LEGISLACION ADMINISTRATIVA MEXICANA

“LEY, REGLAMENTO Y DISPOSICIONES DIVERSAS DEL PRESU-
PUESTO GENERAL DE EGRESOS DE LA FEDERACION”

CESAR AUGUSTO IZAGUIRRE ROJO

Antes de abordar el estudio de tan importante legislacién administrativa
como la que comprende el enunciado de este trabajo, considero conveniente
dar a conocer los antecedentes historicos de tan interesante legislacidn.

En la época prehispanica constituia grandes capitulos de egresos el sos-
tenuniento del régimen de favoritos, servidumbre, palacios v hudspedes
pertenccientes a la clase sacerdotal; también se hacian erogaciones para el
mantenimiento de los templos y cultos; de la nobleza v de la clase miiitar,
con sus cuarteles y arsenales. Por uUltimo, habia que proveer el sostenimien-
to de los funcionarios publicos. Estos gastos se cubrian mediante una gravi-
tacion fiscal sobre todo el grupo; se aplicaban, ademds, tributos a las
comarcas conquistadas, que consistian en el producto de la tierra, en efectos
manufacturados o en la prestacion de servicios personales por parte de los
sometidos.

Durante'la conquista previrreinal, los vasallos, vecinos y moradores de
Indias estaban obligados a pagar el “quinto” o sea la quinta parte de oro,
plata u otro metal que obtuviesen. Aun cuando existian funcionarios encar-
gados de recoger y enviar el “quinto” a la corona de Espana, no los habia
para administrar y menos para mejorar los servicios pablicos. Poco se sabe
respecto a las erogaciones que necesariamente hubieron de hacerse para el
sostenimiento del servicio de recaudacion, Gnico por lo menos que tenia que

pagarse.

‘De la época virreinal se tienen pocos datos para fijar de una manera
precisa el importe de los ingresos y egresos, pues aunque existié casi desde
el principio de la dominacion espanola el “tribunal de cuentas”, erigido el
ano de 1605, dicho importe era rendido aisladamente, deduciéndose los gas-
tos de recaudacién y sin que se hiciera cuenta alguna general del conjunto.
Los egresos se refieren a gastos de recaudacion, armada, sueldos de justicia,
milicia, tropa, hacienda, gastos de presidios, guerra, pazo de deudas, réditos,
gastos de administracién, etc., ¥y se remitia el excedente a Espaiin. Todos
estos ramos no estaban centralizados en una sola administracién, eran
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“superentendidos” por el virrey; por falta de coordinacién, la recaudacion de
ingresos v la administracién implicaban fuertes gastos, se multiplicaban las
oficinis y se convirtié en un vicio nacional: el de la empleomania en la cual
imperaba el desorden, el empirismo, el contrabando, el fraude y la venalidad.
La “'real hacienda” mds parecia inextricable laberinto que ordenada admi-
nistracion. La conclusién de todo esto era que, si bien existia un conjunto
de presupuestos, tenian un caricter rudimentario por estar preparados sin
orden, hechos en forma global, y no daban clara y exacta idea de los egresos.

Durante la iniciacién y guerra de la independencia, el régimen hacen-
daric de la colonia, falto de una sélida base econdémica, no pudo resistir, por
carecer va del apoyo de la tradicion y del respeto a la autoridad constituida.
Los ingresos disminuyeron y aumentaron los gastos que la revolucidn estimé
Indispensables. Por consiguiente no puede hablarse de presupuestos durante
este lapso.

