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Articulo 126

Introduccidn historica
Por Oscar Cruz Barney

Bajo el régimen constitucional gaditano de 1812 el
articulo 347 de la Constitucién establecié que ningtin
pago se admitiria en cuenta al tesorero general, si no se
hiciere en virtud de decreto del rey, refrendado por el
secrelario del Despacho de Hacienda, en el que se ex-
presaren el gasto a que se destina su importe, y el de-
creto de las Cortes con que éste se autoriza.

En las Bases para la Administracién de la Repabli-
ca hasta la promulgacién de la Constitucién de 1853 se
dispuso que se formarfa un presupuesto exacto de los
gastos de la Nacion, que se examinaria en junta de mi-
nistros, el cual servirfa de regla para todos los que han
de erogarse, sin que pudiere hacerse ninguno que no
estuviere comprendido en él o que se decretase con las
mismas formalidades.

Bajo el régimen federal, el Estatuto Orgdnico Pro-
visional de la Repiblica de 1856 en su articulo 105
establecié que los gastos se harfan conforme al presu-
puesto, y la Tesoreria General presentaria su cuenta a
la Contaduria Mayor para su glosa y purificacién de las
que le sirvan de comprobantes.

En el articulo 110 se dispuso que ni el Gobierno
general, ni los de los estados o territorios, ni las corpo-
raciones municipales harfan ningtn gasto que no estu-
viere comprendido en sus presupuestos: toda infraccién
importaria responsabilidad.

En la Constitucién federal de 1857 se estableci6
que ningtn pago podria hacerse que no estuviere com-
prendido en el presupuesto o determinado por ley pos-
terior.

En el Estatuto Orgénico Provisional de la Repibli-
ca de 1858 el articulo 45 dispuso que del producto li-
quido de las contribuciones que se causen en cada
departamento, se destinarfa una parte 4 cubrir los gas-
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tos de su administracién interior, incluyéndose en ellos los de la seguridad de caminos
y poblaciones; otra parte se aplicaria a las atenciones y las responsabilidades genera-
les de la Nacién. Las bases de la divisién se fijarfan por una ley, con presencia de las
circunstancias peculiares de cada Departamento. “En los de frontera, amenazados de
depredaciones de los salvajes, el total de productos se invertird en su administraciéon
y defensa.”

En el texto original de la Constitucién de 1917, el articulo 126 establecié:

Seccion tercera | Volumen XI

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

Este articulo no ha sufrido reformas.
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Articulo 126

Texto constitucional vigente

Articulo 126. No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto 126
o determinado por la ley posterior."

!Articulo original, por: 05-02-1917.
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Articulo 126

Comentario por Santiago Nieto Castillo

126 Marco teérico conceptual

El articulo 126 constitucional forma parte de las disposiciones del derecho presupues-
tario en México. En esencia, es un mecanismo de control del ejercicio presupuestal
que impide al Ejecutivo hacer erogaciones no autorizadas por la Cdmara de Diputados
(presupuesto) o, en su caso, por el Congreso de la Unién (ley posterior).

Concepto de control. El vocablo control proviene del francés contréle, que gramati-
calmente se entiende como comprobacién, inspeccién, fiscalizacion o intervencién. En
el &mbito del ejercicio de las funciones publicas, el conceplo es empleado en referencia
a los mecanismos de supervision, vigilancia, prevencién y correccion de los actos u omi-
siones de los servidores putblicos. El objetivo del mismo es alcanzar un funcionamiento
regular y equilibrado del aparato administrativo, desterrando las pricticas de corrupcion.

Tipologia del control. El control puede analizarse desde planos: en razén del su-
jeto que controla, en razén de la de los fines que persiguen, en razén del tipo de revision
que se realiza y en razén de la oportunidad de la fiscalizacion.

En razén del sujeto, el control puede dividirse en interno (liado por la propia ad-
ministracién ptblica, por los poderes o los nos constitucionales auténomos) y externo
(desarrollado por érganos ajenos al sujeto fiscalizado). En el control externo existe una
division entre el control técnico (desarrollado por los superiores de fiscalizacién o las
contadurfas mayores dentro de su dmbito competencial para vigilar a las entidades de
interés publico y a las agrupaciones politicas nacionales, por la Comisién de Fiscali-
zacion del Instituto Nacional Electoral) y un control de tipo politico (desarrollado por
los parlamentos en la responsabilidad politica o penal de servidores piblicos).

En razén de los fines, los controles pueden ser los siguientes:

a) Control de legalidad: comprobar el cumplimiento de las normas juridicas que dan so-
porte al Estado de Derecho, lo que incluye, por supuesto, todo el control jurisdiccional;
b) Control de economicidad, referido a la eficiencia (alcanzar los objetivos de la adminis-
tracién a un precio razonable); eficacia (nivel de cumplimiento de los objetivos) y economia
(mejores condiciones de contratacién para el Estado);

¢) Control politico: interpretacién de las normas por los érganos politicos para los fines e
intereses propios de las mayorias o frentes partidistas;

d) Control de los principios constitucionales: adecuacién de los actos de gobernantes y go-
bernados a los valores constitucionales, combatiendo la presencia de ilicitos atipicos, esto
es, actos que vulneren los principios constitucionales.
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En razén del tipo de revisién que se realiza, el control puede ser:

* Financiero: adecuacion de los egresos a las normas y montos preestablecidos;

* De legalidad: cumplimiento de las normas juridicas generales e internas de los 6rganos
de la Administracién Piblica;

* De obra puablica: construccién y modificacién de inmuebles de conformidad con los
costos, especificaciones técnicas, calidad de materiales y procedimientos establecidos;

* Programadtica presupuestal: cumplimiento de los programas de la administracién del
presupuesto, y

* De desempefio: mejora constante del ejercicio de la funcién.

Comentario | Articulo 126

En razén de la oportunidad de la revision, el control puede ser:

* Ex ante (anterior al ejercicio de los recursos),
* Concomitante (paralelo al ejercicio de los recursos), y
* Ex post (con posterioridad al ejercicio).

El control del poder encuentra una de sus mayores expresiones en el limite al
ejercicio del erario. En €l se revisa la adecuacién del gasto, la eficacia, eficiencia y
economia en el ejercicio, y la transparencia en el ejercicio presupuestal. Por ello, una
adecuada fiscalizacién coadyuva a la transparencia y rendicién de cuentas del régimen.
En ese sentido, el grado de la autonomia de los érganos de fiscalizacién y la eficacia
de su ejercicio son referentes para determinar la calidad democrdtica de un sistema
politico.

Limites formales y materiales al presupuesto

El presupuesto, como cualquier acto juridico del Estado, est4 restringido por una serie
de limites tanto formales como materiales. Los formales son aquellos que atienden al
proceso de aprobacién del presupuesto y que se resumen en ser aprobados por el 6r-
gano competente y mediante el procedimiento establecido para ello. Dentro de éstos
encontramos la iniciativa del Ejecutivo y el desarrollo del proceso legislativo en la
Cémara de Diputados, que incluye, de acuerdo con la reciente resolucién de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, la facultad del Ejecutivo de hacer observaciones al pre-
supuesto y a la posibilidad de que la Cdmara de Diputados supere dichas observaciones
por el voto de una mayoria calificada de dos terceras partes de los miembros. No sélo
la aprobacién del presupuesto tiene limites formales, sino también su ejercicio.

El articulo constitucional en comento es un limite formal al ejercicio presupuestal,
al condicionar el pago a cualquier persona o institucién a un requisito de forma: estar
contemplado en el presupuesto.

Entre los limites substanciales o materiales se encuentran todas aquellas normas
que restringen el contenido del presupuesto, esto es, que establecen obligaciones a los
parlamentarios para incluir en el presupuesto determinados recursos con fines especi-
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ficos. Los casos més adelantados son los porcentajes presupuestales que las constitu-
ciones fijan a favor de un determinado poder o institucién. En el régimen constitucional
mexicano, este tipo de cldusulas porcentuales no existen; sin embargo, si encontramos
limites substanciales como el pago de servidores piblicos (articulos 75y 127), la
obligacién del Congreso de fijar las aportaciones econémicas para el cumplimiento del
servicio ptblico de educacién (articulo 3°) y en ciertas Constituciones locales se esta-
blece la obligacién de incluir en el presupuesto “recursos suficientes” para las univer-
sidades publicas.

Derecho presupuestario y transicién democratica. En México, el derecho presu-
puestario se ha reconceptualizado a partir de los procesos de transicién y consolida-
ci6n democrdtica. La apertura democrdtica ha permitido transitar de un sistema de
partido hegemoénico a un sistema de pluralismo moderado, en el que la conslante es
encontrar gobiernos divididos. Esta circunstancia ha desencadenado un mayor inte-

Seccion tercera | Volumen XI

rés de los legisladores en el tema del control presupuestal, que se ha traducido en
nuevas reformas constitucionales y legales que desarrollan esquemas més oportunos
de rendicién de cuentas de la actividad gubernamental que, a su vez, brindan herra-
mientas a los partidos politicos, para cuestionar y controlar al gobierno, encontrar
soporte electoral e integrar nuevos gobiernos divididos que reproducen el ciclo. Esta
dindmica ha replanteado los postulados del derecho presupuestario en México y los
ha acercado a las construcciones teéricas de otras latitudes. Sin embargo, existen
asignaturas pendientes: la participacién del Senado en la aprobacién del presupues-
to, ya que sélo México y Bélgica mantienen el esquema de aprobacién unicameral,
asi como la interpretacién de que el presupuesto es un acto administrativo, percepcion
propia del siglo XIX.

En nuestro pafs, el proceso presupuestal tiene una duracién aproximada de tres
anos y medio. Inicia con la elaboracién del anteproyecto de presupuesto por parte de
las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal coordinadas por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico; continda con la iniciativa del Ejecutivo Federal, el
desarrollo del proceso legislativo contemplado en los articulos 71, 72y 74 constitucio-
nales y la aprobacién por parte de la Cdmara de Diputados; una vez desarrollada esta
etapa, concluye con la revisién de la Cuenta Piblica por parte de la Auditorfa Superior
de la Federacién, su aprobacion por el Parlamento, asi como, en su caso, con la impo-
sicién de sanciones a los servidores puablicos que se hagan acreedores a las mismas.

Reconstruccién histérica

El origen de las disposiciones de control presupuestal se encuentra en los procesos de
acotamiento de los monarcas europeos y, consecuentemente, en la transicién juridica
del Estado absolutista al Estado de Derecho legislativo propia del siglo XiX. En el es-
quema absolutista, el monarca concentraba todo el poder en un determinado territorio
y con base en el concepto de soberania establecié disposiciones juridicas para sus
stibditos y relaciones de igualdad con los demds estados. Los stbditos desarrollaron
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un concepto de identidad nacional oponible a ciudadanos de otros estados. En el 4m-
bito presupuestario, no existi6 diferencia entre el patrimonio del Estado y el patrimonio
del monarca. La discrecionalidad se convirtié en una constante en todos los espacios
de la vida publica. Todo lo anterior motivé, precisamente, que una de las luchas histé-
ricas por la representacion, la democracia y la construccién del Estado de Derecho
fuera el control de los recursos piblicos.

El Estado de Derecho tiene su origen en dos planteamientos diversos: uno teérico
que corresponde a la [lustracion y otro factico que responde a las revoluciones inglesa
y francesa y a la independencia norteamericana. En orden cronolégico, el primero de
los acontecimientos mencionados es la Glorious revolution de 1688. Los ingleses, sin
el excesivo derramamiento de sangre de la revolucién francesa, lograron la restriccién
de los poderes del monarca al obligarlo a jurar los textos fundamentales del Parlamen-
to. Este fue un proceso gradual cuyo origen se remonta a la Carta Magna de 1215, pero
que en 1688 tiene un punto de consolidacién, en el que se inicia la cimentacién de los
derechos de la nobleza y de los comunes.

Comentario | Articulo 126

Estos hechos, junto con el pensamiento de Locke, impactarfan en los sucesos de
Francia de un siglo después. El segundo acontecimiento es la [lustracion, con las ideas
del contractualismo (Rousseau), por el cual los seres humanos renuncian a su libertad
con la finalidad de crear un estrato superior: el Estado, encargado de organizar la vida
social. Este Estado tiene su origen en la asociacién de los hombres, no en la imposicién
unilateral como el caso del absolutismo, por lo que las relaciones de suprasubordinacién
hacia el monarca desaparecen. La soberania deja de residir en el monarca para incor-
porarse como elemento inseparable del pueblo. Otra idea clave es la divisién de fun-
ciones, que concibe la idea de separar el ejercicio del poder piblico en determinadas
funciones (Montesquieu). Este aspecto lleva a fijar entre las funciones del Parlamento
tanto la de aprobar leyes como la de controlar el ejercicio del Ejecutivo, que tiene
raices anteriores a la funcion legislativa.

A partir de los procesos de construccién del Estado de Derecho propios del siglo
XIX, los textos constitucionales empezaron a considerar disposiciones para controlar el
ejercicio de los recursos ptblicos. La Constitucién gaditana de 1812, por ejemplo,
regulaba en su articulo 347 que “Ningiin pago se admitird en cuenta al tesorero gene-
ral, si no se hiciere en virtud de decreto del rey, refrendado por el secretario del Des-
pacho de Hacienda, en el que se expresen el gasto al que se destine su importe y el
decreto de las Cortes con que éste se autoriza”. Este precepto venia acompafiado de
disposiciones sobre reconduccién presupuestal (338), el principio de universalidad del
presupuesto (341), la relacion entre egresos e ingresos (342), asi como un sistema de
“velo” real a las contribuciones fijadas por las Cortes (341).

En los textos constitucionales de la primera mitad del siglo XIX mexicano, encon-
tramos disposiciones que regulan la elaboracion del presupuesto y su aprobacién por
los poderes legislativos. Por ejemplo, la base 4* del articulo 25 del Reglamento Provi-
sional Politico del Imperio Mexicano senalaba que a la brevedad posible la Junta Na-
cional instituyente debia organizar el plan de la hacienda ptblica, a fin de que hubie-
ra “el caudal necesario para su ejecucién con los gastos nacionales, y cubrir el
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considerable actual deficiente, poniéndose de acuerdo con el Poder Ejecutivo”. Esto
es, se trataba de una obligacién conjunta entre poderes.

En el México republicano, el articulo 110, fraccién V, de la Constitucién Federal
de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, se inscribia dentro de la linea mencionada
al sefialar que correspondia al presidente cuidar de la recaudacién y decretar la inver-
sién de las contribuciones generales con arreglo a las leyes, esto es, de conformidad
con los pardmetros fijados previamente por el Poder Legislativo.

En el México centralista, las Bases Orgdnicas de 1843 prescribian en su articulo 199
que el Congreso daria la ley para distribuir las rentas de la hacienda piblica, tanto
para el nivel general como para los departamentos. La ley debia asignar a los departa-
mentos recursos en forma proporcional a sus gastos e incluir en éstos el pago de dietas
de los diputados.

Las disposiciones antes citadas reconocieron en su momento de vigencia que el
gaslo de recursos piblicos por parte del Ejecutivo se encontraba sujeto a la aprobacién
previa del Legislativo. Sin embargo, no es sino hasta la segunda mitad del siglo XI1x
cuando la previsién de nuestro actual articulo 126 se encuentra redactada en términos
parecidos a los actuales. Aparece en las Bases para la Administracién de la Repiblica
hasta la promulgacién de la Constitucidn, suscritas en 1853, asi como en el articulo
110 del Estatuto Organico Provisional de la Repiblica Mexicana, que sefialaba que ni

Seccion tercera | Volumen XI

el Gobierno general, ni los de los estados o territorios, ni las corporaciones municipa-
les harfan ningiin gasto que no estuviera comprendido en sus presupuestos.

El actual articulo 126 tiene su antecedente directo en el numeral 119 de la Cons-
titucién Politica de la Repuiblica Mexicana de 1857. En el proyecto inicial, el texto del
precepto, contemplado como 118, era el siguiente: “Ningiin pago puede hacerse por el
tesorero federal si no estd autorizado por la ley”.

Los dias 11 y 12 de noviembre de 1856, el Congreso analizé los términos del citado
numeral. La discusién se centré el dia 11 sobre la expresion “ley”. El liberal Guillermo
Prieto sostuvo que la Constitucién deberia sefialar que los pagos estaban autorizados
por el presupuesto, y no por una ley. El debate de la Constitucién de 1857 nos reporta
que los diputados Melchor Ocampo y Mata se opusieron a la enmienda y que Guillermo
Prieto volvié a insistir en su propuesta, siendo apoyado por Barrera y Ramirez.

Como puede apreciarse, la discusién sobre el documento juridico que diera origen
a los egresos del Estado congregaba a algunos de los mds destacados constituyentes:
Barrera, Ramirez y Prieto a favor de la mencién del vocablo presupuesto, asi como Mata
y Barrera a favor del proyecto original con la referencia a una ley. Sin embargo, el
debate no llegé a realizarse, porque el dia 12 la Comisién present6 una propuesta que
inclufa, de alguna manera, ambos aspectos: “Ningiin pago podrd hacerse por el teso-
rero federal, sino estd autorizado por el presupuesto o por alguna ley posterior”. Una
vez presentada esta enmienda, los diputados renunciaron a su derecho de hacer uso de
la palabra y el articulo fue aprobado por 75 votos a favor y cuatro votos en contra. Amor
por los empates, pacto por no considerar a este articulo como algo fundamental o temor
de que se pudiera poner en riesgo otro tipo de decisiones, lo cierto es que la Comisién
encontrd una salida ecléctica a la propuesta de Guillermo Prieto.
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Por su parte, en el Constituyente de 1916-1917, el articulo 125 del Proyecto fue
votado sin discusién y aprobado por unanimidad de 154 votos en los términos actuales.

Felipe Tena Ramirez criticaba este esquema constitucional al considerar que lo
mads importante (el presupuesto) era aprobado por una sola Cdmara, mientras que lo menos
trascendente (los gastos de alguna institucion o ley posterior que serfan mucho meno-
res que el presupuesto en su conjunto) requeria la aprobacién de ambos cuerpos legis-
lativos. Tena explicaba este hecho como un resabio del constituyente de 1857 que
habia programado a nivel constitucional la aprobacién del presupuesto en una sola
Cédmara en virtud de que sélo existia un cuerpo parlamentario en el disefio institucional
de dicho entramado constitucional.

Una explicacién sobre por qué no fue reformado el entonces articulo 119 de la
Constitucién de 1857, antecedente de nuestro actual 126, cuando se incorporé el Se-
nado al nuevo disefno institucional mexicano, la podemos encontrar en los votos de

Comentario | Articulo 126

Ignacio Vallarta. Especificamente, en el voto de quien fuera presidente de la Suprema
Corte entre los afios 1878 y 1882, en el amparo interpuesto por fabricas de hilados y
tejidos en contra de la Ley de Ingresos del 5 de junio de 1879.

Vallarta menciona que cuando el Poder Legislativo residia en una sola Cdmara, esta
aprobaba el presupuesto de gastos y votaba las contribuciones necesarias, de conformi-
dad con lo entonces dispuesto en la fraccién VII del articulo 72 de la Constitucién
de 1857. Sin embargo, explica que cuando el 7 de octubre de 1873 se presentd el dic-
tamen de la Comisién del VII Congreso, éste instrumento juridico contenia en la parte
expositiva la siguiente frase: “Muy facilmente se comprende que corresponde a la Ca-
mara de Diputados examinar la cuenta anual de gastos generales, decretar las contribu-
clones que sean necesarias para cubrir el presupuesto, y se comprende por lo mismo
que a ella corresponde aprobar o modificar el presupuesto anual de gastos que debe
presentarse el Ejecutivo”. Es decir, siguiendo a Vallarta la interpretacién teleolégica nos
lleva a la conclusion de que la Comisién considerd que todo el bloque debia quedarse
en el 4mbito de la Cdmara de Diputados y que a ésta correspondia aprobar el presupues-
to e iniciar las contribuciones para cubrirlo. Posiblemente se traté de un pacto politico
que obedecié al deseo de los diputados de no perder el control de la bolsa.

Parte del anélisis de Vallarta se sigue al respecto de la frase “iniciar las contribucio-
nes para cubrirlo” (al presupuesto). El término “iniciar” nos dice Vallarta, venia de la
interpretacién que Joseph Story daba del articulo 1° de la Constitucién norteamericana,
que establece que la iniciativa en materia hacendaria corresponde a la Cdmara Baja, y
que el Senado participa en el proceso para mantener la paridad de representacién fede-
ral. Por ello, como un acuerdo de la Comisién de 1873-1874 y como una concesién a los
diputados, el articulo no fue reformado y quedé como substancialmente prevalece.

Anélisis exegético

El articulo 126 constitucional condiciona el pago de recursos piblicos a un limite
formal: encontrarse contemplado en el presupuesto o ley posterior. Es una prohibicién
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expresa a los servidores piblicos de ejercer recursos sin el aval del Congreso. Ademas,
se trataba de una obligacién implicita dirigida a la Cdmara de Diputados y al Congre-
so para que consideren siempre los gastos programables.

Los pagos pueden encontrarse autorizados por dos instrumentos. El primero de los
supuestos se refiere al proceso de aprobacién normal del presupuesto por la Cdmara
de Diputados, en términos del articulo 74 constitucional en relacién con el articulo 72.
El segundo, a la expedicién de una ley posterior que establezca un gasto (por ejemplo,
cuando se crea una nueva entidad piblica que requiere para su instalacién del ejerci-
cio de ciertos recursos financieros).

Principio de flexibilidad presupuestal. El articulo 126 puede interpretarse como un
mecanismo de control presupuestal del Ejecutivo ejercido por el Congreso en su con-
junto. En efecto, de la lectura del articulo 126 se desprende el principio de flexibilidad
presupuestal, mediante el cual el Estado puede incorporar nuevas erogaciones a las
planteadas originalmente en el presupuesto.

Seccion tercera | Volumen XI

En un esquema de divisién de poderes, la mejor via para hacerlo es a través de
una ley. Conforme al procedimiento de los articulos 71 y 72, el Poder Ejecutivo podria
presentar la iniciativa legal correspondiente y solicitar al Congreso de la Unién la
aprobacién de un egreso no contemplado originariamente en el presupuesto. El hecho
de que se incluya en el procedimiento a las dos cdmaras del Congreso es un avance en
términos de que permite a una mayor cantidad de personas decidir el destino de los
recursos publicos. Mientras més personas participen, mientras més centros se integren,
la decisién serd mds democrética. Lo anterior, lleva a replantear el tema de que el
Senado participe en el proceso de aprobacién del presupuesto.

Transparencia en el ejercicio de los recursos ptiblicos

El articulo en comento también resulta trascendente a la luz de la transparencia en el
ejercicio de los recursos publicos. Impide el pago arbitrario de recursos puablicos v,
como hemos mencionado, es una forma de responsabilidad de los servidores publicos
que realicen pagos sin estar considerados por el presupuesto.

El debate sobre la naturaleza juridica del presupuesto

La naturaleza juridica del presupuesto es uno de los debates mds importantes del derecho
constitucional mexicano a partir de la transicion democrética. Con anterioridad a ese
proceso histérico, el presupuesto no formaba parte de la dindmica politica de México. La
razén era que el presupuesto era un tema ajeno a la discusién piblica. Era un asunto de
tramite. El presidencialismo mexicano hacia inviable un control presupuestal real por
parte del Poder Legislativo. Como ha sefalado Luis Carlos Ugalde, antes de 1982 el
debate sobre el presupuesto era esporddico y sélo a partir de la crisis econémica de ese
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ano se desarrollaron las primeras crilicas por parte de los partidos de izquierda que
cuestionaban la falta de vision social del presupuesto.

Por su parte, en el 4mbito doctrinal, la situacién no era mejor. Los tratadistas no
abordaban los temas presupuestales y cuando lo hacian, sus referencias eran los con-
ceptos juridicos del presupuesto propuestos por Paul Laband en el siglo xix. En el
dmbito jurisdiccional, el interés se encontraba en otro lado: ¢6mo hacer posible que
el Ejecutivo no eludiera sus obligaciones econémicas hacia sus trabajadores, alegando
la falta de disponibilidad presupuestal.

Comentario | Articulo 126

¢Qué es un presupuesto? Para Valadés, es una ley vinculada temporalmente (por
cuanto debe aprobarse cada afio) y reservada competencialmente (por cuanto sélo el
gobierno puede ejercer la iniciativa legislativa presupuestaria). Advierte incluso que,
para la mayoria de los sistemas constitucionales, el presupuesto adquiere la naturaleza
de ley y son pocos los que siguen la tendencia de considerarlo un acto administrativo.

Para Marfa de la Luz Mijangos Borja, el presupuesto es la expresion en cifras, de
forma sistemdlica y a intervalos regulares, de los cdlculos de los gastos planeados para
un periodo futuro y de las estimaciones de los recursos para cubrirlos. De su definicién,
extrae las siguientes caracteristicas: a) se trata de una estimacion; se relacionan los
gastos con los ingresos, se elabora periédicamente, es una recopilacién sistemética y
tiene el cardcter de obligatoria, es tanto una autorizacién para realizar un gasto como
el limite fijado por el mismo.

Francisco Paoli Bolio considera que el presupuesto tiene una naturaleza juridica
propia, que puede distinguirse de los actos estrictamente administrativos y que no es
equivalente a la elaboracién de una ley, si bien contiene reglas y disposiciones gene-
rales, abstractas e impersonales. Para este autor, el presupuesto es una resolucién
programatica para establecer un instrumento politico del Estado, de planeacién eco-
ndémica, social y cultural que permite lograr el desarrollo del pais mediante la aplicacién
de inversiones.

Para Mora Donato, desde la 6ptica formal y material, es el documento que concen-
tra las partidas en las que el gobierno podrd gastar para satisfacer las necesidades
coleclivas, pero también es un instrumento que orienta la actividad econémica del pafs.
Desde un punto de vista eminentemente formal, es un acto legislativo que contiene la
autorizacién de la Administracién Pablica para que ésta utilice los recursos pecuniarios
que se recauden. En tanto que desde una 6ptica material, el presupuesto de egresos no
tiene las notas de una ley: generalidad, abstraccién e impersonalidad, sino disposicio-
nes concretas.

Elisur Arteaga lo considera el célculo anticipado y aproximado de gastos a realizar
en un ejercicio determinado. Martinez Morales lo define como una decisién del érgano
legislativo que permite a la administracién pablica usar los recursos monetarios del
Estado durante un afio fiscal. Ademas, realiza un anélisis desde la naturaleza formal
y material del presupuesto. Desde la perspectiva formal, el presupuesto es un acto
legislativo. El argumento de que no es ley por provenir de una sola cdmara le parece
superficial. Sin embargo, considera que materialmente no reine las caracteristicas de
generalidad, abstraccién e impersonalidad, sino que se trata de un acto particular,
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concreto y dirigido especificamente a los entes ptblicos. Por tanto, lo considera como
un acto administrativo emitido por un érgano legislativo.

Finalmente, Chapoy Bonifaz explica que, para unos, el presupuesto implica la
realizacién de la condicién legal necesaria para que el Ejecutivo ejerza una competen-
cia. Para esta vision, el documento no es una auténtica ley, sino un acto administrativo
que no da nacimiento a situaciones juridicas generales. Para otros, el presupuesto es
la exposicién financiera del plan anual de trabajo del Gobierno. Por su parte, el presu-
puesto por programas es un plan operativo de corto plazo, que consiste en un conjunto
armonico de productos a realizarse en un futuro inmediato.

Seccion tercera | Volumen XI

El problema del Estado de partidos

La transicién democrdtica en México junto con los procesos de apertura comercial
impulsaron en México la responsabilidad de los servidores ptblicos y los procesos de
rendicién de cuentas frente a los votantes. La transicion trajo aparejada también una
mutacién del sistema de control presupuestal. En un principio, se consideré al control
presupuestario como una herramienta de los poderes legislativos. Hoy en dia, esa fa-
cultad se ha trasladado del poder legislativo en general a las minorias partidarias
concretas. Por ello, la disciplina del partido menoscaba la idea del control parlamen-
tario a favor de un control partidista.

Podemos afirmar que el control presupuestario es un mecanismo de equilibrio
politico ejercido, bdsicamente, por los partidos minoritarios. Estas entidades de interés
ptblico cuentan con mayores incentivos para fiscalizar a la administracién y, cuando
construyen un adecuado sistema de seguimiento, pueden difundir informacién que los
ayude a posicionarse frente a los electores. Una oposicién bien informada responde con
mayor eficiencia a los transitividad del electorado.

Desarrollo jurisprudencial

A) La Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el control constitucional en materia
presupuestaria.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver las acciones de inconstitu-
cionalidad 4/1998, 4/2001, 11/2002, 4/2002, 6/2002, asi como en las controversias
constitucionales 14/1998 y 109/2004, analizé temas de derecho presupuestario. Para
un desarrollo al detalle de cada una de estas resoluciones, ver el comentario al articu-
lo 127 de esta misma obra.

B) El articulo 126 en la jurisprudencia. En una primera etapa, la Suprema Corte determi-
né que el pago de salarios caidos para los trabajadores del Estado no contravenia lo dis-
puesto por el articulo 126 constitucional, pues ese precepto se referia a pagos que impli-
caban una erogacién extraordinaria no prevista en el presupuesto y no a los emanados de
las responsabilidades del Estado para sus trabajadores. (Tesis: SALARIOS CAIDOS A TRABA-
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JADORES DEL ESTADO, Cuarta Sala, p. 375, tomo CIV, Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, Quinta Epoca, derivada del Amparo directo en materia de trabajo 5186/49.
Secretario de Recursos Hidrdulicos. 17 de abril de 1950. Unanimidad de cuatro votos.
Ausente: Emilio Pardo Aspe. Relator: Hermilo Lopez Sanchez, asi como la tesis: SALARIOS
CAIDOS PARA LOS TRABAJADORES DEL ESTADO, p. 312, tomo LXXXVII, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, derivada del Amparo en revision en materia de trabajo 3970/45.
Secretaria de Educacién Pidblica. 16 de enero de 1946. Unanimidad de cuatro votos.

En el caso de dos subtenientes del Ejército, la Suprema Corte consideré que no
existia razén legal alguna para dar de baja a integrantes del Ejército por agotamiento
de la partida respectiva en el presupuesto, ya que las autoridades estaban en aptitud de
gestionar la creacién de una nueva partida, para pagarle a los quejosos, y aun cuando era
cierto que el articulo 126 constitucional establecia que el pago s6lo puede hacerse

Comentario | Articulo 126

cuando esté determinado por alguna ley posterior, este preceplo debia interpretarse en
el sentido de que, cuando se agote determinada partida en el presupuesto y sea proce-
dente hacer algin pago, las autoridades pueden legalmente gestionar la creacién de
una nueva partida, para hacer dicho pago (BAJA EN EL EJERCITO, POR AGOTAMIENTO DE LA
PARTIDA RESPECTIVA EN EL PRESUPUESTO, tesis de la segunda Sala, p. 2048, tomo LXXXII,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta).

En una segunda fase, la Corte desarrollé la idea de que el articulo 126 constitu-
cional no significa que el Estado pudiera desatender sus obligaciones, sino que debia
hacerlo, ya sea a cargo de la partida del presupuesto del afio fiscal correspondiente o,
a falta de éste, que el Poder Ejecutivo propusiera a la Cdmara de Diputados su inclusién
en el presupuesto del ano fiscal siguiente (tesis: ADEUDOS DEL ESTADO A PARTICULARES,
Quinta Epoca, p- 2032, tomo LXXIX, Seminario Judicial de la Federacion y su Gaceta).
Esta idea también se encuentra en la tesis: CREDITOS EN CONTRA DEL ESTADO, EGRESOS
POR CONCEPTO DE, p. 380, tomo XII, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
en los siguientes términos:

Aunque es verdad que conforme al articulo 126 de la Constitucién Federal, no se puede
hacer pago alguno que no esté comprendido. En el presupuesto o determinado en ley pos-
terior, también es verdad que para cubrir las deudas liquidas exigibles que son a cargo del
Estado, existe el procedimiento constitucional de incluir en el presupuesto de egresos, la
partida o partidas necesarios para ese efecto.

Esta misma idea la encontramos en la tesis de la Segunda Sala, correspondiente a
la Sexta Epoca, p- 56, tomo CXXIX, Tercera Parte del Semanario Judicial de la Fede-
racién y su Gaceta bajo el rubro de TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO. SENTENCIA
DE AMPARO. SU PLENA EJECUCION CUANDO OBLIGA A CUBRIRLES LOS SUELDOS. Al respecto,
la tesis de marras refiere que para restituir a los quejosos en el goce de las garantias
individuales vulneradas, resulta indispensable que se cubran al promovente del juicio
de garantias todas las prestaciones que le son debidas como remuneraciones corres-
pondientes al puesto que desempaiiaba, y no se incurre en infraccién del articulo 126
constitucional, ya que ese precepto simplemente quiere impedir que se hagan pagos
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arbitrarios, o en virtud de un mero capricho de la autoridad. La Suprema Corte de
Justicia de la Nacion desarroll un argumento al absurdo para referir que:

Serfa contrario el régimen de instituciones de derecho, en que se basa la estructura cons-
titucional del pafs, liberar de responsabilidades juridicas a las autoridades administrativas,
o pretender que dicho precepto de la Carta Magna prohiba que las mismas autoridades
cubran las prestaciones pecuniarias a cuyo pago resulten obligadas por virtud de fallos de
la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon.

Seccion tercera | Volumen XI

Por tanto, la Corte manifesté que la autoridad administrativa estaba obligada a
cumplir con sus adeudos a trabajadores.

En la tesis de la Segunda Sala de la misma Sexta Epoca, p- 12 del tomo LXX, Ter-
cera Parte del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, cuyo rubro es Ejecuto-
rias de la Suprema Corte, CUMPLIMIENTO DE LAS PERCEPCIONES DE LOS TRABAJADORES AL
SERVICIO DEL ESTADO. Se encuentra una argumentacion similar: el articulo 126 constitu-
cional sélo tiene el sentido para establecer que los érganos piblicos no estén facultados
para hacer pagos arbitrarios, o bien injustificados o sin base legal, y no puede significar,
evidentemente, que las autoridades estén impedidas para ordenar que se hagan efectivos
los pagos a que resulten obligadas por virtud de sentencias firmes de la justicia federal.
Un asunto accesorio se menciona en la tesis de jurisprudencia, que menciona que:

El presupuesto de egresos es una ley técnicamente elaborada, que debe tener, y de hecho
tiene, suficiente elasticidad para que puedan cubrirse los gastos que no estén directa y
concretamente previstos. Asi pues, con independencia de la partida o de las partidas es-
pecificas que existan en el presupuesto para cubrir, expresa y directamente, las erogaciones
del tipo a que pertenecen las reclamadas en este negocio, se repite, las autoridades res-
ponsables estdn obligadas a cumplir, en breve término y en forma integra, la ejecutoria de
la Suprema Corte de Justicia”.

Sobre el particular, son destacables dos asuntos: el primero es el principio de
flexibilidad presupuestal. La idea de que el presupuesto debe ser lo mas ddctil posible
para atender los gastos del Estado. Pero otro tema también es destacable de la tesis: la
referencia de que el presupuesto de egresos es una ley técnica, no un acto administra-
tivo. Resulta importante, también por un argumento de autoridad: el ponente fue Feli-
pe Tena Ramirez (Queja 278/67. Subsecretario de Ingresos de la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Pablico. 11 de marzo de 1968. Cinco votos). Esta situacién es opuesta a
la visién actual de la Suprema Corte de que el presupuesto es un acto administrativo.

Durante la Octava Epoca la discusién giré en torno al principio de anualidad y a
la posibilidad de reformar leyes fiscales. Sobre la posibilidad de reformar las leyes
ﬁscales, en la tesis: LEYES FISCALES. PUEDEN EXPEDIRSE, REFORMARSE O DEROGARSE DU-
RANTE EL TRANSCURSO DEL ANO. (Octava Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Fede-
racion y su Gaceta, tomo 52, abril de 1992, Tesis: P/J. 14/92, p. 10):

La Suprema Corte consideré que de lo dispuesto por el articulo 126 constitucional se
desprende que no puede hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto
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o determinado por ley posterior, lo que implica necesariamente, la modificacién legal co-
rrespondiente que permita fijar nuevos ingresos o incrementar los existentes para cubrir
esos egresos no presupuestados originalmente. La Suprema Corte de Justicia culminaba la
tesis manifestando que no existia impedimento constitucional para que el Congreso de la
Unién, en uso de sus facultades, en cualquier tiempo, expida, reforme o derogue disposi-
ciones en materia tributaria.

Comentario | Articulo 126

En torno al principio de anualidad, la idea central en la tesis IMPUESTOS. PRINCIPIO DE
ANUALIDAD DE LOS MISMOS es que la propia Constitucién acepta que el Presupuesto de
Egresos no debe ser estricto, no debe ser inflexible, ni imposible de modificar, tal como
se desprende de la lectura del articulo 126 que prevé la posibilidad de que haya variacién
por ley posterior. La Suprema Corte consideré a este precepto como una excepcion al
principio de anualidad a propésito de los egresos. Por otra parte, la Corte elabor6 un ar-
gumento de mayoria de razén al momento de interpretar el precepto constitucional, para
sefialar que “si se considera que ni las disposiciones que integran esas Leyes de Ingresos
deben tener forzosamente vigencia anual, sino que pueden ser modificadas antes del
término de un ano, con mucha razén puede sostenerse que no hay impedimento legal
alguno para que el Congreso de la Unién, en cualquier tiempo, reforme, adicione, modi-
fique o derogue disposiciones en materia tributaria” . Amparo en revisién 6003/87. Im-
pulsora de Lubricantes Automotrices e Industriales, S.A. de C.V. y otras. 10 de noviembre
de 1988. Ponente: Mariano Azuela Giiitrén. Secretario: Filiberto Méndez Gutiérrez.

En la Novena Epoca, se aprobé la tesis: SENTENCIAS DE AMPARO. INTERPRETACION
DEL ARTICULO 126 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS TRA-
TANDOSE DE LAS OBLIGACIONES DE PAGO DERIVADAS DE SU CUMPLIMIENTO. Esta tesis, visible
en la p. 12, tomo XYV, abril de 2002, de la Novena Epoca del Pleno, publicada en el

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, establece los siguientes principios:

a) Principio de modificacién presupuestaria: El citado articulo 126 de la Norma Funda-
mental acepta que el presupuesto no debe ser estricto, inflexible, ni imposible de modificar,
pues prevé la posibilidad de que pueda variarse al establecer que no podra hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior.

b) Momentos de la modificacién: 1) Al aprobarse el presupuesto de egresos; o, 2) En ley
posterior, la que por su cronologia necesariamente sucede a aquel proyecto presupuestario
original en el tiempo.

c¢) Adaptacion a las necesidades: el precepto constitucional en mencién, en lugar de cons-
tituir un valladar insuperable para la autoridad responsable, prevé la posibilidad de mo-
dificacién del presupuesto original para adecuarlo a las necesidades sobrevenidas, es decir,
su virtud es la de establecer un remedio para los casos fortuitos, que le permite solicitar
los ajustes presupuestarios necesarios para enfrentar las obligaciones pecuniarias del
Estado, gasto que necesaria e ineludiblemente debe autorizarse por tratarse del cumpli-
miento de un mandato de amparo cuya ejecucién es impostergable.

d) Majestad constitucional: el cumplimiento de las sentencias de amparo no puede que-
dar condicionado a la determinacién de si se aprueba o no una partida presupuestal para
hacer frente a la obligacién impuesta, dado que la majestad de la Constitucién Federal
impone categéricamente que aquéllas sean cumplidas inexcusablemente, por lo que

Introduccion historica, texto vigente, comentario y trayectoria constitucional | 461
DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas

Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union, LXIII Legislatura  http://www.diputados.gob.mx/
M.A. Porrua, librero-editor  https://maporrua.com.mx/



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

Gnicamente en esta hipétesis no puede operar el principio de responsabilidad que deri-
va del mencionado articulo 126 constitucional, pues técnicamente no se estaria contra-
viniendo, sino que se actualizaria un caso de excepcién en el que no serfa punible la
conducta de la autoridad.

La tesis inicia con una critica a las disposiciones de la Suprema Corte de Justicia de
la Naci6n, fundamentalmente en la Quinta y Sexta Epocas del Semanario Judicial de la
Federacién, argumentando que en dichas etapas del Maximo Tribunal se emitieron diver-
sas tesis en las cuales se sostuvo el criterio predominante de que tratdndose de obliga-
ciones de pago derivadas de sentencias de amparo a cargo de las autoridades responsables,
no se sancionarfa su incumplimiento cuando el pago no se encontrara previsto en el
presupuesto autorizado, de manera que la responsabilidad de aquéllas quedaba limitada
a la mera gestion ante los 6rganos competentes para que se autorizara el gasto correspon-
diente. En este sentido se orientan los siguientes criterios histéricos, los de rubros “cAso
EN QUE NO ES APLICABLE, DE MOMENTO, LA FRACCION XI DEL ARTICULO 107 CONSTITUCIONAL.
DEFECTO DE EJECUCION”; “SENTENCIAS DE AMPARO, EJECUCION DE LAS”; “SENTENCIAS DE
AMPARO, INELUDIBLE EJECUCION DE LAS” e “ INCIDENTE DE INEJECUCION DE SENTENCIA IMPRO-
CEDENTE”, publicados, respectivamente, en el Informe de 1941, p. 131, y en el Semana-
rio Judicial de Federacion, Quinta Epoca, tomo XXXI, p. 2277 y tomo XLVII, p. 4882, y
Sexta Epoca, vol. LXXVIIL, Primera Parte, p. 14. Esta afirmacion es parcialmente cierta
pues, como hemos visto, las tesis en torno al articulo 126 constitucional de la quinta y de
la sexta épocas, obligaban a las autoridades administrativas a realizar los pagos, a pesar
de no contar con disponibilidad presupuestal, pese a no encontrarse en el presupuesto y
senalaban la posibilidad del ejecutivo de iniciar una reforma legal apoydndose en el
mencionado numeral constitucional. A juicio de la novena época, estos criterios no deben
prevalecer en la actualidad pues, por una parte, obedecen a la interpretacion aislada del
articulo 126 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (que original-
mente era el 125) y, por otra, desconocen la fuerza vinculatoria de las ejecutorias de
amparo cuya eficacia deriva del mandato constitucional.

Finalmente, para el afio 2009, la Primera Sala de la Suprema Corte emitié la tesis
GASTO PUBLICO. PRINCIPIOS RELACIONADOS CON EL REGIMEN PREVISTO EN EL ARTICULO 126
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, que en su contenido
menciona que el articulo constitucional en comento prohibe expresamente efectuar
pagos no comprendidos en el presupuesto o determinados en una ley posterior. Asi, de
la interpretacién de dicha norma se advierte que salvaguarda el régimen de gasto pi-
blico y los principios relacionados con éste, conforme a los cuales los pagos a cargo del
Estado Gnicamente deben realizarse: 1) si estdn previstos en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion y, como excepcidn, establecidos en una ley posterior expedida por el
Congreso de la Unién; 2) ciiéndose a un marco normativo presupuestario, generando
un control de economicidad referido a la eficiencia, eficacia y economia en la erogacién
de los recursos piblicos; control que puede ser financiero, de legalidad, de obra pi-
blica y programético presupuestal, y 3) de manera eficiente, eficaz, de economia, trans-
parente y honrado. (Novena Epoca, registro 166421, Primera Sala, Tesis Aislada la.
CXLIV/2009, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XXX, septiembre
de 2009, p. 2712).

Seccion tercera | Volumen XI
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Desarrollo legislativo
El proceso presupuestal se encuentra regulado por las siguientes leyes:

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion

Comentario | Articulo 126

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de mayo de 2009 y reglamenta
la fiscalizacién de la Cuenta Puablica, la cual comprende la revisién de los ingresos, los
egresos, incluyendo subsidios, transferencias y donativos, fondos, los gastos fiscales y
la deuda piblica; implica también la revision del manejo, la custodia y la aplicacién
de recursos publicos federales, a excepcion de las participaciones federales, asi como de
la demds informacién financiera, contable, patrimonial, presupuestaria y programética
de las entidades fiscalizadas deban incluir en dicho documento.

Este tipo de fiscalizacion tiene el objeto de evaluar los resultados de la gestion fi-
nanciera de las entidades fiscalizadas; comprobar si se observé lo dispuesto en el Pre-
supuesto de Egresos, la Ley de Ingresos y demas disposiciones legales aplicables, asi
como la préctica de auditorias sobre el desempeno para verificar el cumplimiento de los
objetivos y las metas de los programas federales, conforme a las normas y principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

En ese sentido, la finalidad de dicho instrumento es comprobar si las cantidades
correspondientes a los ingresos y a los egresos se ajustaron o corresponden a los con-
ceptos y a las partidas respectivas; si los programas y su ejecucion se ajustaron a los
términos y montos aprobados en el Presupuesto de Egresos; si los recursos provenien-
tes de financiamientos se obtuvieron en los términos autorizados y se aplicaron con la
periodicidad y forma establecidas por las demés disposiciones aplicables, y si se cum-
plieron los compromisos adquiridos en los actos respectivos.

Por su parte, el articulo 15 sefiala que para la fiscalizacién de la Cuenta Pablica, la
Auditorfa Superior de la Federacién tendra la facultad de evaluar el cumplimiento final
de los objetivos y metas fijados en los programas federales, conforme a los indicadores
estratégicos y de gestion establecidos en el Presupuesto de Egresos y tomando en cuenta
el Plan Nacional de Desarrollo, los planes sectoriales, los planes regionales, los programas
operativos anuales, los programas de las entidades fiscalizadas, entre otros, a efecto de
verificar el desempeno de los mismos y, en su caso, el uso de recursos publicos federales;
ademds de verificar que las operaciones que realicen las entidades fiscalizadas sean
acordes con la Ley de Ingresos y el Presupuesto y se efectiien con apego a las disposicio-
nes respectivas del Cédigo Fiscal de la Federacion y a las leyes fiscales sustantivas; las
leyes General de Deuda Pablica, Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;
orgdnicas del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, de la Administracién
Piblica Federal, del Poder Judicial de la Federacion y demds disposiciones legales, re-
glamentarias y administrativas aplicables a estas materias.

El articulo 18 de dicha ley establece una excepcidén al principio de anualidad
presupuestal, previsto en el segundo pérrafo del articulo 79 constitucional, la cual se
analizard de forma casuistica y concreta por la Auditoria Superior de la Federacién, en
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el supuesto de que el programa, proyecto o la erogacién, contenidos en el Presupuesto
de Egresos en revisién abarque para su ejecucién y pago diversos ejercicios fiscales o
se trate de revisiones sobre el cumplimiento de los objetivos de los programas federa-
les, sin que por este motivo se entienda abierta nuevamente la Cuenta Pablica del
ejercicio al que pertenece la informacién solicitada.

Seccion tercera | Volumen XI

Ley General de Contabilidad Gubernamental

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 2008. En esta
ley se regulan los criterios generales que rigen la contabilidad gubernamental y la
emisién de informacion financiera de los entes ptblicos, con el fin de lograr su ade-
cuada armonizacion, siendo aplicable para los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
de la Federacidn, los estados, los ayuntamientos de los municipios, los 6rganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales del entonces Distrito Federal —aho-
ra Ciudad de México—, las entidades de la administracién piblica paraestatal, ya sean
federales, estatales o municipales, y los érganos auténomos federales y estatales.

Cabe mencionar que la interpretacién de esta materia se realizard acorde con los
principios constitucionales relativos a la transparencia y mdxima publicidad de la in-
formacion financiera y, a falta de disposicién expresa en la referida ley, el ordenamien-
to supletorio seré la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Ley de Planeacion

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983 y tiene por objeto
regular las normas y principios bdsicos conforme a los cuales se llevaré a cabo la Planea-
cion Nacional del Desarrollo; las bases de su integracién y funcionamiento; la coordinacién
de las actividades del Ejecutivo Federal con las entidades federativas; la participa-
cién democratica de los diversos grupos sociales, asi como de los pueblos y comuni-
dades indigenas en la elaboracién del plan, y las acciones de los particulares a fin de
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas correspondientes.

De esta manera, la planeacion deberd llevarse a cabo como un medio para el eficaz
desempeno de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable
del pais y deberd tender a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, acorde con el fortalecimiento de la soberania, la independencia y la auto-
determinacién nacionales; la preservacion y el perfeccionamiento del régimen demo-
crdtico, republicano, federal y representativo; la igualdad de derechos entre mujeres y
hombres; el respeto irrestricto de los derechos sociales, politicos y culturales; el forta-
lecimiento del pacto federal y del municipio libre; el equilibrio de los factores de la
produccién; la perspectiva de género, para garantizar la igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres, y la factibilidad cultural de las politicas pablicas nacionales.
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Resulta de suma importancia destacar que dicha ley prevé el Plan Nacional de
Desarrollo, instrumento mediante el cual se determinan los objetivos nacionales, es-
trategias y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais; las previsiones
sobre los recursos que serdn asignados a tales fines; los instrumentos y responsables
de su ejecucion; los lineamientos de politica de cardcter global, sectorial y regional,
asf como el contenido de los programas que se generen en el sistema nacional de pla-
neacién democratica. Asimismo, dicho Plan precisa una visién de largo plazo de la
politica nacional de fomento econémico, a fin de impulsar como elementos permanen-
tes del desarrollo nacional y el crecimiento econémico elevado, sostenido y susten-
table, la promocién permanente del incremento continuo de la productividad y la
competitividad, y la implementacién de una politica nacional de fomento econémico,
que incluya vertientes sectoriales y regionales.

Comentario | Articulo 126

Ley Federal de Deuda Piblica

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1976, anterior-
mente denominada Ley General de Deuda Publica, la cual establece como entidades
responsables de la deuda publica, es decir, la constituida por las obligaciones de pasivo,
directas o contingentes derivadas de financiamientos, al Ejecutivo Federal y sus depen-
dencias; al Gobierno del Distrito Federal (ahora de la Ciudad de México); a los organis-
mos descentralizados; a las empresas de participacion estatal mayoritaria; a las institu-
ciones de banca de desarrollo, a las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, a
las instituciones nacionales de seguros y fianzas; a los fideicomisos publicos, y a las
empresas productivas del Estado y sus empresas productivas subsidiarias.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico es la dependencia del Ejecutivo Fe-
deral encargada de la aplicacién de esta ley, asi como de su interpretacién administra-
tiva y de la expedicién de las disposiciones necesarias para su debido cumplimiento.

Durante la programacién de la deuda puablica, el Congreso de la Unién autorizara
los montos de endeudamiento directo neto interno y externo que sea necesario para el
financiamiento del Gobierno federal y de las entidades del sector pablico federal in-
cluida en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, dichos
montos de endeudamiento serdn la base para la contratacién de los créditos necesarios
para el financiamiento de los presupuestos de egresos de la Federacién.

El Ejecutivo Federal, al someter al Congreso de la Unién las iniciativas correspon-
dientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la Federacion, deberd
proponer los montos del endeudamiento neto necesario, tanto interno como externo,
para el financiamiento del Presupuesto Federal del ejercicio fiscal correspondiente,
proporcionando los elementos de juicio suficientes para fundamentar su propuesta. El
Congreso de la Unién, al aprobar la Ley de Ingresos, podrd autorizar al Ejecutivo Fe-
deral a ejercer o autorizar montos adicionales de financiamiento cuando, a juicio del
propio Ejecutivo, se presenten circunstancias econémicas extraordinarias que asi lo
exijan. Cuando el Ejecutivo Federal haga uso de esta autorizacién informard de inme-
diato al Congreso.
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Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municiptos

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de abril de 2016, tiene por ob-
jeto establecer los criterios generales de responsabilidad hacendaria y financiera que
regirdn a las entidades federativas y los municipios, asi como a sus respectivos entes
ptblicos, para un manejo sostenible de sus finanzas piablicas.

Seccion tercera | Volumen XI

Las entidades federativas, los municipios y sus entes ptblicos deberdn administra-
rdn sus recursos con base en los principios de legalidad, honestidad, eficacia, eficiencia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control y rendicién de cuentas.

Dicha ley establece las siguientes reglas de vigencia:

* Las disposiciones relacionadas con el equilibrio presupuestario y la responsabilidad ha-
cendaria de las entidades federativas a que se refiere el capitulo I del titulo segundo entraran
en vigor para efectos del ejercicio fiscal 2017, conforme al articulo cuarto transitorio.

* La fraccion I del articulo 10 entrard en vigor para efectos del Presupuesto de Egresos
correspondiente al ejercicio fiscal 2018, conforme al articulo sexto transitorio.

* Las disposiciones relacionadas con el equilibrio presupuestario y la responsabilidad
hacendaria de los municipios a que se refiere el capitulo II del titulo segundo de esta Ley,
entrardn en vigor para efectos del ejercicio fiscal 2018, de conformidad con el articulo
décimo transitorio.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de marzo de 2006 y tiene como
fundamentos constitucionales los articulos 74, fraccion 1V, 75, 126, 127 y 134, en ma-
teria de programacién, presupuestacién, aprobacion, ejercicio, control y evaluacién de
los ingresos y egresos publicos federales.

En ese sentido, los sujetos obligados en esta ley deberdn observar que la ad-
ministracion de los recursos publicos federales se realice con base en criterios de
legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, transpa-
rencia, control, rendicién de cuentas y equidad de género. La Auditoria Superior de la
Federacion serd la autoridad encargada de fiscalizar el estricto cumplimiento de dichas
disposiciones por parte de los sujetos obligados, conforme a las atribuciones que le
confieren la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Fiscali-
zacion Superior de la Federacion.

En la ley se entiende por ramos administrativos aquellos por medio de los cuales
se asignan recursos en el Presupuesto de Egresos a las dependencias y, en su caso
a las entidades, a la Presidencia de la Repiblica, a la Procuraduria General de la
Repiblica (PGR) y a los tribunales administrativos. El gasto puablico federal com-
prende las erogaciones por concepto de gasto corriente, incluyendo los pagos de
pasivo de la deuda publica, la inversion fisica, la inversién financiera, asi como la
responsabilidad patrimonial, que realice la Presidencia, la PGR, las dependencias,
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entre olros ejecutores del gaslo, quienes 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 piblico.

La Presidencia de la Repiblica y la PGR se sujetardn a las mismas disposiciones
que rigen a las dependencias, asi como a lo dispuesto en sus leyes especificas dentro
del margen de autonomia previsto en el articulo 5 de esa Ley.

En ese caso, el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, estard a cargo de la programacién, presupuestacion, evaluacién y con-
trol presupuestario del gasto piablico federal correspondiente a las dependencias y las
entidades. Asimismo, la Funcién Piablica, en términos de las disposiciones juridicas

Comentario | Articulo 126

que rigen sus funciones de control y auditoria, inspeccionard y vigilard el cumplimien-
to de las disposiciones de dicha ley y de las que de ella emanen, respecto de ese gasto
por parte de las dependencias y las entidades.

Iniciativas de la sociedad civil

La Ley General de Responsabilidades Administrativas se presentd derivado de la re-
forma constitucional en materia de combate a la corrupcién, por parte de un grupo de
expertos de diversas organizaciones como el CIDE y la Red por la Rendicién de Cuentas;
Transparencia Mexicana; Escuela de Gobierno del TEC de Monterrey, México Evalia;
Academia Mexicana de Proteccién de Datos Personales; IMCO; 11J-UNAM; ITAM; Causa
en Comdn A.C.; Barra Mexicana, Colegio de Abogados, y otros abogados especialistas,
con el fin de distribuir compelencias entre los 6rganos de gobierno para fincar las res-
ponsabilidades administrativas de los servidores piblicos, sus obligaciones, las sanciones
aplicables por los actos u omisiones en que éstos incurran y las que correspondan a los
particulares vinculados con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos
para su aplicacién.

En ese sentido, esta Ley define un listado de conductas constitutivas de corrup-
cién, en las cuales se encuentran: el soborno, el peculado y el desvio, el trafico de
influencias, el abuso de funciones, el enriquecimiento oculto, la obstruccion de la
justicia administrativa, la colusién, la utilizacién de informacién o documentacién
falsa o confidencial, el nepotismo y la conspiracién para realizar un acto de corrupcién.

La Ley establece como instrumentos de rendiciéon de cuentas la declaracion de
intereses y la declaracién patrimonial, ademés de obligar a las autoridades competen-
tes a llevar a cabo investigaciones o auditorfas para verificar la veracidad de éstas y la
procedencia licita de la evolucién patrimonial de los sujetos obligados.

Derecho comparado

En Colombia, el articulo 345 refiere que en tiempo de paz no se podra percibir contri-
bucién o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacién con
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cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos, y que tampoco podra hacerse
ningin gasto pdblico que no haya sido decretado por el Congreso, por las asambleas
departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni transferir crédito al-
guno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

En Espaiia, el numeral articulo 134 de la Constitucién sefiala que corresponde al
gobierno la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Gene-
rales, su examen, enmienda y aprobacién, que los Presupuestos Generales del Estado
tendrén cardcter anual, incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos del sector pibli-
co estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a
los tributos del Estado. Asimismo, contiene un mecanismo de reconduccién presupues-
tal al prescribir que si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del
ejercicio econémico correspondiente, se considerardn autométicamente prorrogados
los presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacién de los nuevos. Adicional-
mente, se establece que aprobados los presupuestos generales del Estado, el gobierno
podra presentar proyectos de ley que impliquen aumento del gasto pdblico o disminu-
cién de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario.

Seccion tercera | Volumen XI

Finalmente, para Alemania, el articulo 110 constitucional, que corresponde al plan
presupuestario y de presupuesto de la Federacion, establece que todos los ingresos y
gastos de la Federacién deberdn figurar en el presupuesto; en el caso de las empresas
federales y de los patrimonios especiales no necesitardn figurar mds que las entradas
o las entregas. En tanto que el numeral 111 (Gestién presupuestaria provisional) se-
fala que cuando al término de un ejercicio el presupuesto para el siguiente afio no
hubiese sido fijado por ley, el gobierno federal estara facultado para efectuar hasta su
entrada en vigor todos los gastos necesarios para: mantener las instituciones legalmen-
te existentes y ejecutar las medidas dispuestas por ley. CONCORDANCIAS: 74, fr. IV; 75;
99, séptimo pdrrafo; 100, Gltimo pdrrafo; 122, apartado B, fraccién III; 122, apartado
C, base primera, fraccién V, incisos b), ¢) y e); 122, apartado C, base cuarta, fraccién

VIy 127.
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Trayectoria constitucional

126  Texto original de la Constitucién de 1917, adn vigente.
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