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INTRODUCCION.

A partir de que el hombre vive integrado a una sociedad y se encuentra bajo la
tutela del Estado a quien cede una parte de su naturaleza humana, se convierte en un ser
con necesidades que demanda sean cubiertas, surgiendo asi la colectividad y la obligacion
del Estado de satisfacer necesidades de tipo colectivo como la educacion, salud, seguridad
publica, estabilidad econdémica entre muchas otras, para lo cual el Estado deberd de
procurarse de los medios necesarios para cubrir esas necesidades ademas de cumplir con
sus fines y cometidos que el mismo persiga, a este ejercicio de obtencion de ingresos y
posteriormente su distribucion se denomina Actividad Financiera del Estado.

La actividad financiera del Estado es amplia en virtud de los actos materiales y
juridicos que realiza derivado de las atribuciones que la ley le otorga para el manejo de las
finanzas puablicas, en el Derecho Financiero estas se traducen en la obtencién, manejo y
aplicacion de los recursos publicos. De las ramas del Derecho que se encargan de estudiar
la actividad financiera del Estado, el Derecho Presupuestario es la menos explorada de
todas, el Derecho Fiscal ha sido tratado por muchos autores, temas como la tributacion, la
soberania tributaria, las facultades impositivas del Estado entre otras, han sido
ampliamente debatidas sin embargo la materia presupuestaria es rara vez analizada en los
libros de texto y por ende al profundidad en este tema es muy poca.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es el eje sobre el cual desarrollamos
el presente trabajo, sin dejar de mencionar en diversos momentos los otros dos aspectos de
la actividad financiera del Estado: los ingresos (Ley de Ingresos) y la revision de los gastos
(Cuenta Publica), y que en conjunto conforman las finanzas publicas. En un primer orden
desarrollamos todo el concepto de la actividad financiera del Estado y posteriormente un
recuento del presupuesto de egresos en las Constituciones y ordenamientos anteriores a
nuestra Constitucién vigente, para asi entender cémo es que su aprobacién dejo de ser una
facultad del Congreso de la Union.

Analizaremos la historia de nuestras constituciones y los congresos constituyentes y
asi podremos darnos cuenta del momento de la supresion de la Camara de Senadores en
1857 como organo del Poder Legislativo, los motivos que existieron para su desaparicion y
como es que la facultad de aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion se convirtié
en un exclusivismo de la Camara de Diputados a pesar de haber sido restaurado el Senado
de la Republica en 1874.



Revisaremos los anaqueles de la historia para darnos cuenta como fue que a la
Cémara de Diputados se le han ido otorgando facultades exclusivas para conocer de dos
aspectos transcendentales del dinero publico: como es el aprobar y poder modificar el
proyecto de presupuesto de los gastos de la Nacion y examinar que se haya hecho un uso
correcto de los mismos, lo que se traduce en un gran empoderamiento para esta camara,
quedando al margen su colegisladora; la Camara de Senadores quien Unicamente tiene
participacion de sefialar los ingresos que se han de recaudar, rompiendo la relacién que
debe existir entre los ingresos y egresos, esto es, que el érgano legislativo que establece
impuestos debe ser el mismo que sefiala el destino que han de tener estos ingresos,
contrario a lo que sucede en nuestro pais, quebrantando asi el equilibrio que debe existir
entre ambas camaras que integran el Congreso de la Union.

Ademéas en base al Derecho Comparado, estudiaremos las constituciones y
ordenamientos de otros paises del mundo para analizar la forma en como aprueban sus
gastos y comparar si en alguno o varios de ellos es comin la aprobacion de su presupuesto
de gastos por una sola de las camaras que integran ya sea el Congreso o Parlamento, o es la
misma tendencia que existe en México la que predomina en otros paises, a fin de tener un
panorama mas amplio de cdmo estd contemplado el aspecto presupuestario en otras leyes
del mundo.

Asimismo podremos ver que el Senado de la Republica o la Camara de Senadores
como es conocida también, necesita de una nueva reflexion acerca de su composicion,
integracion asi como tener claro a quien representa. Es necesario empezar a quitar los
mitos y caracteristicas que se le impusieron de ser un Organo representante de la
aristocracia y que por lo tanto carecia de representacion, en el presente trabajo podremos
observar como las reglas de integracion y representacion del Senado han cambiado.

Finalmente el desarrollo del trabajo nos llevara a exponer porque debe la Camara
de Senadores tener participacién en la discusion, aprobacion, y en su caso modificacion
del Presupuesto de Egresos y restablecer el equilibrio constitucional entre las dos
camaras que integran el Congreso de la Unidn, a fin de que las facultades que en materia
hacendaria establece la Constitucion sean ejercidas por el Poder Legislativo y no de
manera segregada como sucede en la actualidad.



CAPITULOI

LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

1.1. CONCEPTO.

A partir de que el hombre vive integrado a una sociedad y se encuentra bajo la
tutela del Estado, surge la colectividad y la obligacion del gobierno en satisfacer
necesidades de tipo colectivo por mencionar algunos tenemos: la seguridad, salud,
educacion, estabilidad econdémica entre muchas otras, necesidades para lo cual el Estado
deberad primero procurar los ingresos necesarios, para después realizar la distribucion de
los mismos, todo este proceso implica un ejercicio denominado Actividad Financiera del
Estado.

La actividad financiera del Estado ha sido definida por el fiscalista mexicano
Joaquin Ortega citado por De la Garza 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 realizacién de sus propios
fines

De ésta definicion podemos darnos cuenta que la actividad financiera es la directriz
del Estado para cumplir con sus cometidos ademas de que el buen ejercicio de ésta
actividad se ve reflejada en una situacién de bienestar para la colectividad al satisfacerse
las necesidades de la misma. A diferencia de una entidad privada, el fin del Estado, sera
siempre el de proveer los servicios basicos a la sociedad aunque el manejo y
administracion de los recursos requiera de una planeacion como sucede con una entidad de
caracter privado.

Giannini citado también por De la Garza, respecto a la actividad financiera del
Estado sefiala lo siguiente: “la cumple el Estado para administrar el patrimonio, para
determinar y recaudar los tributos, para conservar, destinar o invertir las sumas
ingresadas "2

! DE LA GARZA Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, ed. Porria, México 2003, p.5
2
Id.



Del concepto anterior se desprenden tres elementos: el primero de ellos es la
determinacion de tributos; el segundo la administracion y; el tercero es la inversion o bien
el destino de los ingresos.

ANTECEDENTES DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO.

La actividad financiera del Estado se basa en los ingresos, la administracion de los
mismos Y el gasto, razon por la cual siglos atréas ha sido estudiado el aspecto financiero. A
principios del siglo XV1I los alemanes Burnitz, Bessold y Klock realizaron estudios sobre
la tributacion, otro antecedente inmediato fue la sistematizacion de la actividad financiera
del Estado planteada por los cameralistas, escuela surgida y desarrollada en los estados
germanicos y que tuvo entre sus preocupaciones fundamentales la clasificacion vy
sistematizacion de los ingresos y el gasto pablico.

En el afio de 1776 Adam Smith en su tratado sobre la riqueza de las naciones dedica
un estudio especial a la materia de los impuestos y fue hasta el siglo pasado cuando se
separa la Ciencia de las finanzas publicas de la Economia politica.

Uno de los fines establecidos en la constitucion de los Estados Unidos de América
aprobada en 1789 era que el gobierno federal creado tuviera recursos fiscales para realizar
la labor de proteccion de los treces estados fundadores de la nueva Federacion.

El sistema fiscal establecido por Esparia en sus colonias, incluida la Nueva Espafa
fue injusto, ya que las actividades productivas de las colonias establecidas en América
como era la mineria, agricultura y comercio generaban un ingreso fiscal que el gobierno
espafol usaba para financiar las guerras europeas de la época, por todo esto, las
obligaciones fiscales se recibian con desagrado sin que la sociedad de aquella época
tuviera representantes en la discusion y aprobacion de los impuestos.

Al lograrse la Independencia de México, las personas encargadas de organizar la
administracion de la nacion independiente buscaron en otras naciones un modelo para crear
un sistema fiscal eficiente, lo que llevo a fijar la atencién en los Estados Unidos de
América dando como resultado que nuestra constitucion haya tomado algunos aspectos
importantes del sistema fiscal de ese pais como lo es el evitar un abuso en los impuestos,
asi como que los ingresos recaudados deben destinarse al pago de las deudas del pais y al



bienestar general de los ciudadanos y con el transcurso del tiempo se fue forjando un
sistema fiscal que permite la existencia de normas protectoras del patrimonio de los
gobernados ademés de medios para defenderse.

ETAPAS DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO.
La actividad financiera del Estado comprende 3 etapas y que son las siguientes:

a). La obtencion de los ingresos, ya sea por la via de derecho privado (todo lo
concerniente al patrimonio del Estado) o bien de derecho publico como son las
contribuciones.

b). La gestion o administracion de los recursos obtenidos asi como el manejo de
sus bienes patrimoniales y;

c). La erogacion de los recursos para la realizacion de las funciones publicas, esto
es, satisfacer las necesidades colectivas.

La actividad financiera del Estado se encuentra regulada por el Derecho Financiero
definido por Mario Pugliesse como: “la disciplina que tiene por objeto el estudio
sistemético del conjunto de normas que reglamentan la recaudacién, la gestion y la
erogacioén de los medios econdémicos que necesita el Estado y los otros 6rganos publicos
para el desarrollo de sus actividades 3

La mayoria de los autores comparten éste concepto y coinciden en que el Derecho
financiero regula los tres momentos de la actividad financiera del Estado ademas de ser
una rama del derecho publico ya que su actuacion esta orientada a satisfacer necesidades
colectivas y el dinero que se recaude es dinero publico.

En el ejercicio de la actividad financiera se emplea la palabra finanzas o bien
finanzas del Estado, cuyo origen deriva de la raiz “finis” trasladada a la palabra latina
“finatio” y al francés “finances” que significa acabar, poner termino mediante pago o por
medio de una prestacion pecuniaria y con la palabra financiero se alude al dinero publico.

* SERRA ROJAS Andrés, Derecho Administrativo, ed. Porria, México 2003, p.3



La Ciencia de las Finanzas Publicas tiene por “objeto investigar las diversas
maneras por cuyo medio el Estado o cualquier otro poder publico se procura de las
riquezas materiales necesarias para su vida, su funcionamiento y también la forma en que

. r Ly K ))4
estas riquezas seran utilizadas

Fue hasta el siglo pasado que el concepto de finanzas publicas como tal logré su
autonomia en relacion a la economia politica con la cual se encontraba ligada.

Es muy importante no confundir la actividad financiera con las finanzas publicas,
ya que la primera se refiere al ejercicio para la obtencién, administracion y erogacion de
recursos y la segunda es una disciplina encargada de estudiar la actividad econdémica del
Estado, los fendmenos financieros, los mecanismos y las reglas que rigen el mejor
aprovechamiento de los recursos. Sin embargo en el actuar de la politica diaria y el
lenguaje de los economistas manejan estos dos conceptos como sinénimo haciendo alusién
al dinero publico.

ASPECTOS QUE COMPRENDE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO.

