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INTRODUCCION.
Mi trabajo estd inserto en los temas de estudio de la orientacién del

Doctorado en Derecho que nos ocupa: precisamente es la de Derecho Procesal.

Es por ello que nuestra investigacion aborda la materia del gasto publico
desde ese enfoque —procesal- y de la importancia que tienen los procesos
relativos a la preparacion, formulacion, programacion, presupuestacion,
integracion, presentacion, discusion, aprobacién, promulgacion, veto, publicacion,
ejercicio, control, registro, rendicion de cuentas, transparencia, fiscalizacion
superior, evaluacion y -finalmente- de la eficacia del gasto publico, en sus

respectivos casos, formalidades y etapas procedimentales.

El objeto de estudio especifico fue, por tanto, el Proceso integral sobre
Gasto Publico en sus diversos niveles y en sus diversas manifestaciones de
competencia; partiendo de las practicas clasicas o tradicionales —repasando el
Modelo clasico sobre Gasto Publico- entendido éste como una vision de la misma

naturaleza: clasica.

Con la investigacion se propone —entre otras cosas- llegar a vislumbrar la
posibilidad de una Nueva y mas efectiva visién del Gasto Publico, a partir del
analisis de nuevos procesos que incluyan elementos nuevos en los esquemas de
preparacion y formulacion del gasto en especifico, que sean propicios o0 se
intenten, para lograr el ideal de que se cumplan los principios constitucionales,
como la eficacia del gasto publico, por sefialar uno de los enmarcados dentro de

nuestra constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Dentro de esa nueva concepcion tedrica, resalta la necesidad de formular
un concepto nuevo de “Intervencion Administrativa Hacendaria y Presupuestaria”,
gue venga a eficientar los trabajos de control y supervision que vienen realizando

las instancias administrativas como las de la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Publico y la Secretaria de la Funcion Publica —en desaparicion organica- en

cuanto al registro y evaluacion del Gasto Publico.

Igualmente, la percepcion sobre participacion ciudadana actual se reduce a
las consultas populares sobre un tema de gasto a fin de incorporarlo o no, al
reducido porcentaje de recursos econdmicos dispuestos a ser consensados con la
poblacién (hasta un 5% segun legislaciones locales actuales); lo que en la practica
es solamente un paliativo a la necesidad de una verdadera “participacion

ciudadana en la Presupuestacion del gasto publico”.

Nos propusimos a partir de esta investigacion, establecer un nuevo
Presupuesto de Egresos Participativo-en lo Federal y en lo local-, con la
tipificacion de la figura del acto administrativo-electoral participativo, que se haga
desde el 6rgano presupuestario que lo realiza como responsable del proceso
presupuestario —tanto de formulacién como de la ejecucion del gasto- conteniendo
para su configuracion y validez, como elemento indispensable, el sufragio
obligatorio de ciudadanos interesados en el mismo (por su vecindad en el lugar en
donde se realiza el acto presupuestario); que hayan sido insaculados previamente
del padrén electoral respectivo, de forma aleatoria y en una cantidad minima que

se establezca por ley.
Esperemos en las siguientes lineas, dejar clara la idea del procedimiento

procedente para este tipo de institucién participativa, que a estas fechas, no ha

terminado de cuajar en los términos que la democracia directa nos reclama.
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SOBRE LA ESTRUCTURA DEL INFORME DE INVESTIGACION.

El presente documento contiene el Informe de Investigacion en el que
fundamos y motivamos la tesis sobre el tema del Gasto Publico en México,
abarcando algunos puntos elementales del Modelo Clasico del Gasto y su proceso
de Presupuestacion-aprobacion-ejercicio y evaluacion; donde pudimos analizar las
formas en que ha venido evolucionando dicha actividad financiera y pudimos estar
asi, en la posibilidad de identificar nuevas formas o visiones del Modelo Juridico a
seguir, que sean suficientes para resolver los problemas —igualmente juridicos-
,que enfrenta la actualidad presupuestaria en México; como son las deviaciones
de recursos econémicos y la actividad abusiva e irregular de algunos responsables

de aplicar y controlar el proceso del Gasto Publico.

Hemos decidido estructurar dicho informe en siete capitulos que reflejan la
actividad investigativa seguida, acerca de los principales tépicos que enfrentamos
en nuestra tarea descrita, y que son: Gasto Publico; Estado, Funcion Hacendaria y
Presupuestaria; Normas Juridicas, los actos administrativos y la funcion publica;
Disciplina Hacendaria de las actividades que realizan los responsables de formular
y ejercer el Presupuesto (dejamos fuera la tarea de aprobacion de la Ley de
Presupuesto, por ser de otra naturaleza al problema administrativo que intentamos
resolver); Participacion ciudadana y Presupuestos participativos; y, finalmente, el
repaso de las Nuevas formas juridicas que nos permitan resolver, tanto la

problematica planteada como el problema que investigamos.

En el Primer Capitulo, como su nombre lo indica: “Disefio General de la
Investigacion”; damos cuenta del Disefio que seguimos en nuestra Investigacion;
dentro del cual establecemos para el amable lector, los elementos que sirvieron de
base al analisis del tema en cuestion, como su objeto, los sujetos que tomamos en
cuenta, asi como los métodos, técnicas de estudio y propdsitos inicial y final, de la
tesis aportada como enfoque novedoso y original: el Gasto Publico y sus
adecuado control bajo la figura de la “Intervencion Administrativa” en su proceso

presupuestario y de aplicacion. Incluimos —desde luego- lo que consideramos
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como Hipdtesis de Trabajo, que nos permiti6 asomarnos a soluciones en lo
juridico (eficientar el gasto a partir de supervisar y acompafar a los responsables
del Gasto Publico en sus actividades, mediante la intervencion bajo un érgano
constitucional autbnomo de supervision federal) e inhibir de esta manera, las
actuales préacticas de desvio y aprovechamiento econdmicos de los recursos del
Estado.

Dentro del Segundo Capitulo: “El Gasto Publico”, y siguiendo con el
propésito central del estudio, consideramos que el objeto principal, el Gasto
Publico, fuese motivo de analisis pormenorizado de sus Modelos anteriores y el
actual, para detectar las fuentes de las cuales surgen las actividades irregulares —
deciamos- de los responsables de ejercer el gasto publico; tratando de detectar
juridicamente las debilidades en el proceso presupuestario consiguiente a su
formulacion y aplicacion; y asi estar en posibilidad de formular un Nuevo Modelo
Presupuestario del Gasto Publico.

Integramos dentro del mismo segundo capitulo, el estudio del tema de la
Deuda Publica, pues consideramos que esta es una de las premisas importantes
para solucionar el aprovechamiento econdmico de aquellos que aplican el gasto,
al abusar de sus competencias de comprometerlo en aras de su propio beneficio
pecuniario. Ademas de ser un tema que se encuentra en el poder legislativo para
su prevencion y posible resolucion, a base del control centralizado del uso de los
recursos federalizados; de los propios recursos estatales y municipales, a través

de sendas leyes federales con efectos locales.

En cuanto al Capitulo Tercero: “Estado y Federalismo Hacendario”,
intentamos hacer un breve repaso de la Teoria del Estado Mexicano, sin intentar
agotar los temas, en virtud a su complejidad; pero expusimos razones elementales
para asociarlas a la realidad procedimental del proceso Presupuestario mexicano;

partiendo de las teorias politicas del gasto y deuda publica, asi como de lo que

15



significan las Politicas Publicas en el quehacer de las finanzas y la administracion
del Estado.

Es de resaltar que, en este capitulo tercero, una cuestion significativa la
encontramos en la forma en que las administraciones publicas han venido
evolucionando desde el tradicional Modelo clésico, pasando por la Administracion
Publica Progresiva (APP), hasta el actual Modelo denominado: Nueva Gestion
Publica (NGP), que propala formas nuevas de gestionar y administrar los recursos
del Estado, desde su obtencidn, su conservacion, su registro y su aplicacion en los

servicios publicos y en Deuda Publica.

En el Capitulo Cuarto de nuestro trabajo: “Norma, Acto Administrativo y
Funcién Publica”, incluimos algunas reflexiones sobre los Actos Administrativos,
su diferencia para con los actos politicos y los actos de gobierno, tratando de
enlazar las conductas administrativas del funcionario publico y su posible remedio
a través de los actos politicos que realicen los ciudadanos® en dable ejercicio
democratico y en cumplimiento a sus obligaciones ciudadanas de apoyar en el

control de cuentas exigible a quienes gastan dinero publico en México.

Igualmente pretendimos apuntar lo que son los actos discrecionales y su
diferencia con los actos reglados; figuras en donde se apoya nuestro trabajo para
afirmar que los encargados del gasto publico aprovechan las limitaciones
conceptuales y sus elementos de juicio, para realizar verdaderas pillerias y
tropelias con respecto de los recursos a su disposicion; asi como o olvidar de su
tarea de formular y programar el gasto de forma que en su aplicacion ellos

beneficien a personas complicadas con ellos mismos —o en provecho propio-; y de

! Los mencionados particulares como ciudadanos. Que no sus organizaciones civiles y No gubernamentales.
Como lo han propuesto en el Municipio de San Pedro Garza Garcia Nuevo Ledn, quienes consideran dentro
de un Presupuesto Participativo la actuacion —tan solo- de organizaciones sociales. No de individuos
singulares ejerciendo su derecho particular como en otras legislaciones. Nuestra opinién es en el sentido de
que se ejerza obligadamente el derecho a la participacion en materia de formar las decisiones sobre Gasto y
Deuda publica. No solamente en casos de obra publica o compras del Estado.
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esta manera sacar algun beneficio con el error juridico o error administrativo o
procedimental, no contemplado en las normas juridicas que estén vigentes al

momento de su indebido ejercicio.

Quisimos dejar asentada nuestra concepcion particular sobre la institucion

de la “Intervencion Administrativa y la Supervision en materia de Gasto Publico”.

Por lo que corresponde al Capitulo Quinto de nuestra tesis “Disciplina
Hacendaria y Presupuestaria”, nos propusimos indagar sobre las formas vigentes
de control que realizan las autoridades en esta materia, repasando simplemente
los conceptos —sin profundizar en ellos- para lograr inferir si es viable la propuesta
de un Nuevo Modelo de Presupuestacion que cumpla con los estandares
internacionales; asi como repasar temas como: Sistemas de Evaluacion del
Desempefio (SED); La cuenta Publica, la Rendicion de Cuentas y el derecho a la

informacion en materia de Gasto del ciudadano comun.

Ya en el Sexto Capitulo: “Participaciéon Ciudadana y Gasto Publico”,
entramos de lleno al analisis de nuestros trabajos previos sobre el tema, en otras
instancias académicas y estar asi posibilitados para entender lo que es la tarea de
participar en la toma de decisiones en materia de presupuestacion del gasto
publico, mediante su programaciéon, su formulacion y su aplicacién a los servicios
publicos, asi como a sus funciones administrativas sustantivas y en cuanto a la
satisfaccion general de las necesidades sociales a través del ejercicio puntual de
los presupuestos de egresos, por parte de los ciudadanos mexicanos, actuando en
lo individual o colectivamente, usando de las figuras del presupuesto participativo
o0 colaborativo. Contratamos lo que es la Gobernanza ciudadana con la

participacion, la colaboracion y la cooperacion ciudadanas.

Por dltimo, en el Capitulo Séptimo: “Hacia un Nuevo Modelo de Gasto
Publico”, quisimos resumir los resultados de nuestras investigaciones, intentando

concluir en aquellos aportes que pudiesen ser una corroboracidon de nuestras
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Hipotesis de Trabajo anunciadas. Los apartados incluidos en este capitulo,
deseamos que apuntalaran una verdadera comprobacion a base de
confrontaciones de los marcos teoricos analizados.

Nuestra esperanza es que dichas bases nos permitan haber cumplido con
nuestra mision de advertir la llegada proxima de marcos juridicos aplicables a
nuevas formas de administrar la riqgueza nacional, partiendo de normas juridicas
eficaces para inhibir, controlar —a base de procesos que acepten la intervencion de
terceras autoridades, dentro del proceso presupuestario-, y prevenir, conductas
irregulares (por estar en contra de los principios y valores que nuestra constitucion
politica de los estados unidos prevé en su articulo 134) y desviaciones abusivas
de aquellas personas encargadas y que debieran ser responsables de una exacta
y justa aplicacion del gasto publica; asi como de comprometer los recursos a
través de la contratacion de empréstitos, que deformen las cuenta de la Deuda de

todas las administraciones publicas de nuestra Republica mexicana.
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CAPITULO 1.
“DISENO GENERAL DE LA INVESTIGACION”
A. Hechos que involucran una problematica social; B. Elementos
de los que parte nuestro estudio; C. Precedentes de nuestro
problema investigativo; D. El porqué del titulo de la investigacion;
E. Sobre el objeto y propésitos de estudio de nuestra
Investigacion; F. Antecedentes de la cuestion. La problematica; G.
Planteamiento del Problema investigativo; H. Nuestro propdsito en
investigar el tema. Objetivos y justificacion; I. Sobre nuestro marco
teodrico; J. Enfoque de Derecho Administrativo procedimental; K.

Métodos elegidos en la investigacion; L. Hipétesis de trabajo

“El pensamiento cientifico no se distingue tanto por
proporcionarlas respuestas correctas, como
por formular las preguntas correctas.”

Claude Levi-Strauss®

A. Hechos que involucran una Problematica social.

Nuestro estudio se inici6 con motivo de las inquietudes resultantes de la
observacién que hiciéramos de mudltiples y variados eventos que nos resultan
preocupantes, en el ambito de las operaciones y procedimientos en materia de
gasto y de la deuda publica, desde una vision juridica, en la Republica mexicana.

Inquietudes que podemos resumir en que:

1).- Las Administraciones Publicas en México, realizan erogaciones
superiores a los ingresos recaudados, en virtud a un recurrente desequilibrio o

déficit presupuestal.

’Levi-Strauss, C. “Le cru et le cuit 1963”, FCE, México, 1968.
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La Administracion Federal es la que ejerce un monto mayor de gasto,
participando a los entes subnacionales, dicha administracion y aplicacion de
recursos econdmicos del Estado mexicano. En algunos casos representa hasta un

90% de los ingresos de algunos estados federativos.®

Un monto importante de las erogaciones de las administraciones publicas
se destina al pago del gasto corriente: sueldos y salarios, asi como gastos de
materiales y servicios varios. No se aprecia un destino eficaz en materia de

inversion publica productiva.

2).- El crédito publico* se ha constituido asi, en una verdadera fuente de
acceso a recursos economicos para disminuir el déficit en las cuentas publicas del
Estado; haciéndose frecuente esta practica por las entidades publicas para
superar las necesidades de financiacion de los servicios minimos (comunmente
para el gasto corriente) de las administraciones, cualesquiera que sea su nivel de

gobierno.

Lo que ha planteado un verdadero problema financiero interno, que
amenaza al sistema crediticio nacional por sus repercusiones generales nocivas
por sus efectos a largo plazo. Es por ello que se propone por esta administracion
presidencial (2012-2018) una reforma integral en materia de crédito publico -como
una Ley federal sobre deuda de estados y municipios-, a fin de lograr un control
de la deuda publica federal, a través de someter y disminuir a niveles manejables,

las respectivas practica en los entes locales o subnacionales.’

3 Cfr. www.shcp.gob.mx/deudapublica.

* Entendemos que puede ser definido como: “..lJa capacidad otorgada al estado por las legislaturas
correspondientes, para obtener, otorgar o garantizar —en su caso- recursos financieros a través de
operaciones financieras de endeudamiento...”

> Lo que explica la medida, es la situaciéon financiera de sobreendeudamiento que tienen las
administraciones publicas. Por ejemplo. La entidad federativa mas endeudada es el Distrito Federal con un
monto de$ 58,304.04 millones de pesos, pero solamente representa el 2.2 por ciento del PIB del DF; le sigue
Nuevo Ledn con $47,863.45 millones de pesos y representa el 4.2 por ciento del PIB estatal; y por ultimo el
Estado de México, con $540,119.61 millones de pesos. Todos aproximadamente segiin datos del Centro de
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3).- Refleja todo lo anterior claramente, una situacion de relajacion en la
disciplina hacendaria y presupuestaria de las administraciones publicas, partiendo
desde las legislaturas correspondientes y la complacencia manifiesta en los
resultados, de sus 6rganos superiores de fiscalizacién, como la Auditoria Superior

de la Federacion, en materia Federal, por poner un ejemplo.

Se incumple asi por parte de aquellos a quienes las leyes obligan
expresamente a que sometan sus decisiones y actuaciones, bajo un estricto
control y ejercicio del gasto y deuda publica,’ a la ley; pero que -al contrario-, lo
realizan atendiendo a los intereses y a las indicaciones de politicos y partidos con
poder para influir directa o indirectamente, en esos procesos de Presupuestacion y

su fiscalizacion.

4).- Por otra parte, se lleva a cabo un excesivo ejercicio discrecional de las
facultades y competencias por los sujetos responsables, especialmente en lo que
corresponde a la formulacién y aplicacion del Gasto Publico -Federal tanto como
Local-; lo que resulta en actividades de aprovechamiento particular, desvio y

subejercicio de las mismas, en perjuicio del erario nacional.’

5).- Existe una equivoca concepcion técnico-juridica y uso de la figura,
sobre lo que es la participacién ciudadana en materia de Gasto Publico, a través
de los llamados “Presupuestos Participativos® y su utilizacién, como lo

ejemplifican los casos del Distrito Federal y Nuevo Ledn.

Analisis de Politicas Publicas. Consultado enhttp://www.mexicoevalua.org/wp-
content/uploads/2013/07/Gasto-y-deuda-p%C3%BAblica-en-las-entidades-federativas_Mexico-Evalua-
jul2013 (consultado Diciembre de 2013, con datos a marzo del mismo afio) municipales de Zapopan y
Tonala en el Estado de Jalisco, como ejemplos claros de irregularidades.

® Ibidem.

7 Una prueba de ello la tenemos con el caso del ex gobernador de Tabasco, Andrés Granier, cuya cuenta
publica del ejercicio 2012, le fue reprobada el dia 15 de noviembre de 2013, por la Primera Comision
Inspectora de Hacienda del Congreso del estado, con observaciones por cinco mil 400 millones 195 mil 671
pesos. Cfr. http://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/11/16/928915.

® En ambas entidades, la Consulta Popular y sus procedimientos por medio de la figura de consejos
ciudadanos o mediante organizaciones civiles —como en el caso de Nuevo Ledn- capacitadas para opinar,
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Una verdadera participacién, segun nosotros, implica dos efectos
diferentes: a) La asuncién directa por parte de los participantes, de aquellas
funciones que le son asignadas formalmente por una autoridad; convirtiéndose
asi, en verdaderos servidores o funcionarios del estado, con todas las
obligaciones y los derechos pecuniarios o0 salariales que marca nuestra
Constitucion Politica. Como en el caso de fungir un sujeto, dentro de los Consejos
ciudadanos, como mero “uti socius” en vez de “uti cives” por citar un ejemplo®; y,
b).- Ejercer los derechos democraticos de la participacion directa en las decisiones
publicas, haciéndolo honorariamente y obligadamente, tan s6lo como lo marca la
doctrina en la materia: por medio del sufragio; 0 en ese mismo sentido, mediante
la representacion politica, a través de sus diputados y senadores en la legislatura

federal o en las locales.

La Consulta ciudadana es una tercera opcion, que revisamos Yy que consiste
en preguntar al gobernado en ejercicio de sus derechos, sobre temas diversos, sin
gue exista en consecuencia una verdadera incorporacion de éstos a determinada
funcién. Si puede llegar a provocar juridicamente vinculaciones establecidas por la
ley, para que los funcionarios consultantes, decidan sin discrecionalidad sobre lo
resuelto en los casos puestos a la consideracion de aquellos; o sencillamente la
voluntad de decidir surge de la ley, que es la que determina la actuacion
ciudadana como una via alterna, sin mas implicaciones en la competencia
originaria del responsable del gasto publico. Lo cual no es el sentido que nosotros

gueremos darle a nuestra investigacion.

Se da el caso de que bajo esta figura, aplicada regional y localmente, desde

nuestro enfoque, se siguen imponiendo los intereses y las razones de aquellos

pretenden darle la forma de presupuesto participativo. O como el caso del Gobierno Federal que le llama
Presupuesto Participativo porque contiene opiniones de los sectores involucrados en los programas de gasto
publico. En estricto sentido, no se da una participacion, puesto que no sustituyen al funcionario publico
responsable del gasto, en la toma de decisiones juridico-administrativas. Es la Ley la que suple la voluntad,
en algunas legislaciones, en cuanto a ordenar la “vinculacién” de la opinién, como lo hace el Distrito Federal.
° Ver a Garcia de Enterria, Eduardo, “Curso de Derecho Administrativo II”, Civitas, Madrid, 2000, p.85y ss.
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funcionarios involucrados, quienes disefian y manipulan el proceso de consulta
ciudadana y sus resultados, desde antes de que sea aplicable la materia en

cuestion.*°

La Consulta popular es una figura mas amplia que la consulta ciudadana,
desde luego, porque aquella permite el ejercicio de la “voz” de cualquier persona
que se encuentre en territorio nacional sin mayores requisitos de que tenga interés

en la materia a consulta.

En los ultimos afios han aparecido las famosas “Auto defensas
ciudadanas”, que han servido de pretexto para empoderar a personas con

intereses poco claros, en busqueda de provecho personal, mas que comunitario.

Es asi como se desvirtua la figura de ciudadanismo y se “empalma” con las
competencias y funciones publicas; confundiéndolas con aquella. En muchos
casos, las “invaden” o nulifican en su provecho, ante la tibieza y temor del

funcionario en turno.

La materia de participacion ciudadana en la formulaciéon de los
presupuestos comunitarios, ha sido mal comprendida y estudiada, porque al
parecer, se quiere llegar al extremo de “sustituir’ al funcionario obligado por la
norma a ejecutar un deber o un servicio publico, en la forma y bajo las condiciones
“consultadas” con los vecinos y lugarefios; argumentando un derecho colectivo
qgque complica los procedimientos técnicos para la toma de las decisiones

ineludibles del gasto publico. Esto se analiza en nuestra investigacion.

1% Es asi como se decide discrecionalmente por los funcionarios encargados de la consulta, sobre quienes
seran llamados al proceso y las formas de capacitarlos y “convencerlos” de que ejecuten actos conforme a
su reglamento, previamente formulados por las mismas autoridades reguladoras de los procedimientos. Cfr.
Presupuestos Participativos en el caso de Tlajomulco de Zuiiga, Jalisco. <Donde hecha la norma, es hecha la
trampa> Porque se regula conforme a los intereses del grupo en el poder y solo suma un 2% del valor de la
obra publica del Municipio. O en otros casos donde se cita a capacitacion para participar en la consulta
popular.
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B. Elementos de los que parte nuestro estudio.

Mi investigacion se basé en el analisis juridico de cuatro elementos
fundamentales para el debido control del gasto publico, la disciplina
presupuestaria y la participacion ciudadana bajo el enfoque de la democracia

directa.

Estos elementos son: 1.- El Acto Administrativo con Participacion
Ciudadana Obligatoria, como elemento formador; 2.- La Responsabilidad
Hacendaria y Presupuestaria de las administraciones publicas -en los cuatro
niveles de gobierno reconocidos en México por la jurisprudencia’-, bajo la
Clausula Institucional, que los obliga a convenir y colaborar, pero no a
coordinarse; 3.-El Sufragio obligatorio*® mediante insaculacién de ciudadanos del
padrén electoral local o federal —segun sea el tipo de gasto de que se trate-,
conforme a las necesidades del Gasto Publico y del crédito publico; y 4.- La
necesidad de la Supervision en esta materia hacendaria y presupuestaria por
organos autéonomos constitucionales que puedan “supervisar’ e ‘intervenir
preventivamente” en todos los procesos presupuestarios, a fin de disciplinar,
disuadir y restablecer aquellas conductas que puedan ser causa de desviaciones

en materia de gasto y deuda publicas.

C. Precedentes de nuestro problema investigativo.
Son precedentes necesarios para entender el problema investigativo que

nos ocupa y que decanta en los temas concretos a tratar:

Primero.- Las politicas del Estado mexicano actuales, que se advierten a
través de las acciones de su legislacion, de las reformas estructurales y de su

administracion; mismas que estan siendo dirigidas a la concentracion federal de

1 Segun tesis de la Corte existen 4 niveles de gobierno: El de la Federacién, el de los Estados federativos, el
de los Municipios y el del Distrito Federal.

2 Ya existe en algunas legislaciones como forma de participar en los presupuestos participativos, pero no en
forma obligatoria ni vinculante. Casos de Jalisco o el Distrito Federal.
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competencias o a la centralizacion de ellas; a fin de llevar —al parecer- un control
generalizado de las funciones publicas, que le permitan a éste, y a sus poderes
instituidos, en todos sus niveles; tener margenes de decisibn y ejecucion

econdmica, administrativa, politica y social, de sus programas.

Una muestra de ello es la aprobacion en este 2013, del Instituto Nacional de
Elecciones, que permitira la participacion del gobierno federal, en los procesos

electorales locales.

Por otra parte, es la reforma educativa, que mediante el propésito de aplicar
la evaluacion en las practicas de los maestros en el sistema de educacién bésica,
cre6 el Instituto nacional para la evaluacién de la educacién (INEE)®, y que

concentrara la informacién nacional, al respecto.

Y una tercera cuestion, que es el mantenimiento de una centralizacion
hacendaria y presupuestaria que se plasma en el vigente Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal - que se orienta mas a la Hacendaria* al incluir gasto y deuda
publica-, y el sistema de colaboracién administrativa para la aplicacion del gasto
federal, en rubros de su competencia por los entes locales. Estos son algunos de

las actividades pudieran confirmar dichas tendencias, de politica publica nacional;

Segundo.- Las conductas irregulares o discrecionales de una cantidad
importante de responsables del gasto publico, detectadas en administraciones
publicas y en casi todos los niveles de gobierno; que involucran competencias en
la formulacion y aplicacion o ejecucion del gasto publico —en general- y resultan
en la desviacién, aprovechamiento o en el subejercicio del los presupuestos de

egresos aprobados en las respectivas administraciones a las que debieran servir;

B Cfr. http://www.inee.edu.mx/
' Cfr. http://www.indetec.gob.mx/
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trayendo como consecuencia un menoscabo en los recursos economicos del

Estado;®®

Tercero.- La regulacion de los llamados Presupuestos Participativos en el

I, en algunas entidades de la Republica '’y en algunos municipios

Distrito Federa
del pais, en forma por demas arbitraria, dispar -y en algunos casos ineficiente- que
propicia un desconcierto nacional y cuya tendencia es a revertirlo por el gobierno
federal, a través de una Ley federal de consulta popular'®, por aprobarse y entrar
en vigor en el pais, que fue resultado de la reforma politico-electoral, a la que nos

hemos referido antes; vy,

Cuarto.- La relajaciéon crénica, la simulacion y hasta el incumplimiento de
normas basicas en materia de responsabilidad hacendaria y presupuestaria, -tal y
como la determinan las leyes en esta materia- convirtiendo las actividades
presupuestales de aplicacion, registro, rendicion de cuentas y evaluacion del
desempernio, (por citar algunas de las etapas importantes) en ineficaces, contrarias
a los principios constitucionales que fijan los principios reguladores de dichas
conductas a los que debieran ajustarse los responsables del gasto y crédito
publicos™®. Constituyendo practicas generalizadas en las administraciones
publicas, nacional y subnacionales, que reflejan una situacion de irresponsabilidad
o relajacion administrativa —al menos- que resultan en menoscabo del interés

general y del patrimonio econémico del Estado mexicano.?°

> Nos referimos a los casos Ex gobernadores de tabasco Andres Granier; Los de Aguascalientes, Coahuila y
Tamaulipas; Ademas de los corporativos como el caso de Elba Esther Gordillo.

'®E| caso del reciente Presupuesto Participativo del Distrito Federal que se aplicd por primera vez en 2012.

7 Como en Jalisco qgue no cuenta con Ley de Participacion Ciudadana, pero tiene presentadas al Congreso
sendas iniciativas para el Estado y otra para sus Municipios. Sélo Tlajomulco de Zuiiiga ha trabajado un
presupuesto participativo parcial en su alcance y resultados.

'8 Se encuentra en tramite de aprobacion.

Yse incluye el repaso del tema del crédito publico en nuestra investigacion, en virtud a los pagos que estan
incluidos como rubros dentro de los presupuestos de egresos de las administraciones.

%% ver el caso de Tonald Jalisco y la pérdida del patrimonio federal, por desviacion de 19 millones de pesos
de recursos federales en el mercado bursatil. Ademas del excesivo endeudamiento sin controles eficientes,
gue hacen mas grave la situacién nacional.
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En consecuencia, se advierten -desde el enfoque mismo del Derecho, las

preocupaciones doctrinarias, que se sefalan a continuacion:

).- La ausencia de una verdadera y efectiva “Disciplina Hacendaria y
Presupuestaria” en el tema del Gasto y del Crédito publicos, en todos los niveles
de aplicacion en la Republica mexicana. Asi también, la ineficacia que se advierte
en los controles previstos dentro de los convenios de colaboracion, que debieran
disuadir las conductas o desviaciones del sistema, por aquellos quienes estan

obligados a cumplirlos en todos sus términos;

I).- La improvisacion manifiesta en la institucionalizacion de los llamados
“Presupuestos Participativos”, por basarse éstos, solamente en una forma de
participacion ciudadana voluntaria o espontanea, sin que pueda ser reconocida

desde el Derecho como eficaz para los fines que se proponen;

ll).- La discrecionalidad e irregularidad como elementos presentes en la
formacion y ejecucién de los actos administrativos que interesan en el

procedimiento presupuestal en México;

En base a todo lo mencionado anteriormente, es que Nnos proponemos

demostrar en nuestra investigacion lo siguiente:

1. “La ineficacia de los controles juridicos vigentes para disuadir y evitar el
abuso en el uso de los actos discrecionales e irregulares de los responsables en la
formulacion y aplicacion material y juridica de los rubros consignados en los
Presupuestos de Egresos de las Administraciones Publicas nacionales, provocada
por la relajacion en la disciplina, responsabilidad hacendaria y presupuestaria de
los mencionados ejecutores del gasto, en todos sus niveles; derivado —todo ello-
de un disefio inacabado de la norma juridica, si partimos desde el enfoque vy

concepcion misma, del acto administrativo que deba aplicarse
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2. “El fendbmeno de desvio y aprovechamiento de los recursos econémicos
del Estado, como resultado de la incapacidad, ignorancia de los procedimientos o
la falta de capacitacién y actualizacion de los sujetos responsables de la ejecucion

del gasto publico”.

3.- “La insuficiencia del concepto de participacion ciudadana, en términos
juridicos, tal y como se prevé en las leyes actuales, cuando se pretende equivaler
la mera consulta de personas decretada en ellas (en gran mayoria de los
ordenamientos estatales y municipales), al debido control previo de actos de
autoridad; que soélo se puede lograr con la vinculacion democréatica —a través del
sufragio- de la decisién normativa de autoridad presupuestal, junto con la voluntad
ciudadana, que se formalice mediante insaculacion desde los padrones electorales

relativos.

D. El Porqué del Titulo de la Investigacion.

Si entendemos que toda vision teorica implica un concepto particularizado
sobre las cosas que nos rodean; entonces sobre el tema del gasto publico, la
vision que nos interesa es aquella que puede relatarnos la evolucion de este,
partiendo desde su perspectiva tradicional, siguiendo con el andlisis de los
enfoques actuales; para llegar a conocer los elementos que pudiesen insertarse —
juridicamente- en un futuro deseable, para arribar positivamente con estos, a un

nuevo enfoque enriquecedor, que resuelva el problema investigado.

En efecto, la visidn tradicional o clasica del gasto publico nos ilustra que se
venia conceptualizando como una obligacion del estado la formulacién, tanto
como la aplicacion de los recursos habidos, con un Unico propdsito de mantener el
aparato estatal y la prestacion sustancial de los servicios publicos a favor de la
sociedad; asi como de invertir dichos recursos para hacerlos productivos en
cumplimiento de tales fines. Utilizando para tales fines, conceptos validos para una
Administracion Publica con enfoques de progresividad (Admon. Publica

Progresiva).
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En cuanto al tema del Presupuesto de Egresos, en dicha visidén clasica,
encontramos que éstos estaban basados en cuanto al rubro del gasto y su
programacion, que se materializaba por objetivos especificos de gasto.

La vision actual se enriquece con la incorporacion de nuevos métodos de
gestiébn en las administraciones publicas (NGP), que privilegian los llamados
Presupuestos de Egresos, basados en resultados (PbRs) y con una clara vision de
evaluacion del desemperio de los servidores publicos encargados de su aplicacion
(SED); apoyado todo, en sendos procedimientos altamente informatizados y
tecnificados. Todo lo anterior que no ha sido suficiente para disuadir a aquellos, en
su practica reiterada (aunque por fortuna, con casos no generalizados) de
desviacion de recursos y el aprovechamiento de los mismos en beneficio de

particulares.

Es por lo anterior que, una nueva vision sobre los procedimientos juridicos y
administrativos en materia de programacion, formulacién y aplicacién de recursos
economicos por las administraciones publicas, debe contar con elementos nuevos
de conceptualizacion que integren variantes investigativas como lo es la
participacion ciudadana en dichos procesos, de manera obligatoria y mediante
sufragio particular al caso de gastos en concreto, que se haria mediante
insaculacion del padrén electoral de cuya circunscripcion electoral o distrito, verse
la cuestion del mencionado gasto publico. Llegando a formularse los que se
denominarian Presupuestos de Egresos basados en la Participacion Ciudadana

Obligatoria, mediante sufragio por insaculacion selectiva (PPbSIs).

Nueva Vision del tema que deberia incluir también, un Modelo de
Supervision Permanente con Intervencion Administrativa, durante los procesos de
formulacién y aplicacion del gasto (momentos sumamente importantes dentro de
todo proceso presupuestario), mediante el 6rgano constitucional autbnomo de

Responsabilidad Hacendaria y Presupuestaria que se instituya para tal efecto.
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Del Porqué de una Nueva Vision.

Respecto de la cuestion dogmatica sobre las visiones tedricas, podemos
decir que el titulo del presente informe de investigacion coincide con lo dicho por
Thomas Sowell y su Teoria de las Visiones de que®: “..una visién es la
percepciéon de cémo funciona el mundo...”* Y desde luego nuestro
convencimiento de que es dable encontrar diferentes visiones y posiciones que se

complementen o de que puedan oponerse entre ellas.

Porque si entendemos que las visiones diferentes son la raiz de posiciones
opuestas...—y nosotros diriamos que dicha posicion es simplemente en base a
mecanismos teoricos-, las diferencias sobre cuales son esas posibilidades serian
a su vez, la raiz de las diferentes visiones.? A diferentes posibilidades, diferentes
visiones. La rigueza de una investigacion esta precisamente en el enfoque que se
le imponga al objeto de estudio. Un nuevo enfoque nos dara una nueva vision del

problema y su solucién.

En ese sentido, entendemos ademas, que el apoderamiento del mundo
como vision, es resultado de una evolucién. Evolucion esencialmente mental —

segun Pinker-, mas que de una construccion social**

, al modo de como lo es para
aquellos cientificos afines al Modelo Estandar de las Ciencias Sociales o MECS,

que han emitido postulados teéricos que se apoyan en el estudio de lo que es por

?! sowell Thomas, “A Conflict of Visions. Ideological origins of political struggles”, Basic Books, Nueva York,
1987, Cfr. Sowell, Thomas, “The Vision of the Anointed. Self-Congratulation as a Basis for Social Policy”,
Basic Books, Nueva York, 1995.

2| efecto Cfr. Rodriguez Herrera Daniel, «Thomas Sowell y la teoria de las visiones», La llustracion Liberal,
nam. 19-20, julio de 2004, pp. 183-198; lgualmente ver:
http://www.townhall.com/columnists/thomassowell/archive.shtml (consultada octubre 12 2013, 9.00 hrs).
2 Cfr. Linde Luis M., «Los occidentales y sus visiones politicas » Revista de Libros, vol. Electrénico, 144, 2da
época, diciembre 8-enero 6, 2013; Ver también, http://revistadelibros.com/index.php(consultada:
diciembre, 2013)

24 Cfr. Pinker, Steve, “La Tabla rasa: la negacion moderna de la naturaleza humana, Ed. Paidds, Espaiia, 2003.
Sobre el evolucionismo cientifico y la psicologia evolucionista; Ver también a Gimeno Bautista, Antonio, “La
negacién moderna de la naturaleza humana“, La llustracion Liberal, Resefias 21-22, 2007.
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naturaleza inmutable o se basan en la creencia de la existencia de factores fijos

como indicios de verdades indiscutibles.

El evolucionismo cientifico postula que nada es estéatico y evoluciona por el
propio impulso de la mente y no de las circunstancias que nos rodean, segun
denominacién de J. Tooby y L. Cosmides (ambos también responsables del
término y la definicion de "psicologia evolucionista), difiriendo asi de lo que afirman
los cientificos llamados constructivistas. Un ejemplo de este pensamiento
determinista lo tenemos en José Ortega y Gasset, quien decia: “Yo soy Yo y mi

circunstancia”.

En el campo de lo cientifico ademas, encontramos que la evolucion se
refleja en nuevos Modelos de comprender al mundo y reconstruirlo. En ese sentido
podemos referirnos a Thomas S. Kuhn,”® quien se interesa por esclarecer las
diferencias de apreciacion en cuanto al origen y evolucion de las ciencias. Se
enfrenta a reflexiones de autores que consideraban que las teorias cientificas son
resultado de la verificacion de los postulados presentados por los cientificos en
boga. Asi como de otros que establecian que toda teoria surge por contradiccion o
negacion de la verdad contenida en otras, en un tiempo 0 momento determinados.
Kuhn por su parte, se atreve a postular que las teorias cientificas surgen por la
simple sustitucion. La sustitucion de teorias por Modelos Explicativos de

Problemas a los que llamé: “paradigmas”.”’

Con la investigacion nos propusimos —entre otras cosas- explicar los
Modelos clasicos y el vigente, para poder llegar a vislumbrar la posibilidad de una

Nueva y mas efectiva vision del Gasto Publico.

25Ortega y Gasset, José, 1883-1955. Fildsofo y ensayista espafiol.

26Kuhn, Thomas S., “Estructura de las Revoluciones Cientificas”, Fondo de Cultura Econdmica, México 1995.
" En ese sentido consultar también a: Serrano, Jorge A. “Filosofia de la Ciencia”, Editorial Trillas, México,
1990; y a Contreras, Ricardo R. “El paradigma cientifico segin Kuhn. Desarrollo de las ciencias: del
conocimiento artesanal hasta la ciencia normal”, El paradigma cientifico segin Kuhn.pdf.
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La forma de hacerlo seria a partir del analisis de nuevos procesos
prospectivos que incluyeran elementos novedosos en los esquemas de
preparacion y formulacion del gasto publico en especifico, que fueran propicios
para lograr el ideal de que se cumplan los principios constitucionales establecidos,
como la eficacia del gasto publico, la economia o la honestidad en los procesos de
formulacion y aplicacion de los egresos del Estado, por sefialar algunos de los
enmarcados dentro de nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

E. Sobre el Objeto y propositos del Estudio de nuestra Investigacion.

El objeto juridico de estudio especifico en nuestra investigacion lo fue el
Acto Administrativo como generador de procesos juridicos sobre Gasto Publico y
sus efectos en los diversos niveles y en sus diversas manifestaciones de

competencia.

Partimos de las formulaciones presupuestales clasicas o tradicionales —
repasando el Modelo clasico sobre Gasto Publico, hasta revisar el Modelo actual
plasmado en las practicas orientadas en la llamada Nueva Gestién Publica (NGP)

de la administracion del Estado Mexicano.

Para entender nuestro objeto de estudio debimos ubicar antes el tema de
Gasto Publico y su conceptualizacion; ya que hablar de Gasto es comprender su

naturaleza como proceso, mas que como conjunto de actos aislados.

Este asunto involucra varios aspectos a estudiar en la actividad de
reconocimiento de lo que es el Presupuesto de Egresos como proceso, tanto en
sus tres areas generales: La de Formulacion Presupuestaria por los organismos
legitimados para ello; la de su Aprobacion por el Poder Legislativo competente; y

por ultimo, la de Ejecucién de los rubros del Gasto Publico por los responsables.

32



Entendemos asi, que el Presupuesto de Egresos se integra entonces, como
parte de un proceso mas amplio de acciones de la administracion publica,
mediante una serie de Actos y procedimientos administrativos, que pueden
resumirse en las siguientes etapas:?® 1. La Planeacion del Gasto Publico; 2. La
Preparacion material del Presupuesto de Egresos; 3. La Programacion de los
rubros de Gasto; 4. La Formulacion de los rubros asignables de Gasto; 5. La
Determinacion o Decision juridica de integrar finalmente un Presupuesto de
Egresos en particular; 6. El Presupuesto de Egresos como Iniciativa; 7. La
Presentacion del Proyecto de Egresos ante el 6rgano legislativo competente; 8. La
Discusion legislativa de la Iniciativa de Presupuesto de Egresos; 9. La Aprobacién
formal por parte del legislador competente del mencionado Presupuesto; 10. El
caso de la No Aprobacion del Presupuesto por el legislador competente en los
plazos y términos asignados en las Constituciones y su remedio constitucional; 11.
La procedencia de la Clausula de Prevision o Reconduccion Presupuestal (En su
caso); 12. La Aplicacién o Ejecucién de los rubros formalizados del Gasto Publico;
13. El Registro Contable del Gasto Publico; 14. El Control del Gasto Publico; 15.
La Cuenta Publica; 16. La Rendicion de Cuentas; 17. La Fiscalizacion del Gasto

Publico; y finalmente, 18. La Evaluacion del Desempefio (SED).

De las etapas descritas se puede resaltar la importancia para nuestra
investigacion de tres momentos especificos: A. La formulacion de los rubros
asignables de gasto; B. La Determinacion o Decision juridica de integrar
finalmente un Presupuesto de Egresos en particular; y C) ElI Control de la

Disciplina hacendaria y presupuestaria.

Las razones del porqué de la elecciobn de estas etapas del proceso
presupuestal, radica en el hecho de que es precisamente en éstas, donde se

concretan y materializan los actos administrativos desplegados por el responsable

% Al efecto de las etapas presupuestales, Cfr. Engrose de Sentencia en la Controversia Constitucional
Expediente No. 109/2004, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, México, 2005, pp. 69-70:
“...el PEF 2005 (Presupuesto de Egresos de la Federacidn)...fuera un todo, aislado e independiente, cuando
en realidad es sdlo una parte del proceso integral e interrelacionado de planeacion- programacion-
presupuestacién-aprobacion-ejecucion y evaluacion del gasto...”
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de la formulacion de los egresos y quien toma las decisiones; sujeto activo que le
debiera dar sentido al contenido de los rubros asignables al gasto, conforme a los

principios constitucionales.

En la practica se puede deducir validamente que es aqui dentro de estas
etapas, donde se presentan —generalmente- las conductas discrecionales,
arbitrarias e irregulares que propiciaran las condiciones para un futuro desvio de
recursos o el indebido aprovechamiento de los mismos, por parte de quienes

materialmente aplican dichos recursos econdémicos, en perjuicio del erario publico.

Como objeto de nuestra investigacion se buscé que el Acto Administrativo
como generador juridico de consecuencias y efectos controlables desde su origen,
pudiese analizarse adecuadamente, para encontrar las formas de eliminar o de
disminuir, por lo menos, el riego de que se presenten -en dichas etapas de
decision-, la discrecionalidad o la arbitrariedad, por parte de los responsables de la

Presupuestacion.

Por otra parte, incluimos el estudio de una nueva etapa en el proceso
presupuestario que proponemos como hipétesis de solucion: La etapa de
Intervencion en la aplicacion o ejecucién del gasto publico, mediante 6rgano
constitucional autbnomo que supervise en cualquier instancia y momento para
“verificar” el proceso respectivo, garantizando asi, juridicamente su exacta

aplicacién y cumplimiento.

Como Objetivos Generales, nos propusimos: 1. Determinar y explicar un
Modelo juridico innovador sobre la formacion, integracion y perfeccionamiento de
los actos administrativos llevados a cabo dentro del proceso presupuestario, que
permitan asegurar un desempenio eficiente, eficaz y honesto (como lo prescribe la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos) de aquellos sujetos
designados en la norma, como responsables de la formulacién y aplicacién de los

gastos publicos programados bajo el nuevo enfoque de “resultados”; 2. Determinar
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y explicar un Modelo Nuevo de Intervencion Juridica dentro del proceso
presupuestal, mediante la institucionalizacion de un d&rgano constitucional
autbnomo, para que asuma funciones de disciplina sobre la responsabilidad
hacendaria y presupuestaria que deben guardar los entes intervinientes en dicho
proceso; conformado éste, por los titulares de los cuatro niveles de gobierno de la
Republica Mexicana (Federacién, Estados Federativos, Municipios y el Distrito
Federal), a fin de que supervisen permanentemente dicho proceso y el
cumplimiento cabal de los principios constitucionales establecidos en el art. 134 de
nuestra carta magna, acerca del gasto publico federal y local; y 3. Determinar y
explicar un Modelo de Presupuesto de Egresos Participativo, que incluya formas
juridicas y electorales como mecanismos de eficacia administrativo-electoral,
mediante el sufragio universal y directo de ciudadanos insaculados —en la
proporcion indicada por las leyes- del padron electoral de la zona o de la region en
donde se lleven a cabo, para garantizar la validez de los procedimientos
participativos sin predominio de los intereses de la autoridad administrativa que los

promueva.

Como objetivos particulares o especificos: 1. Describir y analizar las
principales figuras juridicas dentro del proceso presupuestario, a fin de establecer
los elementos necesarios para conformar un Modelo juridico innovador que
otorgue certeza en el cumplimiento de los principios constitucionales de: legalidad,
eficacia, eficiencia, economia, transparencia y honestidad en el ejercicio
presupuestal, por parte de los responsables del gasto publico; 2. Conocer,
describir y analizar juridicamente las competencias en materia de supervision,
intervencion y control centralizado de los actos administrativos por 6érganos
constitucionales, con el propdsito de verificar si existen condiciones suficientes y
necesarias para proponer la institucionalizacion de un ente constitucional

auténomo?® supremo, conformado por los titulares de los poderes ejecutivos de la

% Dicho organo que deberd cumplir con los estdndares establecidos en la resolucidon de la controversia
constitucional 32/2005, la cual en jurisprudencia firme determiné como caracteristicas de los érganos
constitucionalmente auténomos, las siguientes: a) estar establecidos y configurados directamente en la
Constitucion; b) mantener con los otros érganos del Estado relaciones de coordinacion; c) contar con
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Republica, que disciplinen y garanticen el cumplimiento de la debida
Responsabilidad hacendaria y presupuestaria por las administraciones publicas; y
3. Conocer, describir y analizar los llamados Presupuestos Participativos locales, a
fin de reconocer aquellos elementos que incidan en el establecimiento de normas
gue contengan verdaderas competencias ciudadanas, a favor de una auténtica

participacion en materia de gasto publico y deuda publica.

E.1 De las variables que se manejan en la investigacion.

La variable independiente se concreta en el Acto administrativo en si, que
despliegan cotidianamente los funcionarios responsables en cada unidad
presupuestaria para tomar decisiones sobre cuales seran los rubros de gasto que
pueden ser asignables dentro de su Presupuesto de Egresos; asi como el la
aprobacion que se hace de estas decisiones por el 6rgano competente,

materializando el Presupuesto como Iniciativa de Ley.

Como una variable dependiente, decidimos incorporar un elemento juridico
que se identifica como “Acto Administrativo-Electoral”, por su naturaleza hibrida o
cuyos efectos pensamos que pueden ser desarrollados tedricamente desde esta
vision. Desde el sufragio como una de las variables del acto administrativo. Otra

variable dependiente lo sera la participacién ciudadana.

Enfoque que nos ofreceré resultados para contrastarlos a fin de determinar
Su pertinencia 0 no como propuesta de solucion al problema planteado en nuestra
investigacion. La cual recordemos, es la falta de eficacia del acto administrativo
previsto en las legislaciones vigentes; para disuadir, persuadir, controlar desde
origen, de que existan conductas irregulares o de desvio de recursos econdmicos
del erario publico por quienes aplican los presupuestos aprobados, en perjuicio de

la nacion.

autonomia e independencia funcional y financiera; y, d) atender funciones coyunturales del Estado que
requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad. Que mejor oportunidad de servir,
mediante la inhibicidn de las conductas irregulares o abusivas en cuanto al ejercicio del gasto publico.
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Las principales premisas con relacion a esta variable son: Que la aplicacion
de los principios propuestos por el denominado Derecho Prospectivo como
disciplina juridico-metodologica que se sustenta en la debida planeaciéon y
creacion de la norma presupuestal, partiendo del método de la prospeccién, bajo
la técnica de escenarios futuros; nos podra llevar a la construccion y desarrollo de

un Modelo futuro de actos administrativos en materia presupuestaria.

Otra segunda variable dependiente mas en nuestra investigacion, lo fue el
estudio de la figura administrativa de: “La Intervencion Administrativa de Procesos;
de caracter obligatorio y aplicable a todos los procesos presupuestarios, pero mas
especificamente, en las etapas de programacion, formulacién y ejecucion de los
presupuestos de egresos”, como un medio para hacer efectiva la disciplina y
responsabilidad hacendaria y presupuestaria a través de instituir un 6rgano

constitucional autbnomo bajo este nivel de control.

Las principales premisas con relacién a esta variable son: Que todo proceso
en el cual se identifiquen conductas arbitrarias, de desviacidbn de recursos
econdmico puede ser sancionable; pero la practica cotidiana nos ensefia que
raramente se indemniza al Estado por estas conductas, o se reparan sus dafos.
Por lo que debe incorporarse una figura administrativa de la intervencion y de la
supervision, con el objeto de inhibir dichas conductas —y en su caso- evitarlas o
prevenirlas, mediante el conocimiento simultdneo de los actos de riesgo para la

administracion publica intervenida.

F. Antecedentes de la cuestion. La Problematica.
Toda problematica®® como fenédmeno que es, resulta del conjunto de
situaciones -que repetidas sistematicamente- determinan consecuencias gravosas

para cualquier nacién. Misma que es fundada axiolégicamente, en la busqueda de

% Ver al respecto: Gorjon Gémez, Francisco y Sdenz Lépez, Karla Annet Cynthia, “Manual para la elaboracién
de Protocolos de Investigacion de Tesis Doctorales en Ciencias Sociales”, pp. 25-27, Universidad Mayor de
San Simon, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Editorial Serrano, Bolivia, 2005.

37



la satisfaccion de las necesidades de sus integrantes, asi como de la felicidad de

sus gobernados, como principio y como finalidad.

La problematica surge como consecuencia de diversas causas. Estas
causas que a su vez son propiciadas por distintos y variados factores. Cada factor
es un problema, que en lo particular es el causante o generador de ciertos efectos
perniciosos; los cuales, ya conjuntados con otros, determinan una problematica

especifica y particular.

El Derecho como factor determinante en el orden, la seguridad y la paz
sociales, también puede ser considerado como generador indirecto —en un
momento dado- de ciertas problematicas, que deben ser resueltas —igualmente-

dentro del campo, los métodos y las reglas de la Ciencia del Derecho.

La problemética de la que ha surgido nuestra inquietud, es resultado de los
estudios continuos en diversos problemas técnico-juridicos, que se presentan en
materia de hacienda y gasto publico desde hace varios afios; misma que no ha

sido resuelta aun, y que sigue siendo de interés actual.

La problemética sobre Gasto Publico, se inserta en el campo de la
Hacienda y el Presupuesto publico —deciamos- y los efectos de la actividad

financiera sobre los gobernados.

Como antecedentes materiales y circunstanciales de la cuestién planteada
sobre la ineficacia de la regulaciébn en materia de aplicacion, ejecucion o uso de
los recursos econdmicos de las entidades y administraciones publicas del Estado
Mexicano por medio del gasto y de la deuda publicas; surgen las cuestiones
propiciadas por los responsables mismos de estas conductas, quienes de acuerdo
a la norma debieran haber sido los garantes de su exacto cumplimiento. Dichos
sujetos, ex gobernadores de entidades federativas, -por ejemplo- asi como otros

personajes que durante su gestibn como presidentes municipales, fueron

38



acusados de grandes desvios de recursos publicos, generan la presuncion de que
las normas estan siendo vulneradas impunemente, en perjuicio del erario

nacional.®!

Siendo multiples los elementos de andlisis de la problematica en materia de
gasto publico, resalta uno en particular: la visién que actualmente tiene el modelo

de gasto publico en México.

La materia presupuestal es un tema bastante complicado para la
comprension de ciudadano comun y corriente, pues contiene conceptos técnicos
incomprensibles aun para los versados en estas lides. Es por eso que se requiere
de impulsar una cultura financiera en los gobernados, para que estén en
disponibilidad de ejercer su derecho a la informacion, a la transparencia y sea
comprensible la rendicion de cuentas que se les presente por los responsables del
gasto publico.

No obstante el aumento considerable en los recursos econémicos que se
vienen participando a las entidades sub nacionales por parte de la federacion,
enmarcada esta actividad, dentro del sistema nacional de coordinacién hacendaria
a lo largo de su vigencia, no se han abatido las carencias y necesidades de las
entidades y en general de las comunidades del pais. Todas las estadisticas y sus
indicadores nos advierten del avance de la pobreza. Lo que nos hace reflexionar
sobre el papel que el gasto publico ha venido jugando en este escenario de
claroscuros, donde las figuras que destacan son las de aquellos funcionarios
encargados de la aplicacién o ejercicio del gasto en sus comunidades, por sus

escandalos financieros debido a supuestas desviaciones de recursos,

*! Casos qgue han sido expuestos en notas periodisticas como las siguientes: “Se entrega Granier, lo retiene la
PGR. 13 Junio de 2013. Tras declarar por casi 25 horas en la SEIDO, Andrés Granier es retenido y acusado por
el presunto desvio de mil 900 millones de pesos durante su gobierno y el dia 27 es ingresado al Reclusorio
Norte. porque le fueron detectados ingresos inexplicables por mas de 35millones de pesos./ Igualmente:
Detienen a José Sdinz, en McAllen 9 de junio. Cuando intentaba cruzar a EU, el ex secretario de Finanzas de
Tabasco fue detenido en la Aduana de Hidalgo, en McAllen, Texas.
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malversaciones, corrupcidon o -en el menor de los casos- los sub-ejercicios

presupuestarios en que incurren en sus cargos publicos.