Es dificil reconstruir el sistema hacendario de México al iniciarse la
époci independiente; el régimen que prevalecia fue destruido por la revolu-
cién triunfante. De 1826 a 1870 ningln congreso se ocupd de examinar y
discutir las llamadas cuentas de los dineros publicos. Como tnico dato inte-
resarte de este periodo puede citarse el de la introduccién del sistema de la
partida doble en la contabilidad fiscal, acaecido en 1832, y que se debid
a don Guillermo Prieto, Secretario de Haclenda. Los presupuestos de estos
arios son meramente globales, sin detalle alguno, por lo que registran defi-
ciencias conziderables. Ademads, estaban plagados de errores tanto en lo que
se re’iere a los ingresos como a los egresos. Después de diversos interregnos
en gue se carecia por completo de presupuestos, como en 1843, 1847 y
1850.51, 1833-54-535, triunfante la Reforma y la Constitucidn, el Gobierno
de la Republica se enfrenté con el problema del constante y considerable
défic t. Debido a la intervencidn francesa, vuélvese a carecer de presupues-
tos ¥ .os que se formularon con posterioridad resultaron més vagos e impet-
fectos. En el aiio de 1867-68 se implants, por primera vez en el ejercicio
del presupuesto, el principio de universalidad. A partir de esta fecha conicn-
zan a dictarse disposiciones tendientes a reorganizar la hacienda padblica y
aparccié por primera vez un sobrante que no volvié a obtenerse sino hasta
1580.21.

_ Como elocuente resumen de todo lo que antecede, puede consignarse
el sicuiente dato: en 43 arios, de 1825 a 1867, el deficiente en los presu-
puestos de egresos alcanzé la cifra de $295.931,881.54 de la moneda de
entor.ces.

A partir del periodo comprendido entre los afios de 1872 y 1911 se dic-
taron, no sin tropiezos, numerosas disposiciones para implantar la unifor-
mida en las cuentas, el orden y la subordinacidn en las oficinas de Hacienda.
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Durante el periodo presidencial de don Sebastiin Lerdo de Tejada, de
1872-1876, se expidio la Ley de 18 de noviembre de 1873, relativa a ‘a ma-
nera de preparar los presupuestos y de formar y examinar la cuenta del
erario. Después vino la consolidacion de la deuda y una nivelacién en los
presupuestos. A partir del afio fiscal 1895-96, se registraron expedientes.

Debido al triunfo de la Revolucidn, en noviembre de 1911, no se tienen
datos exactos del ejercicio del presupuesto correspondiente a 1911-12; tam-
poco los hubo por la asonada de 1913. Igual cosa sucedié por el estado en
que se encontraba el pais durante los afios 1913, 1916 y 1917. El presu-
puesto de 1917 y 1918 rigié solamente seis meses, hasta el 31 de diciembre
de 1917, por el cambio del afo fiscal, pues se le hizo coincidir con el astro-
némico a partir del primero de enero de 1918,

El monto de los presupuestos aumenté a partir de la Revolucidn; se
encontraron completamente desequilibrados hasta el afio de 1923, en que se
buscé su nivelacion mediante el establecimiento de economias que no llega-
ron a realizarse.

Desde 1924 se normaliza un tanto la situacion financiera del pais, pero
sin dejar de existir deficientes en los presupuestos, hasta 1928, fecha de la
reforma presupuestal, que dio origen a la técnica y la forma actual que
reviste el presupuesto. '

Para dar una mejor idea de esta reforma, veamos someramente cuél era
el método o sistema seguido antes de 1928 para la formacion del presupues-
to, a qué normas estaba sujeta su preparacién y cudl era su estructura.

Tomemos como ejemplo el presupuesto de 1907-1908.