Son cuatro aspectos los que comprende el actuar financiero estatal, los cuales a
continuacién se mencionan:

a). ASPECTO ECONOMICO: Se refiere a la obtencion o inversion de los
recursos, esta enfocado a lo econémico y que antes correspondia su analisis a la economia
politica. Este aspecto es la base del actuar del Estado ya que comprende a los medios que
se emplean para conseguir sus fines.

Algunas tesis economistas atribuyen a la actividad financiera del Estado, una
naturaleza econémica y consideran a la produccion y el consumo de bienes publicos como
una solucién a las cuestiones financieras.

b). ASPECTO POLITICO: En este aspecto tenemos que la actividad financiera
del Estado tiene una naturaleza politica porque politico es el sujeto que ejerce el poder, y
politicos son también estos mismos fines para cuya obtencion se desarrolla la actividad
financiera.

* FLORES ZAVALA Ernesto, Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas, ed. Porria, México 2001, p.10



El aspecto politico es muy importante pues sera el que rija el actuar econdmico
estatal en base al tipo de politica que maneje el Estado y los fines que persigue pudiendo
ser una economia publica, economia liberal o de tipo mixto.

c). ASPECTO JURIDICO: La actividad financiera que ejerce el Estado al igual
que cualquier otra actuacion debe estar regulada por el derecho, de ahi que todas sus
manifestaciones se encuentren fundamentadas en una ley.

Es de suma importancia la regulacion del derecho porque el Estado tendrd a su
cargo la administracion de dinero publico el cual debe de ser vigilado cual fue su destino
final. El estudio de este aspecto juridico corresponde al Derecho Financiero el cual ha sido
mencionado anteriormente.

ASPECTO SOCIOLOGICO: Este dltimo aspecto centra su estudio en las
necesidades de los diversos grupos sociales y de las repercusiones sociales que podrian
derivarse del actuar economico del Estado, pues dentro de la misma colectividad existen
grupos sociales vulnerables o en situaciones desfavorables en relacion con otros grupos, de
ahi que las necesidades de uno y otro son diferentes y las afectaciones puede ser mayor en
un sector que en otro.

De los cuatro aspectos que se han mencionado, el predominante es el aspecto
politico ya que la forma de conducirse del Estado va estar dirigida por la naturaleza del
ente y los fines que persigue, sin dejar claro esta, a los tres aspectos mencionados.

MARCO LEGAL QUE RIGE EL SISTEMA FINANCIERO MEXICANO.

La constitucion politica de nuestro pais, otorga al Estado facultades para poder
intervenir en la vida econdémica y social tales como gasto puablico, empréstitos,
manipulacion monetaria, tesoreria, etc. Y es también la Constitucion la que va establecer
el tipo de economia que habrad de ejercer el estado pudiendo ser esta de tipo liberal o
intervencionista.



Fue en 1983 cuando se realizo una reforma constitucional referente al capitulo
econodmico de donde surgieron tres aspectos fundamentales y que son;

La rectoria economica del Estado,

La responsabilidad del Estado de trazar un plan para el desarrollo econémico
y social del pais y;

El establecimiento de una economia mixta.

Con dicha reforma se rechazo la vision de un Estado totalitario y duefio de todo,
para dar paso a una economia mixta en donde se diera cabida a la sociedad en la actividad
econdmica reservando ciertas actividades al estado.

En el primer parrafo del articulo 25 constitucional se le otorga la facultad al Estado
para intervenir en la economia de nuestro pais y se le otorga el poder supremo regulador de
la economia

Articulo 25: Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable...

El estado planeara, conducird, coordinard y orientard la actividad econémica
nacional...

El articulo 26 constitucional sefiala la responsabilidad que tiene el Estado en
realizar un plan para el crecimiento econdémico del pais incluyendo la participacion de
diversos sectores sociales.

Articulo 26. El Estado organizara un sistema de planeacion democrética del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia...

Con estas facultades que la constitucion le otorga al Estado, lo convierte en un
promotor de la riqueza nacional y no solo un recaudador de ingresos, esta obligado
también a estimular el consumo y la inversion del gasto publico.

En la actualidad predomina un liberalismo, sin embargo, es inevitable el
intervencionismo del Estado en la economia tal como se pudo apreciar con la situacion
economica de 2009, una crisis a nivel mundial en donde el Estado tuvo que intervenir para
el rescate de empresas e industrias, regular el problema de la inflacion, la pérdida de

6



empleo, encarecimiento de productos y lo mas importante en el Estado se espera la dificil
tarea de reactivar la economia.

De lo anterior se concluye que nuestra economia es mixta y que el Estado como
rector de la economia deberad proteger y vigilar la economia nacional, evitar desajustes
financieros que causen empobrecimiento y miseria a la sociedad.

1.2. NECESIDADES QUE SATISFACE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL
ESTADO

Son tres tipos de necesidad las que debe satisfacer el Estado y son las siguientes:

A). NECESIDADES INDIVIDUALES: Son aquellas que afectan al individuo
Unica y exclusivamente a pesar de su relacion con la sociedad y el Estado. Por mencionar
algunos ejemplos esté el de alimentacion, vestido, albergue, habitacion entre otros.

B). NECESIDADES COLECTIVAS: Son aquellas que surgen de la convivencia
social y que los individuos no pueden satisfacer por sus propios medios, estas necesidades
se enfocan a los grupos vulnerables que existen dentro de la sociedad, por citar algunos
ejemplos tenemos a la instruccidn, la salubridad, asistencia social.

C). NECESIDADES PUBLICAS: Surge al darse una organizacion politica y son
aquellas que estan enfocadas para preservar la armonia en la colectividad y mantenerla
organizada en un ambiente de paz y tranquilidad, como ejemplo de estas necesidades se
encuentran la conservacion del orden interior del pais (a través de la policia), la defensa
exterior (mediante el ejército) y la imparticion de justicia (mediante los tribunales).

El Estado Mexicano parece guiarse por el pensamiento estatista y cubrir los tres
tipos de necesidades que ya hemos mencionado cuando lo idéneo seria que se enfocara en
satisfacer tan solo las necesidades publicas y colectivas ya que considero que las
necesidades individuales deben ser cubiertas solo en determinados casos, como los
fendmenos naturales.

Para entender mejor las caracteristicas de la actividad financiera del Estado a
continuacion se presenta un cuadro comparativo entre la actividad financiera estatal y la
actividad financiera privada.



ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ACTIVIDAD FINANCIERA
ESTADO. PRIVADA.

1.- Se emplea la coaccion del Estado para 1.- Se procede por la via de convenio.
su cumplimiento.

2.-Existe la competencia.
2.-Se realiza en forma de monopolio.

3.- Funda su actividad en el lucro.
3.- Carece de finalidad lucrativa.

4.- Su caracter es reproductivo para

4. No tiene caracter reproductivo. incrementar sus ganancias.

5.- Esta en posibilidad de obtener 5.-El ahorro es con lo que cuenta para
recursos extraordinarios para soluciones afrontar situaciones imprevistas.
imprevistas.

1.3. LOS INGRESOS DEL ESTADO.

La obtencion de los ingresos, es una de las etapas de la actividad financiera que
ejerce el Estado, sefialando como INGRESOS DEL ESTADO, aquella percepcion en
dinero o en especie que obtiene el Estado como autoridad de los particulares, en base
a las facultades que le otorga la ley con el fin de sufragar sus gastos.

Existen innumerables clasificaciones acerca de los ingresos del Estado, pero solo
mencionaremos alguna de ellas y que son las siguientes:

A). INGRESOS ORIGINARIOS: Son aquellos que tienen su origen en el
patrimonio del Estado, como consecuencia de su explotacién directa o indirecta y dentro de
esta clasificacion se encuentra el ingreso 1lamado “producto”.

B). INGRESOS DERIVADOS: Son los ingresos que obtiene el Estado de los
particulares y que no provienen de su patrimonio; encontrando en esta clasificaciéon los
ingresos llamados impuestos, derechos, contribuciones especiales, los aprovechamientos y
empréstitos.



Otra clasificacion es aquella que divide a los ingresos en ordinarios y
extraordinarios:

Los INGRESOS ORDINARIOS son aquellos que percibe el Estado de manera
regular, siendo algo constante en cada ejercicio fiscal suficiente parta cubrir los gastos
publicos ordinarios.

Son INGRESOS EXTRAORDINARIOS aquellos que percibe el Estado solo en
situaciones excepcionales y que colocan al Estado frente a necesidades imprevistas que lo
obligan a realizar gatos extraordinarios como podria suceder con fendmenos naturales
(terremotos, epidemias, etc.)

La clasificacion que consideramos mas acertada es aquella que clasifica a los
ingresos en tributarios y no tributarios.

Los INGRESOS TRIBUTARIQOS, son aquellos que se obtienen a traves del poder
impositivo con que cuenta el Estado para establecer contribuciones. En esta clasificacion
encontramos a los impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y aportaciones de
seguridad social.

Los INGRESOS NO TRIBUTARIOS son por exclusion, todos los demas
ingresos publicos no catalogados como tributarios, ya sea que deriven de un acto de
derecho publico (la requisicién) o de un acto de derecho privado (la venta de bienes del
Estado, multas, indemnizaciones).

Las clasificaciones que hemos comentado son Unicamente en teoria, pues el Cddigo
Fiscal de la Federacion no contempla todos los ingresos que percibe el Estado en un
ejercicio fiscal ya que esto corresponde a la Ley de Ingresos la cual hace con toda claridad
una lista detallada de los ingresos que debera percibir el Estado.

Es importante sefialar en este aspecto de los ingresos del Estado, que el Derecho
Financiero cuenta con dos ramas para el estudio de los ingresos y que son: 1.-Derecho
Tributario y; 2.- Derecho fiscal.



1.- El Derecho Tributario: “estudia los fendmenos relacionados con la obtencion
de recursos por via de derecho Publico para el Estado, asi como las normas juridicas que
regulan esos fenémenos™ Aqui encontramos la potestad tributaria que ejerce el Estado,
entendiendo a ésta como la facultad que tiene el mismo para establecer tributos y exigir el
pago de los mismos a los particulares.

2.- El Derecho Fiscal: “estudia los fendbmenos y relaciones de los impuestos entre
los sujetos activos de la relacion fiscal y los particulares en su calidad se sujetos pasivos
de la misma”® en concreto, su objeto de estudio serd la relacién entre el Estado como sujeto
activo y las personas como sujetos pasivos en la contribucion de los gastos pubicos.

LA LEY DE INGRESOS

El Estado no podra recaudar ingreso alguno que no esté comprendido en ley, por
ello es importante la Ley de ingresos pues mediante su aprobacion, se establecen los
ingresos que el gobierno Federal podra recaudar de los gobernados durante un afio, periodo
al que se denomina ejercicio fiscal.

Podemos definir a la Ley de Ingresos como una lista que contiene “un catalogo de
conceptos que a manera de ingresos puede percibir el Gobierno Federal. Dicha lista,
salvo casos excepcionales, no especifica los elementos de las contribuciones: sujeto,
objeto, cuota, tasa o tarifa, ni las infracciones o sanciones... los que se causan y recaudan
de acuerdo con las leyes especificas en vigor”’

Coincidimos con Gabino Fraga quien sefnala “en materia de impuestos, existen dos
clases de disposiciones: las que fijan el monto del impuesto, los sujetos del mismo y las
formas de causarse y recaudarse, y las que enumeran anualmente cuales impuestos deben
causarse”® En otros términos la Ley de Ingresos es el género, el todo, mientras que las
leyes que regulan los impuestos de manera especifica por citar a la ley del IVA, son la

especie.

> ACOSTA ROMERO Miguel, Derecho Administrativo Especial, Volumen I, ed. Porria, 32 edicién. México
1998, p.484.

°1d.

’ DELGADILLO GUTIERREZ Luis Humberto, Compendio de Derecho Administrativo, 29 curso, ed. Porrua,
32edicion, México 2004.

8 FRAGA Gabino, Derecho Administrativo, ed. Porrda, México 2005. p.318.

10



Concluimos que la Ley de ingresos Gnicamente realiza una enumeracion de las
materias sobre las cuales se puede cobrar impuesto pero sin especificar las cuotas, sujetos
del impuesto, la forma de su cobro, etc., sino que estas se encuentran contenidas en leyes
especificas.

La Ley de ingresos tiene su fundamento legal en el articulo 73, fraccién VII de la
Constitucion, cuyo texto dice lo siguiente:

Articulo 73. El congreso tiene facultad:

VIl. Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto;

NATURELAZA JURIDICA.

Es claro que tanto la Ley de Ingresos como las leyes encargadas de regular de
manera especifica un ingreso, tienen el caracter de ley, tanto en su aspecto formal, al tener
su origen en el Congreso, como en lo material, al crear situaciones juridicas, abstractas e
impersonales.

A). ELABORACION, DISCUSION Y APROBACION DE LA LEY DE INGRESOS
ELABORACION.

La Constitucién Federal de 1857 concedia de manera expresa al Ejecutivo Federal,
el derecho de formular la iniciativa de la ley de ingresos, en su articulo 69, por considerar
que el Ejecutivo estaba en mejores posibilidades que el Legislativo para conocer las
condiciones econdémicas del pais y por tanto determinar las posibilidades del mismo para
contribuir a los fondos puablicos.

En la Constitucion de 1917, el precepto mencionado desaparecid, estableciéndose
la facultad general de iniciativa para el Presidente de la Republica tal y como lo establece
el articulo 71, fraccion | de la constitucion. Posteriormente se reforma la fraccion 1V del
articulo 74 constitucional para devolver al Ejecutivo Federal la facultad de elaborar la
iniciativa de la Ley de Ingresos consagrandose de manera expresa en su segundo parrafo y
que a la letra dice:
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Articulo 74...
IV. Examinar...

El Ejecutivo Federal hara llegar a la camara la iniciativa de la ley de ingresos y
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion...

Quedando establecida como una obligacion a cargo del Ejecutivo.

El Ejecutivo Federal deberd remitir al Congreso de la Unidn, a més tardar el 8 de
septiembre de cada afio la iniciativa de la Ley de ingresos.

La fecha para presentar la iniciativa de la Ley de Ingresos actualmente se realiza
con mucha mayor anticipacion a que termine el ejercicio fiscal, esto se consiguié con la
Ley Federal De Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, ya que con la ley anterior
(Ley de Presupuesto, contabilidad y Gasto Publico) el plazo para la presentacion de dicha
iniciativa era de unos escasos 40 dias a que terminara el ejercicio fiscal y la discusion de
tan importante ordenamiento era realizada al vapor y no de manera concienzuda.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, es la encargada de planear y
programar el financiamiento del desarrollo econdémico, para lo cual debera elaborar un
diagndstico del comportamiento econémico del pais el cual serd proyectado en el ejercicio
fiscal siguiente asimismo debera precisar la estrategia fiscal a seguir.

Para la elaboracion de la iniciativa de la Ley de Ingresos, el Poder Ejecutivo realiza
un proceso de revision y analisis, valiéndose de la de informacién econdmica que le brinda
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

DISCUSION Y APROBACION.

La discusiéon y aprobacién de la Ley de Ingresos corresponde al congreso de la
Union a diferencia de lo que ocurre con el presupuesto de egresos cuya aprobacion es
facultad exclusiva de la Camara de diputados.
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En nuestro pais la formacion de leyes y decretos pueden comenzar indistintamente
en cualquiera de las dos camaras, con excepcion de los proyectos que versen sobre
contribuciones o impuestos, los cuales deberan discutirse primero en la Camara de
Diputados, es por ello que la discusion de la Ley de Ingresos debera comenzar en la
Céamara de Diputados para turnarse posteriormente a la Camara de Senadores.

Es importante mencionar que la discusion y aprobacion de la Ley de Ingresos debe
ser con anterioridad a la aprobacion del Presupuesto de Egresos.

La Ley de ingresos sera aprobado por la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de
octubre y, por la Camara de Senadores, a mas tardar el 31 de octubre.

La Ley de Ingresos tiene una vigencia anual, siendo esta del 1 de enero al 31 de
diciembre y al respecto en nuestro sistema existe una incertidumbre consistente en ¢Qué
sucederia si la Ley de Ingresos no fuera aprobada al iniciarse el ejercicio fiscal? Algunos
paises han resulto esta problematica de manera sencilla, como lo es Argentina, en donde si
al iniciarse el ejercicio fiscal no se hubiere aprobado el presupuesto general, regira el que
estuvo en vigencia en el ejercicio fiscal anterior.

Mientras que en paises como Gran Bretafia y Bélgica, se emplea el sistema de
concesién de créditos provisionales, en México, €l unico que aborda esta situacion y en
quien se basan la mayoria de los autores es Gabino Fraga, el cual comenta: “la conclusion
Unica que puede aceptarse por aplicacion de los preceptos constitucionales, es la de que

no puede hacerse cobro de ningin impuesto conforme a la ley anterior™®

Los politicos que nos representan, han descuidado este aspecto sin que hasta el
momento exista certeza, ya que el Congreso de la Unidn frecuentemente se convierte en un
campo de batalla, defendiendo maés a sus colores partidistas, estando latente la posibilidad
de que un dia no fuera aprobada la Ley de Ingresos, por lo que es necesario realizar las
reformas necesarias a la constitucion para prever situaciones en el supuesto de la no de
aprobacion de la Ley de Ingresos.

? Ibid. p.320
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El propdsito de la aprobacion de la Ley de ingresos por el Congreso de la Union, es
la de supervisar y controlar el ingresos fiscal ademéas de proteger a los gobernados de los
posibles abusos de la facultad tributaria del gobierno, esa es la justificacion de porque los
ingresos se determinan en ley y porque debe iniciarse su discusion en la Camara de
Diputados, cosa contraria sucede en la realidad, ya que de la Ley de ingresos solo emanan
nuevos impuestos y en algunos casos elevados, con lo que benefician a algunos sectores y
no a la sociedad en general.

Respecto a las leyes fiscales espéciales, estas no tienen necesariamente una
vigencia anual ya que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha expresado que la Ley
de ingresos ‘“contiene otros preceptos que no estan vinculados ni subordinados a este
enunciado y que establecen disposiciones de caracter general y permanente como se
advierte de su propia redaccion y de la circunstancia de que no hay articulo transitorio
que limite su vigencia Unicamente al ejercicio fiscal ™

De lo anterior concluimos que las disposiciones especificas en materia de ingresos
tienen la misma validez y efectos que las demas leyes federales y solo en el caso que la
Ley de ingresos no contemple un impuesto del ejercicio fiscal anterior, se entiende
derogada la Ley fiscal Especial.

EJECUCION.

La ejecucion de la Ley de Ingresos se encuentra asignada a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico quien de acuerdo a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, tiene las atribuciones para proyectar y calcular los ingresos de la
federacion (articulo 31, fraccién I1). La unidad administrativa de la Secretaria de Hacienda
de y Crédito Publico es la Tesoreria de la Federacion, encargada de llevar a cabo los
servicios de tesoreria conforme a la Ley de Ingresos y al presupuesto de egresos, los cuales
consisten en: recaudar, concentrar pagos, custodias de fondos y valores de la propiedad
entre otros.

La Tesoreria de la Federacion cuanta a su vez con drganos auxiliares que por
disposicion de la ley o autorizacion expresa de esta, ejercen ya sea de manera permanente o
transitoria algunas de las funciones de tesoreria, dichos 6rganos son:

1% Informe de la SCIN 1970, 12 parte pp. 228-229.
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a). Oficinas recaudadoras de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

b). Unidades administrativas de las dependencias de la Administracion Publica
Federal Centralizada

c). El Banco de México
d) Las Tesorerias de los poderes Legislativo y Judicial

e). Las dependencias del gobierno del Distrito Federal y de los gobiernos de los
estados adheridos al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

f). Particulares legalmente autorizados.

La ejecucion de la Ley de Ingresos se presenta en cuatro fases y que son:

1.- Determinacién de Créditos. Consiste en sefialar una cantidad especifica en
dinero que debe ser pagada al fisco. Para realizar una determinacién debemos contemplar
si constituye o no un crédito fiscal, tratandose de créditos fiscales son aquellos que percibe
el Estado provenientes de las contribuciones, en tanto que los no fiscales son aquellos que
percibe el Estado como contraprestacion de servicios en funciones de derecho privado.

Corresponde a los particulares como sujetos pasivos su determinacién y liquidacion
salvo disposicién en contrario, citando como ejemplo a los créditos provenientes de
aprovechamientos cuya determinacién y liquidacién corresponde a las autoridades.

2.- La recaudacion. Consiste en el pago hecho por los sujetos pasivos, la cual se
hara en moneda nacional con las excepciones que establezcan las disposiciones relativas, la
recaudacion en el extranjero podra hacerse con la moneda del pais en que ella se realice
siempre con apego al Cadigo Fiscal de la Federacion.

También puede efectuarse el pago a través de la dacion del producto de bienes,
siempre y cuando este aceptada esta via.

3.- El cobro coactivo. Es la facultad con que cuenta la autoridad administrativa
para requerir por via forzosa el pago de los créditos fiscales que no han sido cubiertos
dentro de los plazos sefialados por la ley. Solo es procedente en aquellos que tienen el
carcter fiscal.
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4.- La concentracion. Esta Gltima etapa consiste en que todos los ingresos
recaudados dentro y fuera del territorio nacional por los organismos auxiliares
mencionados en péarrafos anteriores, deberan enviar a la Tesoreria de la Federacion,
quedando exceptuados de esta obligacion, los correspondientes a las aportaciones de
seguridad social y otras a favor de terceros, cuando asi lo disponga la ley.

Una vez concentrados en la unidad administrativa, esta los depositara en el Banco
de México para ser abonadas a la cuenta general de la Tesoreria.

INGRESOS QUE PERCIBE EL ESTADO.

En conclusion los ingresos que percibe el Estado son: a) impuestos, b)
contribuciones de mejoras, c) derechos, d) aprovechamientos, e) aportaciones de seguridad
social; y f) ingresos derivados del financiamiento, estos son algunos que contempla la Ley
de Ingresos para el ejercicio fiscal 2011.

a). IMPUESTOS. De acuerdo con el Codigo Fiscal de la Federacion, son las
contribuciones establecidas en ley, que deben pagar en dinero las personas fisicas y
morales que se encuentren en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma.
Los impuestos son las contribuciones esenciales de un Estado y son las que
proporcionan la fuente de ingresos mas considerable del pais.

b). APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. Son las contribuciones
establecidas en ley a cargo de personas que son substituidas por el Estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley, en materia de seguridad social y de
las personas que se benefician en forma especial por servicios de seguridad social
proporcionados por el mismo Estado.

c). CONTRIBUCIONES DE MEJORAS. Consiste en el pago a cargo de las
personas fisicas 0 morales que se beneficien de manera directa por la realizacién de
obras publicas que realice el Estado, la cual debera ser de utilidad publica. Lo que
se cobra al contribuyente no es el costo de la obra publica sino el beneficio que
recibe en base a la obra.

d). DERECHOS. Son las contribuciones que obtiene el Estado como resultado de
los servicios que presta en ejercicio de sus funciones de derecho publico, asi como
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por el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio publico de la Nacién. Son
los pagos que realizan las personas al fisco local o federal para tener derecho a
ciertos servicios proporcionados por el Estado como puede ser el suministro de
agua, inscripciones en el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio, uso de
autopistas, etc.

e). PRODUCTOS. Son los ingresos que percibe el Estado en funcién de derecho
privado, un ejemplo podria ser la enajenacion de bienes nacionales siempre y
cuando se encuentren en el dominio de derecho privado.

Una de las obligaciones que tienen los mexicanos es la de contribuir para los
gastos publicos ya sea de la federacién, del estado o municipio en el que residan, asi lo
establece la Constitucion en su articulo 31.

De lo anterior de desprenden cuatro caracteristicas de las contribuciones que son:
1.- Constituye una obligacién de derecho publico,

2.- Debe estar establecido en ley,

3.- Deberé ser proporcional y equitativo,

4.- Su destino es para cubrir gastos publicos.

1.4.- EGRESOS DEL ESTADO

EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION.

Existen varios conceptos acerca del presupuesto, desde aquellos que dan los
tratadistas de la administracién pablica, hasta quienes dan el concepto de ley.

La influencia que dejaron los paises de habla inglesa, quienes utilizaban la palabra
“budget”, el cual significa presupuesto, en sus origenes hacia alusion al portamonedas
publico el cual servia para recibir y depositar los ingresos que después serian destinados al
gasto publico.
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Un concepto de presupuesto que nos da Pedro Mufioz citado a la vez por Acosta
Romero es el siguiente: “El presupuesto es esencialmente un plan de accion expresado en
términos financieros. En consecuencia el presupuesto general de un gobierno debe ser el
programa que dirija todas las actividades gubernamentales en su funcion de orientar los
procesos sociales y servir a los intereses del pueblo™**

“El presupuesto de Egresos, es una lista de las erogaciones o gastos que el
gobierno federal podré realizar en un ejercicio fiscal determinado. Comprende los gastos
que deben realizar los 3 poderes de la federacion y debe contener una pormenorizada

relacion de todos los gastos de todas las dependencias de dichos tres poderes... 12

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en su articulo 39
define al Presupuesto de Egresos junto con la Ley de Ingresos y al respecto dice: seran los
que apruebe el Congreso de la Union, y la Camara de Diputados, respectivamente,
con aplicaciéon durante el periodo de un afo, a partir del 1 de enero.

El articulo en mencion no da un concepto de la Ley de Ingresos ni del Presupuesto
de Egresos, y solo se limita a sefialar el principio de anualidad, asi como a la fecha de
inicio del ejercicio.

Consideramos que la abrogada Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal definia con precision y claridad al Presupuesto de Egresos en su articulo 15 y lo
hacia de la siguiente manera:

El Presupuesto de Egresos de la federacion, sera el que contenga el decreto que
apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expensar durante el
periodo de un afo a partir del 12 de Enero, las actividades, las obras y los servicios
publicos previstos en los programas a cargo de las entidades que en el propio
presupuesto se sefalen.

Por lo anterior, concluimos adoptando esta definicidn, por considerar a esta como la
mas clara y completa.

' ACOSTA ROMERO Miguel, Op. Cit., p528.
2 ORRANTIA ARELLANO Fernando A., Las Facultades del Congreso Federal en materia Fiscal, ed. Porrua,
México 1995, p.122.
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Durante los siglos XVII y XVIII el presupuesto en Inglaterra logré su auge dando
origen a que Francia y los demés paises europeos adoptaran a partir del siglo XIX esta
idea, para asi controlar al monarca mediante la figura del presupuesto, ya que se impedia
recibir algin ingreso que no estuviera autorizado por el poder Legislativo.

En Inglaterra el término “budget” se uso para hacer alusion a la bolsa de cuero que
el canciller de la tesoreria llevaba consigo al parlamento donde se establecia una relacion
de las necesidades del gobierno y su fuente de ingresos. En la actualidad la expresion
Opening the Budget, es el lenguaje oficial del parlamento para indicar la apertura de la
discusion presupuestaria en Inglaterra.

En la literatura Espafiola, la palabra presupuesto, que es la expresion literal de
budget, implica el conjunto de prevenciones financieras para el afio fiscal, con las normas
constitucionales que dan contenido a lo que se conoce como, derecho presupuestario. La
concepcion de presupuesto varia también en la medida que las actividades del Estado van
cambiando como puede ser un Estado intervencionista o bien un Estado liberal, como se
menciono en los ingresos del Estado.

NATURALEZA JURIDICA.

Definir la naturaleza juridica del Presupuesto constituye un verdadero dilema,
porque origina una lucha de posturas entre quienes consideran al presupuesto como Ley y
quienes sostienen que no es Ley sino un decreto y algunos otros sostienen que tiene el
caracter formalmente legislativo y materialmente administrativo.

Entre quienes consideran al Presupuesto de Egresos como Ley, encontramos a
Doricela Mabarak quien senala lo siguiente: “el presupuesto de egresos es una ley, tanto
en sentido formal como material, porque en su elaboracidn se sigue el procedimiento que
sefialan los preceptos constitucionales para la expedicién de toda ley, como la iniciacién,
la discusion y aprobacion, la promulgacion y publicacion. Ademas se esta frente a un
ordenamiento juridico de caracter general, impersonal y abstracto, y en consecuencia es
indudable que dicho presupuesto reune todas las caracteristicas que doctrinaria y
constitucionalmente se exigen para que una disposicion juridica pueda tener la categoria

de ley™™

3 MABARAK CERECEDO Doricela, Derecho Financiero Publico.
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Acosta Romero tratadista administrativo afirma de manera categorica lo siguiente:
“Se aprecia que hay cierta diversidad en la doctrina en lo que debe considerarse como
presupuesto. Es una ley en sentido formal™**

La otra postura es aquella que considera al Presupuesto de Egresos como un acto
administrativo y es Gabino Fraga, quien para determinar la naturaleza juridica del
Presupuesto analiza los efectos juridicos que este produce, siendo uno de estos efectos, la
autorizacion que hace la Camara de Diputados (al aprobar el Presupuesto) para que el
Poder Ejecutivo efectle la inversion de los fondos publicos.

El razonamiento de Fraga es el siguiente “Otorgar una autorizacion no es otra cosa
sino realizar la condicion necesaria para ejercer una competencia que no crea el mismo
acto de autorizacion, sino que esté regulada por una ley anterior-...

No puede, por tanto, decirse que la Camara por medio del Presupuesto, dé
nacimiento a una situacioén juridica general, condicion indispensable para que haya un
acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como determina la aplicacién de una
regla general a un caso especial en cuanto al concepto, la monto y al tiempo, esta

. .. . 15
realizando un acto administrativo”

Ademaés de las dos posturas que se han mencionado, existe una tercera, que
considera al Presupuesto de Egresos como un acto formalmente legislativo y
materialmente administrativo, en esta postura se encuentran autores como Francisco De la
Garza y Francisco Ponce entre otros.

De la Garza sin profundizar en este tema, se apoya en el razonamiento hecho por
Gabino Fraga para concluir “que la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos, en el
Derecho Mexicano, es la de un acto legislativo en su aspecto formal, y la de un acto

. . . . JJ16
administrativo en su aspecto material

* ACOSTA ROMERO Miguel, Op. Cit. p.528
> FRAGA Gabino, Op. Cit. p.334.
'® De la Garza, Op. Cit. p.130
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Rios Elizondo y Francisco Ponce coinciden de igual forma en que el Presupuesto es
un acto materialmente administrativo y formalmente legislativo.

Esta postura tiene su apoyo en la Teoria Dualista de la Ley, que fue creada en el
Estado Prusiano en plena disputa entre el principio monarquico y el democratico, es decir,
el conflicto entre la prevalencia del rey o el parlamento. Laband pretendi6é construir una
teoria que resolviera este conflicto, apoyandose en la concepcién dualista de la ley, que
mas que un intento l6gico de construccién cientifica obedecié a una posicion politica en
aquel momento historico, donde estaba latente la necesidad de justificar la superioridad del
rey sobre el reglamento.

La doctrina Laband, Gnicamente califica como ley formal y material, aquella
disposicion emanada del Poder Legislativo que modifica la situacion juridica personal de
los gobernados, creando nuevos derechos y obligaciones o en su caso limitandolos,
siguiendo esta postura aquellas reglas que no afectan derechos individuales y que no crea
para ellos ningun derecho o carga, sino que interesan exclusivamente al funcionamiento
interno de la administracion del Estado, no son leyes en sentido material aunque hayan
sido dictadas en forma de ley; bajo esta concepcion, las normas internas de la organizacion
administrativa y las normas reguladoras del Estado, no tienen mas que el caracter de actos
administrativos.

Como se habia comentado antes, definir la naturaleza juridica del Presupuesto es un
tanto complicado por las diferentes posturas que existen y que a fin de cuentas nadie
parece convencer a nadie, y requiere de un estudio para fijar una postura.

En primer término el Presupuesto de Egresos es un decreto y por lo tanto no puede
tener el rango de ley, esto es, porque tiene su origen en la Camara de Diputados como
facultad exclusiva para conocer de su discusion y aprobacion.

El articulo 70 constitucional establece:

“Toda resolucion del Congreso tendra el caracter de ley o decreto”

Aunque la constitucién actual omiti6 la definicion de ley y decreto, la constitucion
centralista de 36 sefialaba al respecto: Toda resolucion del Congreso General tendra el
caracter de ley o decreto. El primer nombre corresponde a las que versen sobre materias
de interés comdn, dentro de la orbita de atribuciones del Poder Legislativo. ElI segundo
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corresponde a las que dentro de la misma Orbita, sean solo relativas a determinados
tiempos, lugares, corporaciones, establecimientos o personas. Concepto que junto con
Rabasa, consideramos el més acertado respecto al tema.

Es impropio decir que existe un proceso legislativo al ejercicio de facultades
exclusivas conferidas a cada camara, ya que la funcion legislativa, se ha confiado al
Congreso de la unién y no a las camaras que lo componen, al respecto Tena Ramirez nos
dice lo siguiente: “La ley como acto del Poder Legislativo, es obra simple del Congreso y
nunca de una sola cdmara en ejercicio de sus facultades exclusivas ™’

Las facultades exclusivas de las camaras se refieren a una situacion concreta
ademas que la actuacién de una sola camara sin dar participacion a la colegisladora
comprende un acto de colaboracion entre dos poderes, siendo en este caso, el poder
Ejecutivo con el poder Legislativo.

Si bien es cierto que el Presupuesto emana de un proceso legislativo, también es
cierto que existen otros actos como los tratados internacionales, los cuales emanan de la
Camara de Senadores y que determinan una situacién juridica para un caso concreto
aungue dirigido a consolidar una situacion general y abstracta que crea el Presidente y no
por eso se le da el rango del Ley.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion también se ha pronunciado al respecto y
sostiene que el Presupuesto de Egresos es un decreto que no tiene el rango de norma
general, en al afio de 1998, emite la Jurisprudencia cuyo rubro aparece de la siguiente
manera: “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE PARA
RECLAMAR EL DECRETO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DISTRITO
FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 1998, POR NO TENER EL
CARACTER DE NORMA GENERAL.”"® En donde la decisién adoptada por la mayoria
de los ministros, fue el de desechar por improcedente la accion referida, en base al criterio
del articulo 105 fraccion 11 constitucional, asi como de su ley reglamentaria, que sefiala que
las acciones de inconstitucionalidad solamente son procedentes contra normas de caracter
general.

Y TENA RAMIREZ, Op. Cit.p29
¥ Novena Epoca, Instancia: Pleno, Semanario Judicial de la Federacidn.
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Aunque es factible cuestionar la inconstitucionalidad de un presupuesto, debido a
vicios formales o materiales, formales por no haber sido iniciado o aprobados por quienes
hayan sido facultados legalmente para hacerlo; vicios materiales por comprender gastos
que no le correspondan al gobierno federal, la eventual impugnacion debera hacerse
considerando al presupuesto como un acto de autoridad y no como ley. En base al articulo
105 constitucional puede también tanto la federacion como los estados, recurrir a la
controversia entre poderes en casos de que el presupuesto de uno de ellos incluya gastos
relativos o materias confiadas a los poderes federales.

Hay quienes se apoyan en los articulos 75 y 126 constitucionales para afirmar que
el Presupuesto de Egresos es ley; el articulo 75 constitucional hace alusion para el caso de
que el Presupuesto omita fijar la remuneracion correspondiente a un empleo, se entendera
por sefialado la que hubiere tenido en el presupuesto anterior o en la ley que establecio el
empleo, en este caso el razonamiento que exponen, es que la ley que cre6 el empleo, se
aplica de manera supletoria al Presupuesto.

Respecto al articulo 126 constitucional que sefiala: “no podra hacerse pago
alguno que no estée comprendido en el Presupuesto o determinado por Ley posterior”,
el argumento expresado, es en el mismo sentido que el parrafo anterior, ubicar al
Presupuesto de Egresos en un mismo plan jerarquico a la ley, aludiendo que cualquier
modificacion posterior al Presupuesto a causa de un gasto no previsto tiene que ser obra de
las dos camaras, concluyendo en una ley.

De lo anterior, concluimos diciendo que el articulo 126 constitucional, proviene de
un error legislativo con la reformas de 1874, afio en que se reinstauro la Camara de
Senadores, toda vez que la Constitucion de 1857 depositaba el Poder Legislativo en un
Congreso General, integrado por una sola cdmara (sistema unicameral) y en razon de ello,
toda resolucion el Congreso tenia el rango de Ley, incluido el Presupuesto de Egresos. Con
la reinstauracion del Senado, se establecen facultades exclusivas para cada una de las
camaras, confiriéndose como facultad exclusiva la aprobacion del Presupuesto a la Camara
de Diputados, sin que se modificara el texto del articulo 126 constitucional, como otros
varios articulos que fueron modificados posteriormente.

En razén de lo anterior, el articulo 126 constitucional establece una modificacion al
presupuesto por una ley posterior, porque el presupuesto hasta antes de 1874 era ley.
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Como conclusion de todo el analisis respecto a la naturaleza juridica del
Presupuesto de Egresos concluyo sefialando que: es un decreto aprobado por la cdmara
de Diputados a iniciativa del Ejecutivo y que comprende los gastos que el gobierno
federal podra realizar en el periodo de un afio, al que no puede otorgarsele el caracter
de ley.

Por Gltimo es importante sefialar, que, el Derecho Mexicano, emplea el término
PRESUPUESTO en términos generales, para referirse de manera conjunta tanto a la Ley
de Ingresos como al Presupuesto de Egresos visto como un paquete y al Presupuesto de
Egresos ya de manera especifica para referirse a los gastos que podré realizar el Gobierno
Federal.

A). PRINCIPIOS PRESUPUESTALES.

Los principios presupuestales son las pautas que nos permiten explicar el contenido
y la estructura del Presupuesto. La doctrina clasifica los principios que rigen el presupuesto
en dos clases: los sustanciales, que tienen que ver con su concepcion general; y los
formales, que se refieren a su estructura interna.

Entre los principios sustanciales se encuentran: el equilibrio presupuestario y la
anualidad, mientras que en los principios formales se encuentran: el de unidad,
universalidad, especialidad y no afectacién de recursos.

Algunos autores ya no realizan la clasificacion que hemos mencionado, sino que se
refieren a estos de manera general, incluso hacen mencién de ellos como caracteristicas del
presupuesto, también nosotros estudiaremos los principios presupuestales sin clasificarlos
enunciandolos de manera general.

1.- Principio de Equilibrio Presupuestal.

Consiste en que los egresos asignados deben estar en equilibrio con los ingresos
que percibe el Estado, esto es, que gastos e ingresos se encuentren balanceados, para lo
cual es necesario la realizacion de estudios socioecondémicos que permitan determinar lo
mas aproximado en cifras reales, lo que habra de recaudarse y lo que se gastara en el
mismo periodo.
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El fundamento legal de este principio se encuentra en el articulo 18 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que al efecto senala: “A toda
propuesta de aumento o creacion de gasto del Proyecto de Presupuesto, deberd agregarse
la correspondiente iniciativa de ingreso, distinta al financiamiento o compensarse con
reducciones en otras previsiones de gastos” 10 que supone la ley, es el que el Presupuesto
este equilibrado.

Respecto a este principio presupuestal, existen dos teorias: a) La Teoria Clasica y;
b) La Teoria Moderna. La primera sostiene que el Presupuesto no debe tener ni déficit ni
superavit, no rechaza el déficit en forma absoluta pero si lo considera como un mal
tolerable Unicamente en situaciones excepcionales, en tanto la segunda teoria sostiene que
de nada sirve un equilibrio presupuestario si un pais padece un desequilibrio econémico y
considera el empréstito en muchas ocasiones menos oneroso que el impuesto
extraordinario, que determina el aumento de la riqueza como multiplicador de inversiones.

Actualmente la Teoria Moderna ha sustituido de manera paulatina a la Teoria
Clasica y al respecto Acosta Romero se pronuncia en el sentido de que “lo importante no
es tener un superavit, sino mantener una tasa permanente de crecimiento econémico
acorde con el crecimiento demogrdfico y social del pais 19 Apoyamos esta concepcion,
por considerar que el sistema econémico de nuestro pais, requiere de nuevos modelos
econdmicos a seguir, considerando que la mejor forma de lograr un desarrollo es mediante
la union de la fuerza humana con las fuerzas econdémicas.

2.- Principio de Anualidad.

Se refiere la vigencia del Presupuesto la cual sera por el término de un afio, el cual
inicia el 1 de enero y concluye el 31 de diciembre, llamado también ejercicio fiscal y que
como hemos mencionado, coincide con el afio calendario. Este principio, esta previsto en
el articulo 74, fraccion IV de la Constitucidn, el cual dispone como facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados, el aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En su articulo 39, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
establece “La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos serén los que apruebe el
Congreso de La Union, y la Camara de Diputados respectivamente, con aplicacion
durante el periodo de un afio, a partir del 1 de enero.”

¥ ACOSTA ROMERO Miguel, Op. Cit. p.
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La anualidad del presupuesto fue establecida a partir del siglo XVII en Inglaterra, a
fin de que, durante dicho plazo, el Parlamento vigilara, conociera y limitara la actuacion
del gobierno. Esta es la justificacién de la anualidad del Presupuesto y buena en cierto
modo, al hacer posible la revision afio con afio respecto a los gastos del gobierno y que la
Céamara de Diputados disponga de un medio efectivo para conocer y vigilar el gasto
efectuado por el gobierno, asi como de los avances en los programas. Sin embargo, la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria contempla casos excepcionales a
este principio de anualidad, siendo estas, las de obras publicas, de adquisiciones o de otra
indole cuya ejecucion vaya mas alla del afio del presupuesto en que se firman. Se disponen
que en estos casos, los compromisos excedentes no cubiertos, quedaran sujetos para su
ejecucion y pago a la disponibilidad presupuestal de los afios subsecuentes.

En relacion a que no pueden destinarse a cubrir conceptos originados en ejercicios
fiscales anteriores, con excepcion de las partidas relativas a deuda publica, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido lo siguiente: “si en el presupuesto del afio en
vigor no hay partida para cubrir un adeudo en contra del Estado, debe tomarse dicho
adeudo para incluirlo en el presupuesto de egresos del afio siguiente, a fin de pagarlo?°

3.- Principio de Unidad.

Es la reunién o agrupacién de la totalidad de los gastos y recursos del Estado en un
solo documento, de caracter Unico, ya que al existir un solo presupuesto y no varios,
permite apreciar con una mejor exactitud las obligaciones del poder pablico. Este principio
tiene su base en los articulos 73, fraccion VII y 74 fraccion IV constitucionales y que
aluden a la aprobacion del Presupuesto. La excepcion a este principio la contempla el
articulo 126 de nuestra carta magna que en su texto sefiala que no podra hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior. Se
contempla una ley posterior, por el hecho de que pueden existir gastos extraordinarios que
no sean posibles de considerar al momento de la elaboracion y aprobacion del presupuesto.

4.- Principio de Universalidad.

Consiste en que todos los gastos publicos deben estar autorizados por el
presupuesto y tiene su fundamento en el articulo 126 de la constitucion, precepto que ya
hemos citado con anterioridad. En razon de este principio, el presupuesto debe abarcar
todos los gastos que realiza el Estado.

%% Jurisprudencia de la SCIN. 1917-1965 22 Sala. Tesis 114.
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5.- Principio de Especialidad.

Refiere que las autorizaciones presupuestales deberan ser de forma detallada,
especificar hasta cierto grado respecto a los gastos autorizados y no de forma global. Su
fundamento es el articulo 74 fraccion 1V constitucional el cual sefiala que al examinarse la
Cuenta Publica, debera verificarse si hay o no discrepancias entre las partidas del
presupuesto y las cantidades gastadas.

Sin embargo, la misma fraccion IV del articulo 74 constitucional, en su péarrafo
tercero sefiala la excepcion a este principio al establecer lo siguiente: “No podran 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”

El presupuesto tradicional daba un gran énfasis al principio de especificacion de
gastos, pero con la adopcién del presupuesto programatico, este principio ha perdido
fuerza, ya que en la actualidad se busca que en el mas corto plazo se libere el ejercicio del
gasto y que los responsables de la ejecucidn puedan sin trabas administrativas cumplir con
las funciones que les estén encomendadas.

6.- Principio de No afectacion de recursos.

Este principio sefiala que los ingresos deben destinarse para la atencion de gastos
generales y no determinados, esto es, que los ingresos tengan una afectacion general e
ingresen a las rentas generales. Su apoyo legal esta en el Codigo Fiscal de la Federacion
que senala: “Solo mediante ley podra destinarse una contribucion a un gasto publico
especifico” (articulo 1).

Otros principios que algunos autores citan como Rios Elizondo y Acosta Romero
son: el de publicidad; y consiste en que el Presupuesto debe ser conocido por el pueblo,
para lo cual debe promulgarse y publicarse en el Diario Oficial; y el de exclusividad, el
cual menciona que el presupuesto debe comprender la actividad del Estado y no abarcar
en ninglin momento previsiones para desarrollar actividades de los particulares.
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La concepcion del Presupuesto ha variado en la misma medida que han cambiado
las actividades del Estado, pues de un Estado policia cuyas actividades estaban
encaminadas a la seguridad interior, se paso a un Estado contemporaneo cuyas actividades
aumentaron y se diversificaron.

TIPOS DE PRESUPUESTO.

Existe variacion en el contenido del presupuesto por lo que se dio origen a dos
sistemas presupuestales: el tradicional y el presupuesto por programas.

Presupuesto Tradicional. Es aquel documento en el cual se establecia lo que el
gobierno gastaria y la fuente de obtencidn de ingresos necesarios para dicha erogacion. Es
un sistema presupuestal antiguo que comprende solamente los ingresos y los gastos
publicos, de escasa influencia en la vida econémica y social de la nacion.

Presupuesto por Programas. Mediante este sistema, el presupuesto no es solo el
conjunto de previsiones de los gastos e ingresos, sino que constituye un instrumento de
trabajo de la Administracién Puablica, ya que en él se establecen las actividades a
desarrollar asi como los medios para llevarlas a cabo. Este tipo de presupuesto permite una
planeacion econdmica y social de la Nacion.

Nuestro pais ha cambiado del presupuesto tradicional al presupuesto por
programas, lo que representa un avance ademas de un beneficio para la sociedad, toda vez
que en los programas se establecen metas, resultados, vinculados a los gastos a realizarse
en un fututo inmediato.

Existe un tercer sistema presupuestal mencionado Unicamente por Delgadillo
Gutiérrez y este es el Presupuesto Funcional que se caracteriza por contener un régimen
de asignaciones globales a favor de los oOrganos, con el fin de asignarles mayor
responsabilidad a los funcionarios encargados de los servicios estatales y determinar en su
caso, al final del ejercicio, la eficacia de la ejecucion de dichas funciones o actividades.

Con este tipo de presupuesto la distribucion de los ingresos se hace de manera
agrupada en base a funciones y actividades, de acuerdo a facultades discrecionales
otorgadas a favor de los 6rganos.
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B). PREPARACION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.
PREPARACION O ELABORACION.

La elaboracion del Presupuesto supone la participacion de los organos de la
Administracion Publica Federal, el articulo 31 en su fraccion XV de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
formular el proyecto del Presupuesto de Egresos mismo que elaborard en base a los
anteproyectos que realizan las entidades publicas, ademas de que en dichos anteproyectos
serén estructurados tomando en cuenta sus programas respectivos.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria denomina
“entidades” a los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal y
fideicomisos publicos que realizan el gasto federal (articulo 2 fraccion VXI vy articulo 4)
los cuales tienen la obligacion de sujetarse a la programacién del gasto que fije Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico a través de las directrices y planes nacionales de desarrollo
econdmico y social que formula el Ejecutivo Federal por conducto de esa Secretaria
(articulo 24).

Las actividades de programacion, control y evaluacion del gasto publico federal,
estan a cargo de la Secretaria de Hacienda, la que tiene la facultad de dictar disposiciones
para el eficaz cumplimiento de sus funciones. Por otra parte, las secretarias de Estado
orientardn y coordinardn la planeacion, programacion, presupuestacion, control vy
evaluacion del gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector que este bajo su
coordinacion y cada entidad debe contar con una unidad encargada de planear, programar,
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto.

El articulo 29 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
establece que para la formulacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos, las entidades
elaboraran sus anteproyectos de presupuesto con base en los programas respectivos y los
remitiran a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con sujecion a las normas, montos
y plazos que el ejecutivo establezca por medio de la propia Secretaria.

Con la abrogada Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico se establecia
que los 6rganos competentes de la Camara de Diputados y Senadores, asi como de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, debian formular sus respectivos proyectos de
presupuesto y enviarlos oportunamente al Ejecutivo Federal para su incorporacion al
Presupuesto De Egresos de la Federacion, con la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria se modifico esta situacion y ahora los poderes Legislativo y
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Judicial, asi como los entes autonomos deberan publicar en el Diario Oficial de la
Federacion los ingresos del periodo incluyendo los rendimientos financieros, egresos;
destino y saldo de los fideicomisos en los que participen.

Una vez elaborado el proyecto de Presupuesto de Egresos, el Ejecutivo Federal
debera presentarlo ante la Cdmara de Diputados para su examen discusion, modificacion y
aprobacion mas tardar el 8 de septiembre de cada afio con la excepcion para cuando inicia
un sexenio en cuyo caso puede presentarse a mas tardar el 15 de Diciembre.

En realidad la presentacion del proyecto de Presupuesto de Egresos la realiza el
Secretario de Hacienda, quien comparece en representacion del Presidente de la Republica,
pues la competencia es indelegable.

Se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de la Ley de Ingresos y
del Proyecto de Presupuesto de Egresos, (recordando que se presentan de manera conjunta
ante el Congreso de la Unién) cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada a juicio de la Camara de Diputados o de la Comision Permanente, debiendo
comparecer en todo caso el Secretario de Despacho correspondiente a informar de las
razones que lo motiven.

DISCUSION Y APROBACION.

La constitucion otorga de manera exclusiva el estudio del Presupuesto de Egresos a
la Camara de Diputados y solo esta se encargara de examinar, discutir, modificar y aprobar
el Presupuesto de Egresos (articulo 74 fraccion IV constitucional). Es importante
mencionar que la Camara de Diputados debera discutir en primer orden la iniciativa de la
Ley de Ingresos y después el Presupuesto de Egresos.

El conocimiento de la iniciativa de la Ley de Ingresos es facultad de las dos
camaras, mientras que el proyecto del Presupuesto de Egresos es exclusivo de la Camara
de Diputados, algo que consideramos no acertado y que rompe con el equilibrio en la
regulacion de la actividad financiera estatal, pues no podemos concebir que los ingresos
sean estudiados por ambas camaras que integran el Congreso, mientras que los egresos son
estudiados por solo una de las camaras, aspecto que detallaremos en el ultimo capitulo de
esta tesis.
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La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establece como fecha
limite para que la Camara de Diputados apruebe el Presupuesto de Egresos el 15 de
noviembre y debera ser publicada dentro de los 20 dias naturales después de su aprobacion.

¢Puede el Presidente de la Republica vetar el Presupuesto de Egresos?

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion mediante acuerdo del
Tribunal Pleno de fecha 17 de mayo de 2005, determiné que el Ejecutivo tiene la
posibilidad de hacer observaciones al Presupuesto de egresos aprobado por la Camara de
Diputados.

EJECUCION.

Aprobado el Presupuesto de Egresos, procede a su ejecucion la cual se realiza a
través de tres etapas, que son: 1.- EI compromiso, 2.-La ministracion y; 3.- El pago.

1.- EI compromiso. Consiste en un acto por medio del cual el Estado adquiere la
calidad de deudor, relativo a un gasto publico, es la consecuencia de una decision tomada
por la autoridad administrativa de hacer una operacion que acarrea un gasto para el Estado,
citando como ejemplos de actos que comprometen gastos publicos podemos mencionar los
siguientes: un pedido de material, el nombramiento de un funcionario, una subasta de obras
publicas. Al contraer los compromisos las entidades publicas deberan observar lo
siguiente:

a). Que se realicen con los calendarios financieros y metas autorizadas,

b). Que no se consideren obligaciones con cargo a presupuestos de afios anteriores.

2.- La ministracién. Es dar a las entidades publicas, los recursos econémicos para
cumplir sus compromisos. La ministracion sera autorizada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico.

3.- El pago. Constituye un acto juridico que tiene como finalidad la extincion de
una obligacion crediticia a cargo del ente publico. Corresponde hacer el pago a la Tesoreria
de la Federacion, los pagos referentes a los poderes Legislativo y Judicial se efectuaran por
conducto de sus respectivas tesorerias.
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CONTROL PRESUPUESTAL.

Tiene como finalidad verificar el exacto cumplimiento del ejercicio del gasto
publico, de los programas contenidos en el Presupuesto y de sancionar las irregularidades
en que puedan incurrir los servidores publicos.

El control del Presupuesto en nuestro pais se ejerce de dos formas:

a). Control administrativo: Se efectla por la propia Administraciéon Publica, es de
tipo previo, se ejerce de manera interna y preventiva, en virtud de que se lleva a
cabo antes de sea presentada la Cuenta Publica a la CAmara de Diputados.

b). Control Legislativo: Es el que realiza la Camara de Diputados a través de la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, es de tipo a posteriori, se ejerce
de manera externa y con caracter represivo, todo esto se traduce en la revision de la
Cuenta Publica.

El control legislativo es nuestro siguiente tema por desarrollar, al ser la Gltima etapa
de la Actividad Financiera del Estado y que consiste en la revision de la Cuenta Publica.

1.5. REVISION DE LA CUENTA PUBLICA.

Después de haber estudiado los ingresos y los gastos del Estado, concluimos con la
revision de la Cuenta Publica, Ultima etapa de la Actividad Financiera del Estado y que
consiste en el estudio de la gestion financiera.

Los servidores publicos en menor o mayor grado disponen de fondos y bienes
publicos, motivo por el cual deben acreditar el manejo correcto de los mismos y en su caso
responder de manera administrativa o penal por su indebido manejo, todo esto se logra
mediante el estudio de informes que cada ente rinde al integrar la Cuenta Publica que el
Presidente de la Republica presenta a la Camara de Diputados.
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Elisur Arteaga define a la Cuenta Publica de la siguiente manera: “Es un informe
contable que el Presidente de la Republica rinde en forma periddica a la Camara de
Diputados, en el que, con base en el presupuesto aprobado, se hace una relacion detallada
de los ingresos y egresos de un afio fiscal, se acompafian los documentos para acreditar
ambos extremos y se solicita a ese 6rgano colegiado que lo turne a la Contaduria Mayor
de Hacienda para que haga el examen respectivo y en su momento lo apruebe o
repruebe "*}(sic), es importante mencionar que del concepto transcrito la Camara de
Diputados para la revision de la Cuenta Publica se apoya en la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, anteriormente, Contaduria Mayor de Hacienda.

La revision de la Cuenta Publica consiste en el examen o revision del informe y los
comprobantes de ingresos y gastos de los tres poderes del Gobierno Federal para verificar
si las erogaciones realizadas durante un ejercicio fiscal se apegaron a lo autorizado en el
Presupuesto de Egresos para ese mismo ejercicio fiscal. La revision de la Cuenta Publica
es otra muy importante facultad exclusiva de la Camara de Diputados que la constitucion le
otorgo en 1977 con la reforma del articulo 74 fraccion IV, ya que anterior a ese afio, la
revision de la Cuenta Publica era facultad del Congreso.

La revision de la Cuenta Publica tiene por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera y comprobar si esta se ha ajustado a los criterios sefialados en el
presupuesto, asi como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas. La
Camara de Diputados se apoyara en la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
para la revision de la Cuenta Publica. Si del examen que ésta realice, aparecieren
discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto por
no existir exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados,
determinaran responsabilidad de acuerdo con la ley, de ahi que resulta importante el
examen que realiza la Entidad de Fiscalizacidn Superior de la Federacion.

Con la reforma a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion en 2004, se realizo
un cambio profundo al esquema de control y supervision de la gestion publica federal al
proveer de instrumentos mas efectivos de fiscalizacion del uso de los recursos que la
sociedad aporta al gobierno ademas de un oportuno y claro rendimiento de cuentas por
parte de los servidores publicos. Con dicha reforma se establecen disposiciones
constitucionales que organizan a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
otorgandole autonomia técnica y de gestion para el desempefio de sus funciones, para
decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que
dispone su ley reglamentaria.

! ARTEAGA NAVA Elisur, Derecho Constitucional Ed. Oxford, México 2001, p.649
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Entre las facultades que tiene la Entidad de Fiscalizacion Superior de la federacion
estan las siguientes:

.- Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la
aplicacion de fondos y recursos de los poderes de la Union y de los entes publicos
federales.

I.- Verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas
federales a través de los informes que se rindan.

[11.- Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Pdblica a la
Céamara de Diputados a més tardar el 31 de marzo del afio siguiente al de su presentacion.

IV.- Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta
ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos federales.

V.- Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o
al patrimonio de los entes publicos federales.

VI.- Fincar a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias
correspondientes, asi como promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
otras responsabilidades.

VII.- Promover las acciones de responsabilidad que refiere el Titulo Cuarto de la
Constitucidn (responsabilidad civil y penal) y presentar las denuncias y querellas penales.

El responsable de la elaboracion y presentacion de la Cuenta Publica es el
Presidente de la Republica a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, esto no
significa que el Ejecutivo Federal sea responsable ante la Camara de Diputados, sino que
debe exigirse responsabilidad a quienes tengan a su cargo el manejo de dinero de la
Federacion.

La Cuenta Publica debe ser presentada a la Camara de Diputados dentro de los diez
primeros dias de junio, sin embargo por descuido (uno mas) de los legisladores, es
imposible cumplir con esta obligacion constitucional, en virtud de que en esos dias la
Camara de Diputados no se halla reunida en sesion, debido a que el segundo periodo de
sesiones del Congresos comienza el 15 de marzo y concluye el 30 de abril, en la practica
no obstante lo que sefiala la constitucion, la Cuenta se presenta ante la Comision
Permanente.
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Del resultado de la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados debera
pedir a la Procuraduria General de la Republica ejercer sancion en contra de los servidores
publicos que hayan hecho mal uso del dinero fiscal y que constituya responsabilidad penal,
si los actos u omisiones no configuran delito pero evidencian violaciones al ejercicio del
Presupuesto, el juicio politico permitira cesar el servidor publico.

No podemos dejar de mencionar, que la revision de la Cuenta Publica, comprende
necesariamente la auditoria también de la administracion hecha por el Poder Legislativo
del Presupuesto, cuyo gasto anual también debe comprobarse, 1o que equivale a auditarse a
si mismo.
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CAPITULO II

FACULTADES DEL CONGRESO DE LA UNION EN MATERIA
PRESUPUESTARIA EN LAS CONSTITUCIONES DE 1824 Y 1857.

2.1. EL ACTA CONSTITUTIVA DE 1824 Y LA CONSTITUCION DE 1824.

La historia de nuestro Derecho constitucional podemos decir que principia con el
Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824 y la Constitucion del 4 de octubre del mismo
afio; ambos ordenamientos constituyen el punto de partida del Derecho Publico Mexicano,
si bien es cierto que con anterioridad se expidieron otros documentos de importancia,
relativos a los derechos nacionales y la organizacion politica del pais, tanto por caudillos
insurgentes como por autoridades establecidas una vez consumada la independencia de
México, sin embargo las disposiciones y los principios contenidos en estos documentos no
tuvieron aplicacion, como sucedid con la Constitucion de Apatzingan de 1814 o fueron
desconocidos y derogados a raiz de su promulgacion, por citar algunos; el Plan de Iguala,
los Tratados de Cordoba entre otros.

Toda esta documentacion tiene una importancia juridica que nos muestra la
mentalidad juridica y politica de aquella época, asi como para informarnos sobre la marcha
de los primeros tiempos de un gobierno nacional que recién adq uiria su independencia,
enfocando nuestra atencion a la manera de cdmo se regulaban los gastos en esa etapa de
nuestro pais, que es la directriz de esta tesis, razon para avocarnos al estudio de las
constituciones que ha tenido nuestro pais.

Nuestro pais no logro un Estado soberano con la consumacion de su independencia,
sino que los levantamientos armados y las pugnas por el poder continuaron después de
1821. Posterior a la entrada triunfal el Ejército Trigarante en México el 27 de septiembre
de 1821, se instalo un Congreso Nacional, mismo que al padecer multiples embates dentro
y fuera se disolvid el 31 de octubre de 1822 aungue mas tarde con el triunfo de la
revolucion de Santa Anna, se logro instalar de nueva cuenta un Segundo Congreso
Constituyente el 7 de noviembre de 1823.
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EI ACTA CONSTITUTIVA DE 1824.

El Acta Constitutiva de 1824 surge de un Congreso Constituyente como un
predmbulo a la Constitucion de ese mismo afo. EI 30 de octubre de 1823 es celebrada la
sesion solemne de inauguracion del Segundo Congreso Constituyente que a comparacion
del primero destacaba por lo ilustre y la honestidad personal e ideol6gica de los miembros
que lo conformaban.

Desde sus inicios, el Congreso se veia presionado por la inquietud y amenazas
separatistas de algunas provincias, motivo por el cual el Congreso acordd expedir la
llamada Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana el 31 de enero de 1824,
fundamentando las bases en que descansaria la Constitucion, ordenando su promulgacion,
publicacién y protesta de todos los funcionarios de la Republica, y asi poder dedicarse sin
tan graves problemas y con la debida tranquilidad a su funcién creadora de elaborar una
constitucion.

El Acta Constitutiva se conformaba de 36 articulos que venia a ser la estructura
general en el que se sefialaban los principios fundamentales del Estado Naciente, en lo que
se refiere al Poder Legislativo de la Federacion, este, residia en una Cdmara de Diputados
y en un Senado que componian al Congreso General (articulo 10).

El articulo 13 en relacion al Presupuesto del Estado, establecia lo siguiente:

Articulo 13. Pertenece exclusivamente al Congreso General, dar leyes y
decretos.

VIIlI. Para fijar cada afio los gastos generales de la nacion, en vista de los
presupuestos que le presentara el poder ejecutivo.

IX. Para establecer las contribuciones necesarias a cubrir los gastos generales
de la republica, determinar su inversion, y tomar en cuenta de ella al poder
ejecutivo.

Este ordenamiento que consideramos como el primer documento constitucional y
que brinda las bases para organizar al pais, cobrd vigencia en el México Independiente
aunque su fuerza para regir era muy limitada y omite regular algunos aspectos como lo es
el funcionamiento del Senado, pero lo importante, es que esta Acta si regula los gastos del
Estado concediendo al Congreso General la facultad de fijar cada afio los gastos generales
de la nacion.
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Asimismo, es importante sefialar que el Congreso General se integraba por la
Cémara de Diputados y la Camara de Senadores, esto es, que las dos camaras conocian del
aspecto referente a los gastos de la federacion de manera conjunta y no de manera
exclusiva por una sola de las camaras. En este sentido, el Senado fue motivo de intensos
debates, siendo el argumento de mayor peso, el que sefialaba la creacion de un cuerpo que
sirviera de equilibrio y nivelacion entre los propios poderes, porque de ser tan solo una
camara de caracter popular, se corrian los peligros conocidos de las exaltaciones politicas,
derivandose de ellas, la toma de medidas violentas, poco analizadas e indtiles disputas con
el consecuente peligro del cabal ejercicio legislativo.

LA CONSTITUCION DE 1824.

El 3 de octubre de 1824 concluyeron los debates del Congreso Constituyente y se
aprobd la Norma Suprema, la primera que cobraria vigencia en nuestro pais a la que se le
denomin6 Constitucion Federal de los Estado Unidos Mexicanos y que representaba
también un plan nacional para forjar a un Estado y dotarlo de instituciones. Esta
Constitucién de 1824, consta de 171 articulos y destina casi en su totalidad lo referente a la
organizacion, estructura y funcionamiento del Estado Mexicano y no contiene
enumeracion de los derechos del hombre, apenas y si habla de la libertad de imprenta.

La Constitucion Mexicana de 1824, tuvo como uno de sus principios fundamentales
la idea de la separacion de poderes, sin dejar de mencionar que los 36 articulos del Acta
Constitutiva fueron integramente respetados por el nuevo ordenamiento.

2.2- INTEGRACION DEL PODER LEGISLATIVO Y LAS FACULTADES DEL
CONGRESO GENERAL EN LA APROBACION DE GASTOS GENERALES EN
LA CONSTITUCION DE 1824.

Ahora bien, respecto a nuestro tema, que es la aprobacién de gastos, procederemos
a estudiar como se regulaban este aspecto en la constitucion de 1824, la cual en su articulo
6° establecia la division de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. ElI Poder
Legislativo se depositaba, al igual que se establecié en el Acta Constitutiva en un Congreso
General. El articulo 7° de la constitucion establecia que el Congreso se dividia en dos
camaras: una de Diputados y otra de Senadores.
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Mario de la Cueva, citado por Jorge Carpizo afirma que “este régimen bicamaral
responde a las exigencias del federalismo. Los diputados eran electos por el pueblo cada
dos afios; en cambio los senadores eran electos por las legislaturas locales por cuatro
afios, pero renovables por mitad cada dos aiios"*

El doctor Mora escribié que “dividir al Congreso en dos cdmaras era una sabia
medida y, desde luego, una precaucion que evitaria los triunfos de la demagogia Al
respecto el propio doctor Mora se cuestiono si no seria mejor que el Congreso estuviese
integrado por una solo camara a lo que el mismo se contesto: “no”, porque el
establecimiento de las leyes necesita calma y meditacion, lo que no se consigue con la

existencia del sistema unicameral.

FACULTADES DEL CONGRESO.

Entre las facultades en materia de presupuesto que se le atribuyeron al Congreso de
acuerdo el articulo 50 transcribimos lo siguiente:

f). Fijar los gastos, decretar los impuestos para cubrirlos y aprobar la cuenta
anual de gastos del gobierno.

De lo anterior, podemos ver que le Presupuesto de Egresos, llamado simplemente
como “gastos” en la Constitucion de 1824, eran fijados por el Congreso General y no
solamente por una de las cdmaras, es importante también mencionar, que el Congreso
estaba facultado para conocer de tres aspectos que ya hemos estudiado en el capitulo | de
esta tesis, que se refieren a los ingresos al decretar los impuestos y aprobar la cuenta anual,
aspectos que comprenden la Actividad Financiera del Estado.

La facultad del Congreso para revisar la cuenta publica asi como fijar los gastos y
contribuciones constituyeron también un medio de control politico frente al Poder
Ejecutivo. El Acta y la constitucion de 1824 llegaron al punto mas alto a que pudiesen
aspirar los pueblos como institucion politica, estableciendo la division y separacion de
poderes con vigencia de 1824 a 1835 ya que en 1836 se emite una constitucion de caracter
centralista que estuvo vigente por unos cuantos afios, hasta 1847 en que se reinstala la
Constitucion de 1824.

2 CARPIZO Jorge, Estudios Constitucionales, ed. Porrua, 72 edicion, México 1999, p.276.
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2.3. EL CONSTITUYENTE DE 1857.

Ahora corresponde el estudio sobre el Constituyente de 1857, (que en realidad
comprendié los afios 1856 y 1857) una vez que hemos analizado el Acta Constitutiva y la
Constitucion de nuestro pais, ambos de 1824, recordando que fueron los primeros
ordenamientos como Norma Suprema de nuestro pais que tuvieron vigencia hasta 1835 ya
que en diciembre de ese afo se expiden las Bases Constitucionales que adoptaba como
forma de gobierno la republica centralista y posteriormente en 1843 se dictaron las Bases
Organicas de la Republica Mexicana con una vigencia breve de tres afios.

Tal parece que la existencia de nuestro pais estuviera condenada a la inestabilidad y
los conflictos armados internos una vez consumada su independencia, y de nueva cuenta
tuvo que gestarse un movimiento revolucionario para dar paso a un nuevo Congreso
Constituyente y este fue la Revolucion de Ayutla iniciada por el General Juan Alvarez
cuyo resultado fue el final del centralismo y el derrocamiento de Santa Anna mediante la
aprobacion del Acta Constitutiva y de Reformas en mayo de 1847 inspirada
fundamentalmente por Mariano Otero.

En 1854 se proclama el Plan de Ayutla el cual tenia como una de sus finalidades
convocar una vez mas a un Congreso Constituyente el cual fue inaugurado el 18 de febrero
de 1856, cabe hacer mencidn que esta Asamblea actué de manera simultanea tanto como
Congreso Ordinario como Congreso Constituyente. EI Constituyente de 1857 en relacién
con el de 1824 tiene la caracteristica en comun ser el resultado de un movimiento armado,
solo que el constituyente de 1824 no contaba con bases y antecedentes para crear una
constitucion por ser este el creador de la primera constitucion.

Del extranjero, el Constituyente de 1857 recibié influencia politica, de Inglaterra en
el tema de la soberania del pueblo, de Francia el catalogo preciso de los derechos
individuales, de Espafa el dogma religioso y el proceso electoral, y de los Estados Unidos
el federalismo y la supremacia judicial.

También distinguidos autores y pensadores mexicanos influyeron sobre el
Constituyente, entre los principales se encuentran Miguel Ramos Arispe, Manuel
Crescencio Rejon 'y José Maria Luis Mora, sin embargo el Constituyente del 57 se inclino
mas por personalidades del extranjero como Hobes, Locke, Rosseau, Montesquieu,
Lamartine, Jeferson, que a los nacionales, como suele ocurrir en los Congresos de naciones
jévenes que aun no maduran en su doctrina politica.
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De cualquier modo, Emilio Rabasa afirma sin titubeos que “el Constituyente de
1857 ha sido el mas ilustrado en la historia politica de nuestro pais, sobrepasando al de
182472

Dos grandes temas fueron los que prevalecieron ene | Constituyente de 1857: ;Una
constitucién nueva o restauracion de la de 1824? y ¢Religion de Estado o Estado sin
religion? Ambos de pura esencia politica pero que bastaron para establecer la distincion
entre dos principales grupos, conservadores y liberales.

En relacion al establecimiento de una nueva constitucion o la restauracion de la
Constituciéon de 1824 fue tema que origino grandes debates, entre quienes proponian la
elaboracion de una nueva ley suprema, mas acorde con los hechos sociales, econémicos y
politicos que se presentaron a mediados del siglo XIX y quienes defendian la restauracion
de la Constituciéon de 1824 con apoyo en el articulo 171 de dicho ordenamiento y que
impedia reformar los articulos que regulaban la libertad, la independencia, religion, forma
de gobierno, libertad de imprenta y division de poderes, como podemos apreciar, el noble
propdsito del primer constituyente en mantener inalterables algunos principios
fundamentales de la constitucién, quedaron plasmados en el articulo 171.

Finalmente después de varias sesiones llenas de drama y pasion, la idea de restaurar
la Constitucién de 1824 fue eliminada para dar paso a la elaboracién de una nueva
constitucion.

El otro gran tema que se debatié en el Constituyente del 57 fue referente a la
religion donde el clero tuvo participacion aunque de manera indirecta al ejercer presion
sobre el grupo conservador haciendo ver la incompatibilidad entre el catolicismo y el
liberalismo. La columna de todo esto radicaba en mantener una historia de religiosidad
oficial o bien separar a partir de ese momento a la religion catélica del Estado, se luchaba
por la libertad de cultos, todo esto, al igual que el tema anterior, genero un amplio y
encendido debate ademas de un derroche de conocimientos tanto de uno y de otro grupo y
en consecuencia la nacion a partir de ese momento se dividio en dos corrientes, podriamos
imaginar una cuestion similar a la que enfrento nuestro pais después de las elecciones
presidenciales en 2006 en el que la sociedad quedo bipolarizada.

** RABASA Emilio O. EI Pensamiento Politico del Constituyente de 1856-1857, Ed. Porrua, México 1991,
p.46.
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Finalmente se pospuso la libertad absoluta de cultos con la creacion del articulo 123
que otorgo a los poderes federales la intervencion en materia de culto religioso, pero se
logra un paso trascendente y fue: que no se impusiera a la religion cat6lica como la Gnica y
obligatoria y desde entonces quedarian separados el clero y el Estado.

El Constituyente de 1857 cumplié de manera responsable con su tarea, el término
para el desarrollo de su trabajo se fijo de un afo, del 18 de febrero de 1856 al 17 de febrero
de 1857 y cumplio entregando a la sociedad mexicana una nueva constitucion la cual fue
jurada el 5 de febrero, doce dias previos a la culminacién de su plazo.

Estas fueron algunas de las caracteristicas que reunio el Constituyente de 1857 y
que nos sirven para tener una idea sobre las preocupaciones, objetivos y metas de ese
congreso, ademas de las corrientes que predominaban en ese entonces. En materia de
presupuesto, no hubo gran discusion ni cosas que rescatar de aquel constituyente en el
tema de los ingresos y gastos del Estado, al menos eso es lo que muestran los anaqueles de
la historia constitucional de México y concluimos que la prioridad tanto de la Constitucién
de 1824 como la de 1857 se centro en la forma de gobierno y la forma de gobierno, sin
profundizar en la Administracion Publica Federal, tal vez por ser este, tema de estudios
recientes ahora que ya contamos con una solidez en la forma de gobierno.

Es importante mencionar un cambio relevante realizado por el Constituyente de
1857 y fue la supresién del Senado lo que origino un cambio radical en el Poder
Legislativo y en consecuencia la aprobacion del Presupuesto de Egresos como una de las
facultades que tenia el Congreso, pero este aspecto lo abarcaremos cuando analicemos las
facultades del Congreso en materia de presupuesto.

2.4. INSTAURACION DEL UNICAMARISMO.

Tanto en el Acta Constitutiva de la Federacion de 31 de enero de 1824 como en la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 4 de octubre del mismo mes y
afo, el Poder Legislativo de la Federacion se deposito en un Congreso General compuesto
por dos camaras, una de diputados y otra de senadores, hasta la Constitucion de 1857 en la
que se dispone que el Poder Legislativo se depositara en una sola camara desapareciendo
en consecuencia la otra camara.
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Esta fue una de las principales reformas plasmadas en la Constitucion de 1857
establecida en su articulo51 cuyo texto es el siguiente: “Se deposita el ejercicio del
supremo Poder Legislativo en una asamblea que se denominard Congreso de la Union «, y
no obstante que el articulo 52 se refiere a los integrantes del Congreso como
representantes, el articulo 53 les da el caracter de diputados.

Una de las razones para prescindir del Senado fue en considerar a este como un
organo clasista y aristocrata que en nada representaba a los intereses de la sociedad,
adjetivo que el Senado se gano a pulso como consecuencia del régimen centralista
impuesto por Antonio Lépez de Santa Anna en donde el Senado se caracterizo por ser una
camara integrada por las clases privilegiadas que contaban con un patrimonio econémico
elevado ademas de haber ocupado cargos importantes dentro de la politica.

Mariano Otero, fue uno de los personajes que mostro un profundo interés por
mantener al Senado como integrante del Poder Legislativo ademas de defender el sistema
bicameral, sin embargo, incurrié en el error de proponer la integracion de la camara de
Senadores con aquellos hombres que habian ocupado puestos publicos incluyendo a los
que pertenecieron al régimen centralista, basandose en la amplia experiencia adquirida por
aquellos, y esto daba como resultado la continuidad del viejo concepto subjetivo y
centralista que apenas se habia derrocado.

En gran parte, el error de los constituyentes del 57, consistio en ignorar al Senado
Federal de 1824 y en insistir en lo negativo de los Senadores centralistas a partir de 1836,
para eliminar al Senado de una republica federal.

De la lectura de la Crénica del Congreso 56-57 de Francisco Zarco, aparece la mas
poderosa de las razones, aungque de las menos visibles en el Congreso del 57 pues se
presenta habilmente disfrazada de todos los argumentos posibles para justificar en ese
momento la desincorporacion del Senado del sistema representativo federal.

La razon de fondo, fue que, sabiendo el constituyente que el sistema federal
requiere para su debido y eficaz funcionamiento la participacion de las dos cdmaras, dadas
las circunstancias que prevalecian en ese entonces, se tenia que prescindir del Senado
para evitar asi que el sistema bicamaral funcionara de manera correcta y no se
lograra el objetivo central, que era efectuar de inmediato una reforma legal y
profunda a las estructuras sociales de la Nacion.
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Ademas que ese grupo de legisladores consideraban como de vida o muerte
para la nacion mexicana, resolver sus graves problemas y habia que proceder de
inmediato, una sola camara tenia que avocarse sin trabas y sin tititubeos a la tarea de
dictar todas las leyes necesarias para acabar con los fueros, los privilegios del clero,
de los militares, de las clases propietarias de grandes riquezas y poner fin a todo
aquello que mantenia al pueblo y al gobierno mismo atado a los intereses que eran
intocables. Habia que rescatar la riqueza que se encontraba en manos de la iglesia,
secularizar los actos civiles, en fin, habia que reformarlo todo.

Y esa es la razén de porque el Legislativo de aquella época tuvo mas bien la
caracteristica de una convencion que el de un poder real, confirmado por el diputado
Ledn Guzman, significo sacrificar en ese momento el sentido profundo del sistema
federal y republicano con la suspension del Senado.

Entre quienes se manifestaban por la defensa del Senado, encontramos a Miguel
Ramos Arizpe, Carlos Maria Bustamante, José Miguel Guridi y Alcocer, Mariano Otero y
Manuel Crescencio Rejon, con la idea de que este 6rgano es un factor de equilibrio y de
ponderacion; asegurando el mayor acierto en las leyes, siendo también un