No existen cuerpos normativos especificos para sancionar -—hasta
penalmente- las conductas de los funcionarios a cargo de aplicar los
presupuestos; asi como la busqueda de que sean resarcidos aquellos montos que
a las diversas administraciones publicas les han sido desviadas o malversadas por

sus agentes o servidores publicos.

No pretende ser mi investigacion acerca del Derecho Administrativo
sancionatorio, ni de derecho penal. Ya que mi materia de estudio principia con
observar una serie de actuaciones de los encargados de aplicar y ejecutar los
presupuestos de egresos de las diversas dependencias de las administraciones
publicas, formulando presupuestos de egresos de manera deficiente -en cuanto al
control de la etapa de formulacion y programacién-, actuando arbitraria y
discrecionalmente en la aplicacion de los presupuestos, desviando recursos
econdémicos del estado mexicano a su provecho y en perjuicio al interés general,
con un gran dispendio, cohechando -o de manera irregular-,incumpliendo con sus
obligaciones en materia de gasto publico. Situaciones que hemos venido
advirtiendo a través de los diferentes periodos histéricos desde que se consigno el

primer presupuesto de egresos de 1868.

Todo lo anterior son indica los antecedentes de la cuestion que nos
planteamos como problema juridico real, para ser resuelto en los términos de

nuestra hipétesis.

Antecedentes Juridicos de la Cuestién planteada.

Primero. Nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
contempla varios regimenes hacendarios y presupuestarios bajo el Pacto Federal
gue le otorga predominio al nivel federal por sobre los poderes locales en cuanto a

la distribucion de competencias, sobre todo en las de gasto publico.
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Segundo. La Legislacién federal es la que establece o define el 90% de los
ingresos que tendran los Estados en un determinado ejercicio fiscal, y como
consecuencia de ello, los gastos que podra ejercer en su hacienda y los montos

de deuda a los que pueden acceder, debido a estas limitaciones presupuestarias.

Tercero. M&s aun se puede afirmar que los legisladores locales, solo
establecen las contribuciones, mediante ingresos propios, en un 5%

aproximadamente de los requerimientos de su gasto anual.

Debido a estos antecedentes, podemos definir una problemética especifica

en el campo de la hacienda publica.

Nuestra Problematica.*

El marco juridico en cuanto a los recursos hacendarios y presupuestarios
locales esta determinado por la actuacion de los poderes federales, dejando a
aquellos en condiciones de no poder enfrentar sus obligaciones para prestar los

servicios publicos indispensables.

Los legisladores locales manejan los presupuestos de egresos en base a la
politica partidista y no tienen plena conciencia de las capacidades contributivas de

sus ciudadanos y de las necesidades del gasto publico local.

Los legisladores al tener potestades sobre recursos limitados, no tienen
capacidad para influir en los rubros del gasto, ya que al tratarse de ingresos
provenientes de participaciones federales, quienes los determinan son los

diputados federales.

*Gorjén Goémez, Francisco y Saenz Lépez, Karla Annet Cynthia. Op. Cit. Nuestro trabajo parte de las
recomendaciones del Dr. Francisco Gorjén Gémez, de cdmo elaborar un trabajo de investigacion y presentar
la problematica para orientar el trabajo investigativo.
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El control de los recursos econdmicos, tanto federales como locales,
corresponden en un porcentaje mayor a los poderes federales; por lo que, los
procesos presupuestarios son determinados desde fuera de los poderes locales y
manejados con criterios poco conciliados. Esto influye en la incidencia de

desviaciones e irregularidades en el gasto y en la deuda publica.

La tendencia normativa de los legisladores federales es hacia la
centralizacion de competencias de gasto y deuda. De ahi que estén por aprobarse
disposiciones en materia de deuda publica; lo que complica aun mas, la situacion
de establecer medidas locales para evitar el aprovechamiento indebido de

recursos econémicos escasos.

Una problematica a resolver lo es la escasez de recursos; y la eficiencia en
la toma de decisiones acerca de cuanto y en qué gastar los recursos que se

tienen.

La disciplina hacendaria y presupuestaria se viene ejerciendo sin mayores
efectos en lo local; por lo que se deben detectar los problemas especificos para
poder solucionarlos mediante la instauracion de regulaciones y disposiciones que

puedan llegar a sr eficaces en esta problematica.

F.1 Precedentes historicos.

En los Estados Unidos Mexicanos como Republica independiente se han
venido sucediendo desde el siglo XIX una serie de actuaciones de los
responsables de la politica y de sus administraciones publicas, que han
determinado cambios continuos en las formas juridicas de llevar a cabo la funcion
de gobernar y administrar los bienes publicos, resultando la mayoria de las veces,

afectaciones profundas en la riqueza de los mexicanos, tanto en su territorio como

42



en las arcas publicas, y repercutiendo gravemente en el patrimonio individual de

cada integrante de nuestro pais.*

Esto fue asi, al decir de aquellos que estudiaron el tema desde diversos
enfoques; prueba de ellos que....Resaltando que:

“La Hacienda Publica. EI mejor ejemplo de anarquia e improvisacion
reinantes en la Colonia anidd6 en el ramo hacendario. Las guerras, las
calamidades, los piratas, las necesidades de la corte, en suma, fueron los
principios rectores del sistema tributario colonial. Alcabalas, impuestos, tributos,
estancos, diezmos, bulas, primicias, confiscaciones, regalias y hasta donativos y
socorros...”

Para terminar esta breve exposicion...placenos transcribir lo conducente de
la Historia de la Real Hacienda de la Nueva Espafa, confeccionada por el oficial
mayor de la Direccion y Contaduria General del Tabaco y Contador del Monte Pio
Sr. Don Joaquin Maniau:

“...Estado num. 74.- De la masa comun de real hacienda de N. E.,

en un afio comun del quinquenio de 1788 a 1792.

Valor entero de los ramos que la

COMPONECN ... 11.184.052.2.2

Sueldos y gastos de administracion...... 1.381.407.1.3

Cargas que a mas de las comunes

De real hacienda reportan en par -

ticular algunos ramos......................... 578.326.5.5 1.959.733.6.8

Quedan para la masa comun.............. 9.224.318.3.6

Pero lo que a nosotros nos interesa, por tratarse del gasto publico de la

época es lo concerniente a:**

 Véanse las afectaciones en el periodo de Don Benito Juarez Garcia, Santa Anna, y asi politicos de cada
periodo administrativo, que han enajenado a la Nacidon como consecuencia de las malas gestiones a las que
enfrentaron en nuestro naciente pais independiente.

** Cfr. Maniau, Joaquin, “Historia de la Real Hacienda de la Nueva Espafia”, Imprenta y Fotocopia de la Sec.
Ind. Y Com., México 1914, Segunda Parte, p. 46; referido por Lopez Gallo, Manuel, “Economia y Politica en la
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Su distribucion:

Situados ultramarinos........................ 4.528.076.7.4

Sueldos de justicia........................... 133.038.0.2
Gastosdeguerra............................ 3.604.380.1.6

Sueldos varios..............c..cccceiin. 78.943.4.7
Pensionistas..............cccccociieiiinnn. 74.310.3.0
Cargasdelreyno............................ 252.287.1.2

Sueldos de hacienda....................... 465.490.1.0 9.136.526.2.9.
Sobrante, pagadas las atenciones del erario........... 87.792.0.9

De las cifras anteriores se desprende que, de poco mas de once millones
de pesos recaudados en un afio, el 72%, o sea ocho millones, sirvieron para la
economia de Espafa. Veamos: cuatro y medio millones en el renglon <situados

ultramarinos> y tres y medio millones en el rubro <gastos de guerra>...”>

No creo que puedan hacerse mas comentarios ante lo evidente: el irregular
despilfarro por cuestiones politicas y dispendios en cuenta corriente, tal y como se
hace hoy en dia en las potencias mundiales y en nuestro pais, en seguridad

publica y defensa nacional.

“...Lamentable es aceptarlo pero, a partir de nuestra independencia, de
inmediato se dio al traste con la hacienda publica. ¢A donde fueron a parar los
cuantiosos excedentes que afio con afio se enviaban a Espafia? A partir de 1822,
en lugar de que nuestro presupuesto tuviera excedentes, los déficit crecian de
continuo.

Ahora bien, si hemos admitido que a pesar de todo, la actividad econémica
heredada de la colonia no sufrié6 fundamentalmente por los trastornos politicos que

se suscitaron a raiz de la Independencia ¢como se explica la terrible situaciéon

Historia de México”, Ediciones el Caballito, 12 ed. 1965, consultada la 182 edicion de julio de 1980, México,
pp. 39-42.
35 ,

Ibidem.
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hacendaria? Mas aun, se puede asegurar que los ingresos del gobierno no
decayeron substancialmente, e incluso hubo afios en que aquéllos igualaron y
hasta superaron a los recaudados en los ultimos lustros de la Colonia...”°¢Luego
que sucedio?

La respuesta es bien sencilla. La vieja y nueva clase militar consumieron
todos los recursos del pais. Ni los ingresos internos, ni los obtenidos mediante
empreéstitos extranjeros, podian apagar la sed del avido monstruo. El primer
empréstito nacia con un pecado de origen: pertrechar al ejército. Préstamos
voluntarios o forzosos, de nacionales o extranjeros, de seglares o religiosos,
tuvieron casi como exclusivo objeto mantener, cohechar o levantar ejércitos para
el logro de ventajas personalistas y muy rara vez con fines patridticos. Fue asi
como rapidamente se llegd al circulo vicioso de obtener créditos para cubrir los
déficit, ahondandose dia a dia la profunda sima.”

En cuanto a la Administracion Hacendaria. El autor en comento considera
que “...Seria muy dificil encontrar otro pais que haya recurrido a tan amplios
medios de agenciarse ingresos, como a los que acudi6 México de aquellos
tiempos...A pesar de las terribles condiciones pecuniarias que padecio el pais
desde su nacimiento, éstas no impidieron, ni la fanfarroneria ni el derroche. Parte
del crédito obtenido por la nacién de la Goldschmidt, fue para ayudar con 63 mil
libras esterlinas a Colombia. El préstamo a la nacién hermana jamas se recupero.
Afos mas tarde en 1835 a un hijo de lturbide se le conceden primero, baldios por
valor de doscientos mil pesos y, poco después, veinte leguas cuadradas y un
millbn de pesos, <para pagarse cuando las circunstancias del erario lo
permitan>...”’

“...Ningun ramo de la administracion publica pone de manifiesto la crisis del
estado como el de la deuda...Todo conducia a la bancarrota. No sélo los

continuos golpes de estado, también las leoninas condiciones de los créditos

3 Lépez Gallo, Manuel, Opus cit. p.97 y ss.; Asi mismo se resalta en la obra que “...Los ingresos de 1820
ascendieron a $14’405,574.00 Elegidos al azar, los ingresos de México independiente fueron: en 1822, S9’
328,740.00; en el afio fiscal de 1833-1834, $ 19’798,464.00; y en el periodo 1849-1850, $16'790,142.00. Los
recursos extraordinarios —incluidos los ingresos-, llegaron en el afio de 1833 a $4’293,495; y, en el de 1849 a
$3’138,833.00...” p.97 y ss.

7 Opus cit. p. 98
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carcomian la hacienda; para colmo, el 28 de junio de 1824, oficialmente se
reconocio la deuda virreinal. No es el monto de este compromiso lo que importaba,
lo méas funesto fue el precedente sentado por la joven nacion. Actitud que seria
trasunto fiel del caracter del mexicano, capaz (las mas de las veces por naderias,
impulsado por un pundonor no siempre bien entendido), de derrochar lo que no
tiene, o lo poco que con tantos sacrificios ha reunido...”*

“...La gravisima situacion hacendaria que la era del México anarquico
(1850-1874) legd a la Reforma, fue agudizandose de continuo en razéon de dos
factores fundamentales: uno de caracter interno y, el otro provocado en el exterior.
El primero debido a la guerra de los Tres Afos, que obviamente provocaria
mayores urgencias a nuestra exigua hacienda publica; el segundo, a la eterna
voracidad de las grandes naciones para expoliar hasta lo inaudito al pais...”*

Presupuestos presentados al Congreso de la Union en los afios fiscales de
1868 a 1875.

Desde el afio de 1868 comienzan a aparecerlos los presupuestos de la
Federacion en forma ordenada. A pesar de que las partidas designadas para el
desarrollo de pais eran, en relacion con el total, bastante limitadas, no debemos
olvidar que el voraz ejército y la dispendiosa deuda, daban buena cuenta de
nuestros ingresos...*

..Si la situacién financiera que padecia México para afrontar sus
compromisos pecuniarios con el exterior antes de la intervencion francesa era
dificil, tornése insoluble con los compromisos adquiridos por Maximiliano...Mas
aun, si el archidugue no hubiese gravado su hacienda y sélo tuviera que atender el
monto de los compromisos que México mantenia con el exterior, es de afirmarse
que se presupuesto lo llevaba inexorablemente al abismo...*’El estipendio de una
quincena imperial cubria el sueldo de un afio del presidente de la republica, el de

su escolta y sus ayudantes y, ademas, todos los gastos del palacio nacional.”

3® Opus cit. p. 99
¥ Opus cit. p. 205
40 Opus cit. p. 223
o Opus cit. p. 224
* Ibidem.
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Las cosas no han cambiado en los dltimos 145 afios al dia de hoy, ya que
segun los resultados de investigacion de Edna Jaime y Eréndira Avendafio®
publicada con el titulo “La Presidencia de la Republica. Un apartado que no
conoce la crisis”, encontraron que: “...De la revision del presupuesto destinado a
la Oficina de la Presidencia de la Republica realizada en este documento, en
general se concluye que: ...Dicha oficina aun carga con vicios historicos que
deben ser revisados (i.e.,la permanencia de la partida secreta en la ley, las
pensiones y el personal asignado a los ex presidentes; contratacion de servicios —

viajes y eventos- a través de secretarias o institutos)...”*

Las actuaciones de los gabinetes anteriores a Don Benito Juarez, eran de
tal naturaleza irregulares que el propio Juarez dicto una maxima que hasta el dia
de hoy sigue siendo un elemento de certidumbre para afirmar que hubo desvios
de recursos de tal magnitud que han venido empobreciendo a nuestra nacion.

G. Planteamiento del Problema Investigativo.

El problema investigativo que nosotros elegimos para iniciar nuestro estudio
se conformd de una serie de preguntas en cuanto a la problematica planteada en
un inicio, tales como las siguientes:

Si el gasto puede ser considerado como aquellas erogaciones que realiza el
Estado en cumplimiento de sus deberes y competencias: ¢Qué ocurre cuando
dichas erogaciones no se aplican a dicho cumplimiento? ¢ O cuando no se aplican
exactamente como lo marca la norma? ¢ Como lo ha venido haciendo normativa y
regulatoriamente el Estado Mexicano? y jDesde cuando...? ;Cuales serian las
formas procesales ideales como Modelo de Gasto para México, tanto a nivel

federal como a nivel local?

Definiendo el problema:

* Colaboradoras en el libro colectivo, “Uso y abuso de los recursos publicos”, de Carlos Elizondo Mayer-
Serra y Ana Laura Magaloni Kerpel (editores), CIDE, México, 2012, pp. 15-43
44 .

Opus cit. pp. 36-37
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“El Modelo Juridico vigente en materia de Gasto Publico en México es
ineficaz para hacer cumplir los procedimientos administrativos estipulados
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus leyes
reglamentarias, en cuanto a la formulacién y aplicacion estricta del Gasto
Publico; asi como para inhibir los efectos indeseables presentes dentro del
ejercicio presupuestal. Esta ineficacia se materializa en que no se logran las
metas naturales de satisfaccion de las necesidades de gasto de la
sociedad, por generarse —en dichos procedimientos-, la presencia de
conductas arbitrarias, irregulares y discrecionales, que resultan —en no
pocas ocasiones-, en el dispendio y la desviacion de recursos econdémicos
del Estado, por quienes tienen la responsabilidad de su aplicacion o

cumplimiento.

En especifico, se puede identificar al acto administrativo presupuestal en
concreto, desde el cual es dable que se puedan producir las conductas

irregulares referidas.

En ese sentido, las normas que componen dicho modelo presupuestal, no
cumplen con el requisito de contar con los elementos regulatorios
suficientes e idoneos para controlar, disuadir e inhibir dichas conductas
irregulares; y en cambio, facilitan la discrecionalidad y la desviacion de los

recursos del Estado.

No es suficiente que dichas reglas prevean sanciones para el caso de su
incumplimiento, como lo seria el establecimiento de penas pecuniarias o de
privacion de la libertad para los infractores de las mismas, sino que
debieran contener hipdtesis normativas ciertas y determinadas, en sus
efectos, para todas las situaciones resultantes y conocidas a través de la
vida juridica de los presupuestos, que iniciaron formalmente en 1868 en

México.*

> Lépez Gallo, Manuel, Opus cit. p. 223.
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Aqui el problema no es la norma en si; sino los contenidos habidos en la
norma para regular al acto administrativo formulador, programador y
aplicador del presupuesto de egresos y su debida disciplina y

responsabilidad hacendaria y presupuestaria.

Finalmente, entendemos que dentro del problema juridico producido por la
norma vigente a estudio en nuestra investigacion, son los efectos que
produce al no contener o limitar —al menos- dentro de sus regulaciones, la
referida desviacion de recursos econdmicos y el aprovechamiento
pecuniario por parte de los responsables del gasto, o su inaplicaciéon -como
en los casos de sub-ejercicio presupuestario-, que afectan sobremanera las
competencias de gasto, en perjuicio de la federacion o de los entes sub
nacionales en su caso. Solo con medidas regulatorias dentro de las normas
de formulacién del presupuesto de egresos que admitan la participacion
ciudadana mediante el sufragio obligatorio para conformar con certeza al
propio acto administrativo en comento; es como se dard un paso en el
auténtico control de las actuaciones de los responsables de generar los

presupuestos desde su origen competencial.”

En la realidad cotidiana podemos advertir que el ejercicio de gasto publico

adolece de irregularidades provocadas por una regulacién administrativa hecha a

modo del sistema politico (de unos legisladores de conveniencia), mas que de los

principios juridicos que marca nuestra constitucion. Esto se puede verificar con

solo repasar las actuaciones de los diferentes érganos de la administracion publica

federal y de los entes sub nacionales.

En consecuencia, entendemos que la ejecucion de los gastos publicos es

ineficaz en su propdsito o meta institucional de propiciar el crecimiento econémico

y la redistribucion de la rigueza.
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Esto lo demuestran los aumentos graduales del indice de pobreza. En
informes de organismos como el Concejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval)*®; de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE- OECD, Organisation for Economic Co-operation and
Development) y de la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se detallan

con precision los datos actuales de dicha pobreza en México, al 2013.

Un reflejo del problema lo es también, la practica continuada de aplicar los
gastos en mayor proporcion a favor del gasto corriente o para mantener activa a la

burocracia.*’

Se produce corrupcién y opacidad (falta de informacion y transparencia) en

su manejo y aplicacion.

Los usos del gasto publico tienen un despropésito cada vez mas

constatable: aumentar el gasto corriente y la baja en la inversién productiva.

La norma vigente es ineficaz entonces, para prever, solucionar y sancionar
conductas que realizan los encargados del gasto, en contra de los principios
sefialados en la Carta Magna, sobre el tema; esto parece demostrarse por la
impunidad y las resoluciones de la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion

mediante su jurisprudencia; la Coneval y la OCDE.*®

Los procesos en la formulacion e integracion de los presupuestos publicos

son viciados, falsarios, simulados y poco técnicos —juridica y democraticamente

*Cfr.http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Pobreza%202012/Anexoestad % C3%A
Dstico-pobreza-2012.aspx y http://www.oecd.org/.

* El Presidente Enrique Pefia Nieto precisé hoy que a partir de la Reforma Hacendaria, la prioridad del gasto
para el préoximo afio estara en educacidn, en infraestructura, en salud y no en mds burocracia. Esto ultimo,
dijo, “se ha elevado a rango de ley para evitar mayor gasto en burocracia y si en el gasto que debe llevarse a
cabo en mejores servicios de mayor calidad para todos los mexicanos, en los rubros que he sefialado”.

*® Los constatan los procesos en contra de funcionarios publicos. Por ejemplo los incoados en el gobierno de
tabasco contra su ex gobernador, caso ya mencionado, lineas arriba de este informe de investigacion.
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hablando- y poco efectivos en el cumplimiento de las metas de gasto al pretender

una Participacion Ciudadana que técnicamente y juridicamente no lo es.*

Todo lo anterior nos lleva a afirmar que hay una visién juridica desgastada
sobre el tema que abruma desde la doctrina hasta la practica cotidiana.

Debe procurarse entonces, una nueva vision que permita al ciudadano
comun, conocer los cambios que eficientan la labor del administrador publico en
sus tares en materia de aplicar el gasto publico y decidir sobre la deuda y el

crédito publicos.

Problema Investigativo o Planteamiento del Problema.

La problemética en estudio parte de la propia concepcion de lo que debe
ser la aplicacion del gasto publico: los usos, sus fines o las metas. Su naturaleza
como funcién. El modelo vigente y el deber ser del modelo ideal. Es por ello que
una nueva vision del gasto publico debe implicar una nueva préactica. Entonces
aparece el “Proceso Administrativo” como elemento de analisis primordial.
Responder a las preguntas:

Anteponiéndose a su respuesta, la Politica Publica sobre gasto debe asentarse en

el sistema nacional de planeaciéon democratica y cumplir sus propésitos.

Pero en la préactica, incluir a los ciudadanos en la planeacion, asi como en
la formulacién del presupuesto, mediante el llamado presupuesto participativo, no
soluciona el tema de la ejecucion interesada que han venido haciendo los
funcionarios responsables del gasto publico. Aparece implacable la realidad de
gue sigue en aumento la pobreza en México. Y disminuye —segun el ex presidente
Fox- gracias a que se han estado muriendo aquellas personas consideradas
dentro del sector de la pobreza, y no porque salieran de ese estatus y se

incorporaran a los favorecidos, sino por su fallecimiento.

9 Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo, et Al, “Curso de Derecho Administrativo” p. 41.
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Para poder presentar entonces, una nueva vision juridica del gasto publico
en México, se requirié hacer un analisis del Modelo juridico vigente en la materia y
contrastarlo con los modelos clasicos y en concreto, con el Modelo de
participacion ciudadana (con los llamados presupuestos participativos) para poder
entender cual seria el nuevo modelo ideal y viable, que cumpla con todos los
requerimientos de certeza juridica, seguridad, eficacia etcétera, insertos en la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

H. Nuestro Propdsito en investigar el tema. Objetivos y Justificacion.

Nuestro propoésito en esta investigacion fue estudiar los Modelos actuales
de formulacion del Gasto Publico a través de sus presupuestos de egresos a fin de
demostrar la ineficacia e inadecuacion de los actos administrativos, tal y como se
previenen normativamente en la actualidad; y en consecuencia, de los
Presupuestos de Egresos de las administraciones estudiadas: Distrito Federal,
Nuevo Leon y Jalisco.

Con esta investigacion, nos hemos propuesto encontrar una explicacion
juridica al modelo actual del proceso de presupuestacion, en sus facetas de
preparacién, aprobacién, aplicacion, ejercicio o ejecucion y control del Gasto
Publico en México, para advertir sus diferencias con el modelo clasico y conocer

los cambios propicios a las nuevas condiciones del pais.

Sobre todo hemos querido identificar los procesos de las administraciones
publicas para garantizar al ciudadano, certeza y seguridad juridica en los usos y

destinos de los recursos que manejan.

No se trata de especificar la norma vigente como tal, sino identificar los
cambios desde el modelo clasico a nuestros dias y basarnos en el estudio del acto
administrativo como tal —que no ha cambiado sustantivamente en todas sus
épocas- con sus caracteristicas actuales, para identificar los requerimientos en

materia de control de dichos actos, para obtener una nueva vision juridica que
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resuelva las inconsistencias en materia de eficacia en el cumplimiento de las

competencias de gasto en el sistema presupuestal mexicano.

Nos motiva el hecho de advertir que existen intentos institucionales de dar
solucion juridica a estos y otros problemas, modificando normativamente sobre el
tema; como las modificaciones referentes a la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, y a la Ley General de Contabilidad Gubernamental,
y sus instrumentos presupuestarios de control y registro del gasto publico federal y

local, cuando estos lo ejercen.

No obstante el estudio de ciencias como el Derecho Constitucional,
importaron en nuestro estudio, los aspectos del Derecho Constitucional
Econdmico, el Derecho Constitucional Financiero y en especial el Derecho
Constitucional de los Procesos de la Administracion Pudblica, que parten de los
principios normativos superiores en la materia de procesos presupuestarios,

ejecucion, control, rendicion de cuentas y responsabilidad en materia de gasto.

Tratamos de innovar en el estudio y comprension del fenémeno
administrativo con principios e instituciones del Derecho Electoral aplicable a
situaciones de participacion ciudadana y en concreto en aquellas donde los
individuos empadronados participan en la formacion de la voluntad del Estado
para la toma de decisiones administrativas conjuntamente con aquellas
autoridades administrativas competentes a la situacion prevista para el caso
concreto, a fin de integrar el llamado “acto administrativo participado o
participativo”, pretendiendo ir mas alla de las experiencias vividas en entidades
con vigencia de leyes de participacion ciudadana mediante la via del voto para la

toma de decisiones y de acuerdos de beneficio formalmente administrativos.

Conceptos clave, como marco conceptual en nuestra investigacion: Gasto
Publico. Competencias constitucionales y legales en materia de gasto publico.

Sistema Nacional de Coordinacion Hacendaria. Procesos de presupuestacion,
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Evaluacion y control del gasto. Presupuestos basados en Resultados (PBR).
Sistema de Evaluacion del desempefio. Relaciones Intergubernamentales y Gasto
Publico. Participacién ciudadana y presupuestos participativos. Presupuestos
basados en la participacion ciudadana mediante el voto electoral con efectos

vinculantes con la administracion y bajo los principios del Derecho Administrativo.

Julidn Olivas Ugalde comentdé al respecto que: “La actualizacion en el
servicio publico permite incorporar nuevas formas de gestion en los distintos

niveles de gobierno, contribuyendo asi en el combate a la corrupcién™®

Justificacion.
La presente investigacion se justifica en virtud a las necesidades de certeza
juridica en cuanto a los destinos del gasto publico.

Y de que no existen modelos juridicos que analicen nuevas formas de
formular y aplicar el gasto publico en México y en los cuales se propongan
soluciones a los actuales problemas de discrecionalidad y desviacion de recursos

econdmicos presupuestales.

|. Sobre nuestro Marco teérico.
Confrontacion de Marcos tedricos. ¢,De cuales Teorias? De la Teoria del

Acto administrativo versus la Teoria del Acto politico-electoral (plebiscitario).

En la especie también se analizaron los actos administrativos del Estado y

su unilateralidad; versus la teoria del acto administrativo integrado por la voluntad

*% participé en la ceremonia de graduacién de la Segunda Generacién de la Maestria en Gerencia Pdblica del
CIDE. El 11 DE OCTUBRE DE 2013. La actualizacion en el servicio publico permite incorporar nuevas formas
de gestidn en los distintos niveles de gobierno, contribuyendo asi en el combate a la corrupcion, manifesté
el Subsecretario de Responsabilidades Administrativas y Contrataciones Publicas, Encargado del Despacho
de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), Julian Olivas
Ugalde..http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/sala-de-prensa/notas/513-la-actualizacion-en-el-
servicio-publico-contribuye-a-combatir-la-corrupcion-julian-olivas-ugalde.html (visitada el 15 de octubre de
2013 12.00 hs.)
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ciudadana (llamados por nosotros como actos administrativo-electorales o con

participacion ciudadana mediante el sufragio) o acto administrativo complejo.

Asi como de la confrontacion de las tesis: Sobre la conformacion de los
presupuestos Participativos mediante la consulta ciudadana; versus la

conformacion de los Presupuestos Participativos mediante el sufragio.

Por ultimo, se analiz6 el tema de la intervencidon administrativa en los

procesos presupuestarios.

1.1 Sobre el Autor “Ancla o Guia”.

Los autores ancla o guias, llamados asi por ser quienes muestran en sus
investigaciones tener propésitos de estudio en la problemética que nos hemos
planteado y por ser en los cuales nos hemos apoyado en un principio para dar
inicio y seguimiento al problema investigativo que nos motivo respecto al tema de
uso, abuso, aplicacion o ejecucion del gasto publico, asi como de los
Presupuestos por Resultados; fueron —por una parte-, los Doctores Ana Laura
Magaloni Kerpel y Carlos Elizondo Mayer-Serra;>* ambos investigadores del
Centro de Investigacion y Docencia Economicas, A.C. y coordinadores de la obra
colectiva “Uso y Abuso de los Recursos Publicos”, y por otra, el Dr. David Arellano
Gault, investigador del CIDE y coordinador de la obra denominada: “Mas alla de la
reinversion del Gobierno. Fundamentos de la Nueva Gestion Puablica y
presupuestos por resultados en América Latina”, editada por la misma institucion

mencionada.

J. Enfoque de Derecho Administrativo Procedimental.
Al referirnos al enfoque de Derecho Administrativo Procedimental, quisimos

resaltar la tarea que asumimos de repasar las formas y funciones establecidas por

>'Elizondo Mayer-Serra, Carlos y Magaloni Kerpel, Ana Laura,(Coordinadores) “Uso y Abuso de los Recursos
Publicos”, CIDE,
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las leyes, en cuanto éstas revisten de contenido al Proceso Presupuestal integral,

como jurisdiccion financiera que se cumple.

Formas y funciones publicas que fueron motivo de analisis para sustentar
un diagnaostico sobre la eficacia de los modelos juridicos vigentes en su momento,
para realizar dichos procesos presupuestales. Es asi que para explicar el sentido
de las funciones publicas especificas al gasto publico y contrastar el significado de
éstas, con la inclusibn o participacion de algunos ciudadanos en la tarea
presupuestal, como ampliacion a las tareas de formulacién del gasto publico; es

gue tuvimos que repasar conceptos doctrinales.

Por ejemplo, debimos recurrir a los estudios realizados por quienes lo
hacen cotidianamente como el excelente trabajo del Dr. Luis Gerardo Rodriguez
Lozano quien refiere en su obra, sobre las funciones publicas, a varios autores
como los siguientes: “...las funciones publicas son todas aquellas actividades a
cargo de los 6rganos del Estado; y tienen por objeto dar satisfaccion a los fines
estatales, de acuerdo con Serra Rojas; a las atribuciones de acuerdo con Fraga y
de los cometidos para Sayagués Laso y Gabino Castrején...””* Sigue diciendo al

“

respecto que: para algunos doctrinarios esta figura entrafia la idea de
soberania, por lo tanto se considera que son actividades esenciales en el
quehacer estatal...””®y luego cita al Dr. Jorge Fernandez Ruiz quien sefiala que:
“...Por nuestra parte consideramos a las funciones publicas, como actividades
esenciales del Estado contemporaneo, fundadas en la idea de soberania, cuya
satisfaccion satisface necesidades publicas, es decir, necesidades del Estado,
necesidades del aparato gubernamental, necesidades de la administracion

publica, necesidades del municipio, en fin, necesidades de los entes publicos,

> Rodriguez Lozano, Luis Gerardo, “Notas sobre el servicio publico y la radiodifusion”, <IX. Las funciones
publicas>, Estudios en Homenaje a Marcia Mufioz de Alba Medrano, Estudios de Derecho Publico y Politica,
I1J, UNAM, México, 2006, pp. 361-363, consultable en

>’|bidem.
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distintas por tanto, a las necesidades de caracter general, suma de muchas

necesidades individuales similares de los particulares...”*

Con estas citas nos parece que se nos presenta un elemento de estudio
que es interesante para la discusién que tuvimos que enfrentar en nuestra
investigacion: el hecho de que la formulacidén del presupuesto de egresos deberia
ser de exclusiva intervencion del Estado a través de sus agentes o autoridades en

la materia, excluyendo por definicidén a los particulares.

Ademas, en apoyo al primer criterio referido, el propio Dr. Rodriguez

£

Lozano explica que: “...Las funciones publicas, por lo tanto entrafian la idea de
soberania por ser actividades esenciales del Estado que atienden necesidades
generales indispensables para la existencia del Estado moderno, y en las cuales
debe estar ausente la figura de los particulares...” Y en apoyo a su aserto, cita a

“

Manuel Maria Diez, quien apunta: “...Evidentemente el Estado tiene que realizar
ciertas funciones esenciales que son inherentes a su calidad de tal y que no se
conciben sino ejercidas directamente por el mismo. Por ejemplo, la defensa
nacional, el poder impositivo, la seguridad en el interior. Tales funciones del
Estado deben estar siempre a cargo de éste. No puede concebirse que sean
encomendadas a los particulares, ni aun en caracter de concesionarios, por ser

indeclinables e indelegables...””

Pero se da el caso para nosotros, de la necesidad de incluir el tema del

control anticipado®® de aquellos actos de autoridad presupuestales —precisamente

> Opus cit. p. 362. Al respecto Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, “Apuntes para una teoria juridica de las
actividades del Estado”, Revista latinoamericana de derecho, México Distrito Federal, nimero 2, afio 1,
julio— diciembre, 2004.

> Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo (servicios pablicos), México, Porrua, 1995, pp. 76 — 77.
Y en Rodriguez Lozano, Opus Cit. p. 363. Igualmente ver Rodriguez Lozano, Luis Gerardo <Registro publico y
dominio publico>, Memoria del Congreso Internacional de Derecho Registral - Del 24 al 26 de marzo de
2010, Coordinacion del Programa de Posgrado en Derecho de la UNAM.

*® Desde la doctrina, una clasificacién nos dice gue existen tres tipos de controles en la administracion: Los
previos al acto (ex ante, los que realizan durante el tiempo que se desarrolla el acto y el control posterior al
acto administrativo (ex post). Al respecto ver a Marie Anne Frison-Roche: “ex ante-ex post, justificacion de
un derecho propio y especifico de la regulacidon”, Revista de Responsabilidad Civil y Seguros, Afio XIlI, No. 10,
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en la etapa de formulacion del presupuesto-; por lo que una intervencion
mesurada por la propia ley, de algunos particulares en la funcion, ayudaria a
disminuir la discrecionalidad en el ejercicio de la mencionada funcién. Tema de
discrecionalidad que atendimos en otro apartado de nuestro estudio y que refiero

como adelanto al contenido del presente informe.

No se trataria pues, de quitarle la funciébn al Estado o de que éste la
delegue o concesione, sino que los particulares sean legitimados via el sufragio
con efectos administrativos vinculantes, para formar la voluntad formal y material
del propio Estado y constituir asi, el acto administrativo por el que se formule el
Presupuesto de Egresos. Esta propuesta en principio, parece chocar con la
tradicion secular de no permitir a nadie —fuera de la autoridad- a inmiscuirse en
asuntos financieros del Estado; pero no puede negarse que esta medida es un
avance doctrinal a la situacion evidente de discrecionalidad de algunos

funcionarios que la realizan.

Pero quien viene a resolvernos desde la doctrina el tema planteado en esta
investigacion, es el propio Dr. Rodriguez Lozano al hablarnos de las que
denomina funciones publicas de caracter emergente, como segundo grupo a

“

definir desde el derecho administrativo, las cuales: “...surgen como consecuencia
de las transformaciones del ente estatal, entre las que destacan: la <funcién
publica electoral>*, monetaria, registral, de fiscalizacion, las cuales nacen con
independencia de los demas 6rganos del Estado, y asi lo reconoce el

constitucionalismo moderno...””

En efecto, toda tendencia evolucionista del Estado, implica que éste se

transforme, aprovechando las herramientas juridicas a su disposiciéon, como lo

Octubre 2010. También consultar Acosta Romero, Miguel, “Teoria General del Derecho Administrativo”,
Controles internos y externos; control y democracia, pp. 512-514, Porrda, México, 2004.

> Rodriguez Lozano, Luis Gerardo <Registro publico y dominio publico>, Memoria del Congreso
Internacional de Derecho Registral - Del 24 al 26 de marzo de 2010, Coordinacién del Programa de Posgrado
en Derecho de la UNAM, p. 15

*El paréntesis es puesto por nosotros.
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puede ser el sufragio ciudadano en su forma de manifestacién plena de una real

participacion ciudadana dentro del concepto propio de democracia administrativa.

El control que se lograria ex ante consiste en la intervencion sobre un
fendbmeno antes que éste se realice. Mientras que un control ex post seria una
intervencion del fendbmeno después de su advenimiento. El control simultaneo del
fendmeno implica actos paralelos al mismo, a fin de mantenerlo permanentemente

conforme a lo previsto. Que es la propuesta en ciernes de nuestro trabajo.

En el control ex ante, se manifiesta necesariamente la voluntad normativa y
de manera general. Por su parte, en el control ex post, hay una manifestacién en

lo particular.

En el control ex ante (que es el que nos interesd en nuestra investigacion)
se toma como principio de la actuacién, el gobierno de las acciones del
funcionario, mediante la fijacién de dicho principio irreductible, por una tercera

autoridad externa a la que actia. Migramos entonces, al control simultaneo.

Vimos también, que en el control ex post, se toma como principio la libertad
de las acciones de los funcionarios, revisandose mediante Organos

jurisdiccionales, lo actuado.®

PREMISAS

Para poder desarrollar una investigacion acorde a las circunstancias
juridicas imperantes en nuestro pais sobre los efectos materiales del ejercicio del
Gasto Publico en todas las administraciones y niveles de gobierno, debimos hacer
una ponderacién de los principales conceptos usualmente aceptados sobre el
tema y asi estar en posibilidad de determinar tedricamente, la eficacia o ineficacia
—en su caso- de los procedimientos vigentes acerca de la actividad de formulacion

del Presupuesto de Egresos y de los medios juridicos para la adecuada

58Frison-Roche, Marie Anne, Opus cit pp. 3-4.
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prevencion, control de conductas abusivas y desviaciones de recursos
econdémicos, por aquellos designados como responsables en la mencionada

ejecucion del gasto. Todo ello, desde una éptica del Derecho Administrativo.

La presente investigacion aborddé como problema juridico entonces, las
formas y los procedimientos que se han llevado a cabo en la formulacion del
Presupuesto de Egresos y sus efectos en la ejecucién del gasto publico, haciendo
un analisis sobre la eficacia o ineficacia —en su caso- del marco juridico vigente, a
fin de estar en posibilidad de vislumbrar nuevos enfoques desde el derecho

administrativo procedimental.

El problema concreto del que surge materialmente nuestro estudio, es a
partir de que se advierten conductas de aprovechamiento indebido de recursos
economicos de las administraciones publicas por parte de algunos funcionarios y
servidores publicos que no ajustan su actuacion a las normas presupuestales
vigentes; haciendo ineficaz toda regulacién preventiva que debiera controlar o
evitar conductas de abuso o desviacion en los recursos publicos, por los agentes a

cargo de su aplicacion.

El gasto publico puede expresarse inicialmente —sin afan de definirlo- como
una erogacion de recursos econémicos del Estado, que se lleva a cabo mediante
actos administrativos concretos, en la ejecucién del documento ordenador o

provisor denominado: Presupuesto de Egresos.

El gasto publico —en principio- tan sélo puede realizarlo el funcionario
competente y autorizado por las leyes para llevarlo a cabo, siguiendo las
condiciones y las formas previstas para ello, en la propia Constitucion y en sus

normas reglamentarias.
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El gasto publico puede ser considerado como un Procedimiento, dentro del
cual se observan las siguientes etapas genéricas: Planeacion, Proyeccion,

Programacion, ejecucion, control y evaluacion.

Dichas etapas se pueden especificar -desde la doctrina-, en las siguientes
actividades concretas: 1. Propuesta de rubros de gasto, segun necesidades
publicas; 2. Formulacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos por el érgano
titular de la competencia; 3. Programacién del Presupuesto de Egresos; 4.
Integracion del documento; 5. Presentacién ante el 6rgano legislativo mediante
iniciativa de ley; 6. Discusion sobre el contenido del documento en cuanto a los
rubros de gasto; y, 7. Aprobacion formal del Presupuesto y su publicacion como

Ley que contiene el mencionado Presupuesto de Egresos.

Figura 1(etapas) 2 (actos de aplicacion de la norma) y 3 (naturaleza de los
actos). Elaboracion propia. Ver Anexo D.

La participacién ciudadana en materia de Gasto Publico, sélo se puede
realizar, conforme lo marcan las actuales condiciones normativas en algunas
entidades publicas o en algunos niveles de gobierno, en la etapa de propuestas
de formulacién del Presupuesto de Egresos. Esto es asi, puesto que las demas
etapas presupuestales, no admiten mas que la actividad del Estado y sus agentes
ejecutores, segun lo marca la constitucion, sus normas reglamentarias y la
administracion publica de que se trate; no siendo requeridos los ciudadanos, por la

naturaleza juridica misma de aquellas funciones.

La intervencion de los ciudadanos en la vida publica, organizativa e
institucional del Estado y sus administraciones, se da en la actualidad en la forma
de “participacion ciudadana simple”. Esta se manifiesta solamente en la
integracion de ciudadanos en algunos 6érganos colegiados previstos en las leyes,

con el propdsito principal de tomar decisiones en cuanto a los asuntos que se
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pongan a su consideracion, con las limitaciones que su funcién le ha determinado

previamente.

Pero encontramos que, se da el caso en que ellos se convierten en
ejecutores de sus propias determinaciones; lo que los hace materialmente como
verdaderos agentes del Estado o servidores publicos. Esto se puede afirmar
validamente, ya que no hay una real participacion ciudadana, sino estamos ante el
caso, de la incorporacion de ciudadanos a la actividad formal de la administracion

del Estado, con todos los derechos y las obligaciones inherentes al cargo.

Vemos ademés que, existen otras formas de participacion —dentro de la
mencionada etapa de formulacion presupuestal- como lo es la figura de los
llamados Presupuestos Participativos, en tratandose de los Presupuestos de

Egresos.

Esta figura prevé que determinados ciudadanos escogidos por las propias
administraciones involucradas, decidan quienes sean los que asistan a eventos de
capacitacién y “concientizacion” en los procesos de formulacion de rubros de
gasto, que sean suficientes y adecuados para satisfacer las necesidades de su

comunidad.

Otra de las formulas es la llamada “consulta ciudadana” por medio de la
cual, se tratan asuntos que concierten al gobierno de las comunidades pero que
sélo tienen efectos si se realiza de manera generalizada, invitando a que voten o
sufraguen aquellos interesados y siendo vinculante en el porcentaje que sefalen
las leyes de la materia. Cabe establecer que la mayoria de las leyes excluyen la
materia financiera de la consulta. Lo que hace inaccesible esta herramienta para

los fines de control en materia de gasto publico.

De cualquier manera nos interesa dejar asentado que la Teoria del Acto

Administrativo nos ilustra que éste contiene elementos por los que se integra en
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tiempo y forma. Es valido considerar entonces desde la doctrina, que se pueden
incluir dentro de sus elementos constitutivos a la condicién, para lograr su

integracion y eficacia.

En cuanto a la eficacia del acto administrativo, podemos inferir la posibilidad
de incluir el sufragio ciudadano efectivo, -de ciertos electores insaculados con
anticipacién del padron electoral de su distrito- como condicion previa, eficaz y
vinculante de todo acto administrativo de autoridad presupuestaria, que tenga que
ver con la formulacion de aquellos rubros de gasto que sean determinados por las

leyes respectivas a su cargo.

Es el sufragio la forma de manifestacion del ciudadano de las decisiones
sobre el tema y rubros especificos del gasto de su comunidad, susceptibles éstos,
de ser incluidos en el presupuesto de egresos respectivo y debe resultar en una
expresion afirmativa o negativa de su parte para configurar una voluntad
mayoritaria para su inclusion en el presupuesto referido. Su ejercicio deberia ser
por un numero indeterminado de personas con capacidad para sufragar, pero
proporcional al nimero de beneficiarios del egreso a presupuestar; a efecto de
que siendo insaculados del padrén general de electores del distrito o de la
circunscripcion que corresponda, se haga una lista nominal de los que participaran
en el acto administrativo de referencia, mediante la vinculacién que de su voluntad
haga la autoridad presupuestaria cuando fuese en sentido afirmativo. Este es un
verdadero mecanismo de democracia directa de los ciudadanos.

Estado de la cuestion.

Todos los autores consultados en el Estado de la cuestion, se limitan a
proponer controles ex post a fin de revisar que los recursos economicos hayan
sido debidamente ejercidos. Eso no es suficiente, puesto que las desviaciones de
recursos y los no justificados, asi como los delitos llamados de “cuello blanco”
siguen proliferando asi se hayan endurecido las penas de prision y las

econdmicas. Lo que demuestra su ineficacia persuasiva ni disuasiva.
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Es cuando los controles ex ante deben tomar su lugar, en la forma de hacer
que el funcionario ponga a consideracién del gobernado sus pretensiones de
gasto y éstas sean validadas por los ciudadanos mediante el sufragio;
regulandose oportunamente la integracion de la voluntad del Estado, con la
vinculacién que se haga de la voluntad expresada en las urnas con los requisitos
formales que se prevean segun las consideraciones expuestas por nosotros en el

capitulo V de este informe de tesis doctoral.

K. Métodos elegidos en la Investigacion.

Para llevar a efecto nuestra investigacion, tratamos de utilizar el Método
Hipotético-Deductivo, para la construccion de nuestros Modelos cognitivos. Por lo
cual partimos de las siguientes premisas teorico-hipotéticas, para que coincidieran

con el enfoque epistemoldgico asumido:

P1. El Acto Administrativo como base funcional de las Administraciones
publicas es el medio idéneo para producir efectos deseables en el
adecuado proceso de programacion, Presupuestacion y aplicaciéon eficaz
del gasto publico.

H1. So6lo con un acto administrativo que sea integrado y perfeccionado
mediante la decisién ciudadana al caso concreto puesto a su consideracion
y votacion obligatoria, es como se pueden inhibir las conductas irregulares y

abusivas de aquellos que deban aplicarlo.

P2: La disciplina hacendaria y presupuestaria de las administraciones
publicas; y en consecuencia, de todos aquellos designados por la ley como
responsables para ejecutar los actos en materia de gasto y deuda publica;
se debe lograr mediante el debido control de los mismos, por parte de
aguellos dérganos internos previstos por la Constitucion, como las

Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de la Funcion Publica y sus
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contralorias. En el ambito local, por Secretarias o por Tesorerias y sus
contralores.

H2: Se da el caso de que no se ha demostrado eficacia en el control de las
conductas irregulares o arbitrarias de los responsables del gasto y deuda
publicas, por quienes debieran hacerlo. S6lo con un érgano constitucional
autbnomo supremo que supervise e intervenga administrativamente en
todas las etapas presupuestarias y de aplicacidén del gasto; es que se podra
hacer efectivo el trabajo interno de prevencion de conductas ilegales,
irregulares o reprochables, en el momento mismo en que se pretenden

efectuar o se estan realizando.

H3: Con Actos Administrativos Participativos con base electoral mediante
insaculacion obligatoria, por una parte; asi como con Presupuestos
Participativos con base electoral, por otra parte; y con un &rgano
constitucional autonomo federal, interventor y disciplinario, que incluya a
todos los poderes ejecutivos de la Republica; es como se operaran los
cambios desde el derecho y en las actitudes de los responsables del gasto

y deuda publicas.

Creemos que a partir de estas hipotesis béasicas, es que se vendra a

responder al problema investigativo; ya que las deducciones que se logren

comprobar a lo largo del trabajo, nos daran soluciones al problema investigativo.

El método que seguimos para llegar a la comprensién, analisis y discusién

del problema de nuestra investigacion inicia con la interpretacion critica por parte

nuestra, acerca de la realidad y los efectos juridicos habidos en la regulacion

vigente sobre el tema del Gasto Publico y sus acontecimientos relevantes desde la

doctrina y la préactica cotidiana.

Continuamos con establecer las relaciones entre los hechos observados en

cuanto a nuestro objeto de investigacion, con aquellos hechos documentados por
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nosotros y la doctrina, aplicando deductivamente los enlaces que nos dieran

certeza en sus resultados.

Luego elaboramos derivativas que racionalmente nos enlazaran las
variables dependientes, que correspondieran al Modelo resultante como propuesta

investigativa, sin que se opusieran ni contradijeran.

Dichos Modelos se construyeron a partir de la sistematizacion de sus
variables a fin de crear subsistemas que los justifiquen y expliquen, aplicando

sobre todo, la técnica del analisis documental.

Como lo anunciamos antes, para la construccion de conocimiento
buscamos formular hipétesis de base deductiva para que se adecuaran al enfoque

epistémico propalado.

Para validar nuestros Modelos cognitivos propuestos, nos ajustamos al
método analitico que previene verificar su Independencia con respecto a otros
Modelos, la consistencia de sus postulados y la Exhaustividad en sus contenidos,
que no deje fuera términos, conceptos procesos, ni aseveraciones necesarios para

su sistema de correspondencias entre variables.*®

L. Hipotesis de Trabajo

“Con nuestra investigacion tratamos de demostrar que las
normas generales que rigen actualmente en materia de formulacion
del Presupuesto de Egresos de las administraciones publicas,
mediante actos administrativos discrecionales en la eleccién de los

rubros asignables que deberd contener éste; son ineficaces para

>® Para la construccién de modelos investigativos consultar Schavino de Viloria, n. (2001). “Vinculacién
Universidad-Sector Productivo en el Marco de la Sociedad Global. Dimensiones Tedricas y Aplicativas de un
Modelo de Correspondencias Intersectorial”. Universidad Nacional Experimental “Simén Rodriguez”. Il
Jornadas de Investigacion-Innovaciones Educativas en el Tercer Milenio. Venezuela. Ver nuestro anexo F.
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evitar el dispendio y la desviacion de recursos econdémicos del
Estado.

Es un hecho que esos modelos presupuestales han resultado
ineficaces, -para un estricto control en su aplicacion- por las

multiples evidencias que existen al respecto.®

Dicha ineficacia parece originarse —igualmente-, por la falta
de una efectiva disciplina en materia hacendaria y presupuestaria,
derivada de los dérganos de control actuales; y por la deficiente
supervision administrativa que realizan los funcionarios superiores,
hacia los aplicadores materiales de la norma;® quienes debieran
cumplirla de forma que no dejaran espacios de poder para la

arbitrariedad y el dispendio.

Como un Modelo de solucién a las conductas irregulares o
discrecionales mencionadas, se infiere normativamente el que deba
existir institucionalmente, un control previo del acto administrativo,
mediante el cual se preparen y se formulen con certeza y seguridad
juridica, los rubros asignables en los correspondientes
Presupuestos de Egresos de las administraciones publicas en
México; y se elaboren con el legitimo propésito de inhibir, disuadir o

impedir su futura aplicacion irregular.

% De las cuales existen evidentes ejemplos, tanto en la vida institucional de la Administracion Publica
Federal, como de las administraciones sub nacionales. Baste referir el caso de los ex gobernadores: Andrés
Granier de Tabasco en el 2012 (http://www.adnpolitico.com/gobierno/2013/06/11/el-caso-granier-todo-
sobre-el-supuesto-desvio-de-recursos);Marcelo de los Santos del Estado de San Luis Potosi
(http://www.milenio.com/estados/desvio-recursos-gobernador-Controlador-SLP_0_173982784.html);
Arturo Montiel en el Estado de México; Tomas Yarrington en el Estado de Tamaulipas; y, Humberto Moreira,
en el Estado de Coahuila, entre muchos otros de los presuntos actos irregulares de “cuello blanco”
(http://linderonorte.wordpress.com/2013/12/17/8-politicos-de-origen-priista-y-2-panistas-los-mas
corruptos-de-mexico-forbes/); Casos que no son materia de nuestra investigacion en particular. Ibidem
referencia anterior No. 37 en los caso de ex gobernadores, como ejemplo de dichas conductas.

®" Muchas veces ligados o coligados al provecho o beneficio de la irregular conducta de aquellos. Véanse los
casos de ex gobernadores y funcionarios, ya mencionados.
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Es con la figura de la <supervision>, como se podra lograr
gue los responsables en cada unidad presupuestaria, sujeten sus
actos administrativos para la toma de decisiones de los rubros
asignables del gasto publico, a los principios consignados en
nuestra constitucion politica: de eficacia, eficiencia, honestidad,

economia, legalidad y transparencia.

La Unica manera juridica de acceder a un procedimiento
eficaz para el debido control de las dos etapas presupuestales
mas importantes, como lo son la de formulacién del presupuesto
de egresos y de su consiguiente ejecucion; sera el establecer un
<6rgano auténomo de supervision e intervencion preventiva> —en
dichas etapas- de naturaleza constitucional, por el que se actue de
manera eficiente para que se disuadan las conductas irregulares y

discrecionales de los responsables del gasto publico en México.

El Presupuesto participativo implica la Unica via posible para
una participacion ciudadana democratica y directa: por medio del

sufragio universal.

Solo con una nueva vision juridica del presupuesto
participativo que incluya el “sufragio ciudadano obligatorio”
vinculante para la autoridad de gasto, es que se dara debida
formulacién e integracion de los Presupuestos de Egresos en
México; y como se asegurara el control normativo desde el mismo

acto administrativo en que se realiza la formulacién presupuestaria.”

Nuestra investigacion se apoyara al efecto, con el analisis de las siguientes
proposiciones:
= Si consideramos que el Gasto Publico esta constituido por todas las

erogaciones que realiza el Estado por conducto de sus administraciones publicas,
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en aplicacion de sus planes y programas, y se forma por aquellas realizadas en
efectivo y transacciones fijadas en sus presupuestos, para la adquisicion de
bienes y el pago de servicios o para la ejecucién de obras, pudiéndose clasificar
éstos, en gasto corriente, inversiones publicas y crédito puablico. Es a partir del
repaso o revision juridica detallada sobre el ejercicio del gasto publico en México,
ya sean a través de los modelos: clasico, o del vigente modelo presupuestal
basado en resultados; como se puede advertir —sin pretender hacer
generalizaciones- que han resultado en conductas irregulares y discrecionales por
parte de los responsables de la aplicacion del mencionado gasto publico en
México,”” que producen efectos contrarios a los principios constitucionales
previstos y ordenados dentro de los numerales 126%y 134%* de nuestra carta
fundamental y que pueden ser considerados como desvios en su propésito de
resolver necesidades publicas y redundan en un aprovechamiento indebido, de

recursos econdmicos del Estado.