El presupuesto de los afios que s¢ mencionan (no debe olvidarse que el
ejercicio fiscal comenzaba el lo. de julio para terminar el 30 de junio del
afio siguiente), s¢ dividia en once ramos subdivididos en partes, secciones v
partidas, con excepcion de los relativos a los poderes. Los primeros no obe-
decian a un orden ldégico, si se exceptaa la Secretaria de Relaciones Exterio-
res, pues ni siquiera estaban catalogados en orden de importancia. Cuando
el presupuesto de alglin ramo, como el de Gobernacidn, era muy amplio por
abarcar gastos correspondientes a actividades o jurisdicciones diveszas, se
dividia en partes; mas, por lo general, cada ramo se encontraha dividido en
secciones que, al igual que las partidas, Hevaban un orden progresivo. Cada
seccion se referia a una dependencia intertor, salvo lo referente a los poderes
y a gastos generales. En cuanto a las partidas, legaban a comprerder los
egresos mds heterogéneos, ya que los gastos se agzrupaban sin seguir orden,
semejanza o analogia que permitieran localizarlos fdcilmente; y como el nt-
mero de la partida era progresivo, requeriase un manejo constante de afios
para poder ejercer el presupuesto sin dificultad.
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El presupuesto constaba de seis columnas; una para el nimero de la
parzida; otra, la de mayor amplitud, para las partes y secciones, con indica-
cicrn del concepto; la tercera, para la cuota diaria fija; la cuarta indicaba
la asignacion anual; la quinta las sumas parciales, y la sexta las totales.

Las partidas del ramo primero estaban comprendidas del 1 al 1,000;
la siguiente, del 1,001 al 2,000; las del tercero, del 2,001 al 3,000, y asi
sucesivamente, hasta llegar al 11o., que, por su extensién, abarcaba del

2,001-14,557.

Tomemos ahora al azar una seccidn, la ntimero XXV del Ramo de
Gobernacion, a fin de comprobar que no existia un plan, programa, método
o sistema conforme a los cuales se formara el presupuesto:

SECCION XXV
GASTOS GENERALES

4021 Para los gastos que ocasionen los presos

civiles del orden federal .............. 50,000.00
4022 Construccién del monumento de la Inde-

pendencia y de! Pantedn Nacional ..... 450,000.00
4025 Gastos del Diario Oficial y demds impre-

siones de la Secretaria ...............,. 60,000.00
4024 Gastos de la Colonia Penal de las Islas

Marias ... e 100,000.00

4025 Para ampliacién de la Penitenciaria, re-
construceidn de una nueva cédrcel para sen-
tenciados ... 650,000.00
4026 Sue!dos de empleados interinos de la Se-
cretaria, sucldos de los sustitutos de los
que gocen licencia con sueldo y auxilios
a las familias de los empleados que fa-

Hezcan . ... e 2,000.00
4027 Para la translacion de emgleados confor-
mealaley ... ... il 3,000.00
4028 QGastos Extraordinarios de todos los servi-
cios del RamMo ..o oivi i 140,000.00 1.455,000.00

Como se ve. el concepto “de gastos” es tan amplic que puede abarcar!
todo, no siguiéndose en cuanto a sueldos regla alguna, pues con una misma
cateyoria su monto era diverso en virtud de que las remuneraciones de los
empleados eran determinadas por los titulares de cada dependencia, con la
autorizacién de la Secretaria de Hacienda.
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Esta situacion no varié sustancialmente sino hasta 1828, ya que todo
se concretaba a numeracién de secciones y division de ramos en tres partes.
En 1923 se establecié una nueva, la de titulos, capitulos y secciones dentro
de las dependencias interiores de cada Ramo. Estas variantes no obedecian
al desco de facilitar el manejo del presupuesto, estructurindolo debidamente,
pues todas las innovaciones que se hicieron hasta 1927, se debian mds a un
propésito formal que a buscar la comodidad y el orden légico para su ejer-
cicio. Todavia en 1927 vuelven a aparecer las partidas globales.

