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I. Los PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Se pueden dar multiples acepciones sobre lo que debe entenderse
por “principios presupuestarios”, dependiendo del enfoque politi-
co, econdomico, contable o juridico con que se les quiera definir.
Sin embargo, podemos entenderlos como aquellas reglas a las que
deben sujetarse los ejecutores de gasto con motivo de la ejecucion
del dinero publico. Esta ejecucion ha de entenderse en sentido am-
plio y se refiere a todo el ciclo presupuestario: planeacion, progra-
macion, ejecucion y control. Los ejecutores de gasto son aquellos
que senala la fraccion XIII del articulo 20. de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), es decir,

* Doctor en derecho financiero y tributario por la Universidad Compluten-
se de Madrid; asesor en materia presupuestaria.
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los poderes Legislativo y Judicial; los entes autonomos a los que
se asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los
ramos auténomos, como puede ser la Comision Nacional de De-
rechos Humanos; asi como las dependencias y entidades de la
administracion publica federal. En suma, todo ente publico que
realice una erogacion de gasto publico con cargo al Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

La finalidad ultima de los principios presupuestarios, entonces,
es la de establecer reglas basicas para regular la actividad finan-
ciera del Estado.

Historicamente, las reglas presupuestarias empezaron a crearse
con motivo, precisamente, de la falta de control en la ejecucion
del gasto que realizaba el monarca o el rey. Las detracciones que
hacia éste de sus subditos se confundian y mezclaban con su pa-
trimonio, provocando un despilfarro en el gasto y una desatencion
en la satisfaccion de las necesidades colectivas del pueblo.

Con el surgimiento de las asambleas y el robustecimiento de
los organos legislativos (el llamado “poder del pueblo™), se co-
mienza a limitar al monarca en la disposicion de los dineros publi-
cos mediante la aplicacion de reglas que disponian cuando, como
y en qué gastar. Esas remotas reglas son lo que hoy conocemos
como principios presupuestarios.

He de ahi que dichos principios estén dirigidos a controlar la
disposicion que de los fondos publicos realicen los agentes eco-
noémicos. Principios que regulan la actividad econdmica antes, du-
rante y después de la ejecucion del Presupuesto. El incumplimien-
to de dichas reglas supondria un desorden financiero en las arcas
de la hacienda publica. En definitiva, los principios presupuesta-
rios estan llamados a ser los diques por los que tienen que fluir las
finanzas publicas de México.

II. Los PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS Y SU CLASIFICACION

La doctrina espaiiola, francesa e italiana han propuesto diver-
sas clasificaciones para ordenar los principios presupuestarios, sin
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embargo la mas aceptada es aquella que los clasifica como politicos,
contables, econdmicos y juridicos. Entre los politicos, el de mayor
importancia es el de competencia presupuestaria (mal llamado, en
mi opinidn, de legalidad), el cual consiste en distribuir las atribu-
ciones que corresponden a los poderes publicos que intervienen en
el procedimiento de aprobacion, ejecucion y control del Presu-
puesto. Ejemplo de los contables, es el de unidad de caja o de
presupuesto bruto, cuyo objetivo es el de concentrar en un solo do-
cumento todo el Presupuesto de Gastos del Estado. El de equilibrio
presupuestario, paradigma de los econdmicos, busca que los gastos
se financien con ingresos ordinarios sin recurrir a ingresos extraor-
dinarios como podria ser el endeudamiento publico. Finalmente los
juridicos como los de unidad, universalidad, temporalidad, especia-
lidad y de no afectacion de los recursos publicos.

Los principios juridicos también forman parte del ciimulo de
reglas que dirigen la actividad economica del Estado. Asi por
ejemplo, el de temporalidad exige que los gastos publicos autori-
zados por el Presupuesto de Egresos correspondiente no se reali-
cen fuera de ese ejercicio fiscal. Una vez aprobado el Presupuesto,
dichos gastos deberan ejercerse dentro de un afio fiscal cuyo inicio
es el lo. de enero y su conclusion el 31 de diciembre. O el de es-
pecialidad (divido a su vez en tres vertientes: cualitativo, cuantita-
tivo y temporal), que impone al ejecutor de gasto que los recursos
econdmicos aprobados en el Presupuesto tengan el destino que el
organo legislativo establecio. Y asi sucesivamente.

Ahora bien, como toda regla, los principios presupuestarios
también tienen excepciones. Excepciones que, como los mismos
principios, deben estar fijados expresamente en la ley (se fijen
o no en la carta federal). Caracteristica de trascendental impor-
tancia, ya que las excepciones a dichos principios no pueden
ser aplicadas por los ejecutores de gasto. Estas solamente pue-
den establecerse por el 6rgano legislativo con la finalidad de dar
cierta flexibilidad al Ejecutivo Federal y a los demas ejecutores
en la utilizacion del gasto publico. Asi, por ejemplo, median-
te las adecuaciones presupuestarias el Ejecutivo Federal puede
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alterar el principio de especialidad cuantitativa, al transferirle
mayores recursos a alguna partida con insuficiencia presupues-
taria. O cambiar, mediante dichas adecuaciones, el destino de
cierto gasto.

Cabe resaltar que las reglas juridicas para que las excepciones
operen también deben estar establecidas en la ley, o en algunos
casos, a nivel reglamentario. En ese sentido, se podran hacer ade-
cuaciones presupuestarias, por ejemplo, entre un gasto corriente y
otro, pero no se podran hacer entre un gasto corriente y un gasto
de capital. Lo importante a sefalar, por ultimo, es que las excep-
ciones a la aplicacion de los principios presupuestarios no deben
convertirse en regla, como sucede con algunos gobiernos.

III. EL PRINCIPIO PRESUPUESTARIO DE NO AFECTACION
DE LOS RECURSOS PUBLICOS Y SUS EXCEPCIONES

Una vez repasado someramente el significado de los principios
presupuestarios asi como su clasificacion y sus excepciones, po-
demos entrar a estudiar el principio materia de este trabajo.

En rigor, el sentido del principio de derecho presupuestario de
no afectacion del gasto publico (también llamado “principio del
destino de las contribuciones al gasto publico”), impide que la
imposicion fiscal tenga un destino especifico por ley.** Esto es,
los ingresos se acumulan en un fondo comtiin —Tesoreria de la
Federacion— para sufragar gastos publicos de forma general e
indistinta, sin que se pueda afectar por ley un ingreso a un gas-
to especifico. Dicho de otra forma, los gastos publicos deben su-
fragarse con las contribuciones que todos los mexicanos estamos
obligados a pagar. Esta dualidad contribucion-gasto supone que
los ingresos deben estar dirigidos a costear los gastos publicos y
no otra cosa.

** Al respecto véase mi trabajo “La afectacion del gasto publico a la segu-
ridad social (especial referencia a la vivienda social del Apartado A del articulo
123 constitucional)”, Reflexiones sobre la financiacion de la seguridad social,
México, Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social, 2006.
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Esta es laregla general que se desprende de la interpretacion del
articulo 31, fraccion IV, de nuestra carta magna: “Son obligacio-
nes de los mexicanos:... Contribuir para los gastos publicos”. El
ministro Sergio Valls, en ocasion de su intervencion en el Tercer
Seminario de Derecho Constitucional Tributario en Iberoamérica,
celebrado los dias 25 de junio a 5 de julio de 2007 en el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, coment6 al respecto
que dicha disposicion constitucional impone a los gobernantes el
deber de destinar las contribuciones ciudadanas exclusivamente a
la satisfaccion de los gastos publicos.

Por su parte, el Codigo Fiscal de la Federacion (CFF) también
establece esta regla en su articulo 1o. “Sé6lo mediante ley podra
destinarse una contribucioén a un gasto publico especifico”. Esto
es, solamente una ley puede establecer que una contribucion se
destine a un gasto especifico. Es decir, una ley puede establecer
que cierta contribucion se destine a sufragar gastos sociales, o a
sufragar gastos para paliar la contaminaciéon o para programas
educacionales, etcétera.

El principio de no afectacion de los recursos publicos también
acepta excepciones. De hecho, del mismo texto del articulo 1o. del
CFF se infiere dicha situacion, al permitir que una ley establezca
un destino especifico de algun ingreso. Muestra de lo anterior, es
lo establecido en la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) para el
ejercicio fiscal 2007, que en el parrafo sexto del articulo 13, dice:
“No se concentraran en la Tesoreria de la Federacion los ingresos
provenientes de las aportaciones de seguridad social destinadas
al Instituto Mexicano del Seguro Social”. Esto significa que los
ingresos por estos conceptos no se concentraran en la Tesoreria de
la Federacion como sucede con el resto de ellos, sino que serdn
recaudados, administrados y erogados por las oficinas que al res-
pecto establezca el mismo Instituto Mexicano del Seguro Social.

En congruencia con lo anterior, el articulo 272 de la Ley del Se-
guro Social ordena que las cuotas, contribuciones y aportaciones
que conforme a esa Ley debera enterar el gobierno federal al Ins-
tituto, “se manifestardn de manera expresa, sefialando su destino
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especifico, en un apartado individual del correspondiente decreto
del Presupuesto de Egresos de la Federacion que anualmente se
apruebe”. En esta disposicion se aprecia claramente el destino es-
pecifico de los ingresos por concepto de cuotas, contribuciones
y aportaciones. Y asi sucesivamente con otras leyes que podrian
establecer el destino especifico de ciertas contribuciones.

IV. LoS INGRESOS EXCEDENTES

Los ingresos excedentes son definidos por la fraccion XXX del
articulo 20. de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), como aquellos recursos que durante el ejer-
cicio fiscal se obtienen en exceso de los aprobados por la LIF o
respecto de los ingresos propios. El articulo 19 de la misma Ley
establece las reglas y el procedimiento para reasignar los ingresos
excedentes que generen las dependencias y entidades de la admi-
nistracion publica federal. Lejos de explicar dicho procedimiento,
lo que aqui interesa es conocer grosso modo los supuestos que la
ley prevé para reasignar dichos recursos.

Podemos entender que son tres: a) excedentes de la LIF. Se
dan, por ejemplo, cuando el monto por concepto de multas e in-
demnizaciones (aprovechamientos) es superior al estimado en la
misma LIF; b) excedentes de ingresos con destino especifico por
ley. Es el caso de aquellos excedentes de cuotas obrero-patrona-
les, por ejemplo, que al igual que en el rubro anterior, superan el
monto inicial fijado en la LIF, y ¢) excedentes de ingresos propios.
Son los ingresos que autogeneran las dependencias o entidades de
la administracion publica federal, por sus funciones como empre-
sas productivas, tales como la Comision Federal de Electricidad,
Petroleos Mexicanos o Luz y Fuerza del Centro.

Pues bien, la autorizacién de la aplicacion de esos tres supues-
tos no esta sujeta a la aprobacion que de la misma hagan los res-
pectivos organos de gobierno, sino a lo que establezca la LFPRH
y a lo que autorice la SHCP.
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V. PROPUESTA

Que los ingresos excedentes, especificamente, los ingresos
propios, los apliquen los propios organismos descentralizados en
las prioridades o en los programas o proyectos que estimen ade-
cuados. La anterior propuesta, parte de que, en mi opiniéon y con
la debida cautela que esto supone (amén de un posterior estudio
pormenorizado), los ingresos propios no se encuentran en los su-
puestos o en las contribuciones que se dirigen a sufragar los gastos
publicos segin se desprende del articulo 31, fraccion IV, cons-
titucional. Las contribuciones a que se refiere dicha disposicion
son las que establece el articulo 20. del CFF. En ese concepto de
contribucion también se podrian incluir los llamados ingresos fi-
nancieros como pudieran ser los derivados de empréstitos, pero
los ingresos propios, los ingresos que generan los mismos entes
publicos, dificilmente pudieran considerarse inmersos en el bi-
nomio contribucion-gasto del articulo constitucional citado. Son
ingresos generados por los propios entes y que, prima facie, per-
tenecen al mismo organismo.

Es cierto, por otro lado, que los organismos descentralizados
pertenecen a la estructura de la administracion publica federal,
segun lo indica el articulo 90 del ordenamiento federal, pero tam-
bién es cierto que los organismos descentralizados gozan de auto-
nomia de conformidad con el articulo 11 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales (LFEP). En ese contexto podemos men-
cionar algunos ejemplos en los que los organismos descentraliza-
dos disponen de sus ingresos propios, a saber:

— Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indige-
nas. La fraccion V del articulo 90., de su Ley, establece que
la Junta de Gobierno de dicha Comision tendra, entre otras
facultades, “decidir el uso y destino de los recursos autori-
zados y la aplicacion de ingresos excedentes”.

— Instituto Mexicano del Seguro Social. El articulo 277 C de
su Ley dice: “Si al finalizar el ejercicio fiscal, existiera saldo



124 OSCAR NAVA ESCUDERO

proveniente de los ingresos excedentes a los presupuestados,
el Instituto los transferird a la Reserva de Operacion para
Contingencias y Financiamiento... y podran, en casos ex-
cepcionales, ser destinados a sus programas prioritarios de
inversion de ejercicios posteriores”. Si bien en este ejemplo
no existe plena flexibilidad para disponer de dichos recursos,
la ey le permite al IMSS invertirlos en los programas priori-
tarios que considere necesarios.

— Instituto Mora. El articulo 12 de la ley (fraccion XV) que re-
gula a este organismo descentralizado, permite que su Junta
de Gobierno decida “el uso y destino de recursos autogene-
rados”.

— Centros Publicos de Investigacion. El articulo 56, fraccion
IV, de la Ley de Ciencia y Tecnologia autoriza a que los
organos de gobierno de dichos centros puedan:

Decidir el uso y destino de recursos autogenerados obtenidos a
través de la enajenacion de bienes o la prestacion de servicios,
por la participacion en asociaciones, alianzas o nuevas empresas
de base tecnoldgica, donativos o por cualquier otro concepto que
pudiera generar beneficios al centro conforme a esta ley, ya sea
dentro del presupuesto de la entidad o canalizando éstos al fondo
de investigacion.

Finalmente, cabe decir que esta propuesta ayudaria a solventar
algunos de los problemas presupuestarios que afectan a diversos
organismos descentralizados tales como Pemex o CFE. La inver-
sion de estos organismos estd condicionada en muchos casos a
los recursos de los que pueden disponer, y con frecuencia éstos
son escasos o condicionados a autorizacion de la SHCP para su
utilizacion. Dejar que los ingresos excedentes puedan aplicarse
por los organos de gobierno de dichos organismos permitiria pa-
liar las necesidades que estimen convenientes. En este sentido, la
aplicacion de los mismos deberd, en todo caso, acotarse a gastos
de capital, evitando recurrir a financiar gasto corriente.