Como una solucibn a las conductas irregulares o discrecionales
mencionadas, se infiere normativamente el que deba existir un control previo del
acto administrativo, mediante el cual se preparen y se formulen con certeza y
seguridad juridica, los rubros asignables en los correspondientes Presupuestos de
Egresos de las administraciones publicas en México; y se elaboren con el legitimo
propdsito de inhibir, disuadir o impedir su futura aplicacioén irregular. Es un hecho

%2 De las cuales existen evidentes ejemplos, tanto en la vida institucional de la Administracién Publica
Federal, como de las administraciones sub nacionales. Baste referir el caso de los ex gobernadores: Andrés
Granier de Tabasco en el 2012 (http://www.adnpolitico.com/gobierno/2013/06/11/el-caso-granier-todo-
sobre-el-supuesto-desvio-de-recursos);Marcelo de los Santos del Estado de San Luis Potosi
(http://www.milenio.com/estados/desvio-recursos-gobernador-Controlador-SLP_0_173982784.html);
Arturo Montiel en el Estado de México; Tomas Yarrington en el Estado de Tamaulipas; y, Humberto Moreira,
en el Estado de Coahuila, entre muchos otros de los presuntos actos irregulares de “cuello blanco”
(http://linderonorte.wordpress.com/2013/12/17/8-politicos-de-origen-priista-y-2-panistas-los-
mascorruptos-de-mexico-forbes/); Casos que no son materia de nuestra investigacion en particular.

® Art. 126.- “No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto o determinado por
la ley posterior”.

* Articulo 134. Pérrafo primero: “Los recursos econémicos de que dispongan la Federacion, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los drganos politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, se
administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los
que estén destinados...”.
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gque esos modelos presupuestales han resultado ineficaces, -para un estricto

control- por las multiples evidencias que existen al respecto.®

Es con la participacion ciudadana como elemento de control directo, previo
al acto de formulacién de una funcion administrativa, que se puede disminuir el

riesgo de dichas conductas irregulares o discrecionales.

Una forma de que esa participacion ciudadana sea juridica, democratica y
materialmente eficaz para lograr el propdsito enunciado, es con la
institucionalizacion y regulacion normativa de los denominados: Actos
Administrativo-Electorales, mediante los cuales se integrarian —desde nuestro
enfoque procedimental- los auténticos <Presupuestos Participativos con Base
juridico-Electoral> (No politica, sino a través de gobernanza), integrando la
voluntad de la autoridad presupuestal con la voluntad vinculante de los ciudadanos
insaculados para sufragar sobre los rubros asignables de gasto en los
presupuestos correspondientes; convirtiéndose asi, en un verdadero mecanismo

de contrapeso a las arbitrariedades de una autoridad presupuestaria discrecional.

Es un hecho ademas, que No existe vigente ninguna disposicion en el
ordenamiento juridico mexicano en materia presupuestal que impida técnicamente
la institucionalizacion de la modalidad de actos administrativo-electorales
participativos —aunque se cuenta con antecedentes en los presupuestos
participativos que rigen en algunas entidades como Jalisco y el Distrito Federal-,
por los que se decidan las asignaciones del gasto publico,- no Unicamente de la
obra publica- desde el sufragio que emitan un cierto nimero de ciudadanos
insaculados debidamente del padron electoral respectivo y que respondan a la
pregunta con un “SI” o con un “NO” de vinculacidon obligada para la autoridad

competente.

65 , . . . .
Ibidem referencia anterior No. 37 en los caso de ex gobernadores, como ejemplo de dichas conductas.
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So6lo con el estudio de la naturaleza juridica de ese tipo de actos
administrativo-electorales, desde un enfoque juridico metodolégico que nos
proporciona el denominado Derecho Prospectivo Presupuestario, es que se puede
llegar a la conviccion de la procedencia o no de esta figura. La inclusion entonces,
de una eficaz regulacion en nuestro ordenamiento juridico de este tipo de actos se

podra efectuar de manera técnicamente precisa.

Como mecanismo de control previo o ex ante (desde la formulacién misma
del rubro asignable); posibilita certeza y seguridad juridicas a la aplicacion estricta
de los presupuestos de egresos y un destino definido también, de los recursos
econémicos del Estado Mexicano, para que cumplan con los principios

constitucionales sobre Gasto Publico.

Con ello se lograria evitar, en mayor grado que sin ese tipo de controles, el
despilfarro, el desvio de recursos o de aquellos actos irregulares que ahora se
realizan —generalmente para el provecho personal de quienes los ejecutan- dada
la amplia discrecionalidad que permiten algunas disposiciones presupuestales

vigentes.” =
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CAPITULO 1I.
“EL GASTO PUBLICO”

Introducciéon al capitulo. 1. Hacienda Publica y Teoria del gasto
publico; 1.1 Evolucion de la doctrina sobre la Hacienda Publica; 2.
Actividad financiera publica. La Ciencia de las Finanzas Publicas;
2.1. El Derecho de las Finanzas Publicas; 3. El Derecho de las
Administraciones Publicas: Derecho Administrativo; 3.1 El derecho
administrativo y las relaciones intergubernamentales; 4. La
Administracion Publica Federal; 5. Las Administraciones Estatales;
6.Teoria del Gasto Publico; 6.1 Clasificacion tradicional del Gasto
Puablico; 7. EIl Crédito Publico; 7.1 Empréstitos y Deuda Publica; 8.
El Gasto Publico en México; 9. El Presupuesto de Egresos; 9.1
Naturaleza juridica del presupuesto de egresos; 9.2 Algunos
principios presupuestarios; 9.3 Tipos de Presupuesto; 9.3.1 El
Presupuesto Tradicional; 9.3.2 El Sistema de Planeamiento-
Programacion-Presupuestacion  (P3); 9.3.3El Sistema de
Planeamiento-Programacion-Presupuestacion Base Cero; 9.3.4
Un Sistema de Planeacion-Programacion-Presupuestacion y
Evaluacion (P3e); 9.3.5 El Presupuesto por Programas; 9.3.5.1
Algunos conceptos basicos sobre el Presupuesto por Programas;
9.3.6 El Nuevo Presupuesto Basado en Resultados (PbRs)

9.3.7 Las Modificaciones Presupuestarias; 9.3.7.1 Tipos de
Modificaciones Presupuestarias; 9.3.7.2 Las Modificaciones por la
Camara de Diputados; 9.4 Efectos juridicos de la modificacion
presupuestaria: La Clausula de previsibon o reconduccion
presupuestal; 10. Modelo clasico del Gasto Publico; Conclusion

del Capitulo.
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“El Derecho Administrativo se compone de las leyes de
interés puablico que, dentro de tal o cual nacion dada,
reglan los derechos y los deberes respectivos de la
administracion y de los ciudadanos como miembros del
Estado”.

Luis Antonio Macarel (1790-1851)%

Introduccion al capitulo

“Con el actual Modelo Juridico vigente en materia de Gasto Publico no se
cumple con el propésito de que los actos administrativos y los procesos
presupuestarios resultantes, asi como sus procedimientos presupuestales; sean

regulares y eficaces.

La eficacia y regularidad de los actos administrativos en materia de
preparacion y formulacién de los presupuestos de egresos de las administraciones
publicas, federal y de las entidades sub nacionales, estan determinados por la
suficiente capacidad que despliegue el sujeto responsable de la tarea en el
cumplimiento puntual de los propdsitos consignados en la propia norma
generadora de la competencia de gasto publico que le fue asignada; y se someta
ademas por la ley, -simultineamente al ejercicio de ésta-, a otros medios de
control que den certeza a su realizaciobn y que determinen la sujecion del
encargado de la formulacion del gasto en cuestion, a los principios

constitucionales y legales que le dan origen a la funcién presupuestal.

% Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, “Desarrollo en México del Derecho Administrativo durante el siglo XX”, su obra
en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/114/12.pdf, consultada octubre 2013; se refiere al mencionado
autor y a la obra de esta cita: “Cours de droit administratif’, Paris, 1844-1846; en: “La Ciencia del Derecho
durante el siglo XX”, libro colectivo, UNAM, 1998, p. 359.
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Solo con un Modelo juridico que contemple la realizacion de estos actos
administrativos en materia de preparacion y formulacion del presupuesto de
egresos de las administraciones publicas —antes referidas-, a que se sometan
simultaneamente a su realizacion, a un control ciudadano a traveés del mecanismo
administrativo-electoral (no politico) de sufragar o votar con un Si o con un No,
todos aquellos rubros del gasto publico que le sean sometidos a su consideracion,
como propuestas para ser incluidos dentro de un determinado presupuesto de
egresos; ya sea de su municipio, de la entidad federativa que le corresponde, o de

la Federacion.

En México no se es eficaz para hacer cumplir los procedimientos
administrativos estipulados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y sus leyes reglamentarias, en cuanto a la formulacidén y aplicacion
estricta del Gasto Publico; asi como para inhibir los efectos indeseables presentes
dentro del ejercicio presupuestal.

Esta ineficacia se materializa en que no se logran las metas naturales de
satisfaccion de las necesidades de gasto de la sociedad, por generarse —en dichos
procedimientos-, la presencia de conductas arbitrarias, irregulares vy
discrecionales, que resultan —en no pocas ocasiones-, en el dispendio y la
desviacion de recursos econdémicos del Estado, por quienes tienen Ila

responsabilidad de su aplicacién o cumplimiento.

Los elementos para que un acto administrativo sea eficaz es que se cumpla

con los efectos esperados o sefialados para ese acto.

La eficacia se presenta satisfaciendo la norma las necesidades de erogar

recursos a fin de satisfacer necesidades publicas

En ese sentido, las normas que componen dicho modelo presupuestal, no

cumplen con el requisito de contar con los elementos regulatorios suficientes e
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idoneos para controlar, disuadir e inhibir dichas conductas irregulares; y en

cambio, facilitan la discrecionalidad y la desviacién de los recursos del Estado.

No es suficiente que dichas reglas prevean sanciones para el caso de su
incumplimiento, como lo seria el establecimiento de penas pecuniarias o0 de
privacion de la libertad para los infractores de las mismas, sino que debieran
contener hipétesis normativas ciertas y determinadas, en sus efectos, para todas
las situaciones resultantes y conocidas a través de la vida juridica de los

presupuestos, que iniciaron formalmente en 1868 en México.®’

Aqui el problema no es la norma en si; sino los contenidos habidos en la
norma para regular al acto administrativo formulador y aplicador del presupuesto

de egresos.

Esta ineficacia se materializa en que no se logran las metas naturales de
satisfaccion de las necesidades de gasto de la sociedad, por generarse —en dichos
procedimientos-, la presencia de conductas arbitrarias, irregulares vy
discrecionales, que resultan —en no pocas ocasiones-, en el dispendio y la
desviacion de recursos econdémicos del Estado, por quienes tienen Ila

responsabilidad de su aplicacién o cumplimiento.

El ejercicio del gasto publico en México es discrecional, ineficiente y a
veces irracional, en sus cuatro niveles de gobierno. Lo asentd la Suprema Corte

de Justicia en su jurisprudencia al rubro:®®

& Lépez Gallo, Manuel, Opus cit. p. 223.

% Asi lo determind la Corte mexicana en su tesis: Tesis: P./).95/99  Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta Novena Epoca 193262 1 de 1 Pleno Tomo X, Septiembre de 1999 Pag. 70 lJurisprudencia
(Constitucional) CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 31/97. Ayuntamiento de Temixco, Morelos. 9 de agosto
de 1999. Mayoria de ocho votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Disidentes: José de Jesus Gudifio
Pelayo y Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente: Mariano Azuela Gliitrén. Secretario: Humberto Suarez
Camacho. El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el siete de septiembre del afio en curso, aprobg,
con el niumero 95/1999, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a siete de
septiembre de mil novecientos noventa y nueve, p. 709.
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“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS DIVERSOS ORDENES JURIDICOS ESTABLECIDOS EN
LA CONSTITUCION FEDERAL TIENEN AUTONOMIA FUNCIONAL Y ASIGNACIONES
COMPETENCIALES PROPIAS.

Del contenido de los articulos 1o., 40, 41, primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccién |, 115,
fraccién 1, 116, primero y segundo pdrrafos, 122, primero y segundo parrafos, 124 y 133,
de la Constitucion Federal, puede distinguirse la existencia de cuatro drdenes juridicos
dentro del Estado mexicano, a saber: el federal, el local o estatal, el del Distrito Federal y
el constitucional. Cada uno de ellos cuenta con asignaciones competenciales propias que,
por lo general, son excluyentes entre si, contando con autonomia para su ejercicio a cargo
de las autoridades correspondientes.”

Los elementos para un nuevo equilibrio en el ejercicio del gasto publico y la
adecuada administracion de los recursos econémicos de los contribuyentes, parte

de cumplir con los principios constitucionales del articulo 134.

La rendicion de cuentas en un sistema democratico es fundamental para
garantizar el buen uso y destino de los recursos economicos, materiales,

tecnoldgicos, financieros y humanos.

La corrupcién como un efecto indeseable de la ineficiencia e irracionalidad
en el ejercicio del gasto publico es un grave y actual problema en México.
Su solucién debe partir de la manifestacién real, juridica y eficaz de voluntad de
aquellos a quienes las leyes facultan para ello, utilizando los instrumentos idéneos

y suficientes para evitar su actuacion.

La omision o inaccién de las autoridades, amén de hacerlos complices
puede provocar en el contribuyente una apatia para seguir contribuyendo

voluntariamente al bienestar social.

Se entiende que la corrupcién como problematica social puede constituirse
en un sistema institucionalizado, en el que participen diferentes actores sociales
como: los propios servidores publicos; los miembros de los partidos politicos en el
poder o en la oposicidén, con poderes de decision en la vida administrativa y

politica de la comunidad; los participantes en el mercado como los empresarios,
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consumidores de servicios publicos, o los contribuyentes o los ciudadanos en

general.

Es un hecho que la corrupcién como fendmeno generalizado no se puede
eliminar facilmente, pero si llevar un adecuado control que la limite, reduzca o

acote en términos manejables en costo y espacios.

Los instrumentos que tradicionalmente pueden servir para estos efectos y
gue se usan desde hace mucho tiempo —por ser los idéneos- son: Las clasicas
Auditorias. La Administrativa, la juridica y la contable. La aplicacién de legislacién
preventiva, para evitar los llamados conflictos de interés entre funcionarios
publicos, usuarios de los servicios y el propio del Estado o administracion publica
en la que se desenvuelven; la utilizacion de usuarios simulados o de informantes
dentro de las administraciones bajo sospecha; vy, fijar controles -cada vez mas
cercanos- a la funcion vulnerable. La forma de llegar a controlar eficientemente las
actividades de corrupcién dentro de la administraciébn publica y de los otros
poderes del Estado, es mediante el cambio institucional en los procesos,
procedimientos y practicas administrativas, que lleven a eficientar integralmente el

uso y practica de dichos instrumentos.

Solo con la implementacién de nuevos modelos de formulacion y ejercicio
del gasto publico, a través de una deseable integracion juridica del Presupuesto y
la adecuada aplicacion uso y destino de los recursos econémicos en los términos
del 134 CPEUM es que se influira positivamente en disminuir los efectos
indeseables de su ejercicio, como la excesiva discrecionalidad, la desviacién de
recursos, la corrupcion y sus perjudiciales consecuencias para el erario, a fin de
dar debido cumplimiento a las tareas de aplicacion de los recursos publicos,
precisamente en las metas previstas por el Estado. Como en la Planeacion,
preparacion, presupuestacion, ejercicio, control, evaluacién y rendicibn de

cuentas.
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Solo con el control previo de los actos de programacion, formulacion y
aplicacion del gasto es que se podran lograr las metas de acotar, disminuir y —en

un remoto caso- evitar los actos de cambio o variacion en su aplicacion.

En ese sentido, la implementacion propuesta por el suscrito en esta
investigacion, debe partir de la regulacion eficaz y generalizada de dichos

instrumentos y el armado de un marco juridico pertinente para ello.

En cada etapa de los procesos y de sus formas procedimentales de control,

se pueden implementar aquellos instrumentos idéneos.

Es asi que para la etapa de formulacion de los presupuestos de egresos, se
pudieran integrar los Presupuestos Participativos, pero bajo criterios juridicos
apropiados a la participacion ciudadana real —en todos los sentidos: juridico,
politico econdmico y social-, mediante la actuacién material —tan sélo- de aquellos
gobernados que estén inscritos en el Padrén Nacional de Electores; a partir de
dicha circunstancia que es lo que genera su derecho a participar

democraticamente, en la rendicién de cuentas, asi como en la evaluacion.

Desde luego que, toda propuesta desde lo juridico, implica el diagndstico
previo de las estructuras en las que incidiran los instrumentos materia de nuestro

analisis.

En el tema de la rendicion de cuentas de las administraciones publicas y
por los deméas poderes del Estado Mexicano, se deben aplicar ciertas premisas

que auxilien en la tarea.
De esa forma se podra constatar que a pesar de la vigencia de normas que

sostienen la actividad de las instituciones superiores de supervision, no se llega a

materializar la garantia de certeza y seguridad juridica -a favor del gobernado-, y
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en la eficiente aplicacion del gasto publico asi como de los recursos econémicos

administrados por el Estado.

Es por ello, que podemos observar intentos fragmentados y ocasionales en
la labor de escrutinio, acerca de las aplicaciones de recursos que realizan por

entidades y sus agentes publicos.

1. Hacienda Publica y Teoria del Gasto Publico.

Para poder definir y conceptualizar un tema tan vasto y tan complejo por su
extension tedrica y disciplinar como lo es la Hacienda Pdublica, iniciaremos
delimitando otros temas afines como lo es su naturaleza funcional: la Economia

Publica.

Esto se debe a las estrechas relaciones entre Derecho y Economia que
determinan un tratamiento originariamente economicista, pero con finalidades

atribuibles a lo publico o estatal.

Es asi que se puede definir a la Economia Publica como: “...al conjunto de
decisiones econdémicas que tiene su origen en elecciones (Public choice)
realizadas por la autoridad e impuestos por coaccion, elecciones que operan en un
contexto determinado de relaciones de propiedad de los medios o factores

productivos...”®

La Hacienda Publica estaria dentro de la mencionada disciplina Economia

“

Pulblica, y se definiria en concreto, “...como la actividad politico-econémica del
Estado, que se despliega en virtud a un marco juridico que la condiciona y regula;
por medio de la cual, realiza los procesos de obtencion de ingresos y la erogacion

de recursos econdmicos; asi como su administracion y la adecuacién entre ambos

Gglndetec, Revista Trimestre Fiscal n. 26, afio 7, enero-marzo,<presentacion>, nota: Enrique Fuentes
Quintana, “Hacienda Publica”, Apuntes, 1986, p. 4
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procesos; con el proposito de lograr su 6ptima o ideal distribucién, atendiendo a
las necesidad organizativas y como unidad econdmica, para beneficio de la

sociedad....”"®

Esta disciplina ha tenido varias significaciones a lo largo del tiempo y una
de ellas es la relativa a “Ciencia de la Hacienda Publica” para equipararla a la

Ciencia de las Finanzas Publicas.

Este concepto se ha conceptualizado como “el conjunto de bienes que son
propiedad de una persona de derecho publico, y las obligaciones que deben
cumplir; constituyéndose en un sujeto activo o pasivo, segun se refieran a bienes
muebles o derecho a la obtencion de rentas que reclame por sus recursos
econdémicos, que obtenga por una parte; o deudas y obligaciones, que le sean

requeridos, por otro parte”.”*

En otras etapas de la historia, a la hacienda publica se le ha mencionado

como Tesoro publico, fisco, tesoreria publica, etc.

Ninguno de estos términos aplica a lo que es la hacienda publica, dado que
el llamar Tesoro publico, restringe su sentido al de los puros fondos financieros -
como ingresos que son-, originados ciertamente por la hacienda y su actividad
recaudatoria estatal y la consiguiente erogacion de esos recursos para cumplir con
el gasto publico. Es el resultado de la balanza entre ingresos y gastos,

constituyendo en si misma, una verdadera actividad financiera.

Por lo que toca a Fisco y Hacienda Publica, el primero de estos se refiere a
la persona o ente juridico que representa, en un momento determinado, a la propia
Hacienda Publica y no debe confundirse con esta. Se le conocia como la riqgueza

perteneciente al rey o al emperador. Era el que defendia y recaudaba los fondos.

70 . . ey .
La definicion es nuestra, en base a los conceptos generalmente aceptados por la doctrina.
71 e . R . . .
Cfr. Farifias, G., “Temas de finanzas publicas: Derecho tributario e impuesto sobre la renta”, Caracas
Venezuela 1986, p. 9
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1.1 Evolucién de la doctrina sobre la Hacienda Publica.
Histéricamente se puede caracterizar a la Hacienda Publica a través del
tiempo, como disciplina normativa que se propone llevara a cabo la funcion de las

Finanzas del Estado, con eficacia, eficiencia y economia.’?

La llamada Hacienda Publica en su etapa clésica, se ha dicho que surge
desde la Edad Media, la que se apoya en un conocimiento financiero bastante
rigido (la denominada ortodoxia) que explicaba la necesidad de la contencion del
Estado en su actividad, a fin de limitarse a lo basico o esencial en sus principios, -
también clasicos- de: a) Mantener una neutralidad impositiva; b) lograr un
permanente equilibrio presupuestal con estabilidad econdmica; y c) sacrificio de la

capacidad de pago del Estado.

Es en 1936, con John Maynard Keynes, quien publica su obra: “Teoria
General del Empleo, Interés y el Dinero”, que se proponen medidas para que el
Estado intervenga en la economia para disciplinarla y evitar las crisis reiterativas

del sistema.

Se ha explicado a esta disciplina desde su origen, en los trabajos
académicos de Keynes en los cuales se buscaba que el Estado fuese un sujeto
muy participativo en la economia, al enfrentarse a los vaivenes del mercado
economico. Luego esta idea se complementa con metas concretas, como lograr
una asignacion ideal de los recursos disponibles para cumplir con ello la
satisfaccion de las necesidades publicas; un equilibrio entre los ingresos y el gasto
publico; asi como la eficacia en el uso de estos recursos economicos, que traiga
aparejada una equitativa utilizacion distribucion de la “renta del Estado” con pleno

desarrollo social y econémico.

’? Para este y los siguientes temas desarrollados en este apartado; Cfr. Indetec, Revista Trimestre Fiscal n.
26, afio 7, enero-marzo,<presentacidén>, nota: Enrique Fuentes Quintana, “Hacienda Publica”, Apuntes,
1986, p. 6. Igualmente José Ma. Lozano Irueste, Op. Clt. pp. 9-19.
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2. Actividad financiera publica. La Ciencia de las Finanzas Publicas.
La actividad financiera tiene su inicio en la funcién de establecer cargas a

los gobernados para satisfacer ciertas necesidades sociales.

La palabra finanzas, de la que se origina la actividad financiera, tiene
diversos significados, segun se le ubique en el latin, o en sus lenguas romances
como el francés. De esta manera del latin <finis> cuya etimologia es final, término
o conclusioén, se diria que se refiere a las maneras o formas de terminar o concluir
un asunto de dinero. Del francés <finas-finance> se deduce el término Fisco o
Erario; ambos sentidos para representar al dinero en poder de quien representa a

lo “publico”.

Por extension se puede conceptualizar a las finanzas como las formas de
dar por “equilibrado” o “terminado un asunto de dinero” en el que interviene un
Estado o nivel de administracion con caracter publico. Ese final es el pago en
dinero (gasto) o la creacién de algun recurso monetario a raiz del acuerdo o
conclusién de un negocio propiciado desde el Estado (ingreso). Asi se concebia lo
financiero en los siglos XllII al XVI.

La Ciencia de las Finanzas Publicas.

En principio podemos decir que la Ciencia de las finanzas publicas es la
que estudia los fendmenos financieros del Estado. Estd constituida
disciplinariamente por otras tres ciencias: La Ciencia del Derecho, La ciencia de la
Politica y la Economia Politica, segtn lo describe Francisco Nitti.”® En ese sentido,
consideraba que esta ciencia: “...tiene por objeto investigar las diversas maneras
por cuyo medio el Estado se procura las riguezas materiales necesarias para su
vida y su funcionamiento y también la forma en que dichas riquezas seran

utilizadas...””*

73 . . . . P 1.

Cfr. De la Garza Francisco, “Derecho Financiero Mexicano”, Ed. Porria, México, 1994.
74 ,

Ibidem.
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Nos dice Sergio Francisco de la Garza, que Mario Pugliese como financista,
define a esta ciencia y su contenido como: aquella que “...estudia los fenbmenos
financieros desde el punto de vista econdmico, politico y juridico; pues
econdmicos son los medios de que se sirve el Estado para desarrollar su actividad
financiera; politicas son las finalidades y los procedimientos de esa actividad...y

juridico es el fundamento de los fenémenos estudiados...””

Quien mejor describe a esta ciencia de las Finanzas Publicas es Ortega,

11}

que dice que es: “...aquella que estudia los principios abstractos, los objetivos
politicos, los medios econdmicos y las normas juridicas positivas que rigen la
adquisicién, la gestion y el medio de empleo de los recursos o elementos
econdémicos requeridos por el Estado para la satisfaccion de las necesidades

publicas por medio de los gastos publicos...”"

Otro elemento presente en la actividad financiera y administrativa del
Estado, es la intervencidén que hace, del mercado econémico, con el propésito de
regularlo, preservarlo y controlarlo; ademéas de las que se han mencionado de
recaudacion de los recursos econdmicos; de erogarlos para invertir o para la
prestacion de los servicios publicos; y de gestionar su administracion, como
patrimonio que representan dichos recursos, dentro del que se insertan, como

fines propios que le son debidos.

2.1 El Derecho de las Finanzas Publicas.
Tres aspectos a estudiar de la ciencia de las finanzas publicas,
anteriormente definida, son: las finanzas publicas vistas a través de la Economia,

nos induce a la Economia Financiera o Economia de las Finanzas Publicas.

75 ,

Ibidem.
e Ortega, Joaquin B., “Apuntes de Derecho Fiscal”, <pp.14-15> ITESM, 1946, citado por citado por Sergio
Francisco de la Garza, “Derecho Financiero Mexicano”, Ed. Porrua, México, 1994, p. 14-15.
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Por su parte, la Politica en las finanzas del Estado nos lleva a considerar a

una: Politica Financiera o Politica de las finanzas publicas.

Por ultimo, el derecho dentro de las finanzas publicas nos trae como
resultado la configuracion del Derecho Financiero o —mejor dicho, para
diferenciarlo de la disciplina de las finanzas privadas- al Derecho de las Finanzas

Publicas.

Por lo que se refiere al denominado Derecho Financiero, insistimos en
diferenciarlo del que nos ocupa en nuestra investigacion: el Derecho de las

Finanzas Publicas.

Fernando Hegewisch Diaz Infante en una tesis de grado expuso razones
para diferenciar a estos dos derechos, para dejar en claro los objetos de estudio
que corresponden al &mbito de las administraciones publicas del Estado, por una
parte; y al campo de las relaciones y actividades que tienen un origen en el

mercado, por la otra parte.

En efecto el mencionado autor nos indica que “...es evidente que existe un
conjunto de normas que regulan al sistema financiero, normas especializadas que
tienen un ambito material de validez totalmente definido, distintas de las normas

que regulan la actividad financiera del estado...””’

Y sigue diciendo que:

“En términos generales, efectivamente el conjunto de normas y relaciones
juridicas que surgen del ejercicio de la actividad econémica del estado es
una importante rama del derecho publico, pero el nombre que se le
atribuye, provoca confusion con la actividad financiera no estatal, es decir,

en la que unicamente el estado vigila, regula e interviene a través de los

77 . . . . . . RT

Para conocer mas sobre las diferencias entre Derecho Financiero y Derecho de las finanzas publicas del
cual compartimos su conceptualizacién privatista; cfr. la tesis de Diaz Infante, Fernando Hegewisch,
“Derecho Financiero Mexicano”, Ed. Porria, México, 1999, pp. 1-8
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intermediarios estatales, pero que su ejercicio y desarrollo est4 en poder de
los intermediarios. Al generar confusion la denominacion aludida (Derecho
Financiero) deja de ser en rigor un concepto, desde el punto de vista
cientifico... A dicha actividad estatal —en estricto derecho, acto
administrativo- con fines patrimoniales y no necesariamente financieros,
debe conceptualizarse como lo que es, una parte del derecho

administrativo. ”’

Se refiere a lo cientifico al hablar de confusidn en los “objetos cientificos de
estudio”, que segun su parecer son distintos: el orbe de las conductas y relaciones

financieras de derecho privado y aquellas de derecho publico interno o estatal.”

Ante esta postura, nos queda a nosotros expresar que coincidimos por lo
que se refiere a la denominacion equivoca del vocablo Derecho Financiero que se
viene dando, para englobar a dos conjuntos de actividades tan disimbolas y que
se presta a confusion; pero nos separamos de la idea de incluir a la disciplina que
estudia al conjunto de actividades financieras estatales, como una simple rama del
derecho administrativo; pues consideramos suficiente autonomia —en cuanto al
objeto de estudio y su tratamiento dentro de la ciencia de las finanzas publicas-
para considerar una disciplina autbnoma —igualmente- dentro de la Ciencia del

Derecho, que se denomina: Derecho de las Finanzas Publicas.

Porque el Derecho Financiero citado, tendr4d como objeto de estudio: a un
conjunto de normas juridicas que rigen las actividades financieras y sus
relaciones, generadas éstas, dentro del mercado financiero general; en el cual, el
Estado ejerce las competencias de regulacion, disciplina y control, pero dejando

fuera propiamente dicho, aquellas actividades y relaciones financieras que surgen

78 . P .
Lo escrito en paréntesis es nuestro.
79 .z . . . . . AT P .
Situacién que el propio Sergio Francisco De la Garza reconoce al incluir en una sola disciplina que éste dice
estudiar: el Derecho Financiero de las finanzas publicas y el Derecho Financiero de las Finanzas Privadas,
considerando tener aquella, solamente un caracter complementario de ésta ultima, y de beneficio social, al
provocar menores costos en los servicios al gobernado, que si lo hicieran por ellos mismos. Op. Cit. pp. 12-
14
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en lo interno de las administraciones publicas; las cuales son materia exclusiva —

insistimos- del denominado Derecho de las Finanzas Publicas.

La denominacién de Derecho Financiero se debe reservar —segun el autor
en comento-, a las finanzas privadas; asi como el re-conceptualizar los contenidos
y el marco normativo pertinente, a fin de determinar los limites entre éste derecho

y el correspondiente al de las finanzas publicas.

Dicho autor, sostiene que las actividades administrativas que realiza el
Estado para cumplir con las finalidades de recaudar, administrar recursos y

[{

erogarlos con metas hacendarias y presupuestarias; “...nada tienen que ver, en
rigor cientifico, con el sistema financiero; y por ello, al ser ajena tal actividad
estatal al referido sistema, la denominacion debe ser aplicable so6lo a las
relaciones, sujetos y actos que se dan e intervienen en €l y que son regulados por
un conjunto de normas que por su objeto y materia les corresponde ese nombre:

Derecho Financiero...”®°

Entonces, podemos adelantar que existen relaciones jerarquicas entre
disciplinas de diferente origen cognoscitivo, que explican la materia de estudio de
nuestra investigacion. Tales disciplinas son: a) Derecho Constitucional Econémico;
b) Derecho Constitucional Administrativo; c¢) Derecho Constitucional de las
finanzas Publicas; d) Derecho Constitucional de las finanzas Privadas; e) Derecho
Publico Econdmico (o Derecho de la regulacion del Mercado por parte del Estado);
f) Derecho Administrativo o de la Administracion Publica; g) Derecho Financiero o

de las Finanzas Privadas; y h) El Derecho de las Finanzas Publicas.

Como toda actividad del Estado, la materia financiera publica se prevé a
partir de un marco normativo que justifica y regula dicha funcion o competencia en

la materia.

¥ pela Garza, Op. Cit. p. 2
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Es precisamente con el denominado Derecho de las finanzas publicas
mediante el cual se estudian y organizan las labores para la debida ejecucion de

sus finalidades institucionales.

El Derecho Constitucional Econdmico puede definirse por nosotros como
aquella disciplina que, dependiendo del Derecho Constitucional General, se ocupa
de estudiar los principios, valores y procedimientos econémicos que rigen al
Estado mexicano; establece su Modelo Econdmico, asi como los procedimientos
para la gestion de sus administraciones publicas en esta materia y el ejercicio de
sus competencias en cuanto a la regulacion del mercado, su objeto y los sujetos

que intervienen en éste.

El Derecho Constitucional Administrativo se define por nosotros como
aquella disciplina que, dependiendo del Derecho Constitucional General, se ocupa
de estudiar los principios, valores y procedimientos que deben regir en las
actividades de los diferentes poderes del Estado mexicano, en cuanto a su
creacion, organizacion, estructuracion y desempefio; en cumplimiento cabal de las

competencias enmarcadas en la carta magna, a favor de los gobernados.

Aunque estudiado originalmente por el Derecho Constitucional general,
luego inserto en el Derecho Constitucional Administrativo y adscrito a las tareas
del moderno Derecho Administrativo o de la Administracion Publica; el Derecho
Constitucional de las Finanzas Publicas nos establece los principios normativos,
aquellos valores superiores atendibles en el desempefio funcionarial de las
diversas administraciones publicas; asi como los procedimientos a los que se
deben sujetar quienes intervienen en la recaudacion de los ingresos; en la gestion-

custodia de sus recursos y en el gasto publico.

El Derecho Constitucional de las Finanzas Privadas, como rama del
Derecho Constitucional general, se ocuparia de los principios, valores y

procedimientos insertos en nuestra constitucion, que rigen las relaciones, sujetos,
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instituciones y actos diversos (mercantiles, financieros, bancarios, de valores, etc.)
qgue inciden en el mercado; mediante las normas que —establecidas por el Estado-
tienen como objetivo regular a éste mercado y a quienes se valen para beneficio

particular.

El Derecho Publico Econdmico (o Derecho de la regulacion del Mercado por
parte del Estado), puede ser definido por nosotros como una disciplina autbnoma,
que explica el qué y el como se fijan los fundamentos de todo Estado basado en
los principios de libertad de mercado; orientando la labor de las naciones para la
fijacion de las principales normas a las que deberan sujetarse los tres sectores
gue las componen; tanto el Estado, como el mercado y la sociedad.

Nosotros consideramos que el Derecho de la Administracion publica es
aquella rama de la Ciencia del Derecho que nos establece la forma de organizarse
el Estado, su estructuracién y desempefio, a fin de cumplir y ejecutar las funciones

previstas para este poder en la Carta fundamental.

El Derecho Financiero o de las Finanzas Privadas ha sido definido por el

anteriormente mencionado Fernando H. Diaz Infante, como: “...el conjunto de
normas juridicas que tienen por objeto regular la actividad de los diversos entes
qgue intervienen en la intermediacidon financiera, las relaciones juridicas que se
derivan de ésta y el objeto materia de las mismas. Todo lo cual conforma al

sistema financiero...”8!

Por ultimo, nosotros intentamos definir un posible y deseable Derecho de
las Finanzas Publicas. El cual estda normado —desde luego lo sabemos- por el
Derecho Administrativo y sus reglas; pero que seria deseable manejarlo
académicamente como una disciplina con autonomia, derivada de su objeto propio

de estudio y con magistratura especial.

® Diaz Infante, F. H. Opus cit. p.3.
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Este seria definido como aquella rama del Derecho Administrativo que se
ocupa de las actividades financieras que realizan las administraciones publicas a
fin de cumplir con las funciones y competencias previstas en la Constitucion y en

las leyes reglamentarias aplicables a dichas actividades.

Son mediante las funciones financieras, encargadas a uno de los poderes
del estado -el ejecutivo-, pero obligatorias en su cumplimiento y disciplina a todos
los poderes sin distincion, como se cumple con el objetivo de llevar a cabo la
prestacion de servicios publicos, a fin de acercarse al ideal de bienestar social; y
en consecuencia, del fin madximo de satisfacer necesidades ciudadanas generales

y dar “felicidad” al gobernado.

Es por lo que se intenta entonces, que se desarrollen plenamente las
capacidades del individuo. Para hacerlo efectivo, segun se mandata en nuestra

carta magna en el articulo 3° que establece que: “...la educacién que imparta el estado

tendera a desarrollar arménicamente, todas las facultades del ser humano y fomentara en él, a la

vez, el amor a la patria, el respeto a los derechos humanos y la conciencia de la solidaridad
internacional, en la independencia y en la justicia...”’de esta manera se antoja l6gico que
dicho ejecutivo, a través de su 6rgano de administracidn, tenga que hacer uso de
cualquier tipo de recursos y medios fisicos, humanos, materiales, econémicos y

juridicos, para lograr sus objetivos y fines a favor del gobernado.

Es con Giannini que se identifica a estas funciones y las describe como: “as
idéneas...para administrar el patrimonio, para determinar y recaudar los tributos, para conservar,
destinar o invertir las sumas ingresadas...”y pide sean distinguidas de “...todas las demas en

gue no constituyen un fin en si misma, o sea en que no se atiende directamente a la satisfaccion

de una necesidad de la colectividad, sino que cumple una funcion instrumental de fundamental

8 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Consultada en:

15 de septiembre de 2013. 20.00 hrs.
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importancia, siendo su normal desenvolvimiento una condicion indispensable para el desarrollo de

todas las restantes actividades...”™>

Es asi que las actividades de gestion de los intereses econémicos por parte
del estado, se convierte en el sector de mayor importancia actual, en toda su labor

administrativa.®*

Es con el estudio del Derecho de las Finanzas Publicas y de la actividad
financiera del Estado, con el cual se pueden identificar sus fundamentales
responsabilidades en materia de obtencién, manejo y aplicacion de los medios
econdmicos basicos y elementales para la realizacién de aquellos fines que le son
propios a cada estado que se precie de ser considerado como otorgante de

“bienestar para sus gobernados”.®

Otra definicion clasica de Derecho de las Finanzas Publicas es la que lo

considera como “...la actividad que desarrolla el estado con el objeto de
procurarse los medios necesarios para los gastos publicos destinados a la
satisfaccion de las necesidades publicas y en general a la realizacion de sus

propios fines.”®®

Como actividad principal de la actividad financiera del Estado tenemos la
que incumbe a nuestra investigacion, la de gestionar las erogaciones par que
puedan ser sostenidas las propias funciones publicas, se pueda llevar a cabo la
prestacion de los servicios publicos y la realizacion de otras diversas actividades
fundamentales para que dicho Estado rinda resultados a su ciudadania en la

medida de las necesidades de aquella, cumpliendo con sus fines supremos.

8 Cfr. De La Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano”, 2008, p. 5, Refiriéndose a Giannini,
A.E., <Instituciones de Derecho Tributario>, n. 1, Contra Jarach, Dino, “El Hecho Imponible”, Bs Aires, 1943, p
27.

8 Cfr. Sainz de Bujanda, Fernando, “Hacienda y Derecho”, v. 1, (6vols.) Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1962-1968.

% Cfr. sobre el tema del Estado de bienestar o Walfare State, en etc.

% Cfr. De La Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano”, 2008, p. 5, Refiriéndose a Ortega,
Joaquin B., apuntes de derecho fiscal, p. 1.
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3. ElI Derecho de las Administraciones Publicas: Derecho

Administrativo.

3.1 El derecho administrativo y las relaciones intergubernamentales.

Para hacer una adecuada explicacion sobre el papel del Estado como
Administrador Publico y su personificacion en la funcién, mediante personas
fisicas como funcionarios, es fundamental reconocer que es tan soélo en la
especialisima jurisdiccion administrativa que se encuentran organizados los

derechos administrativos procesales basados en la prerrogativa.®’

De forma avanzada encontramos que ésta prerrogativa, permite la sancion
al funcionario, amén de la responsabilidad patrimonial del propio Estado, para el

caso de infraccion a la funcion por el empleado publico.

Pero si entendemos que el Estado como abstraccion juridica actla a través
de los agentes referidos, veremos la realidad actual con mas claridad: el poder se

ejerce por personas fisicas investidas de poder politico y administrativo.

Son ellos —los funcionarios publicos a los que Max Weber les arenga
diciéndoles: “...Si ha de ser fiel a su verdadera vocacioén, el auténtico funcionario

no debe hacer politica, sino limitarse a administrar.. 788

Los individuos que estan investidos para ser funcionarios publicos, reciben
con esa investidura, un Poder. Dicho poder les permite desear algo o buscar
cosas, por y para, el propio Estado que representan, y mediante los entes a los
que responden. Sus poderes los ejercen con actos juridicos de la especie de los

actos administrativos.

8 Cfr. Mi obra: Flores Medina, Rubén Jaime, “El Convenio entre administraciones publicas y sus procesos”,
Revista Juridica Jalisciense, Departamento de Estudios e Investigaciones Juridicas, Universidad de
Guadalajara, México.

8Max Weber citado por Rios Elizondo, Roberto, El Acto de Gobierno. El Poder y el Derecho Administrativo,
México, Porrua, 1975, p. 21.
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Segun la doctrina clasica del Derecho Administrativo en voz de Gaston Jéze
(siglo XIX), el funcionario regularmente al ejercer sus poderes, se encuentra en
situaciones juridicas generales, impersonales u objetivas. Estas, se traducen —
entre otros- en los poderes juridicos denominados: Generales, impersonales u

objetivos, que determinan deberes y prerrogativas.®®

Nos explica dicho autor que: “...los poderes juridicos de que gozan los
funcionarios publicos de una misma categoria (jueces, prefectos, alcaldes,
gobernadores, presidentes de una Republica, etc.) son los mismos, quienquiera

gue sea el individuo investido de una determinada funcién...

En este trabajo de investigacion relacionamos el deber del funcionario con
la competencia desarrollada y con el interés del Estado que es vital para su

subsistencia.

Estas competencias son creadas por leyes y reglamentos, su contenido es
Gnico para cada situacion juridica general, objetiva e impersonal. Reflejan
Unicamente la necesidad del Estado y sus administraciones. Esa situacion juridica
es también permanente (conforme lo sea su ley o reglamento que la organiza) e

irrenunciable.*®

En el desempefio funcionarial, es normal que los actos desplegados por
estos, puedan confrontar esferas de interés y de derechos de distinta naturaleza

de particulares o de otros entes de derecho publico.

Pero, ¢Qué sucede cuando el funcionario publico se presenta ante un

organo jurisdiccional para representar al Estado en situaciones de confrontacién?

893eze, Gaston, Técnica juridica, servicio, funcién publica y sus servidores, Coleccién Grandes
maestros del derecho administrativo, México, v. 2, Juridica Universitaria, 2007, p.6.
“|bidem pp. 8y 9.
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La explicacion de la situacion juridica en la que se encuentra el funcionario
en caso de litigio o confrontacion, es muy clara para nosotros en el campo del
derecho procesal administrativo; pero nos hallamos en la doctrina del
procesalismo civil, con quienes apuntan a explicar su actuacion en caso de
conflicto, mediante la Teoria de la Relacion Juridica procesal y de sus

I3

presupuestos, argumentando que dicha relacion juridica se encuentra “...como

1

base de todos los sistemas del proceso...”, cuestion que no aplicaria, -en

principio- y segun mi opinion, al proceso administrativo.

Entonces el problema es saber si el proceso tomado genéricamente, esta
constituido por relaciones juridicas procesales 0 son meras situaciones juridicas al
puro estilo del derecho administrativo que se integra por el despliegue de poderes
juridicos generales, objetivos e impersonales, determinados éstos, por la mera
obligacion mandatada de cumplir, o por la prerrogativa estatal implicita en su

actuacion.

Por otra parte, la disciplina en comento, precisa la existencia en doctrina de
dos clases de derechos: Los derechos generales en la administracion y los
Derechos estatutarios, tal como lo ha dejado claro en Espafia el importante

administrativista don Eduardo Garcia de Enterria.®?

4. La Administraciéon Pablica Federal.

La administracién publica federal puede ser considerada y entendida —para
los efectos de esta investigacién- como aquella parte del poder ejecutivo cuyo
titular es el Presidente de la Republica, que tiene como encargo, a traves de sus
diferentes agentes, la responsabilidad de ejecutar las decisiones, en el area
administrativa, que le corresponden por ley, del catdlogo de funciones y

competencias que han sido dispuestas para el estado.

'Biilow, Oscar, citado por Goldschmidt, James, Principios Generales del Proceso, Serie Clasicos
de la Teoria General del Proceso, México, v. 1, Juridica Universitaria, 2001.
%2 Garcia de Enterria, Eduardo, et Al, “Curso de Derecho Administrativo” p. 41.
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La administracion publica se puede explicar desde el enfoque de su
organizacion, que lo describe como el conjunto de 6rganos que desarrollan la

labor cotidiana de las tareas y funciones administrativas.®

Es precisamente en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
en la que se encuentra el marco legal de actuacién de la administracion federal.

Es reglamentaria del art. 90 de la Constitucion General de la Republica.

Por otra parte, la propia administracién publica se conoce materialmente

como la actividad que aquellos 6rganos desempefian singularmente o en conjunto.

Es entonces, la funcidon administrativa ese conjunto de actividades que se
destinan a la presentacién del servicio publico, con el propésito de satisfacer las
necesidades de la sociedad y de los miembros que la integran.

Es el organismo publico jerarquizado que recibe del poder politico, la
competencia y los recursos necesarios para que cumpla con sus funciones —
delegadas del Presidente de la Republica- referentes a la prestacion de servicios

publicos y a la satisfaccion de las necesidades colectivas.

Como organismo, esta conformado fundamentalmente por personas fisicas

que lo personifican y por entes o personas morales de derecho publico.

Como se puede advertir de su conceptualizacion, la administracién publica
federal juega un papel importante en la materializacion de las instituciones

politicas y —desde luego- juridicas del federalismo.

Al respecto Cfr. mi obra: Flores Medina, Rubén Jaime, “Federalismo Hacendario: su implementacién desde
la Administracion Publica Federal”, Revista Juridica Jalisciense, Afo 13, num. 2, julio-diciembre,
Departamento de Estudios e Investigaciones Juridicas, Universidad de Guadalajara, México, 2003
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Esta circunstancia nos induce a reconocer la gran importancia que la
administracion publica tiene en la conformacion de las instituciones del
federalismo mexicano, ya que no podemos ignorar que es precisamente desde
esa trinchera, en la que se resuelven las luchas ciudadanas en darle existencia, no
s6lo al conjunto de relaciones entre el estado y los gobernados, sino también
aquellas que se forman entre las diferentes instancias de gobierno; la federal y las
locales.

El ejercicio de las diferentes facultades se despliega en un abanico enorme
de tareas cotidianas, de las que sobresalen aquellas que tienen que ver con los
recursos financieros, hacendarios y presupuestarios del estado y su participacion

para con otras entidades federativas.

Entre las facultades que tiene a su cargo la administracion publica destacan
aquellas que denominaremos hacendarias; las relativas a la funcion de obtencion,
administracion y aplicacion de los ingresos previstos en los presupuestos de
ingresos y de gastos; asi también como a las cuestiones de crédito y deuda
publica, administracion del patrimonio, control, fiscalizacidén superior y capacitacion

de funcionarios encargados de la hacienda publica.

En ese sentido, el federalismo en México debe irse integrando juridica e
institucionalmente a fin de que dichas facultades —en sus diferentes niveles de
poder- sean aplicables en forma eficaz e id6nea, acorde con las necesidades
propias de una transicibn democréatica como la nuestra, y en busqueda de la
cancelacion de asimetrias y desigualdades en el ejercicio y aplicacion de todos

aquellos recursos, que finalmente son de todos los mexicanos.

La descentralizacién de funciones —como lo hemos dejado asentado en
colaboraciones anteriores- serd una de las soluciones presentes para entregar
competencias de gasto, fiscalizacion y control, en un sistema federal, desgastado

por las luchas en busqueda del poder econémico.
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La propuesta de implementar el denominado Federalismo Hacendario a
partir precisamente de la administracion publica, es realista juridicamente
hablando, ya que es con los instrumentos juridicos adecuados, como la
promulgacion de una legislacion en materia de colaboracion, coordinacion y
participacion de funciones y competencias de ingreso y de gasto, entre la
federacién y las entidades locales; es como se podria lograr en corto plazo.

Es urgente entonces, adecuar el marco juridico constitucional, a efecto de
que se incorporen todas aquellas figuras institucionales que contengan los
elementos necesarios para implementar —desde la experiencia de la
administracion publica federal- una adecuada distribucion de competencias entre
los diferentes protagonistas. Muchas de ellas propuestas por nosotros a resultas

de la presente investigacion.

5. Las Administraciones Estatales.*

Una administracién publica estatal o subnacional, conforme al estandar
federalista, es aquella que corresponde al poder ejecutivo de cada entidad
federativa y que tiene a su cargo la responsabilidad de ejercer las funciones
administrativas que le han sido asignadas por delegacion del gobernador del

estado.

El marco juridico que regula el funcionamiento de la administracion estatal,
es la Constitucibn  Politica de cada entidad federativa,; ademdas rige su
funcionamiento en particular mediante la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo de

cada Estado.

Dentro de las funciones que la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos le han reservado a las entidades federativas, el art. 124 dispone que

** Ibidem.
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todas aquellas facultades que no estén concedidas expresamente por la
Constitucion a los funcionarios federales, se deberan entender reservadas a los

estados.

Si sumamos a esta disposicidn, otras como los arts. 117 y 118 de la propia
Constitucion, que son de naturaleza prohibitiva para los estados, se cierra la pinza
qgue deja en total desamparo, la labor de las administraciones locales, frente a las

constantes obligaciones que reclama la ciudadania a sus gobernantes.

Estas disposiciones son las que vienen a delimitar el alcance real del
federalismo mexicano o a la “mexicana”, ya que se declara una extensa reserva
de ley a favor de la federacion y en detrimento notorio de las entidades
federativas, debido a que los recursos que pueden ser obtenidos, previenen de un
solo sector de contribuyentes, compartido por tres ambitos de gobierno: el federal,

el estatal y el municipal.

Eso significa que un solo sector de poblacién, resiente en su actividad y
persona, la imposicion tanto del municipio, como de su entidad federativa en la
que habita, asi como también del gobierno federal que asume una amplia potestad

sobre el contribuyente cautivo.

En la materia hacendaria —que nos interesa en esta investigacion- no se
han determinado fuentes claras de tributacion a favor de los estados que le den
los recursos econdémicos indispensables para ser autosuficientes, dejando como

letra muerta la llamada autonomia presupuestaria.

La Unica opcion ejercida por las haciendas estatales, provienen —aparte de
las reducidas fuentes impositivas- de las participaciones federales. Las
participaciones son asignaciones previstas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, destinadas a cubrir la parte de los ingresos federales participables

gue de acuerdo con las leyes vigentes y los convenios administrativos suscritos,
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capten las oficinas recaudadoras y deban ser entregados a los gobiernos de los
estados y a sus municipios, con forme a la Ley Federal de Coordinacion Fiscal

vigente y mediante la suscripcion previa de los convenios relativos.

Las participaciones provienen de los fondos: el llamado Fondo General de
Participaciones, cuyo objeto es constituir un porcentaje de la recaudacion tributaria
federal total y de los derechos de mineria e hidrocarburos, que se destinaran
principalmente a los gobiernos estatales; y el Fondo de Fomento Municipal,

destinado integramente al apoyo de los municipios.

Son varios los criterios de asignacion de los fondos, de acuerdo a las
normas técnicas contenidas en la ley de la materia y desde luego bastante
complicados en su ejecucién, pero que singularmente se refieren al namero de
habitantes de cada estado; (cuantificado en un 45.17% aproximadamente de la
poblacién); por la recaudacion que logren de los impuestos federales obtenidos en
cada entidad federativa; (igual en un 45.17% ) y al porcentaje de las
participaciones por habitante recibidas en los dos afios anteriores al ejercicio fiscal

correspondiente, cuantificado en un 9.66% aproximadamente.*®

Los llamados Fondos de Aportacién Federal, son aquellos recursos que la
federacion transfiere a las haciendas publicas de los estados, del Distrito Federal
(considerado como si fuera una entidad federativa mas) y en su caso, de los
municipios, condicionado su gasto a la obtencién y cumplimiento de las metas

establecidas de antemano por la Ley Federal de Coordinacién Fiscal Federal.

6. Teoria del Gasto Publico.
Como toda disciplina fundamentada en ciencia, al derecho corresponde una
Teoria General, de la que se desprenden conceptos tedricos basicos para sus

ramas de estudio.

%> Datos de 2003. Indetec.
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Es asi que la Teoria del Gasto Publico nos ocupara de enmarcar
epistemoldgicamente lo que esta institucion es, dentro del contexto de las ciencias

juridicas.

El gasto publico puede ser definido desde multiples visiones, segun sea el

autor y las circunstancias del analisis.

De esta manera Villegas B., lo define como:“../las erogaciones dinerarias
que realiza el Estado en virtud de ley para cumplir sus fines consistentes en la

satisfaccion de necesidades publicas” %

Como lo dejamos asentado lineas atras, el gasto publico lo conforman

erogaciones en dinero o en bienes susceptibles de ser valoradas monetariamente.

Estas disposiciones son realizadas por el Estado y se incluyen todos los
ingresos habilitados en sus respectivas administraciones publicas; y deben ser

fruto de la recaudacion.

Principio de legalidad del Gasto Publico. Podemos decir que el gasto
publico se realiza por mandato de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y sus leyes reglamentarias, en vista de que “no puede haber gasto

publico legitimo sin ley que lo autorice” (art. 126).

Lo que significa que las administraciones publicas y todos los ejecutores del
gasto en general, solo pueden aplicar los rubros del gasto cuando ha sido
autorizado previamente por un Presupuesto de Egresos o por una ley en
particular.

Como erogacion que se realiza para cumplir con un fin o resultado

especifico a esperar por el Estado, no limitandose a la satisfaccion de

9‘SVILLEGAS, Héctor B., “Manual de Finanzas Publicas”, Ed. De Palma. Bs. As. Argentina, 2,000.
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necesidades de la colectividad o fines sociales; sino que pueden responder a
diversas motivaciones particulares de dichas administraciones, siempre que estén

previstas en ley.

Principio de Legitimidad del Gasto Publico. Es de considerar el hecho de
que todo gasto publico debe contribuir a la satisfaccion de necesidades para
legitimarlo. Esa seréa la Unica razon valida de su aplicacion. Cualquiera otra seria
ilegitima e irregular por principio; pero aun cuando existan casos en que no se
apligue ese principio se considerara igual un gasto publico, si cumpliese con el
requisito de estar previsto en ley o en un presupuesto. Es por ello que las
necesidades publicas son un requisito para considerarse legitimo el gasto publico,
pero desde luego, no es suficiente base para considerarlos como existentes, sino
se cumplen previamente los requisitos que establecen las constituciones y sus

leyes.