En la reforma presupuestal de 1928, compenetradas las autoridades
superiores de la Secretaria de Hacienda respecto a la imprescindible necesi-
dad de reformar por completo, por sus miltiples deficiencias el sistema Hresu-
puestal seguido hasta esta fecha, y por no responder a las necesidades cada
vez mds crecientes de la administracion pablica, se llevaron a caho concien-
zudos estudios sobre la materia a través del examen detenido de los sistemas
presupticstales que imperaban en otros paises,

En la exposicidn de motivos del presupuesio de 1923, se habla de! viejo
sistema de exagerar las evoluciones de los ingresos o de ocultar v disrainuir
aquellos gastos que imprescindiblemente exigirin los servicios pablicrs: se
nos dice en dicha exposicion ademds que el presupuesto viene a hacer un
cuerpo coordinado de las atribuciones administrativas del gobierno y que,
para determinar correctamente su monto, debe reunirse la mayor swna de
datos estadisticos respecto al ejercicio del presupuesto en los dltimos cinco
afios. En cuanto a los ingresos, éstos se aumentan una vez directamente y
otras por medios indirectos como son el de perfeccionar los sistemas de recau-
dacion y estimular las fuentes de riqueza que influven en las finanzss pu-
blicas.

Los anteriores conceptos indican los lincamiontos generales que el go-
bierno va a seguir en su téenica y administracién presupuestales.

Las medidas bdsicas que se adoptaron para el establecimiento del siste-
ma presupuestal mas completo, fueron las siguientes:

a) Expedicién de disposiciores legales y reglamentarias para normar
las labores de preparacion y formulacién de los presupuestos parciales de las
diversas ramas del gobierno;

b) Coordinacién de esas labores por un 6rgano técnicamente capaci-
tado para formular el presupuesto anual de egresos;

c¢) Clasificacién de las actividades oficiales y agrupamiento logico de
ellas en las diversas dependencias federales;

d) Uniformidad en la organizacion interior de esas dependencias;
e) Clasificacién de las diversas erogaciones, de manera que puedan
ser presentadas en el presupuesto de acuerdo con la organizacién de las
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dependencias federales, de las actividades de éstas, de la naturaleza de la ero-
gacidn y del objeto preciso a que esté destinada;

f} Clasificacion del personal de las diversas oficinas ptblicas, con
objeto de uniformar las denominaciones de empleos y unificar las dotaciones
de sueldos correspondientes a las idénticas clases v grados en el trabajo;

g) Supresidn, o reduccién en lo posible, de las partidas globales y, en
tocc caso, precision de los fines a que deban aplicarse las asignaciones
relativas.

Con la adopcion de tal sistema se trataron de obtener las siguientes
ver.tajas:

a) El control, en su origen, de cada una de las erogaciones autorizadas
por 2l presupuesto de egresas;

b) La mejor fiscalizacién de las operaciones hacendarias;
c) El perfeccionamiento de la organizacién administrativa;

d) EI célculo méds exacto en las previsiones, para que no sean mayo-
res ni menores de lo que reclama el servicio respectivo y, por ende, la ten-
der.cia a asegurar su equilibrio;

e) La posibilidad de presentar ante la nacién un cuadro sencillo y
‘conileto de la distribucién de los fondos publicos, que permita conocer el
costy de los diversos servicios y las erogaciones que representen un aumento
en el activo federal o una reduccién de su pasivo;

f) El regisiro correcto en la contabilidad de las operaciones hacen-
darias;

g} La concentracién fdcil de los datos relativos a la estadistica pre-
supuestal.

Respecto a la Ley Orgénica del Departamento del Presupuesto, de 28 de
mayo de 1928, publicada en el Diario Oficial de 8 de junio del mismo afio,
los principios en que se basé la redaccién del proyecto respectivo fueron los
siguientes:

I.—Responsabilidad del Presidente de la Republica, por su caricter de
Jef2 Supremo de la Administracién, en las labores de preparacién, forma-
cién v ejecucién del presupuesto, considerado éste como expresién del pro-
grama administrativo del gobierno;

II.—Facultad de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o del
Departamanto del Presupuesto, en su caso, para revisar, coordinar, disminuir
o aumentar las previsiones de gastos que hagan los diferentes 6rganos del
gotiarno federal en sus proyectos parciales de presupuesto, con el objeto de
establecer el necesario equilibrio entre las erogaciones y las estimaciones
de ingresos;
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presentar una mejor clasificacion de las erogaciones de las actividades oficia-
les v de los empleos; de evitar partidas glohales de aplicacion imprecisa;
de permitir la comparacién de las cifras principales del presupuesto ¢n pro-
yecto, con las del ejercicio corriente y con las del préximo anterior, asi como
con las estimaciones probables de ingresos para mostrar el equilibrio pre-
visto; y, por ultimo, para que el presupuesto sirva, a la vez, de informe acerca
de las operaciones hacendarias del ejercicio anterior;

IV.—Vigilancia en la ejecuciéon del presupuesto, de manera que las auto-
rizaciones en él contenidas sean ejercidas con un criterio de estricta econo-
mia compatible con la mayor eficiencia,

Las disposiciones legales contenidas en dicha lev, expedidas con el fin
de hacer su observancia obligatoria y permanente, se derivan de consultas
hechas a disposiciones anteriores y de las prdcticas administrativas que se
consideré conveniente implantar. Estos principios sirven de base para la
nueva estructuracién del presupuesto, y la Ley establece los deberes y obli-
gaciones para la formulacion y aplicacion del mismo. En la misma se creaba
el Departamento Autdnomo del Presupuesto, que no llegd a establecerse en
la prictica a pesar de que se determinaban sus atribuciones, érganos y planta
de empleados. El resto de dicha Ley es semejante a la actual, aunque de
menor amplitud. El presupuesto de 1928 se inicid con los resiimenes, por
capitulos y conceptos; en seguida, el presupuesto propiamente dicho, divi-
dido en ramos.

En el instructivo para la preparacion del presupuesto de 1928, los cré-
ditos presupuestales reciben el nombre de partidas de egresos los cuales
debian ejercerse con estricta sujecidn a las limitaciones que las mismas
seitalan, porque debe ponerse especial cuidado en no colocar limitaciones
inttiles, ni tampoco suprimir aquellas que sean necesarias para una mejor
orientacion del repetido presupuesto.

Es de capital importancia, agrega el instructivo, cuidar que los pro-
gramas particulares de las dependencias queden descritos en forma clara,
de tal manera que a cada partida de egresos corresponde una explicacion
de su destino y forma de célculo, para que el ejercicio de él se haga con
vista de sus documentos y sin olvidar nunca la tendencia que se siguié al
consignarla en el presupuesto.

Antes de entrar de lleno al andlisis de la Legislacién vigente en materia
del presupuesto, y poder incluir una relacién acerca de la Ley, reglamento
y disposiciones diversas del presupuesto general de Egresos de la Federacién,
lo que sin duda serd la materia de otro trabajo, para finalizar se debe dejar
anotado donde tiene su origen la atribucidn de la Secretaria de Hacienda
en tan importante materia.
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Origmnariamente, las atribuciones que tiene la Secretaria de Hacienda
y Cridito Publico en materia de egresos emanan de los articulos 73 frac-
cion VII, 74 fracciéon IV, y 75 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, articulos que a la letra dicen:

Articulo 73.—El Congreso tiene facultad...

VII.—Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presu-
puesto.

Articulo 74.—Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados.. .

IV.—Aprobar el presupuesto anual de gastos, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deban concretarse para cubrir aquél.

Articulo 75.—La Cdmara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de
Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucién que corresponda a un em-
pleo que esté establecido por la Ley; y en caso de que por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha remuneracién, se entenderd por seialada
la que hublera sido fijada en el presupuesto anterior o en la ley que esta-
blecio el empleo.

La Ley de Secretarias de Estado. al hablar en su articulo 5o0. de los
asun-os que corresponde despachar a la Sceretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico, manifiesta que competen a ésta todos aquellos que afecten al patri-
mor.io de la Federacién. En concordancia con lo dispuesto en ia Ley de
Secretarias de Estado, el Reglamento de la misma, en su articulo 3o., frac-
cion [1I, dice que corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
formular y vigilar el ejercicio de los presupuestos federales.
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