciertamente las fuentes de los derechos y obligaciones de los
particulares, pero por si mismas no habilitan para el ejercicio efectivo
de los mismos, que permanecen en suspenso hasta que la ley de

presupuesto venga a darles movimiento y eficacia operativa®®.

¥"HELLER, Op. Cit.
198\IJANGOS BORJAOp. Cit.,p. 13.
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Apéndice:

A continuacién se transcriben pensamientos de Edmund Burke'”’

tienen vigencia permanente.

Pensamientos sobre las causas del actual descontento politico

, que

Dice Edmund Burke: no soy de los que creen que el pueblo no se
equivoca nunca. Lo ha hecho muchas veces, y con dafo, tanto en
otros paises como en éste. Lo que si digo, es que en todas las disputas
entre el pueblo y sus gobernantes las presunciones estdn por lo
menos a la par a favor del pueblo. Acaso la experiencia justifique el ir
mds alld. Cuando el descontento popular ha prevalecido mucho,
puede afirmarse y sostenerse de modo general que se ha echado de
menos algo en la constitucion o en la conducta de los gobernantes.
Cuando obra mal, ello constituye su error, no su delito. Pero con los
gobernantes no ocurre asi. Pueden ciertamente obrar mal de intento
y no por error.

Estas palabras son de un gran hombre; de un ministro de Estado; y un
celoso defensor de la monarquia. Se aplican al sistema de
favoritismo que fue adoptado por Enrique Ill de Francia y que produjo
consecuencias tan funestas. Lo que dice de las revoluciones es
igualmente cierto de toda clase de perturbaciones importantes. Si
esta presuncion a favor de los subditos contra los depositarios del
poder no es la mds probable, estoy seguro de que es la mds cdmoda,
porque es mds fdcil cambiar un gobierno que cambiar un pueblo.

Es verdaderamente raro que los hombres se equivoquen en sus
sentimientos respecto a la mala direccion publica; tan raro como que
acierten en sus especulaciones acerca de las causas de la misma. He
observado constantemente que la generalidad del pueblo estd
atrasada en su politica en cincuenta afios por lo menos. No hay mds
que unos pocos hombres que sean capaces de comparar y
sistematizar lo que pasa ante sus ojos en diferentes épocas y
ocasiones, de manera que puedan reducir el todo a un sistema
coherente. Pero hay libros que les explican todo sin necesidad de
ejercitar una sagacidad o diligencia considerables. Por ese motivo, los

19¥BURKE, EdmundEl Descontento Politicocondo de Cultura Econdémica, 1997.
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hombres son sensatos con una poca reflexion y buenos con un poco
de abnegacion por lo que hace a los asuntos de todas las épocas,
menos la suya. Somos jueces muy incorruptibles y moderadamente
ilustrados de los acontecimientos de épocas pasadas, en que las
pasiones no engafian y que en toda la serie de circunstancias desde la
causa trivial hasta el acontecimiento trdgico, son colocados ante
nuestros ojos en series ordenadas. Pocos son los partidarios de las
tiranias pasadas y ser whig en los asuntos de hace un siglo es
perfectamente compatible con las ventajas del servilismo presente.
Esta sensatez retrospectiva, este patriotismo histdrico, son cosas de
una conveniencia maravillosa y sirven admirablemente para resolver
la vieja querella entre especulacion y prdctica. Muchos republicanos
austeros, después de regocijarse con plena admiracion ante las
comunidades politicas griegas, o nuestra auténtica constitucion
sajona, y de descargar toda la espléndida bilis de su indignacion
virtuosa sobre el rey Juan y el rey Jacobo, se sienten perfectamente
satisfechos a realizar el trabajo mds rudo y la tarea mds ruin del dia
presente. Creo que entre los instrumentos del ultimo de los Jacobo no
habia nadie que admirase publicamente a Enrique VIII; y me atrevo a
decir que en la corte de Enrique VIll no se encontraba un solo
defensor de los favoritos de Ricardo Il.

Cada edad tiene sus costumbres y su politica dependen de ellas; no se
hardn contra una Constitucion plenamente formada y madura los
mismos intentos que se hicieron para destruirla en su cuna o impedir
su crecimiento durante su infancia.

Estoy convencido de que desde la Revolucion de 1688 no se han
hecho tentativas contra la existencia del Parlamento. Todo el mundo
se da cuenta de que conviene al interés de la corte tener alguna
segunda causa interpuesta entre los ministros y el pueblo. Los
caballeros de la Cdmara de los Comunes tienen un interés igualmente
poderoso en mantener el papel de esa sequnda causa intermedia.