Otras importantes contribuciones a la debida conceptualizacién del Gasto
Publico lo tenemos con autores como Gabino Fraga, Ernesto Flores Zavala y C.

M. Giuliani Fonrouge.

Asi diremos junto con Gabino Fraga, que son Gastos Publicos:
“...los que se destinan a la satisfaccion atribuida al Estado de una
necesidad colectiva, quedando por tanto, excluidos los que se destinan a la

satisfaccion de de una necesidad individual...”®’

En Ernesto Flores Zavala, nos dice en cuanto a la naturaleza individual o
colectiva del Gasto Publico que:

“...el Estado no realiza Gnicamente gastos encaminaos a la satisfaccion de

necesidades colectivas, pues existen muchos casos en los que se realizan

gastos justificados para la satisfaccion de necesidades individuales, por

% Fraga Gabino, “Derecho Administrativo”, <segun jurisprudencia de la época>, Ed. Porria, México, 1998, n.
270, p. 326.
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ejemplo, una pensién, una indemnizacion a un particular por actos

indebidos de funcionarios...”®

Y con el moderno Giuliani Fonrouge, C. M., que nos dice en cuanto al Gasto
Publico que: “... es toda erogacion, generalmente en dinero, que incide sobre las

finanzas del Estado y se destina al cumplimiento de fines administrativos o

econémico-sociales...”®

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece
sobre el gasto publico, lo siguiente:*®

“Articulo 4.- El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de

gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo de la deuda publica; inversion

fisica; inversion financiera; asi como responsabilidad patrimonial; que realizan los

siguientes ejecutores de gasto:

I. El Poder Legislativo;

Il. El Poder Judicial;

lll. Los entes autbnomos;

IV. Los tribunales administrativos;

V. La Procuraduria General de la Republica;

VI. La Presidencia de la Republica;

VII. Las dependencias, y

VIII. Las entidades.

Los ejecutores de gasto antes mencionados estan obligados a rendir cuentas por
la administracién de los recursos publicos en los términos de la presente Ley y
demas disposiciones aplicables.

Las disposiciones presupuestarias y administrativas fortaleceran la operaciéon y la
toma de decisiones de los ejecutores, procurando que exista un adecuado
equilibrio entre el control, el costo de la fiscalizacién, el costo de la implantacion y
la obtencion de resultados en los programas y proyectos. La Presidencia de la

Republica se sujetard a las mismas disposiciones que rigen a las dependencias.

% Flores Zavala, Ernesto, “Finanzas Publicas”, Ed. Porrda, México, p 183.

PGiuliani Fonrouge, C.M. “Derecho Financiero”, p. 107, citado por Sergio Francisco de la Garza, “Derecho
Financiero Mexicano”, Ed. Porrda, México, 1994, p. 142.

1% Esta Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de marzo de 2006, ultima reforma de
09-04-2012.
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Asimismo, la Procuraduria General de la Republica y los tribunales administrativos
se sujetaran a las disposiciones aplicables a las dependencias, asi como a lo
dispuesto en sus leyes especificas dentro del margen de autonomia previsto en el
articulo 5 de esta Ley.

Los ejecutores de gasto contardn con una unidad de administracion, encargada de
planear, programar, presupuestar, en su caso establecer medidas para la
administracién interna, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto

publico.”

Como se desprende del contenido de esta ley, no existe una definicion
propiamente dicha pero nos establece los rubros que si constituyen un gasto para

el Estado Mexicano.

6.1 Clasificacion tradicional del Gasto Publico.

Una clasificacion que abarca el tema de los rubros del gasto publico hasta
sus mas minimos asuntos, nos dice Alejandro Ramirez Cardona,*que tendran
dos grandes aspectos a considerar: a) Los gastos de contrapartida directa y de
total equivalencia; y b) Los gastos sin contrapartida directa y por ende sin

equivalencia.

Los primeros estan constituidos por el esfuerzo del Estado en compensar
con el gasto aquellos servicios personales prestados, la adquisicién de bienes de

uso o de consumo, necesarios para el servicio publico.

Los segundos son aquellos que buscan redistribuir la renta nacional sin

compensacion directa alguna.

Cualquiera que sea la naturaleza de estos gastos el estado es factor de

riqueza dentro del mercado economico.

108 e, para este tema también a: Ramirez Cardona, Alejandro, “Hacienda Publica”, Cuarta edicidn, Editorial

Temis, S.A. Santa Fe de Bogota — Colombia, 1998.
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De todas maneras, con esta actividad se esparce riqueza al circuito

economico el cual de alguna forma, afecta y repercute en las finanzas publicas.

Segun el mencionado autor, se consideran gastos improductivos los de
gasto corriente o de consumo de materiales de mantenimiento y los productivos,

serian aquellas inversiones al puro estilo de Adam Smith y su escuela clasica.

Nos presenta una clasificacion del Gasto, el citado Ramirez, que
sintetizamos a continuacion:'%?1. Gastos de contrapartida directa y personal; 2.
Gastos sin contrapartida directa y personal, 3. Gastos reproductivos e

improductivos.

Todos ellos se pueden concretar en tres grandes campos: 1. Los Gastos de
Funcionamiento. 2. Los Gastos de Inversion 3. El Servicio de pago de la deuda

publica.

La primera categoria de gastos publicos supone para él, una contrapartida o
compensacion por la prestacion de servicios personales o compra de bienes de
consumo (gastos de funcionamiento); adquisicion de bienes durables, intermedios

y finales (gastos de inversién); reembolso y pago de intereses de deuda publica.

Una segunda categorizaciéon nos dice que son erogaciones con fines de
desarrollo o redistributivos de la renta nacional: de rentas previamente sustraidas
del mismo circuito econdmico, que pasan a los receptores por conducto del
presupuesto estatal, de modo que son estos quienes disponen del ingreso
respectivo para la inversion o el consumo. Por estas caracteristicas, se ha dicho

que las transferencias son impuestos negativos para las administraciones.

102 ,
Ibidem.
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Establece el autor que con estos, no se trata de compensar determinados
servicios 0 bienes directos, que se obtengan mediante el pago de su valor de
cambio. Sin embargo, se logran utilidades sociales, asi sea en forma indirecta.

Son por lo tanto, verdaderas transferencias presupuestarias para él. Estos

gastos han de clasificarse por la finalidad que los justifica.

Distingue en ellos determinadas transferencias, segun el gasto a que sean
destinados por sus beneficiarios o receptores: a) transferencias-inversiéon o, b)

transferencias-consumo.

Las primeras son transferencias con fines econémicos o financieros, con
fines sociales y gastos consuntivos como las Subvenciones a otros entes publicos,

los subsidios a la empresa privada y los auxilios regionales.

Las segundas -nos ilustra el autor- seran las transferencias sociales. Son
para este, los gastos sin contrapartida directa y personal con fines sociales, se
pueden dividir en tres grupos principales: seguros y prestaciones sociales,
asistencia publica, y auxilios por calamidades publicas y otros. Estas
transferencias nos aclara él, corresponden en forma mas definida a la politica

fiscal redistributiva de la renta nacional.

Una tercera categorizacion del gasto publico nos dice este autor multicitado,
que: “...es importante para conocer la destinacion presupuestaria desde el punto
de vista del circuito econdmico y su repercusion en la utilidad de la actividad
financiera puablica; pero no para un andlisis de la funcién intervencionista del
Estado en la economia y por ende de su justificacion, impidiendo de paso

mitificaciones politicas en general e ilusiones financieras en particular...”%

1% Ramirez Cardona, Op. Cit.
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Clasifica los gastos de seguridad social y dice que se hacen solo para el
bienestar individual del trabajador y, que solo son reproductivos los gastos de
inversion y no los de funcionamiento y las transferencias presupuestarias, cuando
actua dentro del mercado economico.

Para éste, ningun gasto publico es directamente productivo, es decir,
generador inmediato de ganancia. Solo lo es el invertido directamente en capital
constante cuando se trata de los medios de produccion; y cuando se utiliza la
fuerza de trabajo para obtener un producto nuevo como mercancia. Tal es el gasto

de las empresas publicas rentables.

7. El Crédito Publico.

El crédito publico puede definirse como la capacidad que tiene un Estado
de contraer deudas basado en la confianza, por parte de sus acreedores, de que
el mismo estd en condiciones de cumplir con sus compromiso econdmicos

contraidos al obtener el crédito”.*%*

7.1 Empréstitos y Deuda Publica.

La Deuda publica constituye, como lo hemos venido observando en la
teoria, un verdadero motivo de gasto publico; por consistir en un desembolso por
parte del Estado, a fin de amortizar capitales y sus respectivos intereses,

generados por préstamos internos o externos.

Aunque dentro del esquema de gasto, la deuda constituye un factor
determinante para mantener o no, en equilibrio la balanza de pagos de cualquier

sistema de finanzas de un pais.

El interés de toda deuda publica constituye verdadero gasto, generado

como contrapartida o retribucion por el servicio del préstamo o del empréstito.

194 Cfr. Laya, Opus cit. p. 675.
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Entendemos como empreéstito desde el punto de vista financiero, al acto de
transferir grandes cantidades representativas de dinero por varios prestamistas a
un solo deudor; pagaderos a largo plazo a cambio del pago de cantidades

denominadas interés, como un precio por el servicio del préstamo.

Si la actividad del Estado fuese lucrativa (que no lo es per sé), desde el
enfoque economicista, el interés constituiria un gasto reembolsable, como

resultado de dichos actos de lucro, en donde se distribuyen costos y utilidades.

Todo préstamo externo determina una disminucién de disponibilidades de
dinero o monetarias, en igual proporcion a las proporcionadas con el préstamo, y
como consecuencia una disminucion de los recursos del estado; mientras que las
disponibilidades monetarias en un préstamo interno, sélo representaran un cambio
de sujetos activos dentro de las administraciones, sin aumento o disminucion de la

rigueza nacional.

8. El Gasto Publico en México.

“El arte de persuadir consiste tanto en el de agradar como

en el de convencer; ya que los hombres se gobiernan mas por el
capricho que por la razén.”

<<Blas Pascal>>.

El Gasto publico puede definirse como la erogacion a cargo del erario
publico, prevista en un documento denominado presupuesto, para el debido y

legal cumplimiento de las obligaciones creadas con anticipacién a su egreso.'®

1% Cfr. Nuestros resultados de investigacion publicados en Flores Medina, Rubén Jaime”, Comentarios y

Resefia Juridica del Proceso 109/2004 de Controversia Constitucional sobre el Presupuesto de Egresos para
el afio 2005”, Revista Juridica lustitia, del Departamento de Derecho del ITESM, Abril de 2005, Nimero 12,
Ed. Roberto Garza Barbosa, Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Monterrey, Nuevo Ledn, 2005;
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En México no pueden hacerse pagos o erogaciones a cargo del erario sin
que exista previamente una autorizacion expresa que lo permita, justifique y le

otorgue legalidad.

En efecto, el articulo 126 de nuestra Constitucion general de la Republica
dispone que...” No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el

presupuesto o determinado por ley posterior.”

lgualmente, en ese mismo sentido, el articulo 134 marca sobre el uso y

manejo de recursos federales, que...” Los recursos economicos de que
dispongan, el Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito Federal, asi como sus
respectivas administraciones publicas paraestatales, se administraran con
eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estan

destinados...”

Los gastos publicos ademas tendran la caracteristica de buscar la
economia para el Estado, la imparcialidad, la eficacia, la eficiencia y la honradez,
que aseguren mejores condiciones en los tratos y manejos para el erario publico

federal.

Para poder llevar a cabo pagos por cuenta del Estado, éstos deberan estar
autorizados mediante un Presupuesto de Egresos Federal que sea aprobado por
la honorable Camara de Diputados, conforme lo dicta el articulo 74 fraccién 1V de

nuestra Constitucion, la que al efecto dicta:

Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

Igualmente en: Revista Juridica Jalisciense, Afio 15, num. 1, enero-junio, Departamento de Estudios e
Investigaciones Juridicas, Universidad de Guadalajara, México, 2005. Ver crédito anexo de esta tesis.
Retchkiman K. Benjamin. Introduccion al estudio de la economia publica. Teoria del gasto publico. UNAM.
México 1977.
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IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio
anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 8 del mes de septiembre, debiendo comparecer el secretario
de despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos. La Camara de
Diputados deber& aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién a

mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren
necesarias, con ese caracter, en el mismo Presupuesto; las que emplearan

los secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

Sélo se podréd ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la
Cuenta Puablica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara o de la Comisién Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a

informar de las razones que lo motiven;

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se ha pronunciado
acerca del Gasto Publico y los principios rectores en una Tesis, definiéndolos

como sigue:

“GASTO PUBLICO. EL ARTICULO 134 DE LA CONSTITUCION POLITICA “DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ELEVA A RANGO CONSTITUCIONAL
LOS PRINCIPIOS DE LEGALIDAD, EFICIENCIA, EFICACIA, ECONOMIA,
TRANSPARENCIA'Y HONRADEZ EN ESTA MATERIA.

Del citado precepto constitucional se advierte que el correcto ejercicio del gasto
publico se salvaguarda por los siguientes principios: Legalidad, en tanto que debe
estar prescrito en el Presupuesto de Egresos o, en su defecto, en una ley expedida

por el Congreso de la Unién, lo cual significa la sujecién de las autoridades a un
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modelo normativo previamente establecido. Honradez, pues implica que no debe
llevarse a cabo de manera abusiva, ni para un destino diverso al programado.
Eficiencia, en el entendido de que las autoridades deben disponer de los medios
gue estimen convenientes para que el ejercicio del gasto publico logre el fin para el
cual se programé y destind. Eficacia, ya que es indispensable contar con la
capacidad suficiente para lograr las metas estimadas. Economia, en el sentido de
gue el gasto publico debe ejercerse recta y prudentemente, lo cual implica que los
servidores publicos siempre deben buscar las mejores condiciones de contratacion

para el Estado; y, Transparencia, para permitir hacer del conocimiento publico el

ejercicio del gasto estatal....”*

De esta forma nos establece que la legalidad consiste en la existencia
previa de la Ley del Presupuesto de Egresos para que el gasto pueda ser
efectuado correctamente. Pero ademas de la lectura nos percatamos del orden
que representa el mandato popular para que se efectle un gasto; ya que de no
haber presupuesto, los gastos deberan constar en una ley —cualquiera que sea su
denominacién-, aunque su contenido no tenga el caracter o denominacion de

Presupuesto de Egresos.

En cuanto al principio de honradez nos dicen los ministros, que debe
llevarse a cabo todo gasto de manera que su destino sea el previsto por las leyes,

evitando el abuso en su ejercicio, ni la desviacion en su programacion.

Que sea eficiente significa para la Corte que se dispongan de los medios
qgue la prudencia y la discrecion les permitan, y que convengan con el propésito

inicial de lograr los fines para los que se programo y destino dicho gasto.

En su interpretacion constitucional a los principios del articulo 134, en

cuanto a la eficacia, reducen a manifestar que ser eficaz equivale a lograr las

1% Tesis: 1a. CXLV/2009. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Novena Epoca 166422. 2 de 2

Primera Sala Tomo XXX, Septiembre de 2009. P4g. 2712. Tesis Aislada (Constitucional). El sombreado es
nuestro.
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metas estimadas por el ejecutor del gasto haciendo uso de la capacidad suficiente

e idonea.

El principio de economia no advierte de que deberan aplicarse los recursos
del Estado de forma recto, sin desviacion alguna, haciendo uso del conocimiento
sobre la materia y prudentemente, lo que significa que en la practica se cometen
desviaciones y se alteran pecios de productos y en las condiciones de
contratacion, se pone en desventaja al Estado en beneficio de particulares o del

propio aplicador del gasto publico.

Un principio importante en la actualidad es la Transparencia, que se
manifiesta en las facilidades que las administraciones deben dar al gobernado
para que conozca de las actuaciones de aquella en cuanto al ejercicio y aplicacion

del gasto publico a su cargo.

9. El Presupuesto de Egresos.

9.1 Naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos.

Es comprensible para el ciudadano moderno que la existencia misma del
ser humano y su vivir cotidiano, asi como toda actividad publica o privada, tienen
un costo, el cual debera ser financiado mediante ingresos provenientes de
diversas fuentes de recursos, ya sean del trabajo personal o ajeno, el ahorro

propio o de la familia, de rendimientos diversos como rentas, utilidades, etc.

Desde luego el Estado también estd sujeto a estos principios de ingreso-
gasto, necesarios a cumplir con sus particulares tareas previstas en el documento
juridico fundamental sea cual fuere el pais en estudio; facultades ahi insertas que
lo impelen a perfeccionar sus sistemas impositivos, tanto como los de gasto,
incluyéndose rubros como los de inversion y pago de deuda publica, entre otros,
para bien cumplir con sus funciones y competencias de gobierno, legislativas y

jurisdiccionales.
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Todo ello no lo puede cumplir plenamente, sin la existencia de mecanismos
técnicos que optimicen su adquisicion, administracion y ejecucion a los fines
previstos por sus cartas fundamentales, atendiendo a los principios y valores de su

comunidad.

Este es el llamado Presupuesto, que puede ser definido como la expresion
financiera-contable, que sirve para apoyar la ejecucion de las acciones
contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo, segun los Criterios Generales de

Politica Econdmica que establezca el Titular del Poder Ejecutivo Federal.

Uno de esos mecanismos previstos administrativa y juridicamente es el
denominado “Presupuesto de Egresos”, del cual nos estaremos ocupando a la

largo del presente trabajo.

El Presupuesto como un conjunto de rubros y expresiones cuantitativas ha
evolucionado en la administracién publica tanto como en la administracién privada,
iniciando con la denominacion de “Presupuesto tradicional” hasta el actual

“Presupuesto por Programas”.

Naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

La naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos de la Federacion es
actualmente (y en eso coinciden litigantes, autoridades y estudiosos del derecho
como el Dr. Diego Valadés, aunque sean pocos los trabajos al respecto) y sin
mayor discusion, la de manifestarse como un verdadero acto administrativo; esto
es, su naturaleza es administrativa, no obstante el que participe un 6rgano del

poder legislativo para su aprobacion.

La naturaleza administrativa de los presupuestos y en algunos casos —que
no es el de México- el de ser mixta, es una verdadera excepcion al principio

generalmente aceptado de que la soberania reside esencialmente en el pueblo
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quien solamente la delega mediante el sufragio, a sus representantes, quienes son
simples mandatarios de aquél y no pueden -—por tanto- subrogarse

indiscriminadamente la voluntad popular.

Un Decreto de Presupuesto es un documento, que contiene numerosos
disposiciones, anexos Yy articulos transitorios de diversa naturaleza; por una parte
constituye disposiciones que rednen las caracteristicas de generalidad y
abstraccion que le son propias a los actos materialmente legislativos; pero también
refleja preceptos concretos sobre autorizaciones o distribuciones del gasto publico,
gue se agotan con el ejercicio que se haga del mismo (por el Ejecutivo Federal,
desde luego,) y que por ende, se parecen mas bien a los actos materialmente
administrativos. Su contenido serd entonces mas bien mixto o complejo, segun el

Presidente de la Republica.

Lo ideal que se buscaria para resolver los multiples conflictos que
recientemente se han presentado en la cuestion, seria el de asegurar a todo

interesado en la naturaleza eminentemente de ley.

Todos los antecedentes doctrinarios y académicos abordados de manera
sucinta en este espacio, tienen como uUnica finalidad, el poder acercar y repasar
junto con el lector, algunos topicos que creo indispensables para mejor
comprension de la problematica y la argumentacion juridica que se discute en el

siguiente punto de esta investigacion.

9.2 Algunos principios presupuestarios.

Dentro de la Teoria de los Presupuestos, se han fijado por la doctrina, una
serie de principios que norman al proceso presupuestario y son los siguientes:1.-
Programacion; 2.- Integralidad; 3.-Universalidad; 4.- Exclusividad; 5.-Unidad; 6.-
Acuciosidad; 7.- Claridad; 8.- Especificacion: 9.- Periodicidad; 10.-Continuidad;
11.- Flexibilidad; y, 12.- Equilibrio.
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El principio de Programacién implica que el presupuesto se elabore bajo
contenidos y bajo las formas previstas para cualquier tipo de programacion.

Por su parte el principio de Integralidad nos sugiere que le presupuesto
debe ser integral; esto es, que sea un instrumento dentro del sistema propio de
planificacion de la unidad gubernamental que lo aplique. Ademas de que sea un
reflejo de las Politicas Publicas del Estado y se concentre en una sola politica
presupuestaria, pero vertebrando los procesos para la mejor unidad. Y finalmente,
este principio exige que sea un instrumento que contenga todos los elementos

previstos en una programacion.

Respecto del principio de Universalidad, diremos que es bastante amplio y
se refiere a que todo, pero absolutamente todo lo que pueda ser considerado
como materia de presupuestacion debera ser incluido dentro del Presupuesto, ya

gue todo lo no incluido en él, se entenderia fuera de ejecucion material.

En cuanto al principio de exclusividad, éste condiciona la formulacién del
presupuesto a que sea de materias exclusivas; esto es, exige que no se incluyan
en la ley anual de presupuesto, otros asuntos que no sean inherentes a esta
materia. Tanto el de universalidad como el de exclusividad, tratan de precisar los

limites y preservar la claridad del presupuesto.

Este principio es conocido en todos los ambitos, pero algunos paises
incluyen materias laborales, administrativas etc., como en el caso de Espafia, que
emite junto con la ley de presupuesto de egresos unas leyes llamadas de
“acompafamiento”, por las cuales se reforman leyes diversas que tienen que ver
con el cumplimiento del contenido presupuestal aprobado; complicando —a mi
entender- la comprensién del contenido previsto en el presupuesto, asi como la
imposibilidad de saber si las leyes vigentes han sido o no tocadas por las leyes de

presupuesto en un ejercicio fiscal determinado.
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Siguiendo con los principios presupuestarios, nos toca ver que este
principio se refiere a la obligatoriedad de que los presupuesto de todas las
instituciones del sector publico sean elaborados, aprobados, ejecutados y
evaluados con plena sujecion a la politica presupuestaria Unica definida y
adoptada por la autoridad competente, de acuerdo con la ley, basandose en un
solo método y expresandose uniformemente; esto quiere decir que el presupuesto
se apegue al Plan Nacional de Desarrollo y sume las politicas financieras,

comerciales, laborales, de deuda, de capitalizacion, etc.

Toca ahora el que se refiere al principio presupuestario de acuciosidad, este
ilustra que para el cumplimiento de la norma constitucional, es imprescindible que
se incorporen, tanto la profundidad y organizacibn en la labor técnica
presupuestaria, como una adecuada toma de decisiones y el juicio valorativo de
estas acciones. Igualmente la honestidad como ejercicio continuo y permanente
en la fijaciobn de metas y objetivos en todas las diversas etapas del proceso

presupuestario.

El principio de claridad exige la formalidad de que los documentos que
integren el presupuesto sean claros y ordenados a fin de que las etapas

presupuestarias se lleven a cabo eficazmente.

Tocante al principio de especificacion, se refiere a una condicion financiera
del presupuesto. En cuanto a los egresos, estos deben precisar las caracteristicas
propias de los bienes, productos o servicios que deban adquirirse mediante el
proyecto de presupuesto formulado, asi como los medios y lugares de ubicacion

para su adquisicion en las mejores condiciones del mercado.

El presupuesto —se indica- debe ser periddico; esto es, que tenga periodo
fijo y bien determinado, que no sea muy amplio pero que tampoco limite el

ejercicio y la aplicacion de los recursos de un Estado.
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En un sentido similar, el principio de continuidad obliga a que la vigencia de
un presupuesto de egresos se relacione estrechamente con el anterior, de tal
suerte que se dinamice la labor de gasto al través de un largo periodo de tiempo,

con las ventajas en la continuidad de planes y programas gubernativos.

La flexibilidad como principio, se refiere a la necesidad de eliminar algunos
“rubros afectados”; es decir, quitar aquellas asignaciones que pueden representar
un obstaculo para la continuidad de los programas con fines institucionales

prioritarios.

Finalmente, el principio de equilibrio se ocupa en esencia del aspecto
financiero del presupuesto, buscando armonizar en un punto ideal —de acuerdo a
las condiciones y politicas- todos los factores de riesgo y aquellos elementos que
se adopten conforme a determinadas técnicas, métodos y funciones autorizadas

en ley.

9.3 Tipos de Presupuesto.

El Presupuesto conforme al sistema juridico nacional mexicano y a la
doctrina ha sido clasificado y podemos mencionar que existen algunos tipos de
éste bien definidos, tales como: a). El llamado Presupuesto Tradicional; b). El
Sistema de Planeamiento-Programaciéon-Presupuestacion (P3); c¢) EIl Sistema de
Planeamiento-Programacion-Presupuestacion Base Cero; d). Un Sistema de
Planeacion-Programacion-Presupuestacion y Evaluacion (P3e); y, e€) El que se

denomina Presupuesto por Programas.

9.3.1 El Presupuesto Tradicional.
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Un concepto sobre el llamado “Presupuesto Tradicional”, nos habla de
aquél documento que contiene todas las previsiones de gasto que las entidades
publicas ejercerdn durante un periodo de tiempo determinado en la ley.

El fundamento del presupuesto tradicional es la asignacion de recursos
tomando en cuenta, basicamente, la adquisicion de los bienes y servicios que,
segun su naturaleza o destino, deberan ejercerse por parte de una entidad
publica, organismo, unidad o dependencia gubernamental especifica, segun
proceda, para el cumplimiento de tareas generales, sin que al hacerlo, el
documento permita la posibilidad de correlacionar esos bienes adquiridos, con

metas u objetivos especificos que se pretendan alcanzar o cubrir.

Siendo entonces por su haturaleza el presupuesto, un instrumento al

servicio de las finanzas y de control sin mas ambicion administrativa.

El método que le sirve es de mero andlisis rudimentario de actividades

aisladas sin relacion con meta alguna.

Como instrumento basico de las instituciones publicas se llevaba a cabo
mMAas por intuicion contable y financiera que por una causa justa de planificacion

racional de los procesos y acciones de la administracion publica.

Ese presupuesto en el pasado permitia disfrazar las verdaderas acciones
gubernamentales, ya que no ofrecia una informacién puntual y confiable a los
interesados (gobernados) sobre el destino de sus impuestos recaudados por el

fisco.

9.3.2 ElI Sistema de Planeamiento-Programacion-Presupuestacion
(P3).
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Otra modalidad de presupuestar que se ha utilizado dentro del sector
publico, ha sido la conocida como "Planeacion-Programacion-Presupuestacion, la
cual se empled originalmente por la administracion de los Estados Unidos de
Norteamérica como una manera de disponer de criterios efectivos para la toma de
decisiones, en la asignacion y distribucion de los recursos tanto fisicos como

financieros en los diferentes organismos publicos.

Conformado como un rol de actividades conexas con origen y destinos

interdependientes entre si, que resultan en una éptima presupuestacion.

9.3.3 ElI Sistema de Planeamiento-Programacion-Presupuestacion

Base Cero;

Esta técnica presupuestaria es creacion de los afios 70s, ya que fue
aplicada por primera vez en el afio de 1973 en algunas entidades federativas de
Norteamérica, (al igual que el P3), con la nueva metodologia se pretendia
determinar si las acciones que desarrollan los diferentes 6rganos que conforman

el Estado son eficientes o no lo son.

El propésito que buscaban era el tomar decisiones acerca de si se deberian
suprimir o reducir ciertas acciones o conductas administrativas, a fin de darles

prioridad a otras, que se consideraran —en su momento- como prioritarias.

9.3.4 Un Sistema de Planeacion-Programacion-Presupuestacion y

Evaluacién (P3e)

Este sistema se utiliza recientemente por la Universidad de Guadalajara
México, para cumplir con sus fines y se distingue de los demas por formularse de
manera participativa por todos los miembros académicos, -de investigacion y de
docencia-, administrativos, organismos centralizados y descentralizados, quienes

son los que realmente contribuyen a una planeacion del trabajo universitario, a la
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programacion puntual y colectiva de recursos, tareas y actividades, y a la
formulacion integral del Presupuesto de egresos para un determinado periodo o
ejercicio fiscal, afiadiéndole una actividad de suma importancia: la Evaluacion

integrada en los presupuestos.

Este seria el ejercicio presupuestario ideal para cualquier organismo publico
que desee cumplir con sus metas y objetivos, retroalimentando su actuar en un
solo proceso integral y completo, que cumpla con los principios de eficacia,

productividad, equidad, ahorro y transparencia con rendicién de cuentas.

9.3.5 El Presupuesto por Programas.

Por las razones esgrimidas en el punto anterior, fue que surgio la necesidad
de que se analizaran los destinos de los recursos encomendados a las diferentes
instancias gubernativas, por lo que se buscé el aplicar nuevos instrumentos
contables y de registro financiero de las acciones publicas, advirtiendo que con el
denominado “Presupuesto por Programas” o Presupuesto programatico se podia
cumplir con los retos planteados por un nuevo y moderno Derecho Administrativo,
que sujetaba la actividad publica a nuevos principios de eficacia de la
administracion publica, eficiencia de los servidores encargados de aplicarlo, con
productividad, seguimiento de tareas, justicia, equidad en el trato al gobernado y

con transparencia en la informacién plasmada en sus documentos.

Es con la derogacién de la Ley Orgéanica del Presupuesto de Egresos del
afio de 1935 y la consecuente expedicion de una nueva Ley en 1976, la
denominada “Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal”, que se
instituyd el multicitado “Presupuesto por Programas”, desaplicAndose las
modalidades del presupuesto tradicional. Con ello se ingresaba a la modernidad
administrativa propugnada por paises del primer mundo, con tendencia

globalizadora y armonizadora de procedimientos.
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Diremos en fin, que el Presupuesto por Programas vincula los aspectos
financieros con los programas de trabajo a cargo de los diversos Poderes de la
Unidn, segun su respectivo &mbito de competencia, y se desarrolla en atencion a
objetivos y metas claramente definidos, clasificando los gastos conforme a

programas aprobados y mostrando las tareas necesarias para su realizacion

Se puede definir entonces, que el Presupuesto es un sistema mediante el
cual por mandato del ejecutivo se elabora, se proyecta, y se presenta para su
discusion y aprobacion por las instancias competentes, un documento que
muestra los rubros de gasto que deberan ejercerse conforme a las politicas de
desarrollo previstas en el Plan Nacional de Desarrollo y sus Programas
nacionales, regionales y sectoriales en un determinado ejercicio, asi como los
principios y reglas por las cuales se ejecutara, controlara y evaluara los realizado
finalmente por las instituciones publicas, a través de los mecanismos de

fiscalizacion superior de la Federacion.

El Presupuesto por Programas se elabora a base de técnicas, que incluyen
la mencion expresa de todos aquellos elementos necesarios en la programacion,
como lo serian; los objetivos a perseguir por la administracion, las metas, la
cantidad y los volumenes de trabajo requeridos por actividad, los diversos
recursos reales y financieros que se requieran y sean los idéneos para garantizar

y justificar el cumplimiento cabal de los programas anunciados.

Asi concebido el presupuesto se constituye en un excelente instrumento de
gobierno, administracién y planificacién, diferente de los primeros presupuestos
que no otorgaban seguridad juridica ni a la administracion publica ni a los
gobernados, ya que este instrumento financiero muestra lo que el Ejecutivo “hace”

con los recursos a él asignados.

Los requisitos para una optima formulacion de presupuesto por programas

nos exige la existencia de:

119



e La prevision de que contenga rubros agregables o desagregables, que
permitan el manejo de un solo programa para un solo producto gubernativo
(bienes o servicios publicos) evitando duplicidad de esfuerzos, con
menoscabo de recursos.

e Laintegracion de rubros en productos terminales e intermedios, a fin de que
se cumplan las politicas de gasto por un lado, con productos meramente de
apoyo indirecto.

e La expresion textual de los vinculos entre productos, para que con la
interrelacion de propdésitos, resulte en un todo congruente con los Planes

Nacionales de Desarrollo expresados en dicho presupuesto.

En conclusion, el presupuesto es un medio para prever y decidir la produccién
de bienes y servicios publicos, que se van a realizar en un periodo determinado de
tiempo, asi como para asignar formalmente los recursos que esa produccion exige

en la practica de la administracion de una institucion, Sector o Region.

Este caracter pragmético del presupuesto puede implicar el que se deba
concebir como un sistema administrativo global e integral, que se materializa
generalmente por diversas etapas, como en otras actividades contables y
financieras: Con la formulacion, luego la discusion y aprobacién, y enseguida la
ejecucion, con la consecuente rendicion de cuentas, el control y la evaluacion final

del periodo.

9.3.5.1 Algunos conceptos basicos sobre el Presupuesto por

Programas.

A continuacibn me ocupo brevemente de varios temas que pueden ser
relacionados con la incidencia de la controversia en comento, surgida entre los

poderes ya mencionados, y que debido a la conceptualizacion de rubros similares
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a estos que explico, el Titular del Ejecutivo de la Unién se ha resentido del trato

que la Cadmara de Diputados le ha conferido en los ultimos dias.

9.3.6 El Nuevo Presupuesto Basado en Resultados (PbRSs).

En nuestro pais han sido aplicados diversos modelos de presupuesto como
resultado de los Modelos Economicos afines a la actividad financiera de nuestro
Estado.

Es asi que, encontramos desde el llamado Presupuesto Tradicional (Pt),
gue corresponde a la gestion publica de la administracidn mexicana que desde la

doctrina se califica como APP; o sea, la Administracion Publica Progresiva.

Enseguida se pasé al Presupuesto por Programas 6(PpP), que deja a un
lado los objetivos de gasto, para concentrarse en los Programas establecidos por

la administracion.

Por ultimo, hemos llegado a una Nueva Gestion Publica (NGP), que surge
de los cambios en las formas de actuar y de evaluar las acciones publicas de las
administraciones; instituyéndose la figura de los llamados Presupuestos Basados
en Resultados (PbR), que persiguen las mejoras en los procesos productivos de

gestion publica y en especifico, en como se elabora el Presupuesto.

El PbR, ha sido defino por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
como un componente de la Gestién por Resultados (GpR), que consiste en un
conjunto de actividades y herramientas que permite apoyar las decisiones
presupuestarias de informacion que sistematicamente incorpora consideraciones
sobre resultados del ejercicio o aplicacion de recursos publicos econdmicos, con el
propoésito de obtener mejoras en la calidad del gasto y cumplir con los principios

constitucionales en materia de rendicién de cuentas.

Al respecto se ha dicho por los expertos juristas en el tema que: “Los

Presupuestos por Resultados no son una panacea, Sino un proceso complejo que
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requiere aprendizaje organizacional y politico a lo largo del tiempo a fin de generar
las condiciones para que la definicion de resultados mesurables y significativos
guie a los cuerpos legislativos, en las decisiones de asignacion, y al ejecutivo,
para que las organizaciones publicas sean mas eficaces y eficientes en la solucion

de problemas publicos.”*’

9.3.7 Las Modificaciones Presupuestarias.

Recibe el nombre de modificacidn presupuestaria a los cambios que se
efectian a determinados créditos asignados a un nuamero especifico de los
programas, subprogramas, proyectos, obras, partidas, sub partidas, genéricas,
especificas y sub especificas que expresamente se sefialen en la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y a las correspondientes
formas autorizadas (dentro del presupuesto vigente) de distribucion general de

cada afio, para los diferentes organismos que componen a la Federacion.

9.3.7.1 Tipos de Modificaciones Presupuestarias:

Créditos Adicionales: Son los incrementos a los créditos presupuestarios
gue se acuerdan para los programas, subprogramas, proyectos, obras, partidas,
sub partidas, genéricas, especificas y sub especificas que expresamente se
sefialen en las leyes presupuestarias de la nacion.

El Ejecutivo Nacional, al tramitar la modificacion presupuestaria en
referencia, debe demostrar que el Tesoro Nacional dispondra de los recursos para
atender la erogacion

Rectificaciones.- Son los incrementos a los créditos presupuestarios que
se acuerdan para los programas, subprogramas, obras, partidas y sub partidas,
geneéricas, especificas y sub especificas de los organismos ordenadores de
compromisos y pagos, con el fin de afrontar los gastos necesarios e imprevistos o
gue resulten insuficientes. La consecuencia es un aumento a los créditos federales

de los organismos, pero no al total de las asignaciones acordadas originariamente.

%7 pavid Arellano, Op. cit. pp 48-50

122



Insubsistencia o anulaciones de créditos.- Es una modificacion
presupuestaria mediante la cual se anulan, total o parcialmente, los créditos no
comprometidos acordados para ser ejercidos en los programas subprogramas,
proyectos, obras, partidas, sub partidas, genéricas, especificas y sub especificas
autorizadas. Constituye una de las modificaciones que provoca rebaja a los
créditos del presupuesto de egresos de la federacion.

Ajustes en los créditos por Reduccién de Ingresos.- Es una
modificacién presupuestaria mediante la cual se anulan total o parcialmente los
créditos no comprometidos y acordados para ser ejercidos en los programas,
subprogramas, proyectos, obras, partidas, sub partidas, genéricas, especificas y
sub especificas de la Ley de Presupuesto de Egresos. Estas reducciones a los
créditos se originan cuando se evidencia una disminucién de los ingresos

previstos para el ejercicio fiscal.

El Traspaso de créditos.- Consiste en la reasignacion de créditos
presupuestarios entre partidas y sub partidas genéricas, especificas y sub
especificas dentro de un mismo programa, o de distintos programas pero que no
afectan al total de los gastos previstos dentro del presupuesto autorizado en un
determinado ejercicio. En ese sentido tendremos que los diferentes niveles de
aprobacion de los traspasos se clasifican en: a) Aquel traspaso que amerite una
modificacién de las partidas o de las sub partidas controladas, y que requiere
aprobacion del Legislativo; b) Aquellos traspasos que ameriten modificacion de las
partidas o de las sub partidas no controladas, si el monto es mayor a un por ciento
determinado en la ley, y que requieren aprobacion del Legislativo. C) Otros

similares.

Reprogramacion de contrato de obras.- Consiste en la posibilidad de

asignar a "contratos nuevos" aquellos créditos destinados originariamente a
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ciertos "Contratos Vigentes", con la condicién de que no existan pagos pendientes

por trabajos ya ejecutados.

Reprogramaciones.- Las reprogramaciones estan referidas a las
variaciones de la Programacion en la Ejecucion Fisico-Financiera del Presupuesto
de Egresos, aprobada por las instancias competentes. La reprogramacion puede
ser consecuencia de los cambios necesarios en el ritmo de ejecucion del

presupuesto para la obtencién de determinadas metas.

9.3.7.2. Las Modificaciones por la Camara de Diputados al Proyecto de

Presupuesto de Egresos.

En las modificaciones al Presupuesto de Egresos de la Federacion, materia
de las presentes observaciones, la H. Cadmara de Diputados dispuso una serie de
recortes, reasignaciones y creacion de nuevos programas (inexistentes desde el
enfoque presidencial) que, a juicio del Presidente de la Republica, no tomaron en
cuenta ningun elemento de planeacién o programacion, y, en ocasiones, omitieron
o contravinieron las disposiciones legales, tales como las fijadas en el Sistema de
Planeacién Democréatica, en la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria; en la Ley General de Contabilidad Publica; la Ley de Coordinacion

Fiscal; la Ley de Planeacion y, desde luego, en la Ley de Ingresos.

Toda modificacién debe estar sustentada en ley para que se respeten los

principios de legalidad y de seguridad juridica.

Esto es, el Decreto de Presupuesto no es el todo, sino una parte del
régimen presupuestario y, por ende, no es correcto percibirlo de manera aislada o

independiente.

Por la otra, ocasionan duplicidad de acciones 0 no cumplen los requisitos

basicos del gasto publico: eficacia, eficiencia, racionalidad, metas concretas y
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medibles, asi como de equidad en la distribucion de los recursos, pues se
incumplirian obligaciones contractuales; afectan presupuestos de instituciones
fundamentales; cancela proyectos que han probado su contribucién al desarrollo
econdémico, social o educativo del pais, entre otras consecuencias. Invasion de
competencias por determinacion de obras especificas, financiadas con recursos

federales, a realizarse en entidades federativas y municipios.

Aun suponiendo sin conceder que esa H. Camara de Diputados pudiera
modificar sin limitacion las propuestas de asignacion de gasto e incluso transferir
tales asignaciones a un concepto diverso, lo que no puede legalmente aceptarse
es que, en substitucion del Ejecutivo, el Decreto tome las decisiones sobre cuales
obras o servicios corresponde realizar. Para ejemplificar lo anterior, cuando esa
Soberania decide incrementar los recursos para el rubro de construccién de
carreteras por considerar que debe ampliarse la red de comunicaciones terrestres,
ello no significa que pueda determinar la ubicacion y la longitud especifica de cada
una de tales carreteras. Esta determinacion corresponde exclusivamente al
ejecutor del gasto, es decir, a la dependencia competente en materia de caminos y

puentes.

Es importante sefialar que lo anterior es valido independientemente de la
naturaleza juridica del Decreto, ya que la distincibn entre la autorizacién para
gastar y la ejecucion misma del gasto no es un mero prurito doctrinario. Es un
principio constitucional que garantiza el equilibrio de poderes, impidiendo a la vez

decisiones arbitrarias, caprichosas o partidistas.

Es muy importante destacar que el Ejecutivo Federal no desconoce que, a
través del Presupuesto de Egresos, se realizan transferencias de recursos
federales, para financiar obras y servicios en estados y municipios. Sin embargo,
para ello, las leyes han previsto los mecanismos idoneos, como las participaciones
y aportaciones federales de la Ley de Coordinacién Fiscal, los convenios de

coordinacion a que se refiere la Ley de Planeacion o bien cualquier otra clase de
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subsidios o transferencias, pero que en todo caso se asignan con reglas, formulas
y requisitos, encaminados a la utilizacién eficiente y sobretodo la distribucion
equitativa de los recursos federales.

Debido a la importancia fundamental del Presupuesto y a su particular
procedimiento de aprobacion, no es correcto delegar en la Cadmara de Diputados
la facultad de ejercer el gasto, (como se hizo en el ejercicio presupuestal para
2005 y que fue motivo de controversia constitucional; controversia 109/2004)
puesto que ello equivale a que un Organo integrado por grupos de caracter
eminentemente politico, como lo son las fracciones parlamentarias, actien
conforme a intereses que son legitimos tratAindose de una contienda partidista,
pero inadmisibles cuando se trata de apoyar el futuro del pais. Aunado a lo
anterior, es necesario recordar a esa Soberania que la ejecucién del gasto publico,
esta sujeto a un estricto régimen de responsabilidades, previsto en la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y en la Ley de

Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Este régimen de responsabilidades —exigible a la Administracién Publica
Federal- no solamente supone el ajustarse a las autorizaciones de gasto, sino que
implica también justificar el cumplimiento de los programas aprobados, la
consecucién de sus objetivos y metas y, derivado del nuevo sistema de
fiscalizacion superior, la satisfaccion de las necesidades colectivas bajo los

criterios de eficiencia, eficacia y economia, de nivel constitucional.

En consecuencia, cabe preguntarse ¢a quién correspondera asumir las
responsabilidades correspondientes, para el caso de que se asumieran
responsabilidades y competencias de programacion y formulacion de gastos
desde lo materialmente administrativo? Cuando los casos de obras y servicios

determinados por la Camara, no satisfagan los criterios arriba sefialados.
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A mayor abundamiento, la Suprema Corte de Justicia ha sostenido que
cuando la propia Constitucion impone un contenido especifico para un
ordenamiento, en el caso concreto la distribuciobn del gasto publico, resulta
inadmisible que en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se
incluyan disposiciones que versen sobre materias distintas a lo propuesto por el

ejecutivo. (Accién de Inconstitucionalidad 10/2003).

Esas modificaciones pueden ser consecuencia directa de algunos
fendmenos y de hechos concretos que imprimen la necesidad de hacerlas, tales
como la existencia de: a). Subestimaciones o sobreestimaciones —en su caso- de
los créditos asignados originalmente en los términos de la Ley de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico Federal, y las formas autorizadas de distribucion
general; b). La Incorporacién de nuevos programas; c). El Reajuste de gastos
acordados por el Presidente de la Republica, con el propdsito de hacer un uso
mas racional de los recursos autorizados o con motivo de situaciones de tipo
coyuntural no previstas; d). La Alteracion de las metas o volimenes de trabajo en
los programas que desarrollan los organismos; y, €). Los Gastos no previstos en

presupuesto.

No hay que confundir las modificaciones que se lleguen a realizar en el
organo legislativo al proyecto de presupuesto de egresos, (del que ya nos
ocupamos en el punto anterior) con las modificaciones al presupuesto en vigencia
y debidamente autorizadas, para alegar cambios o0 modificaciones
inconstitucionales, los cuales si bien no son nulos por si solos, pudiesen llegar a

serlo bajo ciertas circunstancias.

9.4 Efectos juridicos de la modificacion presupuestaria: La Clausula de
prevision o reconduccion presupuestal.

Clausula de prevision o reconduccién presupuestal.

127



Se le denomina asi a los procedimientos establecidos en algunas clausulas
constitucionales federales o subnacionales, de los Estados modernos, que se
incorporan tacita o expresamente dentro de dichas cartas fundamentales, para
permitir o regular el adecuado ejercicio de las administraciones publicas, para el
caso de que -habiendo iniciado un nuevo afio presupuestario-, no se cuente adn
con un presupuesto legalmente aprobado por el congreso respectivo, conforme a

su constitucion politica, para que sea ejercido en el afio fiscal que inicia.

Es un instrumento para promover la eficacia de las funciones de la

administracion y del poder.

Generalmente se presenta el hecho de que no es aprobada la Ley de
Presupuesto por razones propias de los legisladores o de los poderes ejecutivos al
decidir los contenidos materiales (que no formales-salvo el caso de no cumplirse
las etapas de aprobacién reglamentarias del Congreso-), por no reunirse los votos
suficientes para lograr el consenso en el poder legislativo. Es cuando la parte que
se ve afectada con ello, -el poder ejecutivo desde luego- se ve impulsado a
invocarlo a su favor, ante las instancias judiciales o politicas que correspondan, en

su caso. Como todo recurso es una excepcion; mas no es la regla.

Las consecuencias previsibles de esta circunstancia son: a).- Que si el
presupuesto no es votado por el Congreso antes del inicio del afio fiscal, entonces
regira el que fue presentado por el titular del Ejecutivo; y b).- Que si es votado y
rechazado, entrard en vigor el Presupuesto aprobado y ejercido en el afio fiscal

anterior.

Esta herramienta juridico-procesal es de caracter temporal y transitorio; Se
aplica en tanto el poder Legislativo esté en capacidad de dictaminar positivamente
el Presupuesto del ejercicio fiscal que no ha sido aprobado y que por Ley deberia

iniciar.
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Para el caso del Estado de Jalisco si se interpreta literalmente la existencia
de esa clausula de reconduccion presupuestal; mientras que en la Constitucion
Federal se han hecho tan sélo interpretaciones que llenan las lagunas juridicas al
respecto. De cualquier manera es de resaltar que nuestro pais aprueba el
Presupuesto monocameralmente y eso lleva mas frecuentemente a recurrir a este

recurso de invocar, la denominada clausula de reconduccion presupuestal.

10. Modelo clasico del Gasto Publico.
El basamento doctrinal del tema investigado, por la naturaleza de la materia

a tratar, nos obliga a repasar los enfoques de la Teoria de la Administracion
Pudblica y a fijar un andlisis juridico orientado —principalmente-, por los principios

del Derecho Administrativo y por el Derecho Procesal de la Administracion.

Es por ello que, hablando del Gasto Publico -como punto primordial de
nuestra investigacion-, es necesario encuadrar ése fendmeno, sus procesos
juridicos en cuanto a su preparacion, su planeacion, su programacion, su
presupuestacion, su ejecucién o aplicacion, su control y su adecuada evaluacion,

bajo el enfoque de “Modelos”.

Dichos modelos se identifican desde la llamada “Administracion Publica
Progresiva”, hasta el vigente Modelo en nuestro pais denominado: “Nueva Gestién

Publica”.'®®

En la economia del sector publico es importante la forma y el tipo del gasto.
Entonces, la Teoria clasica de la hacienda publica asigna a dicho gasto tres
funciones esenciales. Ellas son: a. la de asignacion; b. la de distribucion, y; c. la de

estabilizacion.

108 . . . . . . . R
Arellano Gault, David, “Mas alla de la reinvencién del gobierno. Fundamentos de la nueva gestion publica

y presupuestos por resultados en América Latina”, Cide, Miguel Angel Porrua, 22 ed., México, 2010.
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A partir de esos criterios, el funcionamiento de la economia del sector
publico dejara su impronta en la asignacion de los recursos, en la distribucion de la
renta nacional y en el nivel de la actividad economica. En otras palabras, el
equilibrio de esas funciones debe ser el objetivo principal de las politicas publicas.

Su desequilibrio abre paso a la inequidad social, a los desequilibrios
macroecondémicos y a la concentracion de la riqueza via la renta nacional. Donde
falla el mercado en la provision de bienes y servicios, entra o debe entrar el gasto

publico a suplirlo. Si lo hace, se cumple la funcién de asignacion de recursos.*®

El Gasto Publico y su clasificacion tradicional.

Las formas de clasificar el gasto publico previsto en un presupuesto de
manera breve y resumida, son las siguientes: a) Clasificacién Institucional; b)
Clasificacion segun la naturaleza del gasto o por partidas; c) Clasificacién
Econdmica; d) Clasificaciéon Sectorial; e) Clasificacion por Programas; y f)

Clasificacion Mixta.

a) Clasificacién Institucional; es aquella a través de la cual se pueden
ordenar los gastos publicos de las instituciones y/o de las dependencias
a las cuales se asignan los créditos presupuestarios, en un periodo
determinado, para el cumplimiento de sus particularisimos objetivos.

b) Clasificacion por la Naturaleza propia del Gasto; Este tipo de
clasificacion, permite identificar los bienes, productos y servicios que se
adquieren con las asignaciones previstas en el presupuesto y el destino
de las transferencias, mediante un orden sistematico y homogéneo del
gasto y de las variaciones de activos y pasivos que el sector publico
aplica en el desarrollo de su proceso productivo.

c) Clasificacibn Economica; Esta forma clasificatoria ordena los gastos
publicos de acuerdo con la estructura basica del sistema de cuentas

nacionales para contrastar los resultados de las transacciones publicas

1% Cfr. http://www.bancentral.gov.do/trabajos_investigacion/paperNo04.pdf. (Tomado julio 20, 2013. 9.00

hrs.)
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d)

f)

9)

con el sistema, ademas permite analizar los efectos de la actividad
publica sobre la economia nacional. En este sentido, se puede decir que
los principales rubros de la Clasificacion EconGmica a tomar en cuenta
pueden ser, los Gastos corrientes, que son en resumen, aquellos
referentes al consumo y/o produccion, la renta de la propiedad y las
transacciones otorgadas a otros componentes del sistema econémico,
que permitan financiar gastos de esas caracteristicas. Asi mismo, los
Gastos de Capital, que se destinan a la inversion real y transferencias
de capital que se efectlan con ese propésito a los exponentes del
sistema economico.

Clasificacion Sectorial; Se puede llamar a la que presenta al gasto
publico desagregado a la funcién de los sectores econémicos y sociales,
donde el mismo tiene su efecto. Busca con ello, coordinar los planes de
desarrollo y el presupuesto gubernamental. Esta serd una clasificacion
ideal con fines plenos en todos los sectores de un pais.

Clasificacion por Programa; Se le denomina también como Gasto
Programable, y es el que realizan, en cumplimiento de sus funciones, los
ramos y las entidades que en él se indican. Lo relevante es que
representa el gasto de las funciones que son responsabilidad de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, de los
poderes y de los entes autbnomos. Es aquella que presenta al gasto
vinculado a programas especificos, de acuerdo a las politicas publicas
previstas para un periodo determinado de tiempo. Facilita desde luego el
gue sean identificados todos los rubros de gasto que inciden en un solo
producto o servicio gubernamental.

Clasificacion Regional; Esta clasificacion nos permite ordenar el gasto
segun el destino regional que se le da. Refleja el sentido y alcance de
las acciones que realiza el sector publico, en el dmbito regional. Por
altimo;

Clasificacion Mixta: Mediante esta clasificacion, se llega a una

combinacion de gastos publicos, clasificacion que se elabora con fines
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de analisis y toma de decisiones. Esta, nos permite mostrar una serie de
aspectos de gran interés, que posibilitan el estudio sistematico del gasto
publico y la determinacion de la Politica Presupuestaria para un periodo

fiscal determinado.

Las siguientes son las clasificaciones mixtas mas usadas: g.1 Clasificacion
Institucional por Programa; g.2 Clasificacion Institucional segun sea la
Naturaleza del Gasto; g.3Clasificacion Institucional Sectorial; g.4 Clasificacion
por objeto del Gasto Econdmico; g.5 Clasificacion Sectorial Econdmica; y g.6

Clasificacién por Programa y por la Naturaleza del Gasto.*'°

Conclusion del Capitulo.

Que toda actividad humana tiene un costo en su cotidiano existir; y las
actividades que éstos seres despliegan en representacién propia y en la del
Estado como abstraccion juridica que es, requieren de recursos econémicos para
la satisfaccion de las necesidades basicas. Dichos recursos provienen de
diferentes fuentes pero que tienen un destino final: sufragar los gastos publicos,

incluyendo los pagos del servicio de la deuda publica.

Que también el estado es sujeto a ciertos principios constitucionales que
obligan a los servidores publicos —que son sus agentes- a eficientar, economizar y

ser honestos en la disposicion y uso de los recursos.

Que dichas actividades irregulares, abusivas arbitrarias y discrecionales,
requieren de prevision juridica, la cual no ha sido presente en las diferentes
herramientas vigentes para ello; detectandose fuga de capitales, bienes y recursos
humanos valiosos para cumplir con los fines del estado; y que sin embargo, van a

parar a manos privadas, en aprovechamiento injusto e ilegal.

Y0 ores Medina, Rubén Jaime, “Controversia 109/2004...” Op. Cit. p. 163-165.
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Solo con medidas de control interno como la Intervenciéon Administrativa
que se analiza en esta investigacion es como se podran encontrar las formas de
parar la sangria presupuestal a la que se ha sometido nuestro pais,

generalizandose en todos los niveles de la administracion y del gobierno.
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CAPITULO 1i1.

“ESTADO Y FEDERALISMO HACENDARIO”
Introduccién al capitulo. 1. El Estado de Derecho; 1.1 Teoria del
Estado; 1.2 Del Estado mexicano; 1.3 El modelo de Estado
constitucional; 2. El Pacto federal y el Estado social de derecho; 3.
Estado de bienestar, poderes de distribucion y estado minimo; 4.
Politicas publicas y Nueva Gestion Puablica (NGP); 4.1 Las
Politicas publicas; 4.2 Politicas publicas, consensos Yy
transacciones politicas; 4.3 Politicas redistributivas y la politica de
suma cero; 4.4 Teoria de la integracién en Rudolf Smend; 4.5 El
modelo garantista de Ferrajoli; 4.6 EI Estado minimo de Robert
Nozick; 5. La Nueva Gestion Publica (NGP), la Administracion
Pdblica Progresiva (APP) y el control; 6. EI Sistema de
Coordinacion Hacendaria; 7. Relaciones Intergubernamentales de
Coordinacion, Colaboracion, Cooperacion y Concurrencia; 7.1 El
modelo de Coordinacibn como principio de organizacion; 7.2 El
modelo de Coordinacion como titulo competencial formal o
procedimental; 7.3 El modelo de Coordinacién como férmula de
cooperacion; 7.4 El modelo de “Concurrencia” como titulo
competencial material; 7.5 El Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal; 8. Federalismo y descentralizacion: Competencias
constitucionales y funciones presupuestales; 8.1 EIl Federalismo;
8.1.1. El Federalismo Mexicano; 8.2. Aspectos generales sobre
descentralizacion; 8.3 Federalismo fiscal y Federalismo
hacendario; 8.4 Descentralizacion del gasto publico; 8.5
Competencias Constitucionales y Funciones Presupuestales; 8.5.1
Del concepto de Competencia;8.5.2 De la Coordinacion en
Competencias de Gasto; 8.5.3 La Colaboracion Administrativa;
8.5.4 Del Conflicto de Competencias;8.6De las Funciones

Presupuestales;8.7 De la Autosuficiencia Presupuestal; 8.8La
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Autodeterminaciéon  Estatal; 8.9 La Autodeterminacion

Presupuestal desde los Municipios; Conclusion del Capitulo.

Introduccion al Capitulo.

Los seres humanos para subsistir y mantenerse como individuos plenos
han requerido a lo largo de la historia de la humanidad, multiplicidad de
satisfactores a los que so6lo en sociedad pueden acceder. De ahi que la razén
primordial de integrarse en comunidades lo represente el propio interés por la

subsistencia y el valor del apoyo mutuo.

Dicha asociacion de intereses comunes —material, fisiolégica, psicoldgica y
sociolégicamente-, implica también el que se construyan por ellos herramientas

utiles para cumplir con sus fines.

De esta manera han ideado instituciones de convivencia a partir de un
virtual <contrato social>y como forma de reconocer su unién y las consecuencias

materiales de ello.

Dentro de los principales efectos admitidos voluntariamente por las
agrupaciones humanas, esta el reconocimiento y posterior establecimiento de
valores superiores a ellos que los identifican y agrupan -por respeto o temor a las
consecuencias de su falta de cumplimiento-, plasmandolas en sendas cartas no

escritas que los obligan o privilegian frente al grupo.

Es en la actividad de repartimiento de recursos materiales y econémicos
valiosos a través de un ente superior a ellos como lo es el Estado, que surge la

actividad financiera del Estado.

En este capitulo repasamos un marco teérico de posibilidades para un

Estado Federalista en lo hacendario.
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Pretendemos analizar el Pacto federal y las consecuencias en lo hacendario
y presupuestario, a fin de que nos otorgue luz sobre el objeto de nuestra

investigacion: el Gasto Publico y la deuda del Estado.

1. El Estado de Derecho

Teoria del Estado y funciones en Gasto.

La constitucion contiene conceptos abiertos materialmente reguladores de
la politica; los cuales por su propia naturaleza nos son interpretables por nuestro
maximo tribunal de la Republica. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Dichos términos politicos como orden publico, interés general, interés
pablico, interés comun, etcétera., asi como otros muchos principios, que
pretenden ser elaborados desde la Corte, son peligrosos para la vida politica
nacional; por cuanto resultan ambivalentes, o multivalentes; o por qué no,

contradictorios!?.

En ese sentido, el juez constitucional solo puede imponer al legislador
ordinario, conceptos que resulten perfectamente determinantes o determinables
en derecho, pero no puede “judicializar aquellos otros que son conceptos de

configuracion politica.**?

1.1. Teoria del Estado.'*®

“Los derechos humanos nacen como derechos naturales universales,
se desarrollan como derechos positivos particulares

(cuando cada Constitucién incorpora Declaraciones de Derecho),

111 . s . . . P . . . .
Véase los casos de la practica del anatocismo, que se considerd anticonstitucional e ilegal, hasta que una

interpretacion de la Corte la considerd constitucionalmente valida.

Y2 cer Arifio Ortiz, Gaspar, “Principios de Derecho Publico Econémico”, Ed. Universidad de Comares,
Granada, Espafia, 1999, pp. 142-143.

3 Cfr. Nuestros avances de investigacion publicados en Flores Medina, Rubén Jaime, “Estado democratico
de Derecho, Estado de Bienestar y relaciones intergubernamentales “ Revista Juridica Jalisciense, No.47, afio
22, julio-diciembre, México, 2012.
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para finalmente encontrar su plena realizacion como

derechos positivos universales ™"

Norberto Bobbio.

Una primera cuestion a puntualizar es el tema de ¢Qué es el Estado? Para
luego poder relacionar el concepto fijado, con la realidad de las competencias de

las entidades en materia de coordinacion fiscal.

Sobre ello, Luis Recaséns Siches, anota que... “la realizacion positiva de
multiples actos de autoridad o del poder publico nos lleva al conocimiento de que
el mencionado Estado es una realidad que el pensamiento juridico y politico de
todos los tiempos se ha empefiado en captar y en describir cientificamente
mediante un conjunto de construcciones logicas y deontolégicas que integran

diversas teorias”**”

Este pensador se inscribe en una metodologia que pretende describir lo que
en realidad es el Estado, por lo cual afirma que toda percepcion pareciese ser
correcta a primera vista, pero al tratar de determinar dicha realidad rigurosamente,

se antoja confusa y des-aprehensiva.

Por lo cual, si queremos entender al Estado deberemos acercarnos a
descifrar su mision, y estar en disponibilidad de...“penetrar en la esencia del
Estado, no como un ser cultural o una entidad social dentro de las dimensiones de
su especificidad historica, sino como un concepto general y abstracto, cuyas
modalidades substanciales tengan validez aplicativa para todo Estado en
concreto; es decir, con prescindencia de su implicacion particular sujeta al tiempo

y al espacio...”™*®

"Bobbio, Norberto, “El tiempo de los derechos”, Ed. Sistema, Madrid, Espaiia, p. 68.

RECASENS SICHES, Luis, “Filosofia del Derecho” Porrta, México, 1978. Citado también por Burgoa
Orihuela, Ignacio, “Derecho Constitucional Mexicano”. Porrua, México, 2002, pp. 191.
1® BURGOA ORIHUELA, Ignacio, “Derecho Constitucional Mexicano”. Porria, México, 2002 pp. 192.
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Entonces, para dilucidar la cuestion programatica de sus actividades desde
la técnica politica y sus ideales también politicos, deberemos realizar estudios
descriptivos, consideraciones sociologicas empiricas y sobre la organizacion
juridica que lo disciplina, resultando que éstas so6lo pueden dar por resultado dos
analisis eidéticos diferenciados: 1). La corriente analitica Idealista; y 2). La

corriente analitica Realista.

Los estudios desde la llamada corriente Idealista, deontolégica o
aprioristica, toman en consideracion genéricamente lo que deben ser a futuro. Son
concepciones sobre lo que debe ser el Estado, utilizando para ello el método
deductivo, operando una Deontologia Estatal.

Conforme lo explica el maestro Ignacio Burgoa, esta corriente de pensamiento:
“...no propende a la elaboracién de un estudio sistematico y cientifico de las
mismas en el ambito juridico-politico. Su examen lo realizan no para culminar en la
formacion de un concepto de Estado, sino como método para la construccién de
tipos ideales de Estado, con la tendencia, no obstante, de que éstos se actualicen
en sistemas u organizaciones politico-juridicos positivos. La corriente idealista
tiene comunmente como moévil el repudio de las estructuras sociales, politicas,
juridicas o econOmicas dadas en la realidad, propugnando su sustitucion por
aquellas que correspondan al tipo ideal de Estado, sin pretender, por tanto, el
suministro de un concepto cientifico de este, ya que lo idean en la esfera del deber
ser y bajo el signo personalista de los pensadores cuyas concepciones pertenecen

a dicha corriente...”"”

En cuanto a la denominada corriente Realista, ontoldgica o esencial, Burgoa se
decanta por sefalar que esta:
“...tiene como finalidad primordial la elaboracién de un concepto general de
Estado, la explicacion de sus origenes y fines; el planteamiento de su justificacion
en la vida comunitaria o social de los pueblos. No pretende, como lo hemos

afirmado, describir criticamente a una entidad estatal determinada, o sea,

"7 Opus cit. pp. 192-193
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estudiarla al través de sus modalidades juridicas, politicas, sociales 0 econdmicas
especificas, tarea ésta que incumbe al Derecho Constitucional. Tampoco persigue
como objetivo la concepcion de un tipo ideal de Estado, sino desentrafiar a éste

como ente real de caréacter cultural...”™*®

Su método es el inductivo y sirve para sacar las notas o atributos comunes
para la ideacion de un concepto general de Estado dentro del que, en esencia
puedan subsumirse con independencia de sus modalidades juridico-politicas

particulares.

Para los efectos de nuestra investigacion, deberemos repasar las
principales teorias sobre el Estado de ambas escuelas, para delimitar nuestro
proposito de acercarnos a aquellas que se acerquen al ideal de un Estado Social y
Democrético de Derecho en base al cumplimiento de los derechos humanos de
segunda y tercera generacion, y en especial de aquellos derechos sociales

fundamentales para la subsistencia de los menos favorecidos por el mercado.

1. 2. Del Estado Mexicano.
Una polis es sabia cuando ordena las relaciones
internas y con los restantes estados.
PLATON'™

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como
documento fundamental, del pacto social de 1917 viene estableciendo y
distribuyendo algunas de las denominadas competencias de gasto, que no son
todas las que deberia para un sistema de coordinacion hacendaria.

El tema a desarrollar en este apartado, tiene fuerza en la descripcion y
comprension conceptual de las llamadas “competencias constitucionales en la

materia hacendaria”, que le deben ser propias a un nuevo Sistema Nacional de

8 |bidem. p. 193.

mPLATON, “Obras Selectas, La Republica”, Edimat, Madrid,
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Coordinacion Hacendaria, objeto de analisis y estudio de la presente investigacion

doctoral.

Pero antes deberemos referir en este trabajo, la linea doctrinaria del Estado
Mexicano. Al efecto, repasaremos lo que menciona Will Kymlicka en su libro
“Ciudadania multicultural”, cuando distingue tres modelos de Estado ante el
fenbmeno emergente de la diversidad cultural: los estados nacionales, los estados
multinacionales y los estados multiétnicos o poliétnicos... Dentro de estos ultimos
se puede clasificar México, derivado de la inmigracion individual y grupal y las
diferencias de colectivos tradicionalmente des favorecidos en el seno de cualquier

Estado...**®

En cuanto al concepto de Estado Democratico de Derecho, este autor
(Kymlicka) se refiere a una clasificacion de estos en: derechos de autogobierno
(con la exigencia de cierta autonomia politica); los derechos poli-étnicos (con
exigencia de respeto a la herencia étnica, formas de expresion, lenguaje, vy
religiosas, etc. Siempre que esta diferencia no obstaculice su éxito en las
instituciones econdémicas y politicas de la sociedad dominante); y, los derechos
especiales de representacion (exigencia de representacion de los grupos diversos

o diferentes).**

Los primeros son una especie de derechos dentro de los cuales se puede
generar un origen de las potestades y competencias de cada uno para auto
regularse y auto determinarse, lo que sera base de nuestra indagacion en este
trabajo, para poder explicar la naturaleza de las competencias en materia de
coordinacion hacendaria y los efectos generales que se suceden a su aplicacion

frente al derecho originario de los gobernados.

120 120

KIMLICKA, Will, citado por
Opus cit.

AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Opus cit. pp.156-157
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El Derecho puede ser escrito 0 no escrito conforme a las naciones en las
cuales se promulga, rige o se aplica. De esta manera en los ordenamientos
juridicos escritos —como el de México- rige un documento formal solemnisimo

denominado: Constitucion Politica.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos puede ser
definida segun el autor y su corriente metodologica. Es asi que en nuestra doctrina
se presentan diversas acepciones segun sean los puntos de vista alegados; asi
tendremos que es una “Constitucion social’, si la opinion viene de Hauriou; de
“Constitucion de Estado” si es de Carl Schmitt; “Constitucion Politica como
realidad social” segun Herman Heller; “Constituciéon Politica” de Trueba Urbina; o

“Verfassung, de acuerdo a cada sistema juridico local”, conforme a Friedrich.'*?

La que nos interesa entonces, es la que tiene una naturaleza social, de
acuerdo a Hauriou y dados los antecedentes administrativistas de este autor,
cuyos conceptos tienen mas implicaciébn en nuestro tema de colaboracion y

coordinacion administrativo- fiscal y hacendaria.'”

Los tipos genéricos que se especifican por Biscaretti, segun Jorge Xifra
Heras, profesor de la Universidad de Barcelona, en su curso de Derecho
Constitucional son los siguientes: a) Institucional; b) substancial; c) formal; d)

instrumental; e) historico y f) material.***

En el contexto de esta exposicién y de sus interrogaciones, es que se
enmarca nuestro estudio para encontrar respuestas, razones y modelos
doctrinales que se ajusten a las necesidades normativas de una sociedad
presente, la que requiere de nuevas formas de resolver sus cuestiones de orden y

paz social con justicia -cualquiera que esta sea-, aunque la distributiva, enmarcada

122 cfr. BURGOA ORIHUELA, Ignacio, “Derecho Constitucional Mexicano”, Porrta, México, 2002,pp. 318-328.

HAURIOU, Maurice, “Droit Constitutionnel et Institutions Politiques”, Cinquiéme Edition, Editions
Montchrestien, Paris, 1972. 'y, ¢Qué es una Constitucion Politico-Social? (1951). En
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/jurid/cont/6/rb/rb23.pdf

124 XIFRA HERAS, Jorge, Curso de Derecho Constitucional, T. |, Barcelona, p. 43
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y ajustada a una legalidad es la optima por provenir de un pacto social inserto en
Constituciones democraticas y con sus contenidos sociales efectivos vy
reivindicadores de la natural conformacion de los seres humanos en este mundo
contemporaneo, siempre que su aplicacion sea la adecuada desde la regulacion

propia de las administraciones que deben respetarla.

Nuestra propuesta en el presente trabajo, es que los denominados
procesos de presupuestacion, aprobacion, ejecucion control y evaluacion del gasto
publico sean conceptualizados debidamente como Instituciones juridicas
fundamentales para las relaciones intergubernamentales y en el de Rendicién de
cuentas y elevados a norma constitucional en cuanto al Sistema Nacional de
Coordinacion en materia de Gasto publico a celebrarse entre Poderes Autbnomos

de diverso nivel de autoridad o gobierno.

Como resultado de ello se puedan implementar dentro de la propia Carta
Magna los medios juridicos idéneos para resolver las controversias derivadas de
la adecuacion, interpretacion y cumplimiento de dichos instrumentos

intergubernamentales en materia de gasto coordinado.

El presente andlisis se inicia a partir del analisis de dos topicos esenciales
para entender la probleméatica de la inadecuacion normativa Constitucional para
aspirar a un verdadero Estado Social y democratico de Derecho. Surge de lo
establecido en la Hipétesis de Investigacion primera de trabajo, que plantea:

‘La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, contiene
disposiciones insuficientes e inadecuadas para poder precisar
competencias propias de un Estado Social de Derecho. Por lo cual, no
se desarrolla un marco regulador eficaz en los procesos de coordinacion
y de colaboracion administrativa intergubernamental en México,

necesarios a garantizar los derechos sociales del gobernado.
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Solo con la inclusién de una verdadera clausula constitucional y de
disposiciones adecuadas en un marco normativo integrado, se lograra
propiciar el funcionamiento eficaz del sistema de relaciones entre las
Entidades y la Federacion, en materia hacendaria; ya que, sin
coordinacion hacendaria, no puede haber proyecto de Estado Social de
Derecho en este campo especifico.

El mecanismo por el cual se deben integrar dichas disposiciones,
resultara de analizar y disefiar un modelo tedrico idéneo, tanto en sus
normas como de sus estructuras organizativas institucionales, que
impulsaran la mejora de las instituciones administrativas involucradas en

el sistema de relaciones intergubernamentales y Gasto Publico.

Esta solucion evitard la descoordinacién y falta de colaboracion; y
garantizara certeza juridica, armonizacion, asi como la actualizacion
normativa dinamica, que impacte en la reglamentacion secundaria

aplicable y sus instrumentos procesales respectivos en la materia.

Regulaciones que resultardn en contenidos precisos y atingentes al
desenvolvimiento y adecuada interpretacion por los participantes,

quienes lograran soluciones practicas a sus diferendos y actuaciones

ajustadas a derecho.”*”

Por ultimo en este espacio, hay que dejar bien establecido que para
cualquier estudio sobre mecanismos de relacion intergubernamental, en un posible
Estado de Bienestar, toda manifestacion socio juridica y politica debe pasar
forzosamente por el tamiz de tres factores reales que son fundamentales: el papel
del Estado, el papel del mercado globalizado y las fuerzas sociales actuantes con

una conciencia reivindicativa.

1.4. El Modelo de Estado Constitucional.

12> Hipdtesis de trabajo contenida en el Protocolo de Investigacion para el correspondiente Doctorado en

Derecho de la Universidad Auténoma de Nuevo Ledn y el Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Jalisco.
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El Constituyente originario al sancionar el documento que nos rige, la actual
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, incluyé conceptos
que se refieren a la institucion de la coordinacion como una de las formas de
relacion intergubernamental enmarcando la parte organica del renovado Estado
Mexicano. Dentro del estudio que nos ocupa, el Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, son de interés algunos conceptos contenidos en sendos articulos

constitucionales. Veamos.

. Art. 2 inciso B fraccion

I. Impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas con el propdsito de fortalecer las
economias locales y mejorar las condiciones de vida de sus pueblos, mediante acciones
coordinadas entre los tres 6rdenes de gobierno, con la participaciéon de las comunidades.
Las autoridades municipales determinardan equitativamente las asignaciones

presupuestales que las comunidades administraran directamente para fines especificos.
. Art. 25, parrafo 2;

El Estado planeara, conducird, coordinard y orientard la actividad econdmica
nacional, y llevard al cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el

interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion.
. Art. 26, pérrafo 3;

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y
consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica, y los criterios para la
formulacién, instrumentacién, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo.
Asimismo, determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las bases
para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar

para su elaboracién y ejecucién.
. Art. 73, fracciones;

XXIl. Para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacién entre la

Federacién, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como para establecer
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y organizar a las instituciones de seguridad publica en materia federal, de conformidad con

lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucion.

XXIX, Ultimo pérrafo. Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas
contribuciones especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus

ingresos por concepto del impuesto sobre energia eléctrica.

Art. 115, fraccion lll, dltimo parrafo y fraccion VI,

Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacién de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las
funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de la asociacién de municipios
de dos 0 mas Estados, deberan contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados
respectivas. Asi mismo cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podran
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a través del
organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal de algunos de ellos, o
bien se presten o ejerzan coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Art. 122, apartado G.

G. Para la eficaz coordinacion de las distintas jurisdicciones locales y municipales entre si,
y de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la planeacion y ejecucion de acciones
en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115,
fraccion VI de esta Constitucion, en materia de asentamientos humanos; proteccién al
ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico; transporte, agua potable y
drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicion de desechos soélidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creacion de comisiones

metropolitanas en las que concurran y participen con apego a sus leyes.

A través de las comisiones se estableceran:

a) Las bases para la celebracién de convenios, en el seno de las comisiones, conforme a
las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones respecto a la ejecucion y
operacion de obras, prestacion de servicios publicos o realizacion de acciones en las

materias indicadas en el primer parrafo de este apartado;

b) Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de las
comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como para la
aportacion comin de recursos materiales, humanos y financieros necesarios para su

operacion; y
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Las normas constitucionales descritas arriba y particularizadas, conforman
el marco constitucional de las relaciones intergubernamentales dentro del sistema

mexicano de coordinacién hacendaria.

Si bien es cierto que la doctrina nos ilustra con que el Modelo Constitucional
Mexicano es del tipo “dualista”, la distribucion rigida de competencias que
encontramos contenidas en el documento nos muestran las que nuestro
federalismo se distancia del modelo reflejado precisamente en el articulo 124
constitucional, para reflejar otro modelo complejo, pero mas favorable al

funcionamiento de los sistemas que guarda.

El modelo federalista desarrollado en México, sin apartarse mucho del
modelo “dualista”, se corresponde ahora a la idea de separa competencias. Esta
separacion no puede asignarsele con precision dentro del texto, sino que obedece
a una concurrencia de competencias compartidas, en su caso, y a una interaccion

entre poderes.

Una férmula de distribuciéon de competencia determina los modos y las
formas de interactuar conforme a un modelo que se aplicara —desde el centro- a
los diversos niveles de poder en el pais, no existiendo en la doctrina juridico-
administrativa en México, un estudio sistematico de cémo se logra. Los estudios
que se pueden consultar no precisan conceptualmente, el como y cuando
interpretar el dificil campo de las relaciones intergubernamentales en México. Sdélo
con la diferenciacion de cuatro elementos importantes en la administracion publica
lo podremos hacer: el analizar y aislar las competencias en materia de
coordinacién, colaboracién, cooperacion y concurrencia, junto con todos sus

elementos sustanciales para su ejercicio.

Toda formula de distribucibn de competencias de un pais, obedece

fundamentalmente a la idea de control central.
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Nuestro sistema constitucional y su régimen de competencias en materia de
coordinacion, cooperacion y concurrencia, ha sido resultado de las necesidades

del poder central, y no a las necesidades de las entidades locales.

También se puede observar que igualmente, el centro se aprovecha de
todas aquellas fuentes de tributacibn nuevas en perjuicio de las materias
reservadas a las entidades federativas, en virtud a la clausula residual del articulo

124 constitucional en comento.

S6lo con un Modelo eficaz de regulacibn de las relaciones
intergubernamentales se podra llegar a conformar un Sistema O6ptimo de
Coordinacion, Colaboracion, Cooperacion y Concurrencia de los diversos niveles

de gobierno involucrados en la materia fiscal.

2. El Pacto Federal y el Estado Social de Derecho.

Desde que el hombre aprendidé a convivir socialmente, una institucién del
mundo moderno indiscutible, lo es la llamada “Constituciéon”. Ya sea como
documento solemnisimo o como acuerdo no escrito, tiene una importancia
superior en su mundo normativo, politico y moral. Sobre todo si esta manifestacion
colectiva implica un contenido de principios, valores y reglas que involucren
cualquiera de éstas dos situaciones: O una integracion de esa triada de elementos
o un rechazo absoluto de ellos. Conforme se resuelva en la practica dicha
integracion, se estara ante la presencia de la aspiracion suprema del hombre: la

justicia.**®

Los individuos han conformado Modelos tedricos para entender su

ubicacion y situacién frente al conocimiento universal. De esta manera, el Modelo

126 cfr. AGUILERA PORTALES Rafael, Enrique, “Teoria Politica y Juridica. Problemas Actuales”, Capitulo 2

sobre <Las Relaciones entre Derecho, Moral y Politica>, Porria, México, 2008.
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de Integracion Relativa apoyado por Ronald Dworkin, que “defiende un
iusnaturalismo moderado y tenue, que rechaza, tanto las tesis que propugna la
separacion radical entre derecho y moral como la que postula una integracion total

y absoluta...” **’

es la que nos explica con mayor acercamiento al problema, sobre
la actuacién de los Estados federativos, los municipios y el Estado Federal
mexicano en materia hacendaria, dentro de un complejo sistema de relaciones
intergubernamentales en cuanto al presupuesto de egresos, que son motivo del

presente estudio.

La Constitucién, como elemento basico para el conocimiento de la mayoria
de naciones modernas que cuentan con esta conformacion politico-juridica, ha
sido motivo de andlisis desde tiempos remotos, y ahora especializadamente
comprendida, a través del Derecho Constitucional como encuadramiento légico de

sus expectativas, aspiraciones y fines como sociedad integrada.

Es este derecho el que “...estudia la constitucion, entendida esta, a la vez
como Pacto Politico de base y norma fundamental...”**® Manifestacion que entrafia
la naturaleza politica de los acuerdos inmersos en el Pacto de creacion de todo
Estado Constitucional, pero que involucran —a su vez- tanto a factores juridicos

como sociales y de contenido moral, principalmente.

En efecto, este pacto es bandera y simbolo del poder soberano del pueblo.
No en vano, Francisco Primo de Verdad y Ramos precursor del movimiento de
Independencia de México —declarado por la legislatura del Estado como insigne
Benemérito en grado de Heroicidad de Jalisco-, propugn6é en las Juntas que
tuvieron lugar desde el 19 de julio hasta el 9 de septiembre de 1808, ante los
miembros del cabildo del Ayuntamiento de México, a una junta gubernativa “...ya

"’ AGUILERA PORTALES Rafael, Enrique, Op.cit. pp. 60-67.

12 D{AZ GUEVARA Juan José, “El Constitucionalismo Aleman: Aporte de Kelsen, Heller, Schimth, Smend y

Héaberle” en <Derecho y Cambio Social>, Revista electrdnica, Perd, 2007, pp. 1-71
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que, habiendo desaparecido el gobierno de la metropoli, el pueblo, <fuente y

origen de la soberania>, debia reasumirla...”**’

Entonces diremos que todo Pacto es emanado de los poderes soberanos
del Pueblo. Y como tal tiene el derecho de “pactar, convenir o transigir dichos
poderes” mediante los actos de creacion juridico-politico y social, que le permitan
“constituir’ las formas 0 maneras de organizar y mantener la convivencia, el orden
juridico y la paz sociales; asi como los servicios elementales de defensa,
educacion, salubridad y todos aquellos que requiera dicha comunidad de personas
en base a instituciones y procesos establecidos de comun acuerdo, antes de su
Constitucion. Todo lo anterior resultado de la “...deliberacion publica —que- juega
un papel decisivo y fundamental en el proceso del poder constituyente como
ejercicio de la voluntad de la ciudadania, a través de la figura hipotética de

posicién original, que garantiza y asegura un orden constitucional...”°

131 tales como

El Pacto Federal contempla Principios y Valores superiores,
“...el Principio de Divisién de Poderes, mediante el cual se regulan las relaciones
gue existen entre los distintos érdenes de Gobierno...el Principio Democratico, del
cual nos preguntariamos si efectivamente funciona, a través de la reforma de los

textos constitucionales de las entidades federativas; y los Valores superiores...”

El Pacto originariamente Politico integra voluntades para crear un régimen
de normas y reglas validas para todos y con sentido valorativo o moral. Dicho acto
constitutivo a través de un organo colegiado: “El Poder Constituyente”, crea a la

“Constituciéon” la cual refleja el sentir de toda la sociedad, naciendo asi el Pacto

2 puGA Y ACAL, Manuel, “Verdad y Talamantes. Primeros martires de la Independencia.”, Tip. El Progreso

Latino, México, 1908, pp.3-25.

139 AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, “Teoria Politica del Estado Constitucional”, Porria, México,

2011.pp. 229-230.

B Asi se pronuncia NUNEZ TORRES, Michael, “El Pacto Federal como cldusula institucional del Estado
constitucional”, en Torres Estrada, Pedro Rubén y Barceld Rojas Daniel Armando (compiladores), “La
Reforma del Estado. Experiencia mexicana y comparada en las entidades federativas”, UNAM, México, 2008,
pp. 120.
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Social como integrador de los derechos, obligaciones e instituciones afines al
sentir de la ciudadania que lo pact6 mediante sus representantes al susodicho
congreso constituyente. El resultado es, al decir de Diaz Guevara, “...el simbolo
del Estado de Derecho que caracteriza la sociedad moderna y que se traduce en
la sumisién del propio Estado, al derecho. Se hace asi diferente con el antiguo

régimen despotico marcado por ilimitado poder del monarca...”."*?

Esto implica desde luego consensos. Estos pueden ser mediante las formas
“... entrecruzado o consenso de consensos, desde esta concepcion de justicia,
permite llegar a acuerdos politicos entre las diferentes concepciones de vida
buena. Los ciudadanos, por tanto, tienen las llaves, a través de este procedimiento
consensual, para concertar y reclamar politicas sociales y también, para participar
en la interpretacion constitucional de un modo amplio, flexible y genérico... De
este modo, la razén publica ciudadana (razon practica kantiana) se convierte en el
fundamento incondicional de ampliaciéon de derechos fundamentales, libertades

publicas y politicas publicas de un Estado democratico y social de Derecho... "

Pero ¢ Qué debe entenderse por Estado? Como aquella abstraccion juridica
acordada por el Constituyente originario y validada dentro de una determinada
constitucién politica, que dota a los individuos de los medios requeridos para
acceder a los bienes publicos, al goce de aquellos servicios y satisfactores, que lo
mantengan en el camino de la felicidad y el desarrollo personal de sus
aspiraciones. Ademas, dota de los instrumentos juridicos, politicos y sociales, para

una convivencia en armonia, orden y paz social.

¢,Como nace el Estado? Segun el Dr. Aguilera Portales, en su obra ya
citada, “el Estado moderno nace como forma de Estado Legislativo de Derecho,
afirmando el principio de legalidad como criterio maximo y exclusivo del Derecho

32 D{AZ GUEVARA Juan José, Opus cit. p. 1.

33 AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Op. cit. p. 233.
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valido y con independencia de valoraciones de justicia sustancial...”?* En
consecuencia, podemos afirmar que la primera forma de Estado tiene un origen
dentro de las doctrinas iusnaturalistas, mientras que su evolucion es
fundamentalmente iuspositivista; lo que implica un cambio hacia la supremacia del

derecho por sobre las valoraciones de justicia.

En sintesis, el Estado como abstraccion juridica, nacida primordialmente a
la luz de los valores imperantes en el ejemplo de la naturaleza, reivindica su origen
y se complejiza. Evolucionando a lo largo de los modelos de Estado -y de las
formas de gobierno- acordes al desenvolvimiento mismo de las reglas juridicas
que lo justifican, como el Estado Social de Derecho, el Estado Social y
Democratico de Derecho, hasta llegar al actual Estado Constitucional de Derecho
gue es meramente de naturaleza iuspositivista, independientemente de los valores
gque puedan resultar en su aplicacion cotidiana, como los de igualdad,

proporcionalidad, seguridad juridica o de justicia, entre otros.

Pero ¢ Qué es Estado Social de Derecho? La idea de un Estado Social, se
origina del economista aleman Lorenz von Stein, cuando se percata —como
soci6logo que era- de la lucha entre ciudadanos que pertenecian a diversos
estratos econdmicos y dentro del nicleo social. Supo advertir que esas luchas no
acabarian por lo que siguiendo las ideas y la doctrina de Hegel, propuso la
denominaciéon de Estado Social, a aquella forma politica y de gobierno, que
pudiese situarse por encima de los intereses de “clase” y dotar a todos los
miembros de la sociedad los mismos servicios. Una derivaciéon l6gica de este
modelo decanta en el conocido como Estado de Bienestar, pasando por la

consabida Economia Social de Mercado.

Asi mismo, sobre el concepto de Estado Social de Derecho, se han

propuesto diversas acepciones conforme sean los enfoques. En este sentido

tenemos que para Arifio Ortiz: “...es la denominaciéon que los juristas damos al

Bbidem. p. 69
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llamado <<Estado de Bienestar>> (Welfare State), que es como le llaman los
economistas, y constituye un tipo de modelo de Estado prestador de bienes y
servicios, garante de la denominada procura existencial, que se desarrolla en
Europa entre 1930-1980...7**

Por su parte el multicitado Dr. Aguilera, sefiala que “...el Estado social de
Derecho es, en teoria, aquel Estado que, basado en los principios de solidaridad y
justicia social, garantiza a todos los ciudadanos el acceso a igualdad de

oportunidades para el desarrollo de su personalidad...”**®

Es en el Derecho Aleman donde encontramos el antecedente como
definicion del Estado Social y Democrético de Derecho, y donde se plasma como
originario del iusnaturalismo latente la concepcion de los derechos y libertades, o
las garantias juridicas de los mismos, especialmente en el contenido esencial de
los derechos fundamentales. Otras tantas instituciones implicadas en el

garantismo social, advertimos como procedentes del modelo federal aleman.*’

3. Estado De Bienestar, Poderes De Distribucién Y Estado Minimo.

“El debate actual sobre la crisis del Estado Social y
de bienestar no se centra exclusivamente en la tendencia

al crecimiento de las cargas econémicas...’

Rafael Enrique Aguilera Portales.'*®

3> ARINO ORTIZ, Gaspar, ““Principios de Derecho Publico Econémico. Modelo de Estado, Gestion Publica,

Regulacidon Econdmica”, Comares Editorial, Granada, 1999, p. 87.

B®AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, et., ESPINO TAPIA, Diana Rocio, “Fundamento, garantias y naturaleza
juridica de los derechos sociales ante la crisis del estado social de derecho”, Revista Telematica, de Filosofia
del Derecho, n2 10, 2006/2007, ISSN 1575-7382. p. 112.

GARCIA CUADRADO, Antonio: “El Ordenamiento Constitucional: un enfoque histérico y formal de la teoria
de la constituciéon y de las fuentes del Derecho” 1ra Edicidn, Editorial Club Universitario, Alicante, 2002, pp.
145. Citado por DIAZ GUEVARA Juan José, Opus cit. p. 2.

3% AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Teoria Politica del Estado Constitucional”, Porria, México, 2011.
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Es un hecho que todo Estado moderno se constituye por un ordenamiento
juridico donde el ejercicio del poder se basa no en el uso de la coaccidn, sino de la

razon emanada por la fuerza sustentada en el contenido normativo que lo legitima.

Por lo tanto, ese poder del Estado es siempre poder legal, puesto que la ley
lo determina y abona a su actuacién, mediante los poderes publicos en los que se
desdobla dicho Estado.

De esta manera, una aproximacion al concepto de Estado Social de
Derecho como aquella organizacioén politica que integrada por la voluntad popular,
establece una clausula, cuyos contenidos son esenciales para el cumplimiento,
proteccion y desarrollo de los derechos sociales fundamentales para una

determinada comunidad en donde rige dicha constitucion.**

El Dr. Aguilera Portales en su articulo suscrito junto con Diana Rocio Espino
Tapia, “Fundamento, Garantias y Naturaleza Juridica de los derechos sociales
ante la crisis del Estado Social de Derecho”, lo explica asi:
“...La constitucionalizacién del Estado social tiene sus primeras manifestaciones
en la constitucién mexicana de Querétaro y en la alemana de Weimar, las cuales
no formulan la clausula juridica “Estado social” expresamente pero integran
derechos sociales que constituyen una de las mas significativas manifestaciones
del Estado social como aspiracion al Estado de bienestar. Sin embargo, es en las
Constituciones de la Segunda posguerra cuando la clausula de “Estado social” se

hace explicita y cuando gana en consistencia y densidad juridica....”*

Respecto de la conceptualizacidon sobre lo que es el Estado de Derecho en

la doctrina, un apostura principal se apoya en: ...” que es el principio democratico

139 \/id. AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Et Al. (coord.) “Neo constitucionalismo, Democracia y Derechos

Fundamentales. Contribuciones a la Teoria Politica y juridica contemporanea”, Porrda, México, 2010. pp.
187-188.
%% AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Telematica, Op. cit. p. 119.
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el que dota de la necesaria cohesién interna a los requisitos y garantias del Estado

de Derecho con las exigencias materiales del Estado social.”***

El Estado de Bienestar.

Hablar de este concepto es fijar punto de discusién sobre los limites del
Estado frente a los requerimientos de una sociedad demandante de servicios cada
dia mas escasos y mas tecnificados, para una supervivencia humana. Un ejemplo
de ello lo es la diversidad de medios para atender las enfermedades cuya industria
es mas compleja y més onerosa para los ciudadanos. Pero ¢Qué es un Estado de
Bienestar? Segun José Carbonell, citando lo dicho por Ferran Requejo Coll (“Las
Democracias, Democracia antigua, democracia liberal y Estado de Bienestar”,
Barcelona, p. 24), el término: ...“se refiere a una organizacién politica estatal,
desarrollada en los paises capitalistas industrializados durante los dltimos cien afos, y

asociada a una serie de medidas intervencionistas por parte de los poderes publicos que

rompen con la nocion liberal de la independencia del mercado como principal agente

regulador de las interrelaciones econémicas de una sociedad...”*

El origen tedrico del Estado de Bienestar datan del proceso revolucionario
francés de finales del siglo XVIII y cuando el término ciudadania tomaba forma y
construi instituciones que le eran favorables a ésta, cuyos contenidos y bases se

anclaban en normas fruto de las necesidades de la época y de su realidad.

El término “igualdad de oportunidades” fue una aspiracion para el propio
Estado, el cual estaba obligado a obtener como meta, valores sociales vy juridicos
gue complementaran otras concepciones politicas, econémicas e institucionales
que le facilitaran su funcionamiento a favor de las clases sociales menos

favorecidas, rompiendo con su tendencia a defender los sistemas de privilegios.

"1 op. Cit. p. 120.

CARBONELL, Miguel, (Coord.) “Diccionario de Derecho Constitucional”, T. I., en Carbonell, José: <Estado
de Bienestar>, UNAM, México, 2009, pp. 616-623
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Una caracterizacion, entonces, del Estado de Bienestar se encuentra en los
siguientes términos: a) La existencia de un pacto social. b) Atiende necesidades
sociales. ¢) Su funcién es equilibradora y estabilizadora dentro de la demanda de
consumo en el mercado. d) Al regular las controversias entre los factores de la
produccion reduce riesgos de inestabilidad social. €) Se ajusta a un importante
grupo de libertades politicas aunadas a un sistema democratico. f) Permite el
crecimiento ordenado. g) Exige y mantiene un sistema fiscal y hacendario
redistributivo. Y, h) Se constituye en un sector publico regulador, inspector y

agente productor subsidiario del mercado.

En sintesis, este sistema de organizacion politica llamado Estado de
Bienestar o Welfare State, busca el bienestar comun de sus gobernados a través
de la actuacion del aparato estatal, cuya funcién es complementar o suplir, en lo
posible, al mercado. Esta labor se realiza mediante la integracion de politicas
publicas redistributivas, en base a principios de igualdad con tendencia a
democratizar la vida nacional en un marco de libertades y atemperar las
desigualdades sociales, compensandolas con bienes del Estado y con acciones

regulatorias del mercado.

El profesor Elias Diaz por su parte, niega que el modelo de Estado de
bienestar haya producido una sociedad suficientemente democratica, o
suficientemente nivelada. Por lo que —igualmente- contrapone Estado social de

Derecho y Estado de Bienestar.'*?

Las crisis recurrentes en la economia mexicana, como las de 1968, 1982,
1986, 1994, y los vaivenes del propuesto Estado de Bienestar propuesto por
Keynes, fueron el punto de partida para que el gobierno mexicano siguiera
reconociendo la necesidad de brindar satisfactores a las clases menos
favorecidas, como derecho a la alimentacién, a la vivienda a la salud, a la

educacién, a al trabajo, etc. y poder adoptar de esta manera, de politicas

3 Vid AGUILERA PORTALES Rafael Enrique, Telemética, Op. cit. p.123.
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distributivas en donde el gasto publico debiera ser destinado a sufragar las

necesidades de prestaciones y servicios de la comunidad mexicana.

Asi es oportuno decir junto con el Dr. Aguilera que:

“...El Welfare State no desarrolla una normatividad especifica propia, ni una teoria
del derecho del Estado social, ni una teoria politica del Estado social del Derecho. Como
afirma Ferrajoli, no da origen en suma, “a un garantismo juridico-social en afiadidura al
garantismo juridico-liberal de los tradicionales derechos individuales de libertad...” “El
objetivo, en suma, en la fase de crisis del derecho que atravesamos, es un garantismo de
los derechos sociales casi completamente por fundar, y una garantismo de la libertades

individuales en gran medida por restaurar.”*

Como podemos advertir de lo dicho hasta aqui, el modelo de Estado de
bienestar no ha tenido el éxito que le han venido vaticinando, debido sobre todo a
las influencias —principalmente del mercado- las constantes intromisiones del
Estado, y por la marcada corrupcibn que se agudiza por las malas

administraciones de dichas administraciones en el pasado y en el presente.

Al decir de Mishra (1989) entiende que el Estado de bienestar o
WalfareState, éste se caracterizaria por los siguientes rasgos:'*

1. Intervencién estatal en la economia para mantener el pleno empleo
o al menos garantizar un alto nivel de ocupacion.

2. Provision publica de una serie de servicios sociales, incluyendo
transferencias para cubrir las necesidades humanas béasicas de los ciudadanos en
una sociedad compleja y cambiante (por ejemplo, educacion, asistencia sanitaria,
pensiones, ayudas familiares y vivienda). La universalidad significa que los
servicios sociales estan dirigidos a todos los grupos de renta, y para acceder a
ellos no es necesario pasar ningun tipo de control de ingresos. Estos servicios

tienen como objetivo la provision de seguridad social en un sentido mas amplio.

14 Op. cit. p. 124

MISRHA, citado por Arifio Ortiz, Gaspar en “Principios de Derecho Publico Econdmico”, COMARES,
Granada, 1999, p. 92. Confr. a Carlos Berzosa, “Crisis Econdmica y retroceso del Estado de Bienestar”, en
Pros y Contras del Estado de Bienestar, R. CASILDA y J.M. TORTOSA, eds. Técnos, Madrid, 1996.
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3. Responsabilidad estatal en el mantenimiento de un nivel minimo de
vida, entendido como un derecho social, es decir, no como caridad publica para
una minoria, sino como un problema de responsabilidad colectiva hacia todos los

ciudadanos de una comunidad nacional moderna y democréatica.

4. Politicas Publicas y Nueva Gestion Puablica (NGP).
¢, Qué es una Politica Publica? Toda politica publica permite su definicion,
ya sea que se explique a través de la materia aplicada, de los fines por ser

alcanzados, o de los sujetos intervinientes.**°

Existe en el presente una gran afluencia de autores que requieren distinguir
entre politicas auténticamente publicas, de aquellas que llamadas politica publicas

son tan solo politicas “gubernamentales”.**’

Estas distinciones surgen de concebir lo publico como area que se
comparte entre el Estado y la sociedad. Luis F. Aguilar es quien trabaja en esta
concepcion doctrinal, apoyando la idea de que el propésito de las politicas
publicas en México debe ser en base a una amplia participacién ciudadana.'*®

Decimos que es politica publica si la materia en cuestion permite una
participacion ciudadana amplia y directa. Un ejemplo de ello lo puede ser cualquier
asunto de los municipios. También lo expresamos en los casos en que las
cuestiones admiten la participacion de los ciudadanos, pero de una manera mas

limitada o restringida; llegandose a dar el caso en que no sea permitida, como en

148 para estos temas cfr. Canto Saenz Rodolfo, “Politicas Publicas, Mas alla del Pluralismo y la Participacion

Ciudadana”, en el libro colectivo: “Politica Publica”, Tomo 01, Luis F. Aguilar, (compilador), Biblioteca basica
de Administracion Publica, Gobierno del Distrito Federal, Siglo XXI editores, México, 2010.

7 Canto Saenz Rodolfo, “Politicas Publicas, Mas alla del Pluralismo y la Participacion Ciudadana”, en el libro
colectivo: “Politica Publica”, Tomo 01, Luis F. Aguilar, (compilador), Biblioteca basica de Administracion
Publica, Gobierno del Distrito Federal, Siglo XXI editores, México, 2010, pp. 154y 155.

8 Afirma el propio Aguilar en comento que dicha participacion debe ser: “...en el gobierno por asuntos, en
la permanente fiscalizacion del publico sobre el quehacer gubernamental, en una suerte de democracia
participativa que ponga coto al estatismo ineficaz y derrochador en nuestro pais...” Nos comenta Canto
Séenz, Opus cit. p. 156 que: “...Para argumentar a favor del cambio, este autor introduce la distincién entre
lo publico y lo gubernamental: Lo gubernamental es publico, pero lo publico trasciende a lo
gubernamental... (Aguilar, 1994: 33)”".
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algunas legislaciones en que se prohibe en materia de politica fiscal, cuya
discusion y su aprobacion se reserva a los representantes electos por sufragio
universal. Otras situaciones se le limitan al ciudadano, como en los casos de la
politica monetaria, las politicas en materia de hidrocarburos, electricidad,
telecomunicaciones, o de aquellas politicas sensibles al Estado, como la exterior o

de la defensa nacional.

De esta manera, el propio Aguilar nos propone un gobierno por “politicas
publicas” -y no gubernamentales-, de tal manera que: “...Gobernar de acuerdo con
politica publica significa incorporar la opinién, la participacién, la
corresponsabilidad, el dinero de los ciudadanos, es decir, de los contribuyentes
fiscales y actores politicos autbnomos y, a causa de ellos, ni pasivos ni unanimes.

Politica Publica no es sin mas cualquier politica gubernamental...”**°

Nosotros estamos de acuerdo en su definicidén, pero resaltamos la idea de
gue no toda participacion ciudadana tiene que ser inhibiendo o impidiendo que la
autoridad responsable en ciertas materias, sea sustituida por el quehacer de los
ciudadanos, porque eso altera el sentido del mandato originario con el sufragio
que los invisti6 de poder para actuar por orden y cuenta ciudadana. Nuestra
investigacion se enderez6 en el sentido de darle a la participacién ciudadana su
anico lugar posible en el panorama de la democracia directa: el uso de sufragio
universal para decidir cuestiones de gobierno, pero sin sustituir a la autoridad; o
llamarse a la corresponsabilidad, cuando en realidad se les imponen obligaciones

ciudadanas en sustitucién de las “competencias de autoridad”.

Creemos que la actuacion de la autoridad puede ser validada o controlada
ciudadanamente, con el voto o sufragio obligatorio para cada caso concreto, bajo

las modalidades que la necesidad imponga.

149 Aguilar, citado por Canto Sdenz Rodolfo, Opus cit. p. 155.
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Por otro lado, un Modelo que nos define a las politicas publicas con
participacion ciudadana, lo es la Escuela del Pluralismo. Los grandes tedricos de
esta se concentran en Charles E. Lindblom y Cabrero Mendoza Enrique. **°

Lo que tiene de interés para nosotros esta escuela, es la tipologia que
presenta para entender el fenémeno de las politicas publicas. Theodore J. Lowi™*
hace una breve resefia de éstas, entendiendo que existen las siguientes: a) Las
politicas publicas distributivas; b) Las politicas publicas regulatorias y; c) Las

politicas publicas redistributivas.

Las que se refieren a la primera de ellas, se caracterizan por el destinatario
que es sujeto de tratamiento independiente y dentro del cual no se limitan los
recursos destinados por el Estado. Por lo que no se pueden identificar
exactamente a qué sector o grupo social se dirigen. Sus unidades de ejecucién

son independientes también.

Las politicas regulatorias por su parte, destinan a individuos concretos no
identificables en un primer momento; pero que no pueden desagregarse por
unidades de ejecucion especificas. Son de aplicacién global bien especifica.
Estas se caracterizan por los efectos de control y regulacion concretos. La norma
se elabora en forma que su aplicacion sea general y su impacto desde luego mas
costoso, no deja opciones de maniobra a los sujetos a los cuales se dirigen estas
politicas. Es clasica esta politica de la Direct Choice, ya que decide quienes

pueden o no salir afectados o beneficiados con sus medidas adoptadas.

El tercer tipo de éstas se parece a la anteriores, porque se elaboran para

son aplicadas en un numero grande y relacionado de sujetos beneficiados o

B0 cfr. Enrique Cabrero Mendoza, “Usos y Costumbres en la hechura de las politicas publicas en México.

Limites de las policy scienses en contextos cultural y politicamente diferentes”, Gestidén y Politica Publica,
vol. IX, num. 2, segundo trimestre, 2000, pp. 119-229. Y Lindblom, Charles E. “El proceso de elaboracién de
politicas publicas”, INAP, Miguel Angel Porrtia, México 1991. Ambos referidos por Canto Sdenz, Op. cit.
p.156.

151Op. cit. p. 157.
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afectados y su meta son ciertas clases sociales, como los adultos mayores,
desempleados, etc. Esas politicas manejan la redistribucion del poder, sus
posibilidades y amenazas para quienes las adoptan.

¢, Como se implementan las politicas publicas?
Tenemos dos grandes enfoques para la implementacién, disefio o
elaboracion de las politicas publicas. El enfoque de Arriba hacia Abajo (top-down);

y la perspectiva de Abajo hacia Arriba (bottom-up).

Segun los autores que hemos venido resefiando -y analizando al mismo
tiempo-, nos indican que la primera de ellas se presenta, cuando mediante el
aprovechamiento del principio de “imperio de la ley”, los gobiernos actuan

estableciendo los parametros, recursos y demas formas de la politica del Estado.

En el segundo caso, de abajo hacia arriba, las politicas publicas parten de
la participacién ciudadana sin que se tenga ese “imperio de la ley” a disposicion de

los particulares.

Nuestro autor invoca a Peters para demostrarnos que la participacion
ciudadana tiene inconvenientes. Uno de ellos es que tiende a olvidar que la
participacion representativa originaria de todo ciudadano segun las cartas
fundamentales o constituciones, instituye que los legisladores (diputados y
senadores en una Republica representativa y popular) son los encargados
originariamente de “hacer las leyes vy fiscalizar la actuacion de las autoridades”. En
ese caso, una actuacion ciudadana que trastoque el orden normal de los procesos
administrativos, hace irregular también la forma de fiscalizarlos. Y explica que el
principio de igualdad ante la ley se ve alterado con este enfoque de las politicas
publicas; pues —a nuestro entender también- se vulneran los derechos de todos
aguellos que no participan en las decisiones tomadas por un sector o por un grupo
de ciudadanos en ejercicio de la mencionada actuacion de participacion ciudadana

€n un caso concreto.
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Y lo anterior es asi, porque en el equilibrio de poderes y fuerzas dindmicas
dentro de toda sociedad, se tiende al abuso. Pudiéndonos encontrar en un
momento dado que un grupo social “impere” dentro de la administracion del
Estado, alterando de esta manera los equilibrios naturales y la afectacién de otros

grandes sectores de la misma sociedad.

Otro inconveniente puede ser el que los procedimientos ciudadanos
(enfoque de abajo hacia arriba pues) sean mas tardados y onerosos para el
Estado, que los procesos naturalmente implementados en toda administracion
publica, por sus legisladores; como representantes de la ciudadania y en el
legitimo ejercicio del poder del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, segun la
maxima americana ya conocida. El caso extremo seria llegar a dividir a los
integrantes de una sociedad, llegando a ser un obstaculo ara las acciones
publicas.

Por ultimo, sobre el tema podemos decir que los enfoques de abajo hacia
arriba que decantan en la participacién y comunidad de esfuerzos para fijar
politicas publicas, aunan los criterios de la llamada Public choice o teoria de la

eleccion publica.

Esta doctrina se apoyaria entonces en tres bases fundamentales y
prioritarias: a) Un elemento que supone al individuo que participa, con un
comportamiento racional en sus elecciones o decisiones en materia de su propio
interés; b) Otro elemento que permite distinguir entre los bienes publicos y los
bienes privados. Establece que los publicos son indivisibles, responden a la
necesidad detectada en las comunidades, y estan fuera del mercado -en principio-
contrariamente a los bienes privados, que se manejan dentro del mercado y sus
leyes, respondiendo a la oferta y a la demanda. Y, c) Los particulares deben
aprovechar las estructuras y recursos que se les ofrezca por el Estado,

maximizando sus ganancias o utilidades y beneficios; en cambio bajo la teoria de
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la eleccion publica, los servicios publicos son el mayor interés de las
administraciones publicas, aprovechando los recursos para saciar mejor y en

mayor cantidad las necesidades, a costos menores para el Estado.

Una idea actual es entonces, que las politicas centralizadoras y obesas son
menos efectivas en razén de costos y efectos benéficos para la sociedad; en tanto
que las politicas publicas descentralizadoras y de menos tamafio burocrético, son

mejores y mas efectivas en todos los aspectos: politicos, sociales y econémicos.

En nuestra investigacion detectamos la tendencia de la Administracion
Federal actual de centralizar todas las decisiones y competencias para la
satisfaccion de las principales necesidades de la Republica, ya sean propias o
coordinadas, en colaboracién o bajo mecanismos de presion hacia los gobiernos
locales; lo que ha traido como consecuencia el surgimiento de organismos —no
institucionalizados- como la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO),
que busca equilibrar el ejercicio de los poderes que originariamente le
corresponden a municipios y gobiernos estatales y que han sido usufructuados

legitima o indirectamente por la administracion puablica federal.

La teoria de la eleccion publica se basa en el aprovechamiento del factor
costo-beneficio y se olvida, al menos, de factores como la libertad, la igualdad y
muchas de las veces en la seguridad juridica de los particulares, con el argumento
de que el beneficio colectivo es preferente a los derechos de cada particular

afectado.

Como colofon a lo dicho sobre los temas anteriores, no nos queda mas que
repetir con los autores comentados; que las doctrinas pluralistas, plebiscitarias y
de participacion ciudadana, -entre otras- no deben considerarse a la ligera, como
limites naturales de toda politica publica, ya sea desde el positivismo juridico, o

desde los aspectos normativos en si.
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Lo anterior significa que estas doctrinas no deben generar expectativas
demasiado altas cuando se trata de servir al ciudadano, ni excusa para generar
politicas que basen todo su actuar en perseguir enfoques altamente

redistributivos, segun se explicé anteriormente.

Se sugiere por los expertos en el tema, tomar en cuenta otras opciones
diferentes del pluralismo y del public choice, cuando se trate de modificar el pacto
nacional y los minimos derechos de todo ciudadano a alcanzar metas propias o de
distribucion del poder publico y de la riqueza nacional, como en el caso de la

privatizacion real, de los recursos energéticos en México.

Si se trata de la participacion directa de los ciudadanos en la eleccion de las
politicas publicas y de gobierno —en su caso- se reconoce la necesidad de su
adopcién en casos muy concretos y determinados -sobre todo en el nivel
municipal de gobierno-, pero no es una regla general ni obligada para justificar
acciones de autoridades o de administraciones publicas preocupadas por dar
resultados tangibles a la sociedad; sino que hay que determinar situaciones en las

gue no es posible hacerlo ni deseable.

4.1 Las Politicas Publicas.
Una verdad indiscutible es que todo Estado es —por naturaleza- una

abstraccion juridica y por extension, una abstraccién politica.

La manera mas comoda de estudiar al Estado es desde un enfoque politico,
advirtiendo que el estado es un hecho politico (aunque no esté de por medio lo

juridico necesariamente).

Otra realidad es que el Estado como hecho politico no es el Unico en
estudio de las ciencias. Pero lo consideramos para efectos de nuestro trabajo

como el hecho politico de mayor importancia. De ahi que podamos entender como
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la doctrina encuentra al Estado, inmerso en la literatura politica.Contiene entonces

la Teoria del Estado a otra disciplina: La Teoria Politica.

En lo politico ademas del hecho —surgido espontdneamente- encontramos
el acto o la actividad politica, que ya refleja un movimiento voluntarioso de la

conciencia del autor de la mencionada actividad politica.

La politica como una disciplina cientifica tiene un marco conceptual propio y
diferente de otras disciplinas; por ello la politica tiene dos encomiendas

principales: la actividad politica en si y el marco conceptual de la actividad politica.

Las anteriores reflexiones quieren llevar al lector a puntualizar en las
diferencias entre conceptos para determinar finalmente que la politica conceptual
tiene por objeto lograr el conocimiento pleno del fendmeno politico (conjuntado por
hechos y actos politicos), explicandolo en todas sus facetas.

Por otra parte, la llamada Politica aplicada, tendra por objeto el estudio de
la actividad politica en si, que surge del <zoonpolitikon> que viven en comunidad

politica y permite su existencia y movilidad.

La politica conceptual, se le conoce también como ciencia politica o teoria
politica pues su finalidad es el estudio, la explicacién cientifica del fenémeno
politico, analizando todos sus elementos e investigando las causas de éste y su

adecuado basamento axiolégico. Es en si misma la llamada Teoria del Estado.

En otro orden de ideas, es la politica aplicada aquella que se considera
como un verdadero arte: Ya que es el arte de buen gobierno o arte de lo politico,
desarrollado volitivamente por gobernantes y gobernados y dltimamente por un
tercer elementos: los profesionales de la politica. Su real propdsito es promover la

actividad politica.
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Es en éste ambito, en la Politica Aplicada, que surgen las llamadas Politicas

Publicas.

La naturaleza de una Politica Publica serd <<el ejercicio volitivo; un
movimiento de voluntad del titular del poder en cuestion, tendiente a producir
consecuencias de la misma indole, (politica) ajustando dicha actitud o
comportamiento, a un marco juridico-administrativo y jurisdiccional previamente
establecido por la teoria politica, para estar en condiciones de aplicar un criterio
selectivo frente a los problemas que el ejercicio del poder presenta continuamente,
y que son de obligada resolucién, jerarquizando su importancia e implementando
las acciones que procedan conforme a las facultades y recursos disponibles>>.

Las politicas publicas tienen su fundamento en las llamadas Directrices.
Una directriz es el conjunto de acciones y disposiciones aplicables a un caso

concreto, después de su confrontacion juridica, politica y social.

Las denominadas Politicas Publicas desde su creacion conceptual se han

venido estudiando mediante la llamada Teoria de las Politicas Publicas.

Esta teoria se apoya en su naturaleza estadual, de direccién y de

ideologizacién de la actividad gubernativa.

Aunque las Politicas Publicas se encuentran explicadas en cualquier
Estado, ya sea Liberal, Neoliberal o Social, su mayor aporte se encuentra en el

llamado Estado de Bienestar o Welfare State.

Las Politicas Publicas son resultado de la implementacion de acciones para

la produccién de bienes y servicios publicos.

Desde el ambito ideoldgico, estas desembocaron en algunas ocasiones en

el control de las relaciones de dominacion entre gobernante y gobernados.
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Las Politicas Publicas han permitido no solo su implementacion sino
también un adecuado marco de control de actividades de la organizacion

administrativa y politica.

Aunque uno de los propdsitos del uso de politicas dentro del Estado fue el
organizar los planes y programas a ejecutar haciendo mas eficientes a sus
agentes y mas eficaz al aparato gubernativo, los resultados no han dado muestra

de reducir la obesidad del Estado y de sus 6rganos paraestatales.

Es la politica publica una herramienta para conseguir mas facilmente la

pretendida Reforma del Estado.

Este propoésito también lo cumplen organismos externos como el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, los cuales intervienen con
Politicas Publicas propias que hacen suyas o imponen —en su caso- a los
gobiernos, con el fin de lograr el propdsito de ordenar a la economia mundial o

globalizada.

Como herramienta ideoldgica y técnica, las Politicas Publicas se basan en
la Planeacion y en la Programacion, pero esto no asegurara su exacta ejecucion
por el ejército de empleados y agentes de la administracion, encargados de
aplicarlas, sin un adecuado marco de control, supervision y sancionatorio —en su

caso- que acergue al maximo su implementacion.
Como toda herramienta administrativa o politica, requiere de capacitacion y
actualizacion continua de todos aquellos encargados de hacerlas efectivas y

ejecutarlas, siendo indispensable un servicio profesional o de carrera.

4.2 Politicas Publicas, Consensos y Transacciones Politicas.
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La Politica Publica con su caracter aparentemente imperativo, choca con la
fuerza de la costumbre por una parte y de los grupos de interés por la otra. Es el
campo de batalla de las ideas (donde le bien comin campea en primer lugar)

frente a los intereses concretos de unos cuantos intereses de grupo o de minorias.

Es la confrontacion de la racionalidad de los administradores técnicos con la
razon de los politicos. Ambos sefiores de sus respectivos dominios, pero

enfrentados en una arena bastante irregular para ellos.

En esa lid frecuentemente los técnicos en planificacibn gubernativa se
encuentran con el hecho de que la realidad es mas dura que la planeacion, y
muchas de las veces, la intransigencia de éstos ultimos (ademas de sus intereses
particulares) domina a los técnicos que terminan por ver sin aplicacion sus

propuestas.

Los elementos en conflicto seran por una parte las ideas de los técnicos: los
conceptos de neutralidad en la valoracion del caso; la certidumbre y la razén

sustantiva.

Por la parte de los politicos: el marcado interés; la parcialidad en el caso

concreto, la incertidumbre como cara de la coyuntura y la racionalidad adjetiva.

Del poder de la politica al poder de la razén, encontramos a las ideas, frente
a los intereses, regularmente surge la negociacion como un respiro benefactor

para los contendientes.
Como especie de la negociacidon encontramos a la transaccion politica,

como elemento de conciliacion de intereses o el predominio de unos sobre otros

menos poderosos.
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En el campo de las luchas ideolégicas, se aclimata la transacciéon como el
medio naturalmente politico, que destuerce todas las ligazones y confusiones de

intereses.

Es por todo ello que en la implementacion de las politicas publicas,
frecuentemente, por no decir siempre, la directrices consignadas en el plan no se
cumplen, sino al contrario, cambian uniformemente en sentido inverso a la
intervencion de los politicos y sus intereses; claro estd, cobijados estos ultimos, en

el pretexto de las causas sociales que son su cotidiano sustento Y justificacion.

Es la participacion ciudadana, la via alternativa para la toma de decisiones
en un contexto hibrido: interés social, intereses de grupo politico y técnicas

administrativas de eficacia politico-juridica.

Un caso a mencionar es el llamado Presupuesto Participativo,
implementado desde hace afios en Curitiba, una comunidad de Brasil. En el cual
se toma la decisibn de planificar y presupuestar el gasto publico con la
intervencién de los vecinos, quienes al fin y al cabo son los usufructuarios
legitimos de la obra publica y social, que realiza el estado. Otro igual es el de
Barcelona, en Espafia con los estudios recientes sobre participacion ciudadana y

presupuestos participados.

Unas ultimas reflexiones sobre el tema de las politicas publicas no induce a
preguntarnos: ¢Cual es la razon suficiente para que un gobierno adopte
determinadas politicas y deseche otras?; ¢ Cudales son las causas que inciden en
la aplicacidon satisfactoria de unas y el fracaso de otras?; igualmente queremos
saber ¢Como un régimen y sus politicas, se mantiene a pesar de sus fracasos 0

aunque innoven?

Son multiples los factores determinantes de unas y de otras politicas

publicas, pero desde luego que no estan bajo el control de los técnicos y los
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politicos aunque influyen, poco tienen que hacer ante las coyunturas, que todo lo
deshace y que se encuentran ajenas a la propia implementacion de la Politica
Publica.

4.3. Las politicas redistributivas y la politica de suma cero.
Toda politica redistributiva tiene su modelo en la llamada justicia

distributiva. Es asi que autores clasicos han intentado explicar lo que ésta es.

Segun Aristételes tiene que ver con respecto a la asignacion de bienes en
una sociedad.

Esta forma de justicia tiene ciertos principios, que surgen de la asignacion
de beneficios y cargas dependientes de la actividad econémica. No es lo mismo
que la justicia retributiva la cual se concentra en la manera de regresar o retribuir
con proporcionalidad de resultados y consecuencias a un oferente de la misma.
Por su parte con la justicia procedimental tiene también diferencias en cuanto a la

justicia de los procesos, tales como en la administracion de la ley.

John Rawls es el mas prominente investigador y estudioso de la justicia
distributiva. En todas sus obras refleja lo que esta es y explica lo que la
construccion consensada de medios para darle a cada quien lo que la sociedad
pueda generar entre si. La distribucion de lo que le corresponde a cada cual en

base al contrato “social” acordado.

En ese sentido podremos decir que las politicas redistributivas con justicia,
se integran cada dia mas, a las formas en que las autoridades de diferentes
niveles de competencia, se relacionan intergubernamentalmente. Como las
politicas distributivas y normativas, muchas politicas redistributivas son parte

esencial del actual panorama intergubernamental. Desde luego, hay una cuestién
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discutible sobre qué constituye precisamente una politica, un programa o un gasto

“redistributivos”.

Al efecto nos referiremos a los que se aplican a los origenes del conflicto de
clases de los programas sociales, para explicar que a menudo éstas politicas se
derivan de la llamada Politica de suma cero o de una hechura de politicas de

suma cero.

Asi lo explican autores norteamericanos en un caso concreto: En una
declaracion tomada de un analisis de los programas de ayuda alimentaria durante
el gobierno de Reagan: “La ayuda alimentaria y otras formas de redistribucion han
sido tratadas, tradicionalmente, como cuestiones de conflicto directo entre los

contribuyentes “donantes” y los receptores de los programas: |0 que uno gana lo

pierde el otro™* En sintesis asi se define lo que en la practica es una Politica de

suma cero.

Es dable resumir entonces una serie de cuestiones sobre el papel que
juega el Estado en las politicas de llevar el financiamiento a los sectores menos
privilegiados, en un juego redistributivo. Primero: Un conjunto de preguntas se
basa en las mediciones pero, de hecho, tiene caracter normativo. Las variaciones
del beneficio, ¢Miden validamente las desigualdades en ayuda para asistencia
general? Hasta el grado en que son una auténtica medida de las desigualdades,
entonces la concentracion del control administrativo y de la politica a un nivel
superior (en este caso el estado) contribuye a una reduccion de las desigualdades.
Empero si las variaciones representan diferencias auténticas y significativas en las
necesidades de los pobres en diferentes areas, entonces las diferencias son

comprensibles y defendibles. Pero, ¢hasta qué punto es la redistribucion un

52 ). FRED GIERTZ Y DENNIS H. SULLIVAN, “Food Assistance in the Reagan Administration”, en Publius: The

Journal of Federalism 16, 1986 p. 134. Ver igualmente a Wright, Deil S., Para entender las Relaciones
Intergubernamentales, México, CNCPA-UAC-FCE, 1978, pp. 556-557. Cfr. Lester C. Thurow, The Zero-Zum
Society: Distribution and the Possibilities for Economic Change (Nueva York, Basic Books, 1980; idem,” The
Zero-Zum Solution: Building a World Class Economy (Nueva York, Simon & Schuster, 1985).
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objetivo indispensable de las politicas? Al menos en el campo del bienestar,

parece ser una preocupacion persistente, sino constante, a largo plazo.

Los programas de salud, educacién y bienestar suelen considerarse,
comunmente, como de intencion e impacto redistributivo. Sin embargo, la amplitud
de estas categorias exige reconocer el caracter complejo del contenido de las
politicas. En nuestra sociedad, la educacion ha servido a multiples propdsitos; por
ejemplo: socializacion, inculcacion de valores morales, movilidad social y

econdmica.

Las transferencias nacionales para construccién de hospitales fueron uno
de los primeros programas de transferencias de ayuda promulgadas después de la
segunda guerra mundial. Como parcial legado del periodo del New Deal, una
década antes, la férmula de aportaciones complementarias y distribucion para el

programa fue marcadamente redistributiva entre los estados.

La hipotesis del presente trabajo es que no existe -en purismo juridico-, un
Estado Social de Derecho integral o integrado, en México y esto significa que el
marco garantista de los derechos humanos o fundamentales (si consideramos su
tutela material dentro de la Constitucién Politica vigente), no se ha desarrollado
conforme a la forma del Estado de Bienestar o Welfare State, ( que en otras

naciones —incluso- se encuentra en crisis)"

gue es un proceso inacabado al que
le falta para erigirse en un pleno Estado Democratico de Derecho, la
complementacion en un todo integrador de “actualizacibn funcional, de
reproduccion...un continuo proceso de laboriosa configuracién social...un proceso
de continua renovaciéon y permanente reviviscencia...”, al puro estilo de la

propuesta de Rudolf Smend; donde “...el Estado no se basa ya en ningun contrato

B3 Al respecto consultar: AGUILERA PORTALES Rafael, Enrique y ESPINO TAPIA Diana Rocio, “Fundamento,

garantias y naturaleza juridica de los derechos sociales ante la crisis del Estado Social de Derecho”, Revista
Telemética de Filosofia del Derecho, n2 10, 2006/2007, ISSN 1575-7382, pp. 111-139.
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social, ficticio o real, consensuado en un momento dado, sino por virtud de un

proceso...” Y a este proceso, en sustancia, Smend lo denomina Integracion.

4.4. Teoria de la Integraciéon en Rudolf Smend.

“...Sin embargo, esta teoria de la integracion, definitivamente, justifica
las relaciones de cooperacion entre todos los poderes constitucionales,

asumiendo las clausulas institucionales para llevarlos a cabo (Estado

Social, Estado Democratico y Estado de Derecho)...”"*>

Para Rudolf Smend, en su obra “Constitucién y Derecho Constitucional”,
esta integracién en la que se basa la vida estatal, puede ser de tres tipos y dice
que, si bien por lo general se dan combinadamente, aunque un tipo de integracién
predomine sobre el otro: a) La Integracion Personal: aqui se refiere a los dirigentes
politicos, que a través de sus funciones objetivas han de lograr cohesionar al
grupo politico que los sostiene; b) La Integracion funcional o procesal: se trata de
formas de vida que tienden a crear sentido colectivo a producir una sintesis social,
gue tienen bien al contenido espiritual del Estado; c) La integracion material u
objetiva: esta es la mas interesante, pues se refiere al conjunto de los valores

vividos por los individuos dentro de su comunidad y sociabilizados.

Es asi que en toda integracion funcional, la clausula institucional apoya la
creacion de vinculos procesales validos entre niveles de gobierno a fin de cumplir
con sus cometidos particulares evitando el predominio de unos sobre los otros

6rganos o poderes —en su caso-.

154SMEND, Rudolf, “Ensayos sobre la libertad de expresién, de ciencia y de catedra como derecho

fundamental y sobre el tribunal constitucional aleman” refiriéndose a su obra: “Constitucion y Derecho
Constitucional”, en BRAGE CAMAZANO, Joaquin, Traduccion y estudio preliminar, Porrda, México, 2005.pp.
XXy XXI.

155 NUNEZ TORRES, Michael, “El Pacto Federal como clausula institucional del Estado constitucional”, en
Torres Estrada, Pedro Rubén y Barcelé Rojas Daniel Armando (compiladores), “La Reforma del Estado.
Experiencia mexicana y comparada en las entidades federativas”, Refiriéndose a Rudolf Smend, UNAM,
México, 2008, pp. 119-148
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Por ultimo, la integracion por medio de valores superiores como son el
efectivo cumplimiento de los derechos humanos y sus garantias, al puro estilo del

propuesto por Luigi Ferrajoli.®

4.5 El Modelo Garantista de Ferrajoli.

En dicho trabajo sostiene que: “Estamos asistiendo, incluso en los paises
de democracia mas avanzada, a una crisis profunda y creciente del derecho, que
se manifiesta en diversas formas y en mdltiples planos. Distinguiré,
esquematicamente, tres aspectos de esta crisis. Al primero de ellos lo llamaré
crisis de la legalidad, es decir, del valor vinculante asociado a las regias por los
titulares de los poderes publicos. El segundo aspecto de la crisis, sobre el que
mas se ha escrito, es el de la inadecuacion estructural de las formas del Estado de
derecho a las funciones del Welfare State, agravada por la acentuacion de su
caracter selectivo y desigual que deriva de la crisis del estado social. Hay un tercer
aspecto de la crisis de! derecho, que esta ligado a la crisis del estado nacional y
que se manifiesta en el cambio de los lugares de la soberania en la alteracion del
sistema de fuentes vy, por consiguiente, en un debilitamiento del

constitucionalismo...”*’

4.6 El Estado Minimo de Robert Nozick.

“...Baste pensar en la complejidad que han adoptado las relaciones
entre Estado, sociedad civii y mercado, crecientemente
caracterizadas por una flexibilidad y solapamiento de agentes y
funciones que recibe el nombre de gobernanza. En ese contexto, la
vieja separacion ideoldgica entre estatalismo y antiestatalismo

deberia dejar paso a una concepcion mas pragmatica del disefio

156 . , . . ..
Ver: “El derecho como sistema de garantias”, Ponencia expuesta en las jornadas sobre “La Crisis del

derecho y sus alternativas” organizadas por el Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1992.
157 .
Opus cit.
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institucional: la mejor coordinacion posible de los instrumentos

publicos y privados, para la mas plena realizacion posible del viejo

1158

ideal de la igual libertad de todos...
MANUEL ARIAS MALDONADO

Esta teoria del Estado Minimo de Robert Nozick, nos ayuda a entender la
lucha frontal que tienen los Estados obesos frente a la excesiva exigencia de
gasto social por la ciudadania. So6lo serd posible salir adelante en dichas
exigencias de gasto, si el estado entiende que el usufructuario de todo esfuerzo
gubernativo es el individuo, considerandolo como origen y destino del trabajo del

Estado Social de Derecho.

Nos dice el relator de esta doctrina el Dr. Manuel Arias Maldonado: “...Si
algo da forma a la teoria del Estado Minimo, es la afirmacion normativa y
pragmatica de la prevalencia del individuo —y del orden social resultante—frente

al Estado...”**

Es por eso que deben estudiarse conjuntamente otras corrientes del
pensamiento filosofico: El liberalismo neo republicano y la economia politica de la
Escuela de Viena.

En palabras de Nozick: “Los individuos tienen derechos, y hay cosas que

ninguin grupo o persona puede hacer (salvo violando esos derechos)...”*®

Por dltimo, es importante resaltar lo que infiere el autor sobre Estado
minimo y redistribucion de recursos via gubernamental como resumen de su teoria

y que impacta en el tema de la tesis de grado que estoy investigando.

3% ARIAS MALDONADO, Manuel, “La Teoria del Estado Minimo: Robert Nozick” en AGUILERA PORTALES,
RAFAEL, (Coordinador) “ Teoria del Estado Contemporaneo”, Porria, México, 2011, p. 401.
159,/

Ibidem.

160 ,
Ibidem.

174



En efecto nos dice que: “Tiene sentido afirmar que cualquier institucion
estatal que asuma funciones que incluyan la provision de ciertos bienes publicos
bé&sicos—como la descrita proteccién de derechos o la politica de defensa— y los
financie mediante impuestos es inherentemente redistributiva. De ahi que la critica
de la redistribucion y de sus fundamentos filosoficos se constituya forzosamente
en elemento esencial de la teoria del Estado Minimo. Su punto de partida es
sencillo: los hombres son iguales en su libertad, no en los resultados que produce
el ejercicio de la libertad. Y si aceptamos la primacia de ésta, tenemos que aceptar
también sus consecuencias. Estado Minimo y redistribucion son, por ello,

incompatibles...”**!

5. La Nueva Gestiéon Puablica, la Administracion Publica Progresiva y el

Control.

Una vez que hemos entendido lo que las politicas publicas determinan el
sentido de una administracion nacional, en lo particular; debemos repasar las
diferentes teorias que se han construido para explicar el paso de las tareas de

gobierno en México.

En efecto, nuestro pais ha sido reflejo de todas las tendencias globales en
materia de administracion, de controles y fiscalizacion de actos de autoridad

administrativa.

Asi, veremos que en la busqueda de condiciones para una administracion
publica que rompa con varias de las restricciones tecnoldgicas que la burocracia
impone y que Max Weber estudi6 y nos explica, menciona que ahora
efectivamente permiten establecer un sistema de informacion que hace sélido: a)
El dominio de la regla; b) Las normas; y c) la Direccion hacia resultados
calculables y previsibles, segin nosotros, partiendo de los sujetos mas
importantes de toda administracion publica: los servidores o funcionarios del
Estado.

tel Opus cit. p. 394. Ver igualmente el juego de tasa cero.
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Entonces, el desarrollo de mecanismos de direccion basados en resultados,
el fortalecimiento de la rendicién de cuentas a partir de la medicion de productos e
impactos, el desarrollo de contratos que explicitamente controlan o dirigen el
oportunismo y el egoismo “racional” de los seres humanos; seran las
caracteristicas visibles de toda administracion que deberan estudiarse bajo nuevas

visiones o enfoques.

La llamada Nueva Gestion Publica (NGP) no es un paradigma nuevo ni
dominante de la antigua Administracion Publica Progresiva (APP), ni se ha
impuesto a aquella, ni ha dejado de funcionar ésta ultima. No es la NGP tan

diferente de la otra.

La Nueva Gestion Publica (NGP) es una politica publica, basada en
razones estructurales y coyunturales diferentes de la APP.

La NGP esti basada en una relacion estrecha de control entre el Poder
Legislativo y para con el Ejecutivo; con mecanismos de rendicion de cuentas que
ajusta su dinamica a las relaciones de poder. Con los partidos politicos, factores

reales de poder, etc.

La construcciéon de mecanismos de control y direccion es el paso légico

para entender estos sistemas (APP y NGP).

No hay en realidad sistemas nuevas (NGP) y sistemas viejos (APP) sino
gue son opciones de gestion entremezcladas en las administraciones de todas las

naciones del mundo, segun sus contextos y las decisiones politicas particulares.

La nueva gestidon publica se apoya en los cambios tecnolégicos y en una
nueva gobernanza de nuestro siglo veintiuno. Lo que hace esta nueva propuesta

es cambiar en las estrategias de la accion gubernamental y del aparato
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administrativo para con el Poder Legislativo y los miembros de la comunidad, bajo

nuevas reglas politicas.

La materia sobre la que actia la NGP es la misma que la APP: Busca el
control politico de la burocracia y aislarla de las influencias politicas coyunturales
del accionar gubernamental, imponiendo sus razones en un particular contexto

politico y administrativo.

En esta se proponen cambios tecnologicos, variar las soluciones y cambio
en las estructuras de gobernanza como el caso de sus instituciones. Un caso

evidente: los presupuestos participativos.

Su busqueda son los controles del aparato burocratico por los resultados,
basados en incentivos. Aun si esto significa “...abrir los controles al dominio de los
intereses econdémicos y sociales...”,**? a diferencia de la APP, en la que se
pretendia aislar y proteger al aparato gubernamental del dominio de los intereses
de los sectores econémicos y sociales imperantes. Evitar contratos privados y

participacion social.

Es la nueva gestion publica, una reforma de los aparatos publicos y sus
instituciones, para amoldarlos a realidades concretas de exigencia social. Con

participacion ciudadana y apertura al sector privado de la economia.

Se puede resumir la politica de la APP, en que su fin Ultimo en el juego
regulador, es “...crear mecanismos organizacionales e institucionales para generar
los comportamientos racionales que convienen a la sociedad ante politicos y
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funcionarios oportunistas y racionales...”°, que en otras palabras, buscan

calcular siempre sus beneficios.

162 . .z R . . ; . . .
Arellano Gault, David, “Nueva Gestion Publica: ¢El meteorito que matd al dinosaurio? Lecciones para la

reforma administrativa en paises como México”, en Guillermo M. Cejudo, Siglo XXI y Biblioteca basica de
Administracidn Publica, Gobierno del Distrito Federal, 2011, México, pp.187-217.
163 .

Op. cit p. 196
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La APP es una forma de proteger los intereses de las propias burocracias,
por medio de asegurar sus empleos, dificultando su evaluacion por resultados y
como dice Arellano, encontrar “...la capacidad politica en una red compleja de
procesos de Presupuestacion y gasto; y el escudo que la profesionalizacion de los

cuadros impone...”***

La burocracia en este sentido, no actia siempre bajo el esquema de la
direccién del interés general, ni podria resolver todo técnica ni sistematicamente.

Segun David Arellano, Adam Smith decia que: “...Nunca se hallan mejor
administrados los servicios publicos que cuando la recompensa (de los
funcionarios) sigue al desempefio efectivo y se halla ajustada a la diligencia
empleada en el cumplimiento...”*®®. Lo que significa que las razones de interés
personal del burécrata sean determinantes para su actuacion y no valen controles

por mas estrictos que estos sean.

En todos los casos, la determinacion de las formas estructurales de
actuacion en un sentido APP o en otro NGP, esta basada —dice el autor en
comento- en el diagndstico de realidades como el que existen <fallas de mercado>
y <fallas de gobierno>, que resultan de la conformacién de sociedades
compuestas de individuos conducidos racionalmente y sumamente <egoistas>;

con intereses propios que anteponen al interés de la sociedad o a los intereses de

grupo.

Entonces, cabe decir que las diferencias entre Nueva Gestion Publica y
Administracion Publica Progresiva, nacen de comprender su naturaleza politica y
de los regimenes politicos que las sustentan; asi como de los valores desplegados

—no muy claros-, sino por los mecanismos que suelen emprender como solucién o

164 ,
Ibidem.

1% Op. cit. p. 199
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como via de accion. Sus diferentes opciones en la busqueda de la toma cabal de
sus decisiones al caso concreto, a la implementacion de estas y a la construccion
de consensos con los grupos sociales, con el propésito de beneficiar el interés
general de las personas, haciendo uso —cada una de ellas: APP y NGP- de
combinaciones complejas y diversas, que oscilan entre debate y negociacion,

acuerdos y conflictos, confrontaciones y consensos.'®®

Es por ello que la NGP se apoya fundamentalmente en la reforma de las
administraciones publicas involucradas, tratando de amoldarlas hacia un sistema
de convencimiento de la burocracia, a través de incentivos y controles, pero
surgidos de la actuacién conjunta con la ciudadania por medio de la nueva
gobernanza y aplicando una contraloria social. Pero lo que determina este nuevo
enfoque, es la nueva relacién de trabajo conjunto con los Poderes legislativos,
quienes constrifien a aquellas, para que actien siempre bajo la égida social,

informando, rindiendo cuentas del desempefio y de los resultados de su gestion.

6. El Sistema de Coordinacién Hacendaria.

Coordinacion en materia de Gasto Publico.

El Sistema de coordinacibn que esta vigente legalmente, pero no
constitucionalmente hablando, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, que no
es materia especifica de nuestra tesis, en virtud a que la materia del Gasto Publico
se estudia dentro de la teoria de un préximo Sistema Nacional de Coordinacién
Hacendaria, que incluye todos los rubros de ingreso-gasto-gestion patrimonial-
recursos publicos-gasto publico y crédito publico o deuda del Estado. A
continuacion creemos pertinente transcribir por su precisiéon lo que es el tema de

gasto, visto desde la Primera Convencion Nacional Hacendaria.

Gasto.'®’

1% Op. cit. p. 206.

Es interesante transcribir los resultados de la Primera Convencién Nacional Hacendaria de julio del 2004,
en dicho informe nos aclara sobre las tendencias de implementar un Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria; por eso lo hacemos como ilustracion a nuestro tema especifico del Gasto Publico en México..
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“La Constitucion limita al Poder al Poder Ejecutivo Federal para gastar sus
ingresos a lo estrictamente autorizado en el presupuesto de egresos de la
Federacion y ello se expresa en el mecanismo consistente en que la

188 |0 cual

Cémara de Diputados autoriza al citado presupuesto de egresos
a la fecha ocurre con gran nivel de detalle. Ademas, muchisimos rubros de
gasto ya vienen predeterminados por obligaciones legales o
convencionales, de tal suerte que en la actualidad so6lo un 13 trece por
ciento del presupuesto anual de gasto federal tiene margen de

programacion.

Asimismo, ni el Ejecutivo ni la Camara de Diputados pueden autorizar gasto
federal que no tenga que ver con el cumplimiento de sus funciones

sustantivas, puesto que de otro modo resultaria inconstitucional.

Respecto de las unidades subnacionales, éstas tienen plena autonomia
para gastar sus ingresos propios, limitados s6lo a lo que establezcan las
legislaturas estatales o los ayuntamientos municipales, segun sea el casoy,
desde luego, limitados al gasto relacionado con sus funciones sustantivas y
competencias. Con igual libertad y como si se tratara de recursos propios,
los gobiernos subnacionales pueden gastar libremente los recursos
transferidos por concepto de participaciones a las que nos hemos referido

en el apartado anterior.

No obstante, advertimos que existen otro tipo de transferencias como lo son
el caso de las denominadas aportaciones federales, mismas que

representan montos superiores a las propias participaciones, es decir, 34
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por ciento de la Recaudacion Fiscal Participable ™" contra el 26 por ciento

La facultad de aprobar el presupuesto de Egresos no es bicameral, sino exclusiva de la Cdmara de
Diputados conforme al articulo 74 constitucional.

La Recaudacion Federal Participable (RFP) se define en el articulo 2 de la Ley de Coordinacion Fiscal,
como la totalidad de los impuestos federales disminuida por las devoluciones que se hagan a os
contribuyentes de esos impuestos, asi como de los impuestos adicionales y derechos adicionales o
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de la RFP, respectivamente. Dichas “aportaciones” no estan establecidas
en la Constitucion y son meramente un mecanismo legal, inserto
recientemente en la Ley de Coordinacion Fiscal, pero tienen naturaleza
distinta a las participaciones originales. La diferencia fundamental es que
las “aportaciones” pueden o no existir en funcién en que asi lo decida el
Congreso de la Union y ademas, los gobiernos subnacionales estan sujetos
a condicionamientos y requisitos establecidos en la propia ley para ejercer
dichos recursos, a diferencia de la total autonomia con que se manejan las

‘participaciones” por parte de los Estados.

Por dltimo, existen mecanismos de transferencia denominados reasignacion
de gasto o programas de subsidios en donde la Federacion transfiere a los
gobiernos subnacionales recursos condicionados para fines especificos, los

cuales pactan a traves de convenios.”

Como resumen de lo anterior encontramos que respecto a la coordinacion
en gasto se advierten una atribucion de responsabilidades entre los diversos
ambitos de gobierno, basada en el principio de obtencién de beneficio directo, de
acuerdo con el cual, los municipios deben realizar gastos en beneficio directo de la
comunidad; mientras que los poderes locales deben gastar en beneficio de
regiones mas amplias, de dos o0 mas municipios. En cuanto al gobierno federal
este debe efectuar gastos en beneficio de zonas que involucran a varias entidades
federativas. Es una distribucion por competencias y por espacios fisicos de poder

regulatorio.

7. Relaciones Intergubernamentales de Coordinacion, Colaboracion,

Cooperacion y Concurrencia.

extraordinarios al petréleo, participaciones directas e incentivos que se paguen por colaboracion
administrativa de los gobiernos subnacionales respecto de contribuciones federales.
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La doctrina en materia del Derecho Administrativo mexicano, nos ilustra con
Modelos de relacion intergubernamental, basados en mecanismos basicos de
actuacion, deducidos del texto constitucional. Estos son fundamentalmente:

A. El modelo de Coordinacién como principio de organizacion.

B. El modelo de Coordinacibn como titulo competencial formal o
procedimental.

C. El modelo de Coordinacion como férmula de cooperacion.

D. El modelo de “Concurrencia” como titulo competencial material.

7.1 El modelo de Coordinacion como principio de organizacion.

Consiste en considerar el término “coordinacion”, como un principio de
organizacion tendiente a generar un resultado coherente en la actuaciéon de las
distintas instancias del Estado Federal, que se hace efectivo mediante el ejercicio
de competencias propias (normativas y ejecutivas).!’°El proceso de coordinacion
es una actuacion conjunta o complementaria, ésta se fundamenta en el libre y
voluntario acuerdo de cada parte, que asi ha decidido ejercer sus poderes al
respecto, sin que se haya producido cesion alguna de su capacidad propia de

decision competencial.

7.2 El modelo de Coordinacion como titulo competencial formal o

procedimental.

Por este modelo, la coordinacion se entiende como un titulo competencial
formal o procedimental, que consiste en aquella competencia que nos sirve para
establecer obligatoriamente un método de actuacion para todo aquél poder que
nos es propio mediante acoplamiento de competencias en una determinada
materia. Este concepto sefiala que, el gobierno -como poder titular central- y
dominante de la facultad de coordinacion, no obstante sus fortalezas organicas, no

puede transformar su competencia formal en una competencia material, pues ello

OSERNA DE LA GARZA, José Maria, “Sistema Federal Mexicano. Un Analisis Juridico”, UNAM, México, 2008.
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significaria una invasion ilegitima —sin titulo- del &mbito competencial que

corresponde a las entidades federativas.

Este tipo de coordinacion puede hallarse en la facultad que tiene el
Congreso de la Unién en México para aprobar leyes que establezcan diversas

bases de coordinacién en diversas materias.

7.3 El modelo de Coordinacién como formula de cooperacion.

En este, la coordinacién puede entenderse como el ejercicio compartido de
las competencias que corresponden a los poderes federales, estatales y
municipales. Lo que significa que puedan ejercerla mancomunadamente, de

manera que conjuntamente se lleve a cabo una determinada actuacion publica.

Para esto debe presumirse una atribucidon conjunta de la competencia
referida, ya que no puede realizarse de manera aislada por parte de alguno de los
organos interesados, lo que deriva en que la cooperacién conforma un régimen
competencial sustantivo distinto que, como todas las técnicas de distribucidon

competencial, debiera en un principio, el tener base constitucional.

En la cooperacién hay dos tipos de modelo: a) El obligatorio; y b) El de

caracter voluntario o facultativo.

a) El obligatorio; Se ejerce conjuntamente por los érganos interesados. Su
base también tiene que ser constitucional. Se identifica con los modos de distribuir
un Poder y su consiguiente funcién, se le reservo por el constituyente textualmente

en la Constitucion.

La coordinacion obligatoria, se advierte en el régimen de las conurbaciones

en México. Su regulacion es “conjunta y coordinada” y puede localizarse la
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disposicion en art. 20 de la Ley General de Asentamientos Humanos, cuya base

constitucional se localiza en la fraccién XXIX-C del art. 73; y 122 constitucional.*"*

b) El de caracter voluntario o facultativo. Quiere decir que los 6rganos
centrales deciden actuar en régimen de cooperacion, ejerciendo facultades
propias. Claro que no se produce lo que podria llamarse una atribucion
cooperativa (conjunta) de poderes (que solo puede realizar la Constitucién), sino
solamente un ejercicio cooperativo de las competencias que corresponden a las

diversas instancias por un titulo propio de atribucion.

Al decir de Alberti.!"

<El establecimiento del régimen cooperativo nace en este caso del acuerdo de las partes, y
no de una imposicién o exigencia constitucional. El problema reside por tanto aqui en la
capacidad de las partes para disponer de tal régimen de ejercicio de sus poderes, y en los

limites en que, en su caso, se debe circunscribir el mismo>.

7.4. El modelo de “Concurrencia” como titulo competencial material.

Esta se entiende como la atribucion de un titulo competencial material o
sustantivo a alguno de los 6rganos de gobierno (en el caso mexicano, al gobierno
federal), que le permite actuar sobre las competencias de los otros érganos de
diverso nivel, en aspectos sustantivos. En México se da una situacién analoga en

relacion con las llamadas “facultades concurrentes”.

Una perspectiva, nos explica que la coordinacion confiere al Estado central,
un poder sustantivo de direccién que le habilita para definir e imponer el marco de
la politica sectorial en aquel sector o materia en el que goza de tal facultad otra

instancia de gobierno.

7.5 El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

"ISERNA DE LA GARZA, José Maria, Op. cit. p. 113.

Rovira, Alberti, “Las relaciones de colaboracion entre el Estado y las comunidades auténomas”, Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 14, 1985, pp. 145 y 146.
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Incidiendo en un caso concreto de estudio, podemos decir que en México
se inaugurd un nuevo Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en el afio de 1980,
(Con la Ley de Coordinacién Fiscal) el cual sustituyé al antiguo sistema
establecido en 1953. Con este nuevo sistema se establecieron tres mecanismos
de ingresos compartidos, por las instancias de gobierno federal, municipal y
estatal; asi como de responsabilidad compartida en cuanto a su organizacion,

administracion y ejecucion.

Este Sistema opera bajo el principio de eficiencia, evitando la multiplicidad
de gravamenes e impuestos; ademas de integrar montos totales por recaudo y de
participar en los rendimientos a las entidades y éstos, a su vez, a SUS municipios.
De esta manera el sistema nacional de participaciones es actualizado haciéndose

menos discrecional y condicionado a sistema de transferencias.

Se crearon ademas por ley, tres tipos de fondos: a) El Fondo General de
Participaciones; b) El Fondo Financiero Complementario de Participaciones y; c)

El Fondo de Fomento Municipal.

Se tiene actualmente otros fideicomisos como fondos federales y locales
para apoyar a los programas en comento, logrando asi una flexibilidad
considerable. EI manejo de cada uno de estos fondos sigue sus propias reglas y
mecanismos, los que, ademas de variar en el transcurso del tiempo, han reflejado
técnicamente una complejidad que requiere especializacion y capacitacion
continuas, en el sistema de RIGs. Lo que trae un reflejo de lo dificil de encarnar un
Estado Social de Derecho, sin recursos ni preparaciéon administrativa y juridica

para programas como estos.
La situacion actual de las entidades locales frente al sistema, ha

determinado la pérdida considerable de potestades de control y administracién de

recursos, entre otros los monetarios. Las entidades locales han aceptado el nuevo
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sistema de coordinacion, en forma supuestamente voluntaria, ya que esto le ha

venido significando mayores ingresos.

Pero después de ser combinados otros ingresos, la hacienda federal les
devuelve una cantidad proporcional, de acuerdo con férmulas que se consideran
técnicamente apropiadas, pues se acomodan al tamafio de la poblacion, el nivel

de pobreza y la eficiencia fiscal.

Ahora sigue vigente pero con problemas distintos. Como que en la mayor
parte de los ingresos estatales provienen de los fondos generales de la federacién,
pero con una férmula inapropiada para una justa distribucion; ya que otorga
mayor peso al tamafio de la poblacion de las entidades, que a la produccion

econdmica. Lo que hace desproporcionada a favor de los Estados ricos.

Se ha venido hablando de la necesidad de impulsar un “nuevo federalismo”;
su agenda es amplia y no podria describirse en un trabajo como este. Hasta hoy
ha introducido cambios al articulo 105 constitucional para que las instancias
municipal y estatal, puedan tener un “relativo” control de los procesos e incluso
puedan impugnar la inconstitucionalidad de los actos de la autoridad federal,

cuando violente las competencias locales.

Con un sistema electoral de partidos mas que de la ciudadania, y contando
éstos con una relativa democracia de partidos que ha permitido diversificar los
gobiernos locales, con varias gubernaturas en manos de la oposicién; las
relaciones entre los Estados y el Ejecutivo federal menos fuerte; sus RIG han sido
Gltimamente mas parejas, pero subyacen los problema de reglamentar las

relaciones para equilibrar las fuerzas entre los actores.
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8. Federalismo y Descentralizacion: Competencias Constitucionales y

Funciones Presupuestales®’

Sumario: Aspectos Generales. Federalismo Fiscal y Hacendario.
Descentralizacion del Gasto Publico. Competencias constitucionales y

funciones presupuestales.

8.1 El Federalismo.

El federalismo, del latin foedus: alianza, unién o pacto, es la asociacién o el
pacto de varios individuos o grupos de ellos, que guardan entre si un cierto grado
de integracion cultural, social, juridica, politica 0 econémica y que se rednen con la
finalidad de obtener metas comunes y alcanzar los valores superiores (derecho a
la vida, a la libertad, el bien colectivo, etcétera) que sélo mediante este mecanismo

pueden obtener.

La identificacion, mas que la discriminacion, es uno de tantos elementos

gue caracterizan a la Federacion.

El llamado <<Pacto Federal>> surge de la libre voluntad de sus miembros,
mas que por imposicion. De ahi que en México se crea que mas que una
Federacion, en sus inicios éramos tan solo una chusma abigarrada alrededor de
imposiciones del centro. Es por ello que Burgoa Orihuela hablara de una reunion

“centripeta” de entidades en torno a un proyecto centralista.
Han pasado hasta ahora casi 200 afios de luchas por integrarnos como
nacion productiva sin que parezca que se llegue a un ideal comun: la satisfaccion

minima de necesidades, en un verdadero estado de bienestar.

8.1.1 El Federalismo mexicano.

173 . . .y . , . .
Cfr. Nuestros avances de investigacion presentados para: Flores Medina, Rubén Jaime, “Federalismo y

Descentralizacion: Competencias Constitucionales y Funciones Presupuestales”, Indetec, Revista Trimestre
Fiscal, No.53. 1996
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Como deciamos lineas atras, el federalismo mexicano es del tipo
“asimétrico”, que conjuga algunos intentos por coordinar competencias y funciones
a fin de lograr la justicia distributiva, sobre todo a nivel de estados pobres frente a
entidades ricas. Esta politica de redistribucién de ingresos que ha polarizado cada

dia mas, la situacion entre entidades federativas.

Ante el hecho de esa asimetria lo Unico que es pertinente proponer es que
se formule un catalogo de competencias y funciones para las entidades
federativas y sus municipios, que permitan la autodeterminacion presupuestaria de

estos entes y pueda darle la libertad fiscal suficiente para ello.

Establecer un marco competencial es lo urgente en la Agenda Institucional
Legislativa. Comenzando por reformar el actual sistema de coordinacion fiscal por
un sistema nacional de coordinacién hacendaria que permita de acuerdo a su
naturaleza cooperativa y colaborativa, disminuir los efectos del intervencionismo

fiscal, dictado desde el centro del poder.

Que se logre méas productividad regional -entre entidades y sus municipios-

gue subvencionar la pereza, el conformismo y la tranza.

Buscar la reforma constitucional integral que de operatividad a los principios
federalistas de la participacion ciudadana en el control de presupuestos y en la
auditoria ciudadana al gasto publico en todos sus niveles.

Evitar también, en lo posible, la llamada <<concurrencia en las fuentes de
tributacion>>, para que se aleje la tentacion de los golpes centristas cuando falten

recursos a cualquiera de las haciendas.

Desde luego y para finalizar este punto, es de justicia decir que hasta ahora
se han logrado importantes avances en el establecimiento de elementos basicos

para un futuro Federalismo Fiscal Cooperativo, un ejemplo de ello es la iniciativa
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actual en el Congreso para reformar financieramente la Ley del Impuesto Sobre la
Renta que cree un impuesto local sobre ventas definitivas que ascenderia a un 3%

(en lo estatal y en fronteras).

Esperemos que se mantenga una llamada Agenda Emergente para que
desde este afio se puedan fijar nuevos impuestos a favor local, para que entre en

vigor en los presupuestos a partir del 2015.

8.2. Aspectos generales sobre descentralizacion.

Por estar debidamente sometidas al imperio de la Ley y al orden, dentro de
un Estado de Derecho las Entidades Federativas, siguen lineamientos de sus
propias Constituciones y responden a una estructura organica basada en niveles
de gobierno y en una division de Poderes, pero que de acuerdo a la realidad
imperante en la mayoria de las naciones, es la simple division de funciones, segun
la naturaleza del interés o propdsito que el propio Estado manifieste al dictar su
cada ley que rija en su territorio, con diversos propdsitos y para el caso de ejecutar
los contenidos previstos en dicha Ley, como seria en materia de administracion y

aplicacion de recursos econdmicos en beneficio publico.

Esa division de funciones referida, desde nuestro punto de vista, crea una
autonomia relativa, ya que se integra con otras voluntades para los casos de
ejercerse en un contexto de colaboracién, cooperacion o coordinacion entre

Poderes en México.

Un Modelo de Estado de Derecho moderno, indica la necesidad de contar
con un equilibrio de funciones entre esos poderes, para el Optimo
aprovechamiento de recursos y la consecucion de los fines de toda sociedad

solidaria y democrética.

Ese equilibrio solo se podra encontrar con un elemento de

corresponsabilidad entre los mencionados poderes, debiendo éstos, asumir las
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competencias y potestades que se les encomienda en sus respectivas cartas
magnas o0 estatutos de organizacion constitucional. Todos ellos —ademas-
apoyados en sus principios supremos como el de legalidad, que constrifie su

actuacion a lo que las leyes vigentes les permitan expresamente.

Por otra parte, hay que observar que cada Estado nacional -como ente
juridico y social activo-, esta instituido de vida organizativa que le es distintiva de
otras naciones, imbuida por su naturaleza cultural y de integracién generacional;
pero que —al mismo tiempo- puede conformar una verdadera Federacién de
Estados auténomos, que tienden al fortalecimiento interno y a proveerse de
recursos derivados de su unién, como lo serian la ayuda y apoyo financiero mutuo,
dentro de los que tienen relevancia las llamadas participaciones transferencias de
Gasto. Pero no hay que olvidar que la tendencia natural es la mutabilidad, para

adecuarse a las necesidades de supervivencia financiera y econémica.

Todo cambio implica entonces, reformas normativas de sus cartas
fundamentales en todos los ambitos: administrativos, financieros, econémicos, de
organizacion, legislativos o de control jurisdiccional, pero sin legar a variar la
esencia o fin dltimo de todo sistema federalista, que es la confianza, la ayuda

mutua Yy la vigencia de su Constitucién nacional.

En ese analisis podemos mencionar que dentro de todo sistema federal se
encuentran instaurados diversos mecanismos juridico-administrativos como la
consabida Descentralizacidon administrativa que decanta en una verdadera
descentralizacion de funciones administrativas, y que implica ademas, una nueva
redistribucion de competencias y de potestades constitucionales a favor de los
entes subnacionales, como lo seria en el caso del tema de Gasto Publico que

permita eficacia y dinamismo a las actividades de gestion publica presupuestal.

Dentro de nuestra investigacion hemos podido advertir al estudiar las

doctrinas clasicas y modernistas en materia de presupuestacion y gasto publico,
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gue en tratandose en el caso de las asignaciones, distribucion y colaboracion
administrativa en competencias presupuestarias, nos pueden ilustrar al respecto,
autores como Musgrave, Samuelson, Oates y Bretén; asi como José Luis Pérez
de Ayala y Ernesto Carranza.'’* Todos ellos que analizan el tema propuesto desde

un punto de vista esencialmente regulatorio o normativo.

En ese sentido, podemos mencionar errores de apreciaciéon como el caso
del maestro Samuelson la necesidad una desregulacion normativa, por considerar
—en sus propias palabras- que: “...en mi opinién el argumento mas devastador que
podemos oponer a la busqueda de reglas practicas convenientes para la politica

fiscal,?”®

es la cantidad de normas que han sido ya propuestas. En cuanto uno
abandona el reino de los principios generales e intenta escribir un libro de cocina
para uso préctico, el resultado es formular preceptos, que después nunca se
mantienen bajo un cuidadoso examen: o bien se convierten en vacios de sentido o

arbitrarios...”’®

De su expresion podemos observar como Samuelson pretende inferir que la
politica fiscal'’’ que tome en cuenta a los electores,'”® sera ineficaz frente a la
ejecucion de dichas normas por el gobierno subnacional, el cual no atinara a llevar
a la préactica el principio general contenido en la norma. De ahi que en nuestra
investigacion pudimos concluir que esos Estados subnacionales, si llevan al
campo practico toda norma general en el tema de gasto publico, puesto que la
conducta o la accién prevista hipotéticamente en la mencionada norma, siempre

se aplica en los actos de la propia administracion del gasto prevista, o en el del

174Musgrave. Op. Cit.

Hacendaria seria mas correcta desde nuestro punto de vista, ya que desde un enfoque integral, todo
elemento de ingreso debe corresponder a uno de gasto y deuda para ser apreciado debidamente en su
contexto.

17e Samuelson, Paul A., “Principios y Reglas de la Politica Moderna: Una Reforma Neoclésica”, Instituto de
Estudios Fiscales, Ministerio de Hacienda, Madrid, Espafia 1973, pp. 213-244.

Y7 Insistimos en que debe ser hacendaria que es integral.

Cuestidn a la que no coincidimos, ya que —al contrario de esto- en nuestra investigaciéon encontramos que
tomar en cuenta al elector es la Unica forma de control de los actos de la administracion, al participar
materialmente en la toma de decisiones en el tema del destino y aplicacién de los recursos econémicos de
su comunidad. Ver Teoria de la Public Choice.
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ingreso respectivo. Porque debemos suponer que en caso contrario a esto, no se

podria hablar de un ejercicio de la potestad inserta en dicha norma.

En cuanto al tema de los actos de autoridad, podemos recordar que en
nuestra carta fundamental y en aquella correspondiente a la obediencia de los
entes locales, se sefala para el Poder Legislativo una tarea esencial: Decidir en
procesos formales y generales, cual sera el contenido de los presupuestos; tanto
de gasto como el de ingresos de los mencionados entes, a fin de cubrir
puntualmente sus necesidades y de la prestacion de los servicios publicos a su

cargo.'”®

Dichos legisladores al responder a los electores determinan un sentido
democrético, pero en la practica se han desentendido de ellos asumiendo posturas
gue favorecen a los grupos de interés particular a los que se deben, deformando el
sentido de su representacion e impactando en el tema del adecuado reparto de la
riqueza social, como debiera ser su verdadera actuacion. Es por ello que se
requiere una vuelta a otorgar derechos a los electores dentro del campo de la
ejecucion de las politicas publicas originadas en el legislativo, con el propésito de
gue mediante el sufragio efectivo, validen la toma de decisiones de las
administraciones en esta materia de aplicacion de recursos integrando el
denominado “acto administrativo-electoral participativo” mediante el cual se
sancionen las acciones de los funcionarios publicos en el area de la administracion
publica en los casos y situaciones concretas que al efecto, se prevean en las leyes

de procedimiento administrativo.'*

Siguiendo la idea de este apartado de aspectos generales al tema del
federalismo y descentralizacion en materia de gasto publico, diremos que el Poder

Ejecutivo representado por Presidente de la Republica, Gobernadores y Municipes

179 . . . . oy .
Una cuestién debatida es la tarea de los Legisladores locales y su posicién de desventaja frente a los

legisladores federales, quienes asumen competencias que vulneran las propias de aquellos, bajo el marco de
la regulacidn general del vigente Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, con proyeccion hacia un sistema
de coordinacién Hacendaria. Al respecto ver:

180 Remitimos al lector de nuestro informe de investigacion al capitulo V del presente estudio.
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en el nivel nacional y entes subnacionales respectivamente, ejercen potestades de
gasto-ingreso como parte de sus obligaciones de gobierno, como dirian algunos y
de lo que discrepan otros, como Miguel Acosta Romero, que precisa una
diferencia entre actos de gobierno, actos administrativos y actos politicos, segun

su esencia.

Es importante para nosotros el dejar aclarada esa diferencia para los
efectos de esclarecer las propuestas que dejaremos asentadas en capitulos
posteriores (respecto a los actos administrativo-electorales de participacion

ciudadana en materia de gasto publico) y que apuntalaran el tema discutido

En efecto, para el estudioso referido, actos de gobierno y actos politicos de
la administracion publica son diversos y dice al respecto que: “...no desarrollemos
la teoria de los actos de gobierno, que muchos identifican con los actos politicos; y
consistentes en: ...la disolucion de las Camaras, la divisidon entre Jefe de Gobierno
y de su Gabinete; y los actos de conduccion conjunta del Ejecutivo y del

Legislativo de la politica internacional...”*®

Congruentemente entonces, el Poder Ejecutivo -de cualquier nivel-, no lleva
a cabo actos de naturaleza gubernativa en todo tiempo y lugar, sino que deben
discriminarse a partir del contenido competencial de las normas que los
determinan. Estos actos —los de gobierno- implican poderes “soberanos” que
hacen del uso de la fuerza del Estado una caracteristica eficaz para su

determinacion.

Algunos Estados nacionales como Espafia, Reino Unido o los Estados
Unidos de Norteamérica e lItalia, hacen referencia a los actos de gobierno, pero
hay que mencionar que generalmente los relacionan con el acto politico. Apoyan

su idea en que los actos politicos no son susceptibles de control jurisdiccional y su

81 Acosta Romero, Miguel, “Teoria General del Derecho Administrativo”, Ed. Porrda, México, 1994, p 618.

193



determinacion doctrinal esta todavia por precisarse, a diferencia de los actos de

gobierno.*®

Los actos politicos entonces, se identifican con el “Poder Constituyente” que
nada tiene que ver con el uso de la fuerza, sino tan solo con la autodeterminacion
del pueblo que lo convoca y el ejercicio de facultades para el reparto de tareas

internas o externas del propio Estado nacional.

En el acto administrativo encontramos —por otra parte- la asuncién de
facultades organizativas del Estado en lo interior para lograr los fines dltimos de
prestar los servicios publicos, el uso y la facilitacion de recursos para el pleno
desarrollo de las facultades individuales de sus gobernados; y el alcance de su

felicidad, a través de alcanzar el orden y la paz sociales.*®

A partir de entender sucintamente estas diferencias dejamos entendido que
el acto juridico que refleja la competencia materializadora del derecho a favor del
gobernado es la administrativa, la cual determina el cumplimiento o no de los fines

propios de un Sistema Federalista.

Concluyendo este apartado de Aspectos Generales, puedo decir que mis

resultados acerca del tema que desarrollo, los puedo resumir a continuacion.

El Federalismo es un concepto politico, estructuralista y Constitucional que
se sustenta necesariamente en un sistema normativo que lo contemple, asi como
todas las competencias inherentes, a fin de que se pueda hablar de su existencia
material, desde la administracion publica. En México, se considera un Federalismo
Atipico-Dual, precisamente por la normativa que no contempla exactamente todas

las caracteristicas de un Modelo Federal purista, en su conformacion estructural.

182 ,
Ibidem.

'8 ver articulo 32 Constitucional y relativos del capitulo de derechos de los ciudadanos.
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Dicho federalismo del tipo dual, que enfrenta a los poderes en los distintos
niveles de gobierno, a una lucha por ejercer funciones, tareas y competencias, en
las areas econdmicas, financieras, sociales, etc., demandando igualdad; o mejor
dicho, paridad al ente supremo que los detenta mayoritariamente. Poder Gnico que

ejerce las mas productivas funciones.

Esos poderes en su reivindicacion frente al poder omnimodo, reclaman que
se asignen al Estado Nacional solo competencias de apoyo y subsidiarias,
dejando a los demas entes subnacionales el ejercicio de las mayores
competencias financieras, econdmicas y genéricamente presupuestales a su
favor. Ya que —se dice- un Poder Central proveedor es insuficiente para cubrir
todas las necesidades de gasto, de los entes regionales y locales que le son

asignadas arbitrariamente.

Los tépicos que se repasan en este apartado, son fundamentalmente los
relativos al Presupuesto, distribucidén de funciones presupuestales y competencias
originarias y derivadas en materia de gasto publico en México. Asi como se
adelantan enfoques de autores clasicos sobre el tema. Igualmente se repasan
algunas ideas sobre el denominado federalismo hacendario en relaciéon con la
materia de descentralizacion administrativa, a partir de la norma constitucional

mexicana.

8.3 Federalismo Fiscal y Federalismo Hacendario.

El federalismo debe ser entendido en su aspecto constitucional como una
estructura politica que se forma en base a unidades diversas de gobierno, que se
unen al amparo de un acuerdo de voluntades constituyentes y a la formacion de
un ente diverso de quienes lo integran, con el proposito de cumplir diversas

finalidades de apoyo y complementacion.
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Asi encontramos que —en el caso de los Estados Unidos Mexicanos, nuestra

Constitucion Politica vigente sefiala en sus articulos 40, 41 y 49 que:

“Art. 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una

federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién,
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a
sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal y las particulares de los Estados, las que en ningun

caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal...

Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en

Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del

articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.”

En estos numerales encontramos sefialadas las facultades regladas con
que cuenta el Estado Mexicano para conformar un marco juridico para disponer de
los recursos de la Nacion y llevar a cabo un buen uso y disposicion de los mismos,
conforme a los principios del articulo 134 y el 31 frac. 1V, previstos en la propia
carta magna, y de esta manera cubrir sus obligaciones de prestar los servicios

publicos y las necesidades de gasto publico.

Sobre el tema del Federalismo se han expresado autores -ya

mencionados- como Richard A. Musgrave, Oates y Breton; pero circunscritos a
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materias como la Economia, la Administracion Publica o la Contabilidad

Gubernamental.

Otros de ellos como Ernesto Carranza, por ejemplo, tienen una vision
criticable sobre el Federalismo hacendario, cuando le dan un sesgo poco técnico
al subordinarlo con el tema financiero. En efecto, en su obra “Atribuciones
financieras intergubernamentales y el Desarrollo Regional”’, respecto del

“

mencionado Federalismo Fiscal, lo califica como: “...una rama de las finanzas

publicas que analiza las interrelaciones existentes entre los diversos niveles de

gobierno en los procesos de ingreso y gastos publicos..." "%

Se puede apuntar al respecto que para ser congruentes con la doctrina
sobre el tema en concreto con el Derecho Constitucional, el Federalismo no puede
ser considerado tan s6lo como una disciplina administrativa segun lo pretende
aquél, sino que esta forma de organizacion estadual, es lo que anima a toda
ciencia politica en la que se funda aquella -la administracion-; al establecer
precisamente, el principio regulatorio basico de las relaciones que se forman entre
los diversos niveles de gobierno, explicandolos y regulandolos en todos los

ambitos conocidos y previstos por las Constituciones de toda Nacion Federal.

O sea que, el Federalismo es una Institucion juridico-organizativa del
Estado, que no se limita a una de sus areas de funcionamiento como lo es el
campo de lo fiscal o de lo hacendario, sino que ademas, determina las formas
financieras, administrativas, juridicas, politicas y sociales de toda comunidad

basada en una Federacion de Estados...”

En cambio, hablar de una estructura ampliamente federalista respecto de
las finanzas, es presuponer que existe una organizacion politico-administrativa

previa, que se amplia con el acto asociativo voluntario y libre de una Nacion, para

184 INDETEC, Revista Trimestre Fiscal, Abril-Junio, No. 50, México, 1995, p. 128.
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con otros Estados independientes que comparten con éste, la idea de asociacion,

colaboracion y solidaridad.

Otras maneras de crearse una federacion, es a partir de la division organica
de una Nacion en pequefios Estados subnacionales, a los cuales seles
restringieron notablemente sus libertades en la toma de decisiones. Como ejemplo
de lo anterior, podemos mencionar la separacion de la URSS, (en los afios

noventa) en naciones independientes unas de otras.

Pero nunca se puede reducir el concepto de Federalismo a una simple
rama financiera como lo pretende Carranza. Eso nos refleja la escasa habilidad de

objetivar de dicho autor.

Por otro lado, se puede decir que segun sea el tipo de relacion
intergubernamental entre niveles, ser& como se determinen las asignaciones de
las correspondientes funciones presupuestales por nivel de gobierno, haciéndolo

de acuerdo al estilo del modelo apoyado por Musgrave.*®

Ese modelo en cuanto a los ingresos se disefia conforme a dos elementos:
a).- Los impuestos principales se pueden asignar por niveles, de manera que
puedan minimizar las filtraciones entre las mismas jurisdicciones tributarias. Y, b).-
El acuerdo entre jurisdicciones de las entidades incluidas, sobre la forma de

dividirse las bases imponibles.

Hay que entender que toda renovacion del federalismo como forma de
organizacién politica, en aquellos paises que asi lo contemplan, requiere de
apoyarse en teorias sobre lo que idealmente deberia ser el mecanismo idéneo
para regir la estructura en materia de competencias, funciones, atribuciones,
potestades y asignaciones de recursos, con el objeto de dar respuesta a los retos

actuales de la creciente necesidad de llevar a cabo la prestacion de los servicios

18> Musgrave, teoria de las finanzas publicas. Op. Cit.
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publicos indispensables para sus regiones. Elementalmente dichas teorias,

deberian contemplar aspectos como los siguientes:

1. Reconocimiento del Presupuesto como instrumento idoneo para la
planeacion, programacion, ejecucion-aplicacion, control y evaluacion de los
ingresos, gastos publicos y deuda publica.

2. Aceptacion de la necesidad de establecer una coordinacion de esfuerzos
entre los diversos niveles de gobierno, tanto de manera horizontal como de
manera vertical, a fin de sumar recursos de toda indole, ya sean humanos,
materiales, financieros y técnicos; por los cuales se potencie el
cumplimiento en el deber de la autoridad administrativa de otorgar aquellos
servicios publicos indispensables para la comunidad.

3. Aceptacion de la existencia de aquellas potestades que pueden ser
concurrentes para quienes deben tomar decisiones prioritarias, a fin de
evitar dispendios y duplicacion de recursos para un solo cometido
presupuestario.

4. Reconocimiento de la necesidad funcional de que se elaboren
redistribuciones de competencias en materia de gasto publico, a todo los
niveles del gasto (Federal y Local).

5. Aceptar el hecho de que deben incrementarse los esfuerzos de
Colaboracion Administrativa, como mecanismos idoneos para llevar a cabo
la descentralizacion administrativa definitiva, de aquellas competencias -
gue son en principio- centralizadas por el Poder Nacional.

6. Lograr la autosuficiencia presupuestaria, mediante las transferencias
necesarias y la nivelacién en los servicios publicos, con un minimo de

fondos de garantia para ello.

El tema del federalismo nos lleva a consideraciones muy precisas en las
reformas hacendarias vigentes en la actualidad. De dicho analisis, apuntaremos el
aspecto de la toma de decisiones que se realizan en los diferentes niveles de

gobierno, anunciados en nuestra investigacion, tareas que se complican para los
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responsables de ello, debido a los constantes cambios en la técnica contable,
informética y administrativa que la modernidad impone, complicada —ademas- por
el aumento poblacional que exige de la administracion publica, mayor numero de

satisfactores y remedios publicos a sus carencias.

El andlisis de las funciones gubernamentales primarias —en cuanto al gasto
publico- recae fuertemente en la Planificacion, programacion y evaluacion general

de la Economia del sector publico.

8.4 Descentralizacion del Gasto Publico.

Como efecto de la reincorporacion de una cuestion metodolégica en la
llamada Teoria econdmica, como lo es el tema de la influencia geografico-espacial
de las medidas econdmicas; lo referente a la Descentralizacion como un forma de
ejercer las competencias en el ambito local y poder llegar asi a todos los niveles
de necesidad, acercando a esas regiones, las soluciones idoneas a sus

particulares problemas micro-econémicos.

Por considerarse al Estado como una abstraccion juridica, que se despliega
tan s6lo mediante personificaciones a través de individuos considerados con las
atribuciones de aquella, y sabiendo que solo podran realizar éstos, las funciones
expresadas en Ley para solucionar los problemas econdémico-administrativos
resultantes de los diagnésticos previstos dentro de sus planes y programas de
accion periédicos.

Sus labores se insertan en la aplicacion espacio-temporal de determinados
recursos econdémicos mediante acciones de gasto. Eso significa que previo al
ejercicio del gasto, se deberan tomar decisiones que implican ambitos geograficos

en los cuales deban ejecutarse los presupuestos definidos previamente.

La toma centralizada de esas decisiones exige un despliegue

desconsiderado de esfuerzos y recursos extras al gasto; por lo que se plantea
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desde la doctrina, el que se apliquen mecanismos de descentralizacion operativa y
material de las mismas. Asi se ahorran conflictos, asi como de recursos

necesarios para otras finalidades.

La autodeterminacion presupuestal regional surge entonces, como una
forma de equilibrar el ejercicio de competencias en materia de gasto; aunque los
recursos para solventarlos provengan de fuentes nacionales autbnomas, como en

el caso de las participaciones en gasto.

La tendencia actual en esta materia es que los gobiernos nacionales
buscan medidas descentralizadoras en gasto para hacer mas rapida, agil y
profunda la incorporacion de las mejores practicas descentralizadoras a sus

administraciones nacionales a fin de fortalecer a los entes subnacionales.

Para que pueda existir una descentralizacion vertical de los poderes
publicos en ejercicio de sus potestades de gasto, deberan existir -
primordialmente-condiciones favorables en sus niveles de gestién; aunque se
puede inferir validamente que una descentralizacién horizontal complemente los

esfuerzos.

Es obvio que toda motivaciéon para que un gobierno de caracteristicas
centralizadoras se decida a gestionar mecanismos descentralizadores, requiere
apuntalarse en medidas econdémico-presupuestales. De cualquier manera que se
intente, dichos poderes deben apuntalarse sobre las ventajas comparativas y las
consecuentes competitivas para tomar las decisiones dUltimas, para su
implementacion. Aunque cabe aclarar que no son los intereses economicos per
sé, por lo que pueda determinarse su adopcion en la gestion; ni tampoco el costo-
beneficio de las medidas, por tratarse de intereses generales, que no se miden por

el baremo utilidad.
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Otros aspectos para considerarse en la toma de decisiones para la
descentralizacion, es la existencia de un poder central Gnico; y que lleguen a
emerger en la encrucijada decisional, determinados individuos que lideren un
gobierno autocrético. En cuyo caso, seria necesario aplicar remedios intermedios
a la situacion planteada. En doctrina, también se pueden adoptar medidas
descentralizadoras sin referirnos a los poderes locales, pero dandose éstas,
dentro de una economia de mercado y respetando o aprovechando —en su caso-

las autonomias relativas, de sus regiones.

La Descentralizacion no es la panacea en todos los casos para lograr
soluciones en materia de gasto. En algunas ocasiones, la jurisdiccion regional de
segundos o terceros niveles de gobierno, pueden ser mas grandes que el propio
Estado cuando se considera éste de categoria mediana y sus municipios con
mayor poblacién que algunas otras entidades federativas y de esas circunstancias
se deriven dificultades de operacion de la pretendida descentralizacién

administrativa en la materia hacendaria.

Pero en resumen, la reforma de toda administracion publica, va a requerir
de parametros valederos para la medicion de los resultados de sus acciones
descentralizadoras y la pertinencia de sus futuros propositos en la materia. En
este campo del Federalismo, la descentralizacidbn administrativa, acompafada de
medidas de colaboracion —también administrativas- permitiran mayores resultados

gue el simple reparto de funciones de gasto.

8.5 Competencias Constitucionales y Funciones Presupuestales.

La Competencia Constitucional.

Del contenido econdmico dentro de las Constituciones.

Hemos venido entendiendo la Constitucion como documento en donde se
plasma la voluntad de un pueblo y contiene los valores superiores de esa
comunidad, plasmados en sendos principios que hacen doctrina juridica en cuanto

a derechos humanos y sus garantias. Eso explica la forma organizativa de ese
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Estado y los Poderes formales que lo han de regir. Contiene ademas, aquellas
previsiones en cuanto a las cuestiones financieras del Estado y mas
especificamente en sus haberes hacendarios y presupuestarios —que es motivo de
nuestro estudio-, previendo los recursos indispensables para sufragar los gastos
publicos, participaciones y transferencias y lo correspondiente a la deuda publica.
Se incluyen en ésta las regulaciones en materia de responsabilidad en el manejo y
aplicacion de estos rubros.

Anwar Shah, ha escrito de la existencia de una variedad de Constituciones
y su clasificacién de acuerdo al papel que juegan los diversos poderes dentro de
un gobierno determinado. Clasificacién que descansa en tres niveles de gobierno:
El nivel Unitario de Gobierno; el nivel de Gobierno estrictamente Federal y por

ultimo el nivel Confederado de Gobierno.®¢

Define al primero como una forma simple de Gobierno —pero igualmente
compleja de entender- la cual tiene un control efectivo en el ejercicio de sus
funciones, descansando principalmente en un gobierno central. Es una forma que
facilita la toma de decisiones centralizadamente y con efectos para toda una

Naciéon. Como ejemplo de ellos encontramos a Espafia, China, Portugal, etc.

La segunda forma, la del nivel estrictamente Federado, tiene una estructura
de tal manera configurada que las decisiones se toman en todos sus niveles de
gobierno. Un procedimiento de actuar federalizado, promueve la toma de
decisiones descentralizadamente y los conduce a escoger libremente el como
participar politicamente y a innovar en todas aquellas areas de la administracion.
Esta se adapta mejor para el manejo regional de conflictos. Sefiala el autor
referido, como ejemplo de paises que asumen esta forma: México, Malasia,

Alemania, etc.

186 Shah, Anwar, “The Reform of Intergovernamental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market

Economies”, The World Bank, Policy and Research Series, 1994, pp. 5-23
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La ultima forma de nivel gubernativo es la Confederada y la describe como
un sistema de gobierno en donde el poder central sirve como agente de union
entre sus miembros, usualmente sin poderes reales para imponer tributos
independientes o de facultades independientes —también- en materia de gasto
publico. Ejemplifica en este nivel, a los Estados Unidos de Norteamérica como un

sistema confederado desde su constitucion primaria.

También menciona a la actual union de paises europeos (TUE. Dentro del
Tratado del 1° de noviembre de 1993, que conforma la Uniébn Europea de 28
paises.) Igualmente asume que la Organizacion de las Naciones Unidas tiende a
confederar en una especie de gobierno consensado a un sinnimero de paises del
globo terrdqueo. Se caracterizan como conjunto de comunidades homogéneas en

lo interno, pero como grupo son completamente heterogéneos.

Segun dicho autor, se han aceptado sin oposicion, teorias que pugnan por
descentralizar competencias econdmicas, principalmente en la toma de
decisiones, para conseguir actuaciones eficientes, con resultados (Mas ahora
vemos esto mismo con los Presupuestos basados en Resultados. Los PbRs, con

direccion y autonomia presupuestaria.*®’

8.5.1 Del concepto de Competencia.

Ahora analizando el tema de la Competencia que nos ocupa en nuestra
investigacion, podemos definirla para estos efectos, desde la doctrina juridico-
economica o desde el mismo analisis economico del Derecho, como la materia
sobre la cual se va a ejercer una potestad establecida y determinada por las
Constituciones Nacionales. Es el area o espacio de aplicacion de determinadas y

propias atribuciones establecidas en las leyes de la materia.

La competencia constituye el ambito en que la autoridad puede aplicar la

ley y, consecuentemente, ejercer su poder publico, con todas las atribuciones

187 ,
Ibidem.
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correspondientes. Se ha definido también a este término en materia procesal y se
refiere a la facultad de conocer determinados asuntos juridicos por disposicion de
la ley. Sin embargo, en materia administrativa nos ocupamos del concepto para
designar las facultades establecidas en cada Constitucién para que funcione cada
uno de los poderes en que se conforman los tres niveles de gobierno, en materias

bien definidas o determinadas para cada poder y nivel de ejercicio o aplicacion.

Se deben distinguir entre los términos competencia y potestad publica. A
éste Ultimo topico se le define como el poder delegado que se le atribuye a un
determinado agente del Estado, por aquellos a quienes les corresponde
legitimamente ejercerlos y que han sido investidos previamente, de autoridad para

delegarlos y decidir quiénes lo ejerzan en lugar de ellos.

La atribucion es entonces, el conjunto de cualidades y caracteristicas
investidas a una autoridad, para que ésta cumpla con una funcion definida

previamente en la ley.

Otro término de interés para nuestro estudio, es el de asignaciéon o
asignaciones, que no deben ser confundidas con el concepto de competencia. Las
asignaciones (términos usuales en materia presupuestal), son los actos juridicos —
en la especie de actos administrativos-, mediante los cuales el Estado o una
entidad con potestades bien determinadas, otorgan el uso, la explotacion o el
aprovechamiento de ciertos recursos publicos, a favor de otras entidades —
también de derecho publico-, para el cumplimiento puntual de un deber a cargo del
propio Estado.

La doctrina sobre el tema nos explica la manera de establecerse una
competencia en el rubro hacendario: ingreso-gasto-deuda. Asi como la forma en
gque se ha aplicado congruentemente con la practica cotidiana de las

administraciones.
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Dentro del tema de las mencionadas asignaciones presupuestarias, con el
objeto de nivelar los servicios publicos dentro de los diferentes niveles de gobierno
de una Nacidén, se pueden hacer las siguientes consideraciones para su
comprension:

e El volumen de los servicios y actividades estatales que se asuman
debe coincidir con la garantia —por su parte- de un minimo nivel de

ejercicio en la prestacion de los mencionados servicios publicos.

e Los efectos de wuna distribucion de competencias que las
Constituciones Nacionales o subnacionales sefalen, para ejercerse
por los diversos niveles de gobierno (tanto horizontal como
verticalmente) y fundamentados previamente en la Ley, van a exigir
una distribucién —igual- en recursos financieros proporcionales para
cada uno de dichos niveles; pues de lo contrario supondria un
incumplimiento  constitucional, impugnable por los gobiernos

afectados.

Por otra parte, en los casos en que un nivel de gobierno subnacional asuma
competencias especificas de Gasto, como en materia de salud publica,
comunicaciones, cultura publica, etc., se deberia suponer que aparece adquirida
una determinada territorializacion del “ejercicio competencial”; tacito en cuanto a
dichas actividades y en consecuencia determinaria constitucionalmente la
transferencia de los medios financieros necesarios de los gobiernos nacionales
respecto a los subnacionales; apareciendo entonces, la necesidad de la
coordinacién en ésos mismos ambitos, conforme a los requerimientos siguientes:

1.- La fijacibn previa de la cuantia de recursos en transferencia
presupuestal. 2.- La fijacion de los recursos que deberan afectarse en especifico,
a la prestacion de servicios publicos que puedan ser fundamentales para la Nacion
de la que forme parte. 3.- La fijacion de la cuantia minima de recursos afectables
para el mantenimiento de los servicios publicos en cada una de las regiones

previstas, que debera calificarse para efecto de una subsiguiente nivelacién o
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equiparacion en todo el territorio de la Nacion en cuestion. 4.- La determinacion de
un cociente de “suficiencia o autosuficiencia presupuestal”’, sera el factor que
posibilite la consecuente coordinacion hacendaria en todo el territorio en cuestion.
Pues deberia contrastarse el coeficiente del recurso-servicio, que sea optimo para
cada region y lugar; y cumpliendo siempre con un mecanismo previo de fijacion de
grado de suficiencia presupuestaria. 5.- El establecimiento del Fondo Nacional de
Nivelacion para cumplir con el principio constitucional de Equidad general, que es

requisito basico de todo estado de derecho (en el tema de Participaciones).

Como podemos advertir, estas consideraciones en cuanto a funciones de
asignacion de recursos, redistribucion de la renta y la estabilizacion econémica del
tesoro de la Nacion, de que nos habla Musgrave'®®, en su Teoria de la Finanzas

Publicas, es vital para un adecuado destino de los recursos publicos.

8.5.2 De la Coordinacién en Competencias de Gasto.
Entre los fendmenos juridicos destacables, de las relaciones que se
suscitan entre los poderes Federal, Estatales y los Municipales, se destaca el

tema de la Coordinacién de Competencias en Gasto.

La coordinacion se constata cuando diversas autoridades de diferente nivel
de gobierno y corresponde a un conjunto de actos de naturaleza esencialmente
administrativa que tienen la finalidad de evitar los conflictos que puedan suscitarse
en materia de competencia y el consecuente incumplimiento de la obligacion de
aplicar con eficacia, eficiencia y honradez (entre otros principios previstos en el art.
134 de nuestra Carta magna, por ponerla como ejemplo), los recursos econdémicos
gue genera la recaudacion de las contribuciones correspondientes; asi como
propiciar la escasez de los mismos, en perjuicio de la administracion publica en su

conjunto.

¥ \Musgrave teoria de las finanzas publicas. Op. Cit.
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La mencionada coordinacion se encuentra entre autoridades del mismo
nivel jerarquico o similar a su opuesto, en su respectivo orden administrativo.
Puede ser descrita como un movimiento de equilibro competencial entre
autoridades, para eficientar sus respectivos recursos econdmicos, materiales,
humanos, tecnolégicos y administrativos, en la busqueda de cumplir debidamente

con los objetivos gubernamentales y de la administracion.

Resulta evidente el hecho de que -tanto la coordinacion como la
colaboraciéon- surjan de la propia estructuracién federalista que se impone entre
los diversos niveles de gobierno; asimismo, porque se da el caso de que éstos
tienen que desempeifiar sus respectivas funciones sobre un mismo territorio y -a

veces- hasta para una misma poblacion.

Ante esas circunstancias, se puede observar que la coordinacion de
competencias constituye un mecanismo idéneo -—conjuntamente con la
colaboracién administrativa y la concertacion- para posibilitar nuevas maneras de
gobernar técnica y juridicamente. Cumpliendo asi, los requisitos de asertividad y
suma de esfuerzos con ahorro de recursos, propicios en tiempos de estrechez

presupuestal y en época de crisis.

Mientras los esfuerzos de coordinacion produzcan los efectos deseados de
eficacia, ahorro, simplificacion de tramites y procedimientos, reduccién de personal
innecesario en las administraciones, etc., se verdn cumplidos los deseos

constitucionales de justicia rapida y expedita en beneficio de la ciudadania.

La concurrencia constitucional consiste en que dos 0 mAas instancias
gubernamentales en materia financiera, tienen potestades sefialadas en la ley
para actuar precisamente en ese campo. En la coordinacion, las materias como
Educacién Publica, salud, turismo, comunicaciones, etc., las autoridades tienen

posibilidad de ceder mediante convenios, las competencias a su cargo para que
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sean desempefiadas por otra autoridad, compartiendo (mediante participaciones,

por ejemplo) los beneficios implicitos en la competencia coordinada.

El Federalismo como estilo de organizacion politico-administrativa, es un
avance en las formas de Estado previas a éste; perfecciona el actuar de los
agentes publicos y se puede insertar en este, las formas cooperativas. Su
actualizacion normativa induce a fortalecer el sentido de solidaridad y su apego
por la legalidad; haciendo del sistema federal un medio ara la efectiva distribucion
y coordinacion de competencias entre los diversos niveles de gobierno

subnacionales.

8.5.3 La Colaboracion Administrativa.

Se denomina colaboracion administrativa al conjunto de acciones
encaminadas a proporcionar cada instancia de gobierno hacia otras de su mismo
o diferente nivel, de los elementos necesarios para el desarrollo de actividades y
funciones que le son propias o0 en apoyo de las ajenas; misma accion que le

permitira mejorar la prestacién de los servicios publicos para el bienestar social.

Representa la colaboracién, una forma de llegar hasta los lugares donde se
requieren acciones concertadas con el consabido ahorro de recursos y de

esfuerzos.

Ante un panorama donde se aprecie un Federalismo Hacendario, la
descentralizacion de funciones federales hacia los entes locales, es una solucion;

y la colaboracion es el medio para lograr los mejores resultados.

8.5.4 Del Conflicto de Competencias.
Se puede encontrar un conflicto competencial, cuando la ley dispone que
una facultad se asignada para uno o mas Organos de gobierno o de la

administracion publica, sin que se precisen los alcances para éstos. La
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interpretacion de la misma facultad o atribucion, debe entonces surgir por las

autoridades jurisdiccionales.

Ahora bien, se encuentran asignadas y previstas en la Constitucion federal
y en las de los estados federativos, las vias disponibles para su remedio o control
en cada caso concreto. Se ha dispuesto que en materia del Sistema de
Coordinacion fiscal y su recientes incorporaciones en lo hacendario, el érgano
resolutor en México, es la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, entendido éste,
como Tribunal Constitucional en su faceta de 6rgano méaximo de control de

constitucionalidad.

La tendencia es a que se legisle por un Nuevo Sistema de Coordinacion
Hacendaria en el que se prevean catalogos mas completos y definidos en materia
de competencias —sobre todo en ingresos tributarios y en gasto publicos- y se
contemplen potestades para resolver conflictos de competencia entre los diversos
niveles de autoridad dentro de nuestra federacion y aquellas previsiones
procedimentales para que se reserven a los Estados, el poder de resolver en
dltima instancia los conflictos que se susciten entre sus gobernados y entre éstos

y la propia autoridad estatal.

8.6 De las Funciones Presupuestales.

La Funcién como tal.

Puede definirse a una funcion como la tarea especifica que desempefia o
despliega la autoridad, respecto de las potestades o competencias previstas en la
carta magna, asi como en sus leyes reglamentarias y secundarias, que le fueron
asignadas previamente. Ejemplo de funciones, las encontramos en la formulacion,
planificacion, presupuestacion, aplicacion y control en el ejercicio del gasto

publico.

Asi es como podemos encontrar que una competencia asignada a un poder

publico, se descompone en tareas o funciones; y éstas, asignarse en concreto a
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los agentes del Estado desplegados en los diversos niveles gubernamentales; con

lo que se individualiza una funcion por nivel, por agente o funcionario publico.

Podemos entender entonces que un nivel podria encargarse de la ejecucion
de una tarea determinada, ejerciendo los recursos previstos para ello y de acuerdo
a las acciones integrantes de dicha funcién. Pero si en los controles previstos en la
norma aplicable, resultara que ésa referida funcidén correspondiera a otro nivel de
autoridad o poder, entonces la capacidad de reaccion estaria notoriamente
limitada, en razén de que actualmente no se dan procedimientos para resolver

esas discrepancias competenciales.

En un Nuevo Federalismo Hacendario que retome esta problematica y la
resuelva, deberiamos encontrar que se amplian los marcos descriptores de
competencias y las autoridades que deban tenerlas en especifico; asi como una

concepcion integral del sistema nacional de resolucion de controversias.

En especifico entonces, entendemos que toda funcion implica actividades
concretas de: a) planeacién, b) programacion, c¢) formulacién, d) ejecucion, e)

supervision, f) control; y g) evaluacion.

Ademas de un marco normativo previo; recursos asignados a la tarea; y un
catalogo de responsabilidades basicas entre las que se encuentran la obligacién
de presentar la cuenta publica y la rendicién puntual de cuentas.

Una Funcion Presupuestal es la tarea especifica que se le asigna a la
autoridad en materia financiera y que se materializa en el documento denominado

“Presupuesto’.

Al efecto de explicar las funciones presupuestarias dentro del Federalismo,

Richard A. Musgrave escribio al respecto que:
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“...las funciones en que puede concebirse al Sector Publico, son las que se
componen en tres ramas o “presupuestos” Una primera que se denomina
de ASIGNACION, que contiene las decisiones referenciadas a las
aportaciones por parte de los gobiernos, de aquellos recursos destinados a
ciertos fines determinados por éste, como aquellas basicas que hemos
citado, acerca del gasto en educacion, gasto en salud publica, gasto en
defensa nacional, etc. Un segundo Presupuesto 0 rama presupuestaria es
la que abarca la toma de decisiones en cuanto a la DISTRIBUCION DE LA
RENTA entre los individuos, las familias o entre los grupos econémicos o en
las regiones también econdmicas. Y finalmente, una tercera rama o
Presupuesto dentro del sector publico, que circunscribe las decisiones
relativas a la ESTABILIZACION ECONOMICA, mediante mecanismos
impositivos y de gasto publico, con el propdsito de regular los volimenes de

inversioén y en general, de toda la actividad econémica...”*’

8.7 De la Autosuficiencia Presupuestal.

Se denomina autosuficiencia presupuestal a la circunstancia financiera de
contar con todas las potestades necesarias en materia de ingresos,
participaciones y crédito publico, para hacer frente a las necesidades de gasto

plasmadas en su presupuesto.

Por un tema relacionado con la autosuficiencia presupuestal es la llamada
autodeterminacion presupuestaria que se puede definir como ‘el fenémeno
juridico-administrativo que permite la expresion libre de voluntad de una autoridad,
para determinarse o asignarse a si misma, un presupuesto especifico; ya sea de
ingresos o de egresos. Todo ello basandose en aquellos recursos que le permitan
cumplir con sus obligaciones constitucionales de prestar los servicios publicos, sin
gue para ello requiera de una tercera autoridad, que venga a establecer
imperativamente, la forma, los montos y los procedimientos para el financiamiento

de toda su actividad institucional...”

189 Musgrave, Richard A., “The Theory of Public Finance”, McGraw-Hill, New York, 1959.

212



Se pueden distinguir dos formas de autodeterminacion presupuestaria, para
el caso de los entes subnacionales: a) La Autodeterminacion Estatal; y b) La

Autodeterminacion Municipal.

8.8 La Autodeterminacion Estatal.

Consiste en la capacidad que tienen los Gobiernos Estatales en la
Republica Mexicana para fijar aquellas fuentes de las que obtendran sus ingresos,
a fin de erogar lo necesario para los servicios de su region y en apoyo de los

municipios que lo conforman.

Una de las fuentes de las que obtiene ingresos, es desde el sistema
nacional de coordinacion fiscal, por el cual recibe participaciones, a cambio de la

renuncia a recabar ciertos tributos originarios.

8.9 La Autodeterminacion Presupuestal desde los Municipios.

Tratdndose de los Municipios como institucion politica, el antecedente sobre
sus competencias para autodeterminarse financieramente, se encuentra en el
Derecho Romano. En este sistema normativo, el Municipio era destinado a la
residencia de los “ciudadanos de segunda categoria”, quienes eran vy
representaban para el Imperio Romano, solamente una instancia de
financiamiento de los gastos militares y regulares de Roma. Esto es, eran
contribuyentes cautivos del tributo al Imperio sin contraprestaciones reconocidas

por el Imperio.

En algunas constituciones nacionales, ahora se han regulado los municipios
desde un enfoque financiero. Se les otorgan facultades de autodeterminacion y

autosuficiencia presupuestaria.

De todo lo anteriormente investigado sobre el tema de Federalismo y

Descentralizacion, podemos resumir que el Nuevo Federalismo Hacendario, es
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incluyente de rubros importantes como el tema de ingreso, del gasto, de la deuda

publica y del patrimonio de la hacienda publica.

Conforme a la doctrina juridico-econémica, se esta en Meéxico en la
situacion de llevar a cabo Programas de Politica Financiera que apoyen a las

regiones en su desarrollo.

Que es importante estudiar las relaciones intergubernamentales que se
llevan a cabo entre el ente nacional y los entes subnacionales, a fin de
comprender suficientemente los procesos de colaboracion, cooperacion y

coordinacion entre autoridades financieras.

Los mecanismos juridicos validados por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion para resolver cuestiones de inter gubernamentalidad, son los propios
convenios de colaboracion, en donde se pacten acuerdos internos que se eleven a
norma general y se resuelvan sus controversias ante el maximo tribunal de la

nacion.

Las bondades de las estrategias adoptadas, reflejan un aumento cada dia
gue pasa, en las competencias de gasto publico —primordialmente- y en una
distribucion de responsabilidades en la aplicacion de recursos econémicos y su
consecuente obligacion de rendir cuentas a la ciudadania, a través de mejores

controles y con la participaciéon ciudadana.

Existe entonces, la posibilidad de construir presupuestos bajo el enfoque de
resultados —como lo explicamos en otro capitulo del presente informe de tesis

doctoral.

Conclusion del Capitulo.
Encontramos una caracteristica en el actual Federalismo Hacendario: Se

intenta fuertemente la participacion ciudadana y una descentralizacion actuante,
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debido a los vaivenes en la politica de partidos que reparte poderes regionales,
posibilitando que se ejerza un reparto de competencias de gasto mas acorde a las
necesidades locales. Este panorama posibilita ademas, que se note una
autosuficiencia en algunos rubros y la autodeterminacion presupuestal, derivada
de esas relativas libertades democréticas que surgen en los comicios altamente
disputados que nos ofrece el multipartidismo actual. Falta establecer las bases del
Sistema de Coordinacion hacendaria en nuestra Constitucion Politica para dar
certeza a los demas sistemas de participaciones, evaluacion, informacion y
seguimiento de politicas publicas sobre la materia del gasto publico federal,

federalizado y local.
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CAPITULO IV.
“NORMA, ACTO ADMINISTRATIVO Y FUNCION PUBLICA”

“Las democracias estdn construidas institucionalmente
n

para ser ineficientes en términos administrativos...

Niskanen, W.*

Introduccion al capitulo. 1. EI Derecho Presupuestario como
un proceso normativo; 1.1 Armonizacion, unificacién, colaboracion
y coordinaciébn normativa; 1.2 El Derecho Financiero y el
Presupuesto como Norma; 1.3 El Derecho de las Finanzas
Plblicas; 1.4 Funciones Administrativas; 1.5 De la produccién
normativa; 2. El denominado Derecho Prospectivo y el Derecho
Presupuestario; 2.1 Preparacion de la decision de intervenir
mediante la norma; 2.2 El Derecho Prospectivo; 2.3 El Derecho
Prospectivo Presupuestario; 3. la Reforma del Estado en la
Administracion mexicana; 4. La modernizacion de la
Administracion Publica; 5. Teoria General del Proceso y Proceso
Administrativo efectivo; 6. Mecanismos de resolucion de
controversias en Gasto Publico; 7. Breve andlisis del acto
administrativo: El Indirizzo e Coordinamento; 8. De las Relaciones
Intergubernamentales y Administracion; 9. Los Convenios de la
administraciones publicas; 10. Derecho Alternativo, Gasto Publico
y acto administrativo-electoral; 11. Actos Discrecionales y Gasto

Publico; Conclusion del Capitulo.

190

por David Arellano Gault, Op. cit. p. 37.

Niskanen, W.(1971), “Bureaucracy and Representative Government”, Chicago, Aldine-Atherton; Citado
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Introduccion al Capitulo.

En el presente capitulo podemos resefiar los resultados de lo que
investigamos en materia de proceso normativo, actos administrativos y funcion

publica.

Si consideramos que cada uno de esos conceptos se relaciona en cuanto al
proceso presupuestario, entonces veremos que el presupuesto tiene una
naturaleza procesal que se perfecciona cuando el poder legislativo
correspondiente lo aprueba o autoriza para ejercerse.

El legislador tiene que formalizar el acto presupuestario como tal, y en su
ejercicio, el funcionario publico debe apegarse al maximo a lo reglado o estipulado
en la norma presupuestaria. Cuando esto no se lleva a cabo por dicho
responsable del gasto publico, es cuando decimos que hay discrecionalidad y
posible desviacién en la aplicaciéon puntual del contenido del presupuesto y sus

conceptos o rubros de gasto.

En este apartado de nuestra tesis, pretendimos presentar los conceptos que
se vinculan con las tareas de llenar de contenido a la norma juridico-
presupuestaria, todo legislador consciente de las necesidades publicas. Asi como
la labor del administrador de los presupuestos y ejecutor de la voluntad del

mencionado legislador.
El repaso que hicieramos de las diversas corrientes presupuestales del

moderno sistema, nos lleva a considerar que debe reformarse en beneficio del

gobernado.
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El acto administrativo como actividad reglada debe ser en un principio, el
resultado de la aplicacién de los valores del legislador, cuya esencia es politica.

Por lo tanto, el acto administrativo es un acto politico materializado por la norma.

El acto discrecional es eficaz cuando no rebasa los valores que contuvo la
norma que ejecuta. Caso contrario, nos encontramos ante un acto irregular por ir
en contra de la esencia democrético-politica que lo mandata. En otras palabras, el
ciudadano representado por su legislador, espera que su voluntad —plasmada
como valor intrinseco en la norma presupuestaria-, sea cumplida y ejercida
conforme el mandato implicito en ella. de no ser asi, la sancidn procedente es la

nulidad del acto y el reproche a quien debi6 de cumplirla.

Nuestra tesis nos ha servido para considerar que no es suficiente tal
reproche. Se debe legislar para prevenir la violacion de la norma e inhibir las
conductas discrecionales y abusivas. Esperamos que en este capitulo se reflejen

las inquietudes académicas que nos han impulsado a la investigacion del tema.

1. El Derecho Presupuestario como un proceso normativo.
1.1El Derecho como funcién y las funciones del Derecho.
Un punto importante de analisis para comprender los procesos del Derecho

y el Derecho mismo como proceso,** es a partir del estudio de sus funciones.

En efecto, se postula desde la filosofia del Derecho que la funcién del
sistema de creacion normativa del Estado, se explica por lo que el Derecho hace a

favor de una determinada realidad socio-politico-economica en la que impera.

191 T . , ; .
Zapatero, Virgilio, Garrido GOmez, Ma. Isabel y Arcos Ramirez Federico, “El Derecho como proceso

normativo”, 22 ed. Textos Universitarios, Universidad de Alcalad de Henares, 2010.
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Se habla de la basqueda de la felicidad individual y la justicia social, como
efectos primarios o finalidades del Derecho. Otros avatares nos llevan a creer en

la busqueda del orden, la paz y la seguridad general.

La Teoria del Derecho que tiene como objeto el estudio de las formalidades
propias de esta ciencia, no resuelve el fondo de las interrogantes: ¢Para qué sirve
el Derecho? Y nosotros agregariamos para los propdsitos de nuestro estudio:

¢ Para qué sirve el Derecho Administrativo?

Fil6sofos como Kelsen, consideran al Derecho como un instrumento
“...cuya finalidad no deriva de los fines a los que sirve, sino del modo en que los

fines son perseguidos y alcanzados...”

es evidente que su interés es explicar a
éste, desde su forma y no por su funcion. Como formalistas mas que como

funcionalistas.

La funcién toma relevancia cuando las actividades de los Estados se hacen
complejas; entonces, definir la funcion es prioritario sobre explicar simplemente los
fines del Estado; al ser la funcién, un reflejo de las necesidades de sus
comunidades que son tan disimbolas y variadas.

Armonizacion, unificacion y colaboracién y coordinacion normativa.

En los sistemas federales existe una pluralidad de ordenamientos
normativos. Esta situacion crea la posibilidad de disparidades horizontales entre
los distintos ordenamientos, ya que en la elaboracion de sus respectivas normas,
cada unidad territorial del sistema federal ha de tomar en cuenta sus propias
tradiciones, circunstancias y necesidades. Como éstas no necesariamente han de
coincidir, es natural que surjan disparidades en el tratamiento normativo que las
entidades dan a las mismas materias. El grado de diversidad podra identificarse al
hacer una comparacion de las distintas normas, materia por materia, de las que

corresponden constitucionalmente a las entidades federadas. A fin de cuentas, la

%20p. cit. p. 28
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autonomia de las entidades componentes del sistema federal significa una

garantia de la diversidad, dentro de una organizacion politica mas amplia.

En el contexto de un sistema federal, armonizacion normativa puede
entenderse como el proceso por el cual el derecho local en una entidad
determinada se llega a asemejar al derecho de otras entidades federadas, al
tiempo que conserva su identidad propia como derecho local.

Asimismo, pueden distinguirse varios niveles de armonizacion. De esta
manera, armonizacién constitucional significaria el proceso por el cual las
Constituciones locales se llegan a asemejar unas a otras, conservando Ssu
identidad propia como Constituciones locales; mientras que la armonizacion
legislativa vendria a ser el proceso por el cual las leyes locales en una materia
determinada se llegan a asemejar a las leyes de otras entidades federadas, al
tiempo que conservan su identidad propia como leyes locales.

De las tres instancias de produccidon normativa que caracteriza al Estado
Federal, en el caso particular mexicano, la Federacion y las entidades federativas
tienen en apariencia delimitadas sus facultades, asi podemos identificar
facultades: reservadas, delegadas, expresamente establecidas, implicitas,

coincidentes o compartidas y las concurrentes.

En este orden de ideas, a nivel doctrinal, existen otros criterios para
clasificar las atribuciones de la Federacion y de los Estados, por lo que el maestro
Jorge Carpizo, establece que hay facultades:

a) Atribuidas a la Federacion.

b) Atribuidas a las Entidades Federativas.

c¢) Prohibidas a la Federacion.

d) Prohibidas a las Entidades Federativas.

e) Coincidentes.

f) Coexistentes.
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g) De auxilio.

h) Que emanan de la jurisprudencia.

En donde las facultades coincidentes son las atribuidas constitucionalmente
a los Estados y a la Federacion. Facultades coexistentes son aquellas que
podemos dividir en dos partes, una de ellas compete a la Federacion y la otra a los
Estados. Como es légico la atribuida a la Federacién es de caracter general y en
todo el territorio nacional y, en cambio, la atribuida a las Entidades Federativas es
local y dentro del territorio que le compete. Las facultades de auxilio son las que

se refieren a que una autoridad ayuda o apoya a otra.*®®

1.2 El Derecho Financiero y el Presupuesto como norma.
Se ha definido desde la doctrina en voz de Sergio Francisco De la Garza, a
esta disciplina como:

“...el conjunto de normas juridicas que regulan la actividad financiera
del estado en sus tres momentos a saber. En el establecimiento de los
tributos y obtencién de diversas clases de recursos, en la gestibn o manejo
de sus bienes patrimoniales y en la erogacion de recursos para los gastos
publicos, asi como las relaciones juridicas que en el ejercicio de dicha
actividad se establecen entre los diversos 6rganos del estado o entre dichos

érganos y los particulares, ya sean deudores o acreedores del estado...”*%

Pero también encontramos que dada la dinamica social, esta disciplina ya
no cubre enteramente las necesidades académicas ni aquellas que la préactica
profesional reclama, por lo que el estudio de la actividad financiera del Estado
desde todos los campos de la administracion, ha provocado la insurgencia de una

nueva disciplina que recibe el nombre de Ciencia de las Finanzas Publicas, la cual

193¢y, CUEVA, Mario De La y CARPIZO, Jorge. "Sistema Federal Mexicano". Gaceta Mexicana de

Administracidon Publica Estatal y Municipal, N2 3, julio-septiembre de 1981, México, pag. 91. Igualmente
sobre el tema ver: Ponencia sobre “Armonizacién Legislativa y Derechos Humanos”, Ed. Secretaria de
Relaciones Exteriores y Unidn Europea, México, 2005.

¥ pela Garza, Sergio Francisco, “Derecho Financiero Mexicano”, 182 ed. Editorial Porrda, México, 1994, p. 5
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se separé de la Economia Politica en el siglo XIX y se reafirmo como ramal
auténomo en el siglo XX, al decir del propio Sergio Francisco De la Garza'® y que
nosotros consideramos que dio surgimiento en consecuencia, del llamado
Derecho de la Finanzas Publicas en contraposicion al Derecho de las Finanzas
Privadas; esta Ultima que se ocupa propiamente de aspectos de regulacion de las
instituciones controladoras de la actividad privada en materia bancaria, bursatil, de
seguros Yy fianzas, por designar algunas de las mas importantes. Asi es que
nuestra disciplina de estudio es propiamente dicho, el Derecho de las Finanzas

Publicas.

1.4 Del Derecho de las Finanzas Publicas.

Esta rama de tres disciplinas distintas como la Economia, la Politica o el
Derecho, puede ser considerada una verdadera especializacion en el tema
financiero del estado y es avalado por el propio Sergio Francisco de la Garza, el
maestro Ernesto Flores Zavala y autores europeos como Francisco Nitti y Mario
Pugliese, al decir del primero de ellos.'®® Puede ser definida entonces, por Nitti,
Francisco, como: “...la ciencia que tiene por objeto investigar las diversas maneras
por cuyo medio el Estado se procura las riquezas materiales necesarias para su
vida y su funcionamiento y también la forma en que dichas riquezas seran

utilizadas...”*®’

Su estudio comprende el fendmeno econdémico, politico y juridico que incide
en las finanzas, definiendo Pugliese que lo econdmico resulta de los medios que
utiliza; lo politico por las finalidades que busca; y juridico, por los fundamentos en

que se origina su actividad financiera.%®

Haciendo un compendio de estas ideas se puede definir la Ciencia de las

finanzas publicas en aquella que “...estudia los principios abstractos, los objetivos

195 Opus cit. p. 14

Opus cit. p. 15
Ibidem.
Cfr. Pugliese, M, “Instituciones de Derecho Financiero”, FCE, México, 1946. P. 10

196
197
198
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politicos, los medios econdémicos y las normas juridicas positivas que rigen la
adquisicion, la gestion y el medio de empleo de los recursos o elementos
econdémicos requeridos por el Estado para la satisfaccion de las necesidades

publicas por medio de los gastos publicos...”*°

El Derecho de las Finanzas Pulblicas segun nuestra apreciacion
seria,”...aquella disciplina perteneciente al Derecho Financiero que se ocupa de
los principios juridicos que regulan las actividades de adquisicion, de gestion o
administracion; asi como los medios idoneos o elementos, para el uso y aplicacion
de los recursos econdémicos del Estado, a través de la ejecucidon de los
Presupuestos, a fin de dar cumplimiento a las funciones encomendadas a los
responsables dentro de las administraciones publicas correspondientes, para la
adecuada satisfaccion de las necesidades ciudadanas por medio de los gastos

publicos...”?*

En este sentido, se pueden identificar varios aspectos que pueden ser
considerados dentro de la actividad financiera del Estado, segun el propio Ortega,
Joaquin, B. Una primera cuestion es de que la obtencion de ingresos pueden
llegar al Estado por medio de institutos de derecho privado como la explotacion de
su patrimonio propio (empresas, renta y venta de muebles e inmuebles); por
medio de institutos de derecho publico como los tributos o por institutos mixtos,
como la contratacibn de empréstitos, o la emision de bonos. Una segunda
actividad deviene de la gestién o manejo de recursos obtenidos y la explotacion de
sus bienes patrimoniales de caracter permanente. Y una ultima cuestion seria que
a través de la realizacion de un conjunto variado de erogacion es para el
sostenimiento de las funciones publicas, la prestacion de los servicios publicos y la
realizacion de otras muy diversas actividades y gestiones, el Estado moderno

cumple con aquellas competencias de gasto que le corresponden.®®*

199 Ortega, Joaquin, B. “Apuntes de Derecho Fiscal”, Reimpresién, ITESM, Monterrey, 1946. Citado también

por Sergio Francisco De la Garza, Op. cit. p 15
200 . . ey , ™ . . . .
La definicidn es nuestra y tan sélo para movilizar conceptos afines a nuestra investigacién.

%' Ortega, Joaquin, B. Op. cit.
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1.5 Funciones Administrativas.
Para el Doctor en Derecho Jesus Gonzalez Pérez, citando a S. Royo

“

Villanova, “...el objeto sobre el que versen las funciones administrativas,
determinara el procedimiento a seguir; de tal manera que postula: <...Ja
Administracion publica no puede sujetar todos sus actos a un mismo
procedimiento, porque si ha de existir, como es natural, una intima relacién entre
el procedimiento y su materia, y la diversidad de fines administrativos exige un
procedimiento para cada uno de ellos, entonces no deberia regularse por igual, la
adjudicacién de una obra o servicio publico, que matricularse en un centro oficial

de ensefianza...”?%

Las funciones reguladas por el Derecho y contenidas en sendas leyes de la
materia, entonces, no dejan de ser unos meros <Procedimientos Marco>;
contenidos a su vez, en <Leyes Marco>, mismas que no resuelven en su totalidad
las necesidades regulatorias de aquellos procedimientos que comentamos, como

el Hacendario y en concreto con el Presupuestario.?*®

El maestro Acosta Romero, Miguel, en su Teoria General del Derecho
Administrativo dice que toda ley que regule al procedimiento administrativo se
caracteriza por contener Unicamente <marcos de referencia> debido a la fase
oficiosa de todo procedimiento desde la autoridad que lo inicia y que es reflejo de

sus funciones.?®*

1.6. De la produccion normativa a través de los diversos poderes del
Estado.

202 p respecto Flores Medina, Rubén Jaime, “Comentarios a la Nueva Ley Federal de Procedimiento

Administrativo”, Revista Juridica Jalisciense, Departamento de Estudios e Investigaciones Juridicas,
Universidad de Guadalajara, No. 3, afo 6, sep.-dic. 1996, pp. 285-291.
203 .

Opus cit. p. 290.

208 Opus cit. p 287.
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El Presupuesto de Egresos es fundamentalmente un conjunto de normas
emitido por aquellos quienes lo preparan, planifican y luego lo formulan; entonces

cabe preguntarse: ,Cémo nace una norma presupuestaria?

Se puede responder desde el ambito del derecho vigente, como se produce
una norma presupuestal. Puede ser mediante 3 procedimientos bien diferenciados
en nuestra carta magna: Uno que corresponde al Poder Legislativo, a través de
sus legisladores; otro, -el que interesa a nuestro estudio- el que ha sido sefialado
como procedimiento competencia del Poder Ejecutivo, al manifestar su impulso
regulador y su funcion de tomar decisiones en cuanto al contenido normativo de
sus iniciativas; por ejemplo del Presupuesto en estudio, el cual esta referido a los
rubros asignables de gasto, los que son decision soberana de dicho poder y de
sus administraciones. Por ultimo tenemos al derecho de iniciar legislativamente un
proyecto de regulacion que tienen los ciudadanos y sus organizaciones de apoyo,
mediante la iniciativa popular, consulta popular o mediante participacion

ciudadana.

Sobre el impulso de regulacion

Algunos autores se han decantado por considerar que todo el
procedimiento aludido es de naturaleza legislativa, por lo que han llamado a este
segundo procedimiento formulador material de la norma como: técnica legislativa
stricto sensu?®, dedicada a estudiar el procedimiento “externo” de la legislacion y
englobar las tareas administrativas y legislativas en un solo procedimiento de

elaboracion de los proyectos de ley

2. El denominado Derecho Prospectivo y el Derecho Presupuestario.
El proceso normativo surge a partir del andlisis de la Iniciativa legislativa
gue en la actualidad puede originarse en el seno mismo del poder legislativo; a

través del impulso de los poderes publicos como ejercicio de sus competencias;

20> Zapatero, Virgilio, et Al, Opus cit. p. 137
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de la iniciativa ciudadana unilateral o mediante la consulta o la participacion

ciudadana directa.

El proceso legislativo podemos adelantar como resumen que puede
originarse por lo que se ha llamado por algunos autores como impulso legislativo,
en demanda o peticion de regulacién especifica, por diversos interesados; ya sean
los propios gobernados, las autoridades de derecho publico o diversas

organizaciones sociales.

Este impulso legislativo puede definirse como: “el momento procedimental
qgue involucra la exposiciéon formal de motivos de regulacidn, las razones de
validez de dichas regulaciones, un conjunto de sujetos interesados en la norma
futura debidamente legitimados para ello, asi como la conjunciéon de un sinndmero
de factores que motivan o mueven a los legisladores en turno, a llevar a cabo el
ejercicio o poder de iniciativa normativa en la legislatura que integran, conforme a

las competencias que les corresponden.”®%®

El mencionado impulso legislativo es el elemento generador de las
conductas que permiten el inicio formal del proceso legislativo ante las autoridades
competentes.?’” Este puede venir desde la voluntad externa al Poder legislativo
respectivo, considerandose en la doctrina como “demanda de regulacion”.
También se puede originar dentro de los poderes publicos, en todas sus esferas o
niveles, en uso de sus competencias y facultades constitucionales y legales, a las
que se ha llamado como “Oferta regulatoria”. Una combinacion de estas dos
formas de impulso legislativo lo tendremos cuando aparece la oferta regulatoria de
la autoridad correspondiente, apoyandose en las demandas permanentes de
regulacion de la ciudadania y de sus organizaciones, denominandose a este

impulso como “concurrencia de regulacion”.

%% | a definicidn es nuestra. Cfr. al efecto, Denninger, E. “El Procedimiento Legislativo en la Republica Federal

Alemana”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, No. 16, 1986.
297 Cfr. Zapatero, Virgilio, et Al, Opus cit. pp. 137-140
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Aunque doctrinistas como Denninger examinan el proceso de regulacion o
normativo desde un enfoque legislativo, debemos ir apuntando los trabajos
desarrollados por nosotros para proponer la disciplina metodologica que hemos
denominado Derecho Prospectivo,?® como aquella que explica desde la practica y
la teoria juridica, las formas de elaborarse toda norma por organismos No
formalmente legislativos; pero que constituyen el origen competencial de las
regulaciones vigentes, por darse desde los poderes publicos (Ejecutivo, Judicial y
del Legislativo como demandante de normas que le apliquen a éste) quienes son
los que realmente “gjecutan e interpretan las necesidades del gobernado”, a favor
de quien es —en primera y en Ultima instancias- el beneficiario de la tarea del
Estado.

Nuestra idea es que toda la norma -en principio- es resultado de las
actividades “prospectivas” de los poderes publicos, mas que de la labor unilateral
del poder legislativo como generador de oportunidades de legislar. Incluso se
puede decir que la labor legislativa es escasa en comparacion a los impulsos que

le son presentados desde la sociedad y de los otros poderes del Estado.

En ese mismo sentido se pueden consultar los trabajos de Zapatero, quien
en la obra en comento expresa al efecto: “...En definitiva, un examen del proceso
normativo tal y como se produce en la realidad, y no solo en los textos, nos lleva a
la conclusién de que el peso esencial de la normacién recae en el Gobierno.?® De
ahi que las demandas de intervencion legislativa de ciudadanos®,

organizaciones®'! o instituciones se dirijan basicamente a ellos...”

2%8Cfr. Flores Medina Rubén Jaime, “Apuntes para un Estudio sobre la Teoria General del Derecho
Prospectivo”, Revista Juridica Jalisciense, Departamento de Estudios e Investigaciones Juridicas, Universidad
de Guadalajara, No. 2, afio 12, julio-diciembre 2002, pp. 87-114.

209 Zapatero, Virgilio, et Al, Opus cit. p. 139

Al respecto ver los Presupuestos Participativos analizados en nuestro estudio. Casos Jalisco, Nuevo Ledn
y Distrito Federal.

> ver el caso de Garza Garcia Nuevo Ledn.
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Las administraciones son las que mantienen un contacto directo con las
actividades, los intereses y los propositos del ciudadano; por lo que son las
instancias idoneas para regular o normativizar dichos procesos e iniciar los

impulsos normativos que puedan lograr mejores efectos que el legislativo.

2. a. Preparacion de la decision de intervenir mediante la promulgaciéon

de una norma.

La tarea de preparar y llevar a cabo el impuso legislador de la
Administracion Publica o del propio ejecutivo, conlleva otras acciones previas a su
realizacion como lo son: la formular un diagndstico de las situaciones a regular;
fijar sus objetivos, metas, fines; asi como el lograr que el legislador las entienda y
responda asertivamente aprobandolas sin muchas modificaciones al proyecto
original, sino tan s6lo un minimo indispensable para conciliar los intereses politicos
del poder legislativo en cuestion, para con los propésitos del poder publico
impulsor de la norma y finalmente de los gobernados; quienes tendran que

cumplirla o sufrirla.

El diagnostico de problemas para la regulacion.

No hay que olvidar que la tarea regulatoria del Estado convierte a la norma
en una de tantas herramientas de la que disponen sus administraciones para
alcanzar los objetivos fijados en sus respectivas leyes organicas y que tienen
como propadsito la creacion unilateral de efectos juridicos a favor del gobernado y
que solo se cumple —dicha tarea regulatoria- a través de los actos administrativos;
los cuales, por su naturaleza, no solo crean, sino que también modifican o
extinguen situaciones juridicas en cuanto a facultades, prerrogativas ciudadanas y

amplian o disminuyen deberes u obligaciones para ellos.
La fijacion de objetivos en el proceso normativo.

En cuanto al proceso normativo podemos decir junto con W. Twining y D.

Miers que: “...Si el gobierno selecciona como relevante un problema, se inicia el
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analisis de los hechos, la investigacion de sus causas y la fijacion de unos

objetivos, ya que hay que diagnosticar antes de prescribir...%*2

2.1 El Derecho Prospectivo.

Se ha denominado asi por nosotros Derecho Prospectivo,?* por tratarse de
una disciplina juridica que perteneciendo a la metodologia del Derecho nos
permite describir, explicar y comprender los procesos de creaciéon normativa que
ya vienen realizando los poderes publicos —desde su origen- a través del uso o

aplicacion de los principios juridicos y de las técnicas del método prospectivo.

Como lo hemos venido sosteniendo, esta disciplina forma parte de los
estudios dogmaticos sobre Filosofia del Derecho y se integra —deciamos- dentro
de la Metodologia Juridica, coincidiendo su objeto propio de estudio con otras
ramas del derecho como lo es, el Derecho Procesal.

En cuanto a su formacion como disciplina juridica, podemos decir que se
conforma y comparte el objeto de estudio de dos ciencias bien determinadas: La
Ciencia Prospectiva y de la misma Ciencia del Derecho.

De la Ciencia Prospectiva, retoma el caracter de estudio y conocimiento de
los métodos de anticipacion de eventos del futuro. Mientras que de la Ciencia del

[{

Derecho, toma el de su propdsito original de: “...ser regulador de conductas del

hombre en sociedad...” mediante el establecimiento de la norma juridica.

En su caracter de disciplina particular puede reconocerse como objeto

propio de conocimiento a los llamados Procesos Juridicos Prospectivos.

2\, Twining y D. Miers, “How to Do Things with Rules”, Butterworths, Londres, 1999.

Cfr. Flores Medina Rubén Jaime, “El Derecho Prospectivo Electoral: Un nuevo enfoque juridico
disciplinar”, Revista Sufragio, Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado de Jalisco, No. 3, 3ra. Epoca,
jun-nov-09, México, 2009, pp. 178-189. También, “Hacia una Teoria General del Derecho Prospectivo”, Tesis
de Grado, Maestria en Derecho, Universidad de Guadalajara, 2007.
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Desde la doctrina que hemos desplegado podemos decir que éstos
procesos son: “...Una serie de actos juridicos que se suceden regularmente en el
tiempo y en un espacio bien determinado con anticipacion, y que son realizados
por sujetos considerados como “operadores juridicos prospectistas’o simplemente
“prospectores”; quienes los realizan como un d6rgano o ente, NO formalmente
legislativo, y cuyos actos se encuentran concatenados entre si por el fin u objeto
gue se quiere realizan de acuerdo a la competencia desplegada; y que en este
caso se trata de la creacion de normas llamadas <futuribles>, que deban ser
aplicables en un futuro cierto y preconcebido con antelacibn al proceso

prospectivo...”

El objeto material del proceso, lo constituye el conjunto de disposiciones,
normas e instituciones que se tratan de incorporar a un sistema de derecho
vigente, mediante esa serie de procesos prospectivos de planificacion, ordenacion,
formulacion y toma final de la decisién de constituir un Proyecto definitivo de

Iniciativa de regulacion, a presentarse ante los 6rganos legislativos consecuentes.

Cabe mencionar que los procesos juridicos con el fin de crear disposiciones
juridicas, normas, reglamentos, leyes, etc., desde los poderes publicos —no
formalmente legislativos- se han venido llevando a cabo desde el origen mismo de
las regulaciones juridicas de nuestra historia.

El Derecho Prospectivo lo podemos definir entonces como: “...Aquella
rama de la metodologia juridica que —participando de la Ciencia Prospectiva y de
la Ciencia del Derecho- se ocupa de la construccion paulatina de normas juridicas,
por un 6rgano o ente No formalmente legislativo, atendiendo al llamado <proceso
juridico prospectivo>, buscando como finalidad dltima, introducir para su vigencia
futura en el sistema juridico de un determinado pais, normas validas, eficaces, con
las que se cumplan y resuelvan los problemas naturales de orden, convivencia y la

paz social...”***

% Opus cit. pp. 180-181
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El Derecho Prospectivo puede ser clasificado segun dos dmbitos: Desde lo
interno 0 nacional y desde lo internacional, constituyéndose asi dos ramas
importantes: ElI Derecho Prospectivo Interno, que tiene que ver con la creacion de
normas internas de un determinado pais; y el Derecho Prospectivo Internacional,
como la actividad que despliegan organismos internacionales como la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) o de la misma Organizacion de
Estados Americanos, (OEA) por citar algunos ejemplos. La imposicion tributaria en
el 2010 o el mismo caso del gobierno de la Naciones Unidas como organismo
internacional, y su actuaciéon administrativa en un futuro posterior —por citar dos
ejemplos. Su propuesta prospectiva viene a México impuesta por procesos
juridicos provenientes de organismos internacionales que legislan sobre todo tipo
de aspectos juridicos que interesan a nuestro pais. Son parte del estudio de esta
rama del derecho prospectivo, la formulacion de las llamadas “leyes Marco o
Leyes Cuadro o Leyes Modelo” para determinada actividad de derecho interno.
Impuestas claro esta a los paises de su rango de influencia. Por ejemplo los
paises en desarrollo o de economia emergente, en tratandose de asuntos como el

Financiero, econémico, agropecuario, etcétera.?'®

En una apretada clasificacion tendremos tantas ramas de estudio en esta
disciplina, como materias ha clasificado la Ciencia del Derecho: “Derecho
Prospectivo de los Procesos constitucionales; Derecho prospectivo administrativo;
Derecho Prospectivo Financiero; Derecho prospectivo Hacendario vy
Presupuestario; Derecho prospectivo Civil; Derecho prospectivo penal; Derecho
prospectivo mercantil; Derecho prospectivo laboral; Derecho prospectivo electoral;
Derecho prospectivo forestal; Derecho prospectivo ambiental; Derecho prospectivo

aeroespacial; Derecho prospectivo financiero, entre muchos otros.

215 ,
Ibidem.
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2.3 EL DERECHO PROSPECTIVO PRESUPUESTARIO.

Hablando de nuestro tema de Gasto Publico, es una materia que se ocupa
disciplinariamente en el llamado Derecho de las finanzas publicas. Se establece
por esta que el gasto puede considerarse desde varios sentidos: Ya sea que
constituya una erogacion para garantizar el servicio publico, la realizacion de obra
publica, una inversion productiva, el pago de la deuda o de los intereses
generados por ésta, o se trate de cubrir el gasto corriente o sueldos, salarios,

limpieza, etcétera, que genere una determinada administracion publica.

El Derecho Prospectivo como disciplina que se ocupa de las actividades
encaminadas a la formacion de la norma juridica, en cuanto se aplica a la materia
presupuestaria se puede denominar Derecho Prospectivo Hacendario y
Presupuestario por tratarse de contenidos estudiados por una sola disciplina y de

tratarse de los presupuestos de ingresos y de egresos.?*

El Derecho Hacendario y Presupuestario pueden ser considerados como
ramas del Derecho Financiero que se ocupan de las formas de allegarse ingresos
para el buen desempefio de sus funciones, asi como de las maneras de
administrar los recursos obtenidos y del destino de ellos mediante el ejercicio del

gasto publico.

Pero en particular el Derecho de las Finanzas Publicas que hemos
estudiado en un estadio anterior a la presente investigacion, nos apunta que
formando parte del Derecho Financiero, se ocupa de las vias para el ejercicio del

gasto publico y lo hace precisamente mediante los Presupuestos de Egresos.

Es entonces que el Derecho Presupuestario toma importancia para el
analisis de las cuestiones de su formulacion y debido ejercicio. En cuanto a su

formulacion, el tema se empata con aquellas cuestiones de crear los rubros

216 , ~ . . ~ .
Garcia Afoveros, Jaime, “Problemas actuales del Derecho Presupuestario espafiol”, Revista de Derecho

Financiero, Madrid 1962, pp. 65-67.
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especificos de gasto y aqui el Derecho Prospectivo se ubica para establecer las
pautas juridicas en los procesos de formulacion respectivos. Se origina asi, la
necesidad académica, doctrinaria o tedrica -como gustemos decir-, para que surja

el Derecho Prospectivo Presupuestario.

Podemos definirlo desde la Teoria General del Derecho Prospectivo,
diciendo que el Derecho Prospectivo Presupuestario: “...es un apartado disciplinar
del Derecho Prospectivo General, que se ocupa de los procesos juridicos para
integrar debidamente la norma presupuestaria, en particular, dentro del
denominado Presupuesto de Egresos, fijando los elementos minimos de control en
las etapas requeridas para la toma puntual de la decision sobre cuales seran los
rubros asignables dentro de éste, y para el exacto cumplimiento futuro, por los

responsables de su ejecucion o aplicacion...”’

El proposito de este breve capitulo no es el de hacer un analisis de la
Teoria del Acto Administrativo, ni mucho menos el de hacerlo tampoco en la
Teoria del Procedimiento, solamente me mueve el animo de presentar la inquietud
sobre la propuesta en el sentido de incorporar a las leyes de procedimiento de
nuestro pais, el llamado procedimiento administrativo participado.?*®

“

El Procedimiento Administrativo Participado, puede definirse “ como el
conjunto de actos, formales y materiales, que tomando en cuenta la voluntad
ciudadana, expresada mediante el sufragio de naturaleza administrativa, en el
Plebiscito Administrativo, permite llevar a cabo integradoramente con la autoridad
responsable del mismo asunto, las facultades y competencias ciudadanas,

expresadas en las leyes de la materia”.

Dicho procedimiento administrativo participado, debe incluirse en la

Constitucion, pues como lo sefiala acertadamente Lorenzo Von Stein:

217 .. . YNT
La definicién es nuestra y resulta del desarrollo de nuestra disciplina.

%18 Cfr. Nuestros resultados de investigacidn publicados en Flores Medina, Rubén Jaime Op. Cit.
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‘La Constitucion, como tal, es el 6rgano de la participacién de los

individuos, en todo organismo interno del Estado”**’

3. La Reforma del Estado en la Administracion Mexicana.
El Estado de derecho tiene en todo pais, un supuesto constitucional de

primera importancia: la “Division de Poderes”.

Una teoria de la administracion publica nos obliga a adentrarnos en el
estudio de las categorias de ejecucién, gobierno, derecho publico, derecho
administrativo, y sistema constitucional del poder ejecutivo; esto es el derecho a la
subordinacion del ejecutivo a la Constitucion, la responsabilidad administrativa, los

procedimientos de queja y los derechos de peticion.

Por su parte, la Constitucién determina para cada érgano de la vida
personal del Estado, la extension y la naturaleza de sus funciones especifica, y
llega a establecer la medida del predominio de la personalidad colectiva (Iéanse
organizaciones) sobre la personalidad individual, y traza los limites de la
obediencia debida a los propios organismos del Estado.

‘De tal modo surge aquello que se llama Estado de derecho”, que la
voluntad de la comunidad, es entonces, la que determina a la propia voluntad de
los particulares.

Es por todo eso que Estado y Sociedad son distintos:

“Los conceptos de estado y sociedad son netamente distintos”?%°.

1]

La sociedad es en su conjunto, al decir de Stein, “...el cuerpo donde el

estado se apoya, ella determina con su conformacion a la naturaleza del estado. Y

2 orenzo Von Stein, (1815-1890) “Movimientos sociales y Monarquia”, Edicion del Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1981, p.33

29 cfr, Pagina 12, Stein, opus cit. P. 12
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por tanto, agrega, el derecho publico que tiene relacion con el Estado no puede
ser debidamente comprendido si no se vincula con las condiciones de la sociedad

en la época en la que se estudia”.

La idea de la administracion nace de la idea del Estado operante: la
Constitucion, como organismo en si, representa la voluntad, la administracion, la

En fin, “la tarea de la ciencia de la administracion consiste en demostrar,
para todas las funciones del poder politico que forman el contenido de la
administracion, la relacion de causalidad intima y vital que corre entre las
funciones especificas y la actividad administrativa y la mas alta distincion y
perfeccionamiento de todos los individuos donde se tiene conciencia soélo del
estado, nunca de organizaciones politico-sociales inferiores.”?* “La administracién

es el Estado en Accion”.?

4. La modernizacién de la Administracién Pablica.?*

Los Estados se tienen que modernizar ante los continuos y rapidos cambios
mundiales, deben reformarse para absorber de la mejor manera las nuevas
demandas que surgen a raiz de una sociedad mundial diferente y movilizada que

ha creado nuevas organizaciones y nuevas formas de planteamientos politicos.

Durante la década de los ochenta, el mundo se enfrenté a nuevas
tendencias que cuestionaron un debate en torno al Estado. Este profundo debate
ha propiciado la idea de la Reforma del Estado, que es concebida como un medio

221Ibl'dem, p. 14

Ibidem, p. 17

Stein, Cfr. Omar Guerrero; Introduccion a la Administracion. p. 146.

Tomado como base los estudios de Omar Guerrero sobre el libro “La Teoria de la administracién” de
Stein.
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para lograr la modernizacion, elevar la eficiencia y la competitividad globales

ampliar la democracia y garantizar la justicia social.**>

La reforma del estado presupone un proceso de reacomodo del estado
como poder y como aparato para abordar y resolver la capacidad de
gobernabilidad y para adecuar el desarrollo econdémico y comercial de las nuevas

condiciones internacionales.

La reforma del estado implicitamente contempla dos puntos fundamentales:
propiciar la democracia y garantizar la justicia social, asumiendo una nueva
relacion entre el estado y la sociedad civil, estableciendo aperturas democréticas

con una ciudadania mas politizada, demandante, participativa.

Entonces tenemos que la reforma del estado es una estrategia para
redefinir la actuacion gubernamental y sus instituciones. Es concebida
generalmente como un medio para lograr la modernizacion, elevar la eficienciay la
competitividad globales, ampliar la democracia y garantizar la justicia social. A
estos objetivos se les atribuye un peso especifico diferente de acuerdo a los

enfoques y necesidades en los diferentes paises.

La reforma del estado conlleva necesariamente a la modernizacion, la cual
es entendida como el proceso permanente de transformacion mediante el cual se
actualizan y son renovadas las estructuras del estado; de forma tal, que las
transacciones que se desarrollan entre gobierno y sociedad se mantengan sobre
las variaciones aceleradas de su entorno politico y econdémico. Generalmente la
modernizacién administrativa se entiende como la adecuacion y ajuste que realiza
el estado par que el flujo de acciones predominantes en la sociedad, tengan la

coherencia y organizacion necesarias.

> SANCHEZ GONZALEZ, José Juan. Reforma del Estado y Administracién. México, INAP. 1998. p 21.
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La reforma del estado trasciende a la administracion publica, porque no
podemos hablar de una reforma del estado sin una reforma administrativa, que
permitan afrontar los nuevos retos que imponen la globalizacion, la
interdependencia con otros paises, la revolucion tecnoldgica y la apertura

comercial, etcétera.

La administracién publica como agente administrativo debe propiciar un
cambio de actitud en la sociedad, una reforma que le permita mejoras en los
niveles de vida y transformaciones en la dinamica social, debe formar personal
capacitado para desempefiar puestos publicos alejados de la corrupcién y la

apatia y la ineficiencia administrativa.>*®

Durante mucho tiempo el funcionamiento de la administracion publica se ha
caracterizado por la existencia de disposiciones juridicas, procedimientos y
tramites que lejos de agilizar los procesos administrativos le han asignado una
marca de lentitud y obsolescencia. De esta manera se han acumulado
gradualmente requisitos, exigencias y obligaciones que complican la relacion de
los ciudadanos con la administracién publica y prolongan la resolucion de sus

asuntos.

Las consecuencias son del todo conocidas y resentidas por los ciudadanos;
traduciéndose en préacticas y conductas ajenas al interés publico. El costo social y
administrativo para el pais ha sido muy alto, el gobierno ha perdido legitimidad y la

confianza tan necesarias para impulsar el proyecto de Nacion.

El objeto de los gobiernos es la consecucion de resultados que permitan
racionalizar la complejidad de la sociedad, sus tareas responden a valores
publicos, necesidades politicas y reclamos sociales y para ello los gobiernos
requieren de productividad y creatividad que permitan que la vida publica sea

activa.

%% |bidem p. 35
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Regresando con Stein; el principio de la vida se encuentra fuera del sujeto
en si. La vida se encuentra fura del sujeto en cuanto a su realizacion como vida. El
Estado finca su principio en los individuos, que “constituyen su cuerpo”. Para el
propio Stein: ‘el Estado es la comunidad de voluntades de todos los individuos

llevada a la unidad personal y que se manifiesta como accién del Estado”.*”’

Pero como los individuos se encuentran en diferente grado de desarrollo

personal, esto “viene a ser el grado de desenvolvimiento del Estado”.

En ello no hay distincion entre la comunidad y sus miembros, y como dice
Stein, entre mas individuos inteligentes haya, mas inteligente es el Estado; entre
mas individuos ricos haya, mas rico es el Estado. Cuando disminuyen los bienes
materiales y espirituales de los subditos, el Estado se encuentra en una etapa de
decadencia. “Cuando menos poder tienen los subditos, menos poder tiene él;

cuanto mas progresan ellos, mas progresa él”. **°

Stein creia que las ciencias camerales concibieron a un hombre individual
potenciado por el Estado, porque era a él al que servian. La realizacion de los
individuos estaba al servicio de la propia realizacién del Estado. Potenciandolos (a
los individuos) se potenciaba él mismo (el Estado). Pero aqui es importante
sefalar que la comunidad condicionaba al individuo, que determinaba su vida, no

al revés.

Stein conserva esta tradicion cameral. Segun lo expresa, el Estado puede
alcanzar su “maximo desarrollo” y su “maxima potencia®’, siempre y cuando
desarrolle los elementos constitutivos de la vida individual y procure el “progreso,
la riqueza, la fuerza e inteligencia” para los individuos, haciendo uso de la maxima

potencia con que cuenta el propio Estado.

*!\bid., p. 31
28 |bidem.
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Solo desarrollando al individuo en su méaxima potencia puede entonces el
Estado evolucionar y alcanzar la suya propia. He aqui, a la vez, su principio y su

mision.

“...La potencia individual puede fomentarse invitando al individuo a
participar en las actividades de la administracion publica, sea en provincia,

0 en un municipio...” Lorenzo Von Stein (1815-1890)?%°

Esta idea habia sido ya concebida y realizada antes por él mismo, tal como
se constata en su obra. De este modo, el Estado puede lograr la “identidad entre

la vida espiritual de su propio organismo y la de cada individuo”**°

Ya veremos cOmo esta participacion ciudadana en las tareas de la
administracion ocupara buena parte de la atencién de Lorenzo Von Stein, en el
primer volumen de “La Teoria de la administracion”. (Es un estudio primigenio

sobre el principio de la sociedad)

5. Teoria general del proceso y proceso administrativo efectivo.
¢, Como puede considerarse a la Teoria General del Proceso con relacion al
Derecho Administrativo?

Toda conformacién de Nacion implica el despliegue de recursos, asi como
la fijaciobn de reglas politicas en primera instancia; juridicas en un segundo
momento y por dultimo, el perfeccionamiento de mecanismos 0 procesos

administrativos.

229 s, o e . s . . s .
La Teoria de la Administracion, volumen primero. edicién 1865. Citado por Omar Guerrero Orozco en su

libro “La teoria de la Administracién Publica, p. 138, coleccidon textos universitarios, Ed. Harla México ultima
edicion.
bidem, p. 33
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Dicha tendencia es lo que en la actualidad distingue a los Estados
Modernos: el ser mayoritariamente, administradores. Y lo son, porque dependen
desde luego, de los procesos administrativos como instrumentos principales para
forjar —entre otras cosas- la politica nacional. En ese sentido se pronuncia James
Freedman cuando analiza el caso concreto de los primeros afios de fundacion de
los Estados Unidos de Norteamérica, mencionando en su obra que:

“...el crecimiento del proceso administrativo en los Estados Unidos ocurrié

gradualmente, cuando trece estados originales maduraron para formar una

nacién continental...?*

Pero no era con su simple integracion, el que se diera origen al derecho
administrativo en esos territorios, segun el mencionado autor:

“...la resolucion de problemas econdmicos y sociales exigian respuestas

tecnolégicamente mas expertas, institucionalmente mas flexibles vy

proceduralmente mas expeditas de lo que el Congreso o las cortes

federales pudieran ofrecer. La creacién de dependencias administrativas

pretendié compensar estas deficiencias institucionales en la formulacion y

administracion de la politica publica...??

Es con el Proceso —genéricamente hablando- con el cual se puede hablar
de una moderna forma de adecuar la actuacion del Estado frente a los
particulares, y de aquél, de cara a su propia actuacién, asi como delante de otras
entidades, organismos auténomos y entes soberanos. El Proceso deriva del
término latino processus= que significa progresion, debido a que se integra por

etapas sucesivas o progresivas.?3

El Proceso segun Devis Echandia, es:

21 yéase Freedman, James O., El proceso administrativo y el gobierno de los Estados Unidos, México, Fondo

de Cultura Econdmica, 1988, p.16.
232,
Ibidem.

23 Cfr. Martinez Pineda, Angel, El Proceso Penal y su exigencia intrinseca, Porria, México, 1993, p.4
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“...el conjunto de actos coordinados que se ejecutan por o ante los
funcionarios competentes del 6rgano judicial del Estado, para obtener,
mediante la actuacion de la ley en un caso concreto, la declaracion, la
defensa o la realizacion coactiva de los derechos que pretendan tener las
personas privadas o publicas, en vista de su incertidumbre o su
desconocimiento o insatisfaccion (en lo civil, laboral o contencioso-
administrativo) o para la investigacion, prevencion y represion de los delitos
y las contravenciones, y para la tutela del orden juridico y de la libertad

individual y la dignidad de las personas en todos los casos...”***

Para Carnelutti el proceso es: “...el conjunto de actos coordinados y
sucesivos realizados por los 6rganos investidos de jurisdiccién y los demas sujetos
que actuan, a fin de obtener la aplicacion de la ley sustancial o material a un caso
concreto...”?* En cambio, Eduardo J. Couture opiné que; “...entre la demanda que
se intenta como acto de inicio de una controversia (que no de litis) y la sentencia
que lo resuelve...media una serie de actos que constituyen el proceso...”**® Por
ultimo, Giusseppe Chiovenda ofrece otra definicion de proceso y dice que: “...es el
conjunto de actos coordinados para la finalidad de la actuacion de la voluntad
concreta de la ley (en relacion a un bien que se presenta como garantizado por

ella) por parte de los 6rganos de la jurisdiccién ordinaria...” %’

Los conceptos expresados nos permiten ilustrar, cual es el método al que
se pretenden referir con sus afirmaciones, ya que —como toda disciplina cientifica-,
estas postulaciones muestran el método al que se adhieren y las tendencias que

sus escuelas pretenden dirigir.

**Devis Echandia, Hernando, Teoria General del Proceso aplicable a todos los procesos, Buenos Aires

Argentina, Universidad, 2004, p. 155.

233 Carnelutti, Francesco, Derecho procesal Civil y Penal, México, Pedagdgica Iberoamericana, 1994, p. 97.
Cfr. Couture, Eduardo J., Fundamentos del derecho procesal civil, Buenos Aires, Argentina, De palma,
1993, p.80.

237Chiovenda, Giusseppe, Ensayos de Derecho Procesal Civil, (trad. Santiago Sentis Melendo), Buenos Aires,
Ediciones Juridicas Europa-América, 1949, citado por ROJAS, Miguel Enrique, Teoria del Proceso, Colombia,
Universidad Externado de Colombia, 2002, p. 97.
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Por lo anterior podemos decir que, la Teoria del Proceso como toda
doctrina apoyada en métodos, tiene dos Modelos que se disputan continuamente
el predominio, en los ordenamientos procesales: el Modelo Dispositivo y el Modelo
Inquisitivo. Estos modelos son tesis contrarias entre si y por consiguiente sus

caracteristicas son diversas, por basarse en ideas opuestas.

El modelo dispositivo surge siguiendo el concepto de interés individual,
subjetivo, particular, inspirado en la filosofia individualista liberal, que se traduce
en el imperio de la autonomia particular. La iniciativa de su conformacion surge de

los individuos participantes en la controversia.

Por su parte el modelo inquisitivo, de formacion totalitaria, se apoya en la
idea del interés general y objetivo, que excluye toda integracién de la autonomia
privada. Se le confiere al juez —como parte del Estado- su iniciativa con la
justificacion de que en el proceso siempre se estard en juego el interés publico o

general, con injerencia del interés particular en ciertos momentos del mismo.?®

6. Mecanismos de resolucion de controversias en materia de Gasto
Publico coordinado.

La necesidad de establecer conceptos que definan un proceso eficaz para
la resolucion de controversias, en materia de “Convenios de Colaboracion
Administrativa Intergubernamental, es fundamental para entender las relaciones
entre la Administracion Publica Federal y las administraciones locales en materia
de Gasto publico coordinado y en colaboracion administrativa y participaciones en

gasto.

La labor de interpretacibn que viene realizando la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién a través de las acciones de controversia constitucional,

respecto de los convenios aludidos, no es suficiente —creo yo- para resolver las

28 Cfr. Rojas, Miguel Enrique, Teoria del Proceso, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 2002.
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disputas que se pudieran suscitar por la interpretacion, ejecucion o resolucion de

lo pactado en dichos instrumentos intergubernamentales.

Un ejemplo de lo afirmado anteriormente lo podemos encontrar en las
propias convenciones insertas en los convenios en cuestion, que advierten que la
Federacion es la Unica que podra llevar a cabo las funciones de revision y
resolucién de controversias, a través de los érganos internos de la Administraciéon
Pulblica sefialados en cada instrumento o convenio. Convirtiéndose asi en juez y

parte en la controversia.?3®

Sirve de ejemplo, el convenio de coordinaciobn celebrado entre las
Secretarias de Gobernacion y de Hacienda y Crédito Publico con el Estado de

Baja California, los cuales dentro de su clausulado estipulan:

“OCTAVA.- DE LA INTERPRETACION.- Las PARTES acuerdan que, en caso de
existir alguna discrepancia, derivado de la aplicacién del presente instrumento,
corresponderd al GOBIERNO FEDERAL, interpretar el contenido del presente
convenio, escuchando, en su caso, la opinién del GOBIERNO DE LA ENTIDAD
FEDERATIVA conforme a la normatividad aplicable.”

También es cierto que en el caso de controversia se prevé que las partes
sean quienes lo resuelvan en comun: “..Con base en lo anterior, cualquier
controversia que resulte en la aplicacion de este convenio sera resuelta de comuin

acuerdo entre las Partes...””*°

Esta propuesta desde mi punto de vista no es suficiente para resolver las
susodichas controversias, en virtud a que —en estricto sentido- el Gobierno Federal
tiene una condicion de ventaja para con el Estado Federativo, en cuanto a la

competencia, facultades, recursos y poder politico y administrativo. Es de

>%Cfr. el Decreto de 6 de junio de 2011 en materia hacendaria que contiene el Convenio de Coordinacién y

colaboracion administrativa, que celebran las secretarias de Gobernacion y de Hacienda y Crédito Publico y
el Estado de Baja California, en materia fiscal.
240,

Ibidem.
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comparar antecedentes con sistemas europeos, en los cuales se tiene prevista la
intervencién de un érgano superior a ellos que no derive de otro poder, siendo el
caso de Organos constitucionales autébnomos, distintos del poder judicial
federal, como ahora lo propongo para México, como un Tribunal de Cuentas.

Es por todo lo anteriormente argumentado, que podremos decir que el
Derecho Administrativo Mexicano requiere de formar por si solo, un conjunto de
mecanismos conceptuales y procedimentales para instituir los Procesos para
solucionar conflictos derivados de su interaccion con otras autoridades
administrativas, -federales o locales- bajo cualquier esquema o funcién sustancial,

como lo son los Convenios de Colaboracion Administrativa en materia Hacendaria.

Puede ilustrar lo anterior y como ejemplo de ello, la tesis®*, cuyo rubro

estipula:
“COORDINACION FISCAL ENTRE LA FEDERACION Y LOS ESTADOS. LOS
CONVENIOS CELEBRADOS POR ESTOS CON AQUELLA PARA ADHERIRSE AL
SISTEMA NACIONAL RELATIVO, TIENEN EFECTOS ANALOGOS A LOS DE UN
TRATADO INTERNACIONAL. Al analizar la naturaleza y los efectos de los convenios de
coordinacién fiscal celebrados entre la Federacion y las entidades federativas...esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion determiné que tales convenciones son asimilables
a un tratado internacional que genera estipulaciones a favor de terceros, como se advierte
de los precedentes que dieron lugar a las tesis publicadas...Ahora bien, tratandose de los
convenios de adhesién al sistema nacional de coordinacién fiscal celebrados entre la
Federacion y las entidades federativas, en términos de lo dispuesto en la Ley de
Coordinacion Fiscal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el veintisiete de
diciembre de mil novecientos setenta y ocho, este Alto Tribunal, con base en el analisis de
los FINES Y CONTENIDO DE TALES CONVENCIONES, llega a la conclusién de que
éstos también son asimilables a un tratado internacional, en tanto que a través de ellos
guedan vinculados dos niveles de gobierno autbnomos y se prevén disposiciones de
observancia general de las que derivan derechos y obligaciones para las partes
contratantes, asi como respecto de los gobernados que estan sujetos al cumplimiento de
los deberes tributarios objeto de la coordinacién; maxime que, conforme a los referidos

convenios de adhesion, quedara suspendida la aplicacion de las disposiciones legales de

2417esis 2a. CLXX11/2000, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta Novena Epoca, t. Xll, diciembre de
2000, p. 436.
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la respectiva entidad federativa, vigentes con anterioridad a su celebracion, que
establecian tributos cuyo hecho imponible se encuentra gravado por los impuestos
federales participables y, en tanto perdure el convenio de adhesion, la correspondiente
Legislatura Local no podra imponer contribuciones que concurran con los mencionados

impuestos federales.

Debo apuntar que de esa interpretacion se desprende un concepto vital:
Las relaciones intergubernamentales deben ser atendidas desde una porcion
competencial sin precedente constitucional y situando a los entes gubernativos
como si fuesen poderes interactuando soberanamente, pero con efectos de

autonomia relativa.

7. Breve andlisis del problema de los actos de la administracién
federal de indirizzo e coordinamento, sobre la actividad administrativa
propia de los entes locales, pero convenida en instrumentos de

coordinacion.

Del indirizzo e coordinamento, como funcién que sitla ventajosamente a
una de las entidades en colaboracion, ¢Qué debe entenderse por Indirizzo e

Coordinamento en la doctrina administrativa y procesal administrativa?

Para definir con precisibn lo que el término Indirizzo, tomaremos la

definicion de Giannini®*?;

Es la determinazione della regola generale d’azionedell’attivita libera. Debe

“

entenderse de una manera general, que el indirizzo es “...manifestacién de una

voluntad armdnica y coherente hecha valer por uno o0 mas sujetos en funcion de la

consecucion de un fin...”?*

242Gianinni, M.S. Istituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffré Milano. 1981 p. 607. (Nos dice...Es la

determinacién de la norma general de accion, de toda actividad libre del Estado...)
243 ,
Ibidem p.622.
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Esta funcidon administrativa se ha tomado a su vez del indirizzo politico y
tiene origen en los estudios de Crisafulli de 1939, en su obra: “Per unna teoria
giuridica dell'indirizzo politico”, en Studi Urbnati di scienze giuridiche ed
economiche, (1938-1940, pp. 91 y ss.)**

[{

Por su parte, el término Coordinamento: “...tiene por objeto garantizar la

unidad de actuacién y la autonomia de los sujetos actuantes...”?*®

Una segunda pregunta nos despejara el panorama doctrinario. ¢Hasta qué
punto puede admitirse, aunque sea en razén de exigencias de caracter unitario,
una actividad de indirizzo e coordinamento por parte del Gobierno federal frente a

la actividad administrativa de las entidades locales?

No hay una disposicion clara que nos lleve a poder advertir a esta
institucién dentro de nuestro sistema juridico mexicano, pero en principio pareciera
que tal funcién es posible que pueda ser ejercida en via ejecutiva. Desde luego
gue nuestra Constitucion no contiene ninguna disposicion expresa sobre el tema,
por lo que nos tendremos que conformar desde la doctrina a dar explicaciones,
aun contradictorias, sobre fundamentos legales y constitucionales que debieran

regir a esta figura desde el &mbito de las relaciones intergubernamentales.

En la doctrina y filosofia administrativista, la posibilidad de coordinacién y
de indirizzo, son posibles y deberia admitirse en sus relaciones, pues entre el
Estado Federal y los niveles locales de gobierno administrativo no hay
juridicamente una relacion de subordinacién y el contenido de las materia cuya
competencia corresponderia a los entes locales son tan disimbolas que, se

permitiria el ejercicio de la funcién de idirizzo en sus regiones.

244Ctr. Pifiar Manias, José Luis, Las Relaciones entre el Estado y las Regiones: la experiencia italiana, Madrid

Espafia, Estudios de derecho publico, Ministerio de Administracién Territorial, Instituto de Estudios de
Administracion local, 1986, citando a Crisafulli, V., en Martines, T., Indirizzo politico, Enc. Del Diritto, vol.
XXI, Giufre, Milano, 1971, pp. 134 y ss.

243 Opus cit., p. 174. Igualmente. Cfr. Bachelet, V., Enc. Del Diritto, vol. X, Giufre, Milano, 1962, pp. 630 ss.
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En ese sentido encontrariamos que el Estado puede reservarse -como lo
hace en la actualidad en sus convenios- facultades de orientar o encauzar la

actividad de las entidades locales hacia objetivos de interés general.

Un problema latente seria que el Estado representado por la administracion
federal, particularice los efectos de este indirizzo e coordinamento, sin fines

generales, sino dirigidos a propdsitos particulares de dicha administracion.?

Sefialaba Giannini, que la Constitucién italiana vigente en su época, habia
introducido por vez primera, la idea de separacion entre Gobierno y
Administracién; pretendiendo superar la induccién politica inducida por el
gobierno, a través de la aplicacion del principio de legalidad de la

Administracién.?*’

Esta facultad de indirizzo se ha confundido siempre con la “Direccion
Administrativa”; situacion que no es dable, pues en una relacion juridica que une a
dos entidades autbnomas y de diferente soberania, no cabria la direccion de una
sobre la otra. Mas bien hay entonces, una verdadera coordinacion de acciones y
de evaluacion de resultados que nada tiene con la subordinacion; pero si lo tiene
con respecto a la planeacion conjunta de funciones y potestades, respecto de una

finalidad de derecho publico.

Estos términos por lo que toca a nuestro pais, deberan ser construidos por
una doctrina administrativista mexicanizada. Y se refiere a las potestades que se
reserva la autoridad contratante frente a la administraciébn publica sujeta al
Convenio en ciernes, respecto a un conjunto de competencias y funciones que se
delegan o entregan por convenio a estas ultimas; a fin de mantener cierta

direccion de las actividades acordadas en el instrumento —que son propias de la

246 Véase, Garcia de Enterria y Fernandez, Tomas Ramon, Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, Op. cit.,

pp. 82-86.

247Op. Cit. p. 263. Citada por Biasco, Emilio, El principio de imparcialidad y sus corolarios: la excusacién y la
recusacion, http://www.ccee.edu.uy/ensenian/catderpu/material/imparcialidad.PDF, p. 3, consultada 19
junio, 2011, 20.00 hrs.
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primera, y que se encargan a la segunda de ellas-; y de coordinacién, cuando

dichas facultades son de ambas administraciones.

8. De las Relaciones Intergubernamentales y Administracion.
¢Cual es el ideal de una relacién intergubernamental a la luz de los

principios constitucionales vigentes?

Las relaciones intergubernamentales en México se han formado a lo largos
de los ultimos afos a través de luchas burocraticas desde el centro hacia los entes
locales, privilegiandose un tipo de relaciones de arriba hacia abajo. Conforme se
ha venido dando la apertura democratica, 0 al menos, un sistema cercano a la
colaboracién entre administraciones, es que se ha podido construir una red de

Relaciones mas firmes, aunque no tan igualitarias como se deseara.

Lo que si ha implicado, es la necesidad de que se armen puentes de
coordinacion, entre las tres instancias de gobierno; cosa que ha venido siendo
muy poco -0 nada- reglamentada u ordenada. Pero con la urgencia de
modernizaciones administrativas, se hicieron cambios a la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, no del todo precisas o claras. Por lo que este
ensayo busca allegar elementos de juicio doctrinario —al menos- para su reforma

futura.

En efecto, es un punto toral el sefialar que existen limitantes muy serias en
el marco constitucional vigente, respecto a las facultades propias de los estados y
sus municipios frente al ambito de las competencias que deban estar sujetas a
una Coordinaciéon Intergubernamental; principiando porgue no hay conceptos
propios —avalados desde la doctrina, los principios del derecho, ni de la
jurisprudencia- sobre lo que debe considerarse como Coordinacion, -ni mucho
menos en materia de Colaboraciéon Administrativa Intergubernamental-, que sean

construidos como principio indubitable de armonizacion constitucional y desarrollo
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juridico estructural. En ese mismo sentido se ha promulgado José Luis Méndez,

en su estudio introductorio del libro en comento.?*®

Ya analizando en lo doctrinal sobre la cuestion que subyace en mi estudio;
diré que el tema de las llamadas Relaciones Intergubernamentales, ya han sido
definidas, —entre otros- por William Anderson quien dijo que son:

...un importante cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre

las unidades gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema

federal.. **°

Se pronuncia Gerardo Romo Morales, al decir que para él No existe un
modelo dual para el pais, como se dice comunmente, y que el gobierno es
centralista y no opera de la forma indicada. Dicho gobierno central dice que esta
involucrado (y cada vez menos obligado por las politicas descentralizadoras):

“...en la administracion de gran parte de los programas que se aplican en el

pais; sin embargo, la idea de la interdependencia entre los niveles a partir

de la base territorial de aplicacion existe, pero desequilibrada por el gran

peso del gobierno central...”*°

Paz Cuevas nos dice, que las figuras de asociacionismo en Meéxico,
principalmente son: La coordinacion fiscal (SNCF); el de Planeacion Democratica
(SNPD); el de Seguridad Publica (SNSP); la Conferencia Nacional del Municipio
Mexicano (CNMM) y la Conferencia de Gobernadores (CONAGO).

En resumen, termina diciendo que:
“...todos estos procesos dan cuenta de que la nueva gobernacion debe

fundamentarse en nuevas relaciones intergubernamentales y en el potencial

248Méndez, José Luis, Estudio Introductorio al libro de Wright, Deil S., Para entender las Relaciones
Intergubernamentales, México, CNCPA-UAC-FCE, 1978, pp. 34-38.

249 Wright, Deil S., Para entender las Relaciones Intergubernamentales, México, CNCPA-UAC-FCE, 1978, pags.
67-68. Cfr. Romo Morales, Gerardo, Relaciones Intergubernamentales en el Estado de Jalisco, Cuadernos de
Investigacion, México, nim. 4, Universidad de Guadalajara, 2002, p.13 citando a William, Anderson,
Intergovernmental Relations in Review, University of Minnesota Press, Mineapolis, 1960, p.3, las define
como: “..un importante contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de
gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion”.

>% Romo Morales, Gerardo, Opus. Cit., p. 15
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de las regiones y sus gobiernos locales... en lo sucesivo gobernar este pais
no puede hacerse mas desde la unilateralidad del centro o de una

perspectiva politica unica...”

9. Los convenios de las administraciones publicas.
¢, Como deben ser los Convenios de Colaboracién Administrativa para dar

certeza juridica a las administraciones intervinientes?

Los convenios administrativos son aquellas manifestaciones bilaterales de
voluntad que llevan a cabo los denominados entes administrativos con el propdsito
de crear, modificar, transmitir y extinguir derechos y obligaciones impuestos por la

ley, con efectos necesariamente a favor del gobernado.

La anterior definicibn nos parece que es congruente con lo que

251 astablece en su obra en comento, sobre

atinadamente, Alfonso Nava Negrete
los resultados de dichos instrumentos:
“...ni duda cabe que todos estos convenios no soélo producen efectos
normativos entre las partes que los celebran, sino que también repercuten
directamente en los particulares y, de hecho, se suman a la red juridica

administrativa federal...”

Como una de las especies del acto administrativo, es valido decir que por
sus efectos, el convenio:

“...materialmente considerado, es un creador de situaciones juridicas

individuales (particulares entre administraciones) y dirigido a satisfacer

necesidades colectivas; es el acto natural, por decirlo asi, de la

administracion publica...””>?

*INava Negrete Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, México, FCE, 1996, p. 88.
*?|bidem, p. 95. Lo que esta entre paréntesis es mio.
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Los tipos de convenio de colaboracién administrativa pueden ser variados
conforme a las facultades o competencias que integre cada nivel de gobierno u
administracion, aparte de los fiscales; en ese sentido el propio Alfonso Nava

£

ejemplifica diciendo que: “...pueden ir desde la materia de salud publica, la

electoral, la ecoldgica, la poblacional, la turistica, la urbanistica, la educativa,

etcétera...””™3

Como toda herramienta publica de la administracion, los convenios deben
ser objeto de control, por las implicaciones que tiene alguna actuacion que no se
apegue a la ley. En este sentido se debe incluir una normativa general de control
interno de las administraciones publicas, sujeta a los canones de la doctrina, la
legislacion y a la propia interpretacién que de ellos hagan, los érganos de justicia y

control administrativo de las administraciones.

Estos convenios, pueden llegar a ser una fuente de obligaciones y un
motivo de conflictos entre ellas derivados de la disposicion de recursos por las
administraciones y la delegacion ejecutiva de competencias de ingreso, gasto,
supervisiéon y auditoria, que comunmente se allegan a instancias locales, por la

federacion; o de las entidades federativas hacia sus municipios.

Las conductas de supremacia por sobre otros entes de la administracion,
supone actos discrecionales en ventaja de la administracion federal. En este
sentido cabe reflexionar sobre lo dicho por Giannini, al respecto:

“...El poder discrecional, segun la doctrina dominante de derecho

administrativo, supone la valoracion de diversos intereses, publicos y

privados, en relaciéon al interés publico de competencia, segun juicio de

oportunidad...”>*

253, .
Ibidem.

>*Giannini M.S., Corso di diritto amministrativo, Milano 1967 p. 38, Vol. lIl.
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“

Sostiene Giannini, que no necesariamente: “...la procedencia del control

estd supeditada a la relacion de subordinacion. La actividad de control puede

existir entre entidades y érganos de categoria semejante™®

10. Derecho Alternativo, Gasto Publico y Actos Administrativo-

Electorales.

El Derecho Alternativo puede ser definido como: “Aquella disciplina que
estudia las técnicas de aplicacion de un conjunto especifico de normas, que -
autorizadas por la constitucion y sus leyes reglamentarias- pueden resolver un
caso 0 situacion juridica concreta, basandose para ello en un ordenamiento
<alterno> o susceptible de ser aplicable en sustituciéon del Derecho hegemonico o
prevalente nacional; por consideraciéon a su origen, fuentes y necesidades propias

de los grupos a quienes se aplica.”®

Es el Derecho Alternativo entonces, un modelo de construccion dentro de la
Teoria General del Derecho, que tiene su fundamento en el desarrollo positivo de
los valores, usos, costumbres y practicas, de aquellos grupos de individuos dentro
de una sociedad, a quienes le son permitidas por el Derecho Hegemodnico
Nacional, siempre que no impliguen un orden juridico oponible o contrario a las
previstas por éste; o que un momento dado -en su aplicacion- no se garantice el
minimo de derechos previstos en la Carta Magna nacional. En cuyo caso, el

derecho prevalente seria entonces, el Derecho “hegemadnico” nacional.

Su finalidad primaria es dar a cada grupo social lo que le corresponde por
ley, atendiendo a sus diferencias respecto de otros grupos sociales y la desventaja

gue ello representa.

255Giannini, M.S., Lezione di diritto amministrativo Italiano, Milano, 1950, pp. 198 y 201. Cfr. En ese mismo

tenor, PERTILE, Félix Alberto, Estudios de derecho administrativo, Cérdova 1998, p.18.
> | a definicién es propia y construida por su Servidor, en base a experiencias profesionales y a la lectura e
interpretacion de aquellos textos especializados a que hago referencia en la presente investigacion.
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Su aplicacion se permite para dar paso a las practicas locales o regionales
propias; atendiendo a su lengua, costumbres, idiosincrasia y valores tradicionales,
siempre en busqueda prioritaria de justicia. Asi como echando mano de sus
principios filosoficos que fundamentan su derecho; la jurisprudencia doctrinal

aplicable o por construir y los pactos internacionales institucionalizados.?*’

El medio por el cual se logra su aplicacion simultanea o supletoria —segun
sea el caso permitido- es a través de la administracion de la justicia por agentes
diversos del Estado. A esta justicia le llaman los tedricos como: Garantista,

justicialista o reivindicatoria.

Pero dicha aplicacion en materia de administracion y justicia, esta sujeta a
condiciones como la determinada por nuestro maximo tribunal de justicia de la
Nacion, -para el caso indigena- como: la Auto adscripcién o la Autoconciencia,
elementos minimos para que se cumpla con la condicion de alternatividad. Se

aplica esta tesis a la situacibn que actualmente guardan los Municipios

>7 Al efecto se ha pronunciado la SCIN en su tesis siguiente: Tesis: 1a. CCXXXVI/2013 (10a.) Semanario

Judicial de la Federacidn y su Gaceta Décima Epoca 2004170 3 de 28. PRIMERA SALA Libro
XXIlI, Agosto de 2013, Tomo 1 Pag. 736Tesis Aislada (Constitucional). [TA]; 10a. Epoca; 1a. Sala; S.J.F. y
su Gaceta; Libro XXIll, Agosto de 2013, Tomo 1; Pag. 736. COMUNIDADES Y PUEBLOS INDIGENAS. TODAS LAS
AUTORIDADES, EN EL AMBITO DE SUS ATRIBUCIONES, ESTAN OBLIGADAS A CONSULTARLOS, ANTES DE
ADOPTAR CUALQUIER ACCION O MEDIDA SUSCEPTIBLE DE AFECTAR SUS DERECHOS E INTERESES.

La proteccion efectiva de los derechos fundamentales de los pueblos y las comunidades indigenas requiere
garantizar el ejercicio de ciertos derechos humanos de indole procedimental, principalmente el de acceso a
la informaciodn, el de la participacion en la toma de decisiones y el de acceso a la justicia. En ese sentido,
todas las autoridades, en el ambito de sus atribuciones, estan obligadas a consultarlos antes de adoptar
cualquier accion o medida susceptible de afectar sus derechos e intereses, consulta que debe cumplir con
los siguientes parametros: a) debe ser previa; b) culturalmente adecuada a través de sus representantes o
autoridades tradicionales; c) informada; y, d) de buena fe. En el entendido que el deber del Estado a la
consulta no depende de la demostracidn de una afectacién real a sus derechos, sino de la susceptibilidad de
que puedan llegar a dafiarse, pues precisamente uno de los objetos del procedimiento es determinar si los
intereses de los pueblos indigenas serian perjudicados. PRIMERA SALA. Amparo en revision 631/2012. Jesus
Ceviza Espinoza y otros, miembros integrantes de la Tribu Yaqui, especificamente del Pueblo de Vicam,
Sonora. 8 de mayo de 2013. Cinco votos; José Ramon Cossio Diaz y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas
reservaron su derecho para formular voto concurrente. Ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo. Secretario:
Alejandro Castafion Ramirez
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‘Autonomos” como los del Estado de Chiapas, derivado de los conflictos

“zapatistas” y su solucion apresurada del afio 2000.%®

“

El Derecho Alternativo surge inicialmente como un concepto de “...uso

alternativo del derecho...””®

y como referencia a una corriente alternativista
italiana de Pietro Barcellona; mismo que es referido por vez primera en la obra de
Roberto Lyra Filho de 1982%°° denominada “Direito y Avesso” (Derecho y Marcha
Atras). Teoria que permite el uso de otros sistemas juridicos ajenos al propio

Sistema Juridico Nacional.

Luego se ha estudiado como una especie del llamado “Pluralismo

Juridico”?%?

que siendo mas amplio que el Derecho Alternativo, lo reduce a la
manera u oportunidad de teorizar los “disensos” dentro del Derecho General y sus

consecuencias en la practica juridica. Ahi encontramos autores como Luciano

2% Consultar al efecto la tesis aislada que aqui se transcribe: Tesis: 1a. CCXXXIV/2013 (10a.)Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta Décima Epoca 2004277 4 de 28 PRIMERA SALA

Libro XXIIl, Agosto de 2013, Tomo 1 Pag. 743 Tesis Aislada (Constitucional) [TA]; 10a. Epoca; 1a. Sala;
S.J.F. y su Gaceta; Libro XXIIl, Agosto de 2013, Tomo 1; Pag. 743 PERSONAS, PUEBLOS Y COMUNIDADES
INDIGENAS. LA AUTOCONCIENCIA O LA AUTOADSCRIPCION PUEDE DELIMITARSE POR LAS
CARACTERISTICAS Y AFINIDADES DEL GRUPO AL QUE SE ESTIMA PERTENECER. La autoconciencia o la auto
adscripcion constituye el criterio determinante para definir quiénes son las "personas, los pueblos y las
comunidades indigenas", en términos del articulo 20., parrafo tercero, de la Constitucidon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. En ese sentido, la auto identificacion, aun cuando es un elemento propio del
sujeto por pertenecer a su fuero interno, no tiene una connotacién ambigua o inferencial, pues la
autoconciencia puede delimitarse por las caracteristicas y afinidades del grupo al que se estima pertenecer,
de las cuales se desprenden diversos elementos objetivos comprobables y particulares, como son: a) la
continuidad histdrica; b) la conexion territorial; y, c) las instituciones sociales, econdmicas, culturales y
politicas distintivas, o parte de ellas. PRIMERA SALA. Amparo en revisiéon 631/2012. Jesus Ceviza Espinoza y
otros, miembros integrantes de la Tribu Yaqui, especificamente del Pueblo de Vicam, Sonora. 8 de mayo de
2013. Cinco votos; José Ramadn Cossio Diaz y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas reservaron su derecho
para formular voto concurrente. Ponente: Jorge Mario Pardo Rebolledo. Secretario: Alejandro Castafion
Ramirez.

29 Al efecto consultar la obra de Carlos Artur Pauldn, “ Direito Alternativo do Trabalho”, Ed. LTV, Sao Paulo,
Brasil, 1984.

260Lyra Filho, Roberto, A Nova Escola Juridica Brasileira, In “Direito e Avesso” Editora Nair, Brasilia, 1982;
Haciendo ahi referencia a Pietro Barcellona.

*%! véase el articulo de Luciano Oliveira, “Pluralismo Juridico e Direito Alternativo no Brasil. Notas para um
Balan¢o”, en “Direitos Humanos e Globalizacao: Fundamentos