El deseo de todo estadista anticonstitucional tiene que ser siempre
que una Cdmara de los Comunes enteramente dependiente de él,
tenga a su disposicion todos los derechos del pueblo, enteramente
dependientes de su arbitrio. Se descubrid en sequida que las formas
de un gobierno libre y los fines de uno arbitrario no son cosas
enteramente incompatibles.
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Todo nuevo poder ejercido por la Cdmara de los Lores, la de los
Comunes o la corona, debe excitar, ciertamente, el celo ansioso y
vigilante de un pueblo libre. Incluso un modo de accién nuevo y sin
precedentes en el Parlamento, sin razones grandes y evidentes, debe
ser motivo de justa intranquilidad. No afirmo ni niego que haya
podido aparecer recientemente en la Cdmara de los Lores una
tendencia que en algunos aspectos es derogatoria de los derechos
legales de los subditos.

Es cierto que los pares tienen una gran influencia en el reino y en
todas y cada una de las partes de los asuntos publicos. Es imposible
impedir que la tengan, mientras sean propietarios, excepto por los
medios que tienden a impedir que toda propiedad tenga su influjo
natural, acontecimiento éste no fdcilmente realizable mientras la
propiedad sea poder, ni tampoco deseable en modo alguno mientras
exista la mds minima nocion del método por el cual actua el espiritu
de libertad y de los medios con los que se conserva.

Lo que ha provocado el presente estado de fermentacion en el pais es
la infusion antinatural de un sistema de favoritismo en un gobierno
que en gran parte de su constitucion es popular. Sin necesidad de
entrar muy profundamente en sus principios, el pueblo podia percibir
claramente sus efectos en la violencia, en el gran espiritu de
innovacion y en un desorden general en todas las funciones del
gobierno. Voy a limitarme a tratar del sistema; si hablo de aquellas
medidas que han surgido como consecuencia de él, serd unicamente
en cuanto aclaran el plan general. Esta es la fuente de todas las
aguas amargas que, a través de cien conductos diferentes, hemos
bebido hasta casi reventar. El poder discrecional de la corona en la
formacion del ministerio, del que han abusado hombres débiles o
malvados, ha dado lugar a un sistema que, sin violar directamente la
letra de ninguna ley, obra contra el espiritu de la Constitucidon entera.
Un plan de favoritismo en nuestro gobierno ejecutivo estd en
discordancia esencial con el esquema de nuestro legislativo.
Indudablemente uno de los grandes fines de un gobierno mixto como
el nuestro, compuesto de monarquia y de controles por parte del
pueblo, alto y bajo, es que el principe no pueda violar las leyes. Este
principio es verdaderamente util y fundamental, pero, incluso a
primera vista, no es mds que una ventaja negativa; es una armadura
meramente defensiva por consiguiente, le sigue en orden y le iguala
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en importancia el que los poderes discrecionales de que estd
necesariamente investido el monarca para la ejecucion de las leyes
como para la provision de magistraturas y cargos publicos o para
dirigir los negocios de la paz y la guerra u ordenar los ingresos,
deben ser ejercidos todos ellos basdndose en principios publicos y
fundamentos nacionales y no en las preferencias o los prejuicios, las
intrigas o la politica de una corte. Esto, digo, es igual en importancia
a tener un gobierno conforme a derecho. Las leyes no llegan muy
lejos.

Nada, en verdad, puede ser mds seguro, en un estudio de la materia,
que el hecho de que todo gobierno debe tener la administracion que
corresponde a su legislativo. En otro caso tiene que producirse un
desorden espantoso. El pueblo de una comunidad politica libre que ha
tenido cuidado de que sus leyes sean resultado del consenso general,
no puede ser tan insensato que tolere que su sistema ejecutivo se
componga de personas en las que no confia y a las que ninguna
prueba de amor y confianza publica han recomendado para esos
poderes de cuyo uso depende el ser mismo del Estado.

La eleccion popular de los magistrados y la concesion por el pueblo de
recompensas y honores figura entre las primeras ventajas de un
Estado libre. Sin ellas, o sin algo equivalente a ellas, acaso no pueda
el pueblo gozar largo tiempo de la sustancia de la libertad y
ciertamente no podrd disfrutar de la vivificante energia de un buen
gobierno. El armazon de nuestra comunidad politica no admitié tal
eleccion; pero establecid algo que para todos los efectos es tan bueno
—y, mientras se mantenga al espiritu de nuestra constitucion, mejor-
como el método del sufragio en cualquier Estado democrdtico. Se
habia sostenido siempre —hasta hace poco- que el primer deber del
Parlamento es el de negarse a apoyar al gobierno hasta que el
poder esté en manos de personas aceptables para el pueblo y
mientras predominen en la corte facciones en las cuales la nacion
no tenia confianza. Asi se suponia que habiamos de lograr todos los
beneficios que derivan de la eleccion popular, sin los males que le
acompafan, la perpetua intriga y una campafia electoral distinta
para cada uno de los cargos en todo el cuerpo del pueblo. Esta era la
parte mds noble y refinada de nuestra Constitucion. Al pueblo le
estaba confiado, mediante sus representantes y grandes, un poder
deliberante en la creacion de las leyes; al rey un control de su
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negativa. Al rey se le confiaba la posibilidad de oponer su veto al
resultado de las deliberaciones y la eleccion para los cargos; el pueblo
tenia el control en forma de negativa a apoyar al gobierno. Este
poder es el que mantenia antiguamente a los ministros en un temor
respetuoso hacia el Parlamento y a los Parlamentos en una
reverencia hacia el pueblo. Si desaparece el uso de ese poder de
control sobre el sistema y las personas que componen la
administracion se ha perdido todo; el Parlamento y lo demds.

No se deberia soportar nunca que dominasen el Estado esos grupos
de intrigantes que se han unido sin ningun principio publico, con
objeto de vender su iniquidad combinada a un precio mds elevado del
que alcanzaria si la hubiesen vendido individualmente, y que son, por
consiguiente, universalmente odiados, porque no tienen conexion
con los sentimientos y opiniones del pueblo.

Estas consideraciones refuerzan, en mi opinion, la necesidad de que
en un pais libre —y que con un Parlamento libre- haya alguna mejor
razon para apoyar a los ministros de la corona aparte de la brevisima
de que el rey ha estimado conveniente nombrarlos. Hay algo muy
pulido en esta frase. Pero en una Constitucion como la nuestra,
desviar las miradas de los hombres activos del pais hacia la corte es
un principio prefiado de toda clase de males.

Nunca faltardn suficientes apariencias para quienes estén decididos a
engafarse a si mismos. Quienes quieren nivelarlo todo y confundir
bien con mal, utilizan constantemente una falacia que consiste en
hacer hincapié en los inconvenientes que presenta toda decision, sin
tomar en cuenta la diferencia de peso e importancia de esos
inconvenientes. El problema no se refiere al descontento absoluto o a
la satisfaccion perfecta en el gobierno; ninguno de ellos puede ser
puro y sin mezcla, en ningun momento ni sistema. La controversia
gira en torno al grado de complacencia del pueblo que es posible
lograr y se debe, ciertamente, buscar. Y si algunos politicos esperan a
saber si el sentir de cada uno de los individuos estd contra ellos,
distinguiendo exactamente entre el vulgo y la parte mejor trazando
lineas divisorias entre las empresas de una faccion y los esfuerzos de
un pueblo, es posible que como resultado de su sabia deliberacion,
alcancen unicamente a ver derrumbarse por los suelos al gobierno
que estdn pesando, dividiendo y distinguiendo con tanto cuidado.
Cuando lo que estd sobre el tapete es un objeto tan importante como
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la seguridad del gobierno e incluso su paz, los hombres prudentes no
correrdn el riesgo de una decision que puede serle fatal. Quienes
pueden leer en el firmamento politico, verdn un huracdn en una
nubecilla no mayor que la mano que se encuentra al borde mismo del
horizonte y correrdn a buscar abrigo en el primer puerto. No pueden
establecerse lineas tajantes de sabiduria, politica. Es ésta una materia
que no es susceptible de definicion exacta. Pero aunque tampoco hay
hombre capaz de trazar una linea divisoria entre el dia y la noche, la
luz y la oscuridad son, en conjunto, de posible apreciacion. Tampoco
serd imposible para un principe encontrar un modo de gobierno y
personas que lo dirijan en forma capaz de satisfacer al pueblo en un
grado aceptable, sin buscar curiosa y desesperadamente esa armonia
abstracta, universal y perfecta que la obligue, al buscarla, a descuidar
aquellos medios de lograr la tranquilidad ordinaria que estdn a su
alcance sin necesidad de hacer ninguna investigacion.

Aspirar a lograr la tranquilidad no es sélo el deber, sino también el
interés del principe. Pero quienes le aconsejan pueden tener interés
en el desorden y la confusion. Si la opinion del pueblo estd contra
ellos, deseardn, naturalmente, que no prevalezca. Es en este punto
donde el pueblo tiene necesariamente que mostrarse, por su parte,
consciente de su propio valor. Estdn sobre el tapete en primer lugar,
toda su importancia y después toda su libertad. Su libertad no puede
sobrevivir a su importancia. Es aqui donde la fuerza natural del reino,
los grandes pares, la nobleza territorial mds destacada, los
mercaderes y manufactureros opulentos, los hacendados notables,
tienen que interponerse para rescatar a su principe, y a si mismos y a
su posteridad.
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Conclusiones

En México las leyes suelen tener larga vida: ejemplo de ello es la Ley
Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacién que estuvo
vigente de 1935 a 1976, cuarenta y un afios de vigencia.

Promulgada durante el gobierno de Lazaro Cardenas, vio pasar los
gobiernos del propio Cardenas de 1934 a 1940; don Manuel Avila
Camacho, 1940 -46; el de Miguel Alemdan 1946-52; el de Ruiz Cortines
de 1952 a 58; el de Lépez Mateos; el de Diaz Ordaz y el de
Echeverria, 1976.

Durante estos largos afios, la Ley del Presupuesto de Egresos era sélo
un instrumento administrativo y contable dedicado al control de los
gastos para cubrir las actividades oficiales, obras y servicios publicos
a cargo del Gobierno Federal por un afio a partir del 12 de enero de
cada afio conforme al articulo 28 de la Constitucidn.

El administrativista Sergio Francisco de la Garza mencionado en esta
obra, nos informa que el presupuesto por programas y actividades se
inicié en los Estados Unidos, en el departamento de Marina en 1946
y de ahi influyd en nuestros autores.

En términos generales, tanto el Derecho Constitucional y el Derecho
Administrativo han influido profundamente en el desarrollo del
Derecho Financiero, el Derecho Patrimonial del Estado, asi como en
el Derecho Tributario.

Es notable el impulso dado a la técnica del Presupuesto como
instrumento de ajuste a la economia general y sus mecanismos de
distribucion del ingreso. En el transcurso de estas pdginas, hemos
visto cdmo ha evolucionado la actividad financiera del Estado como
fuente de los recursos necesarios para el crecimiento del pais.
Igualmente hemos visto como ha evolucionado el concepto mismo
del presupuesto como la herramienta fundamental del desarrollo no
sdlo del Estado, sino fundamentalmente, del desarrollo mismo de la
sociedad, lo que equivale decir el desarrollo de México, asiento y
hogar del pueblo mexicano.

Asi mismo hemos analizado las distintas fases en que transcurren las
aportaciones que hacemos para el desarrollo del pais, para concluir
gue la funcién del Estado es transformar nuestras aportaciones para
solucionar la problematica social, en cumplimiento del precepto
constitucional que nos obliga a contribuir para los gastos publicos, de
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la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes, lo que
constituye el meollo del problema aqui analizado.

Hemos recorrido a nuestros principales autores mexicanos, don
Gabino Fraga, cuyo texto de Derecho Administrativo no ha sido
superado, sin demérito de la larga lista de administrativistas como
Sergio de la Garza, Derecho Financiero Mexicano; Andrés Serra Rojas,
Derecho Administrativo; Ernesto Flores Zavala, Finanzas Publicas;
Carla Huerta Ochoa, Mecanismos constitucionales para el control del
poder politico.

Asi mismo he recurrido al insuperable estudio que la doctora Maria
de la Luz Mijangos Borja, hace de la problemdtica del Presupuesto,
publicado en el Boletin Mexicano de Derecho Comparado del 24 de
octubre de 2007, a cuyo estudio recurri para exponer el problema
fundamental del Presupuesto.

Se incluyen también citas de otros autores e historiadores que
exponen el meollo de la problematica.

Con el Unico objeto de ampliar la exposicién del problema, me he
permitido incluir al final del trabajo, unas breves pdginas de
Edmundo Burke, sobre El descontento politico, del Fondo de Cultura
Econdmica, plenamente aplicables a nuestro pais.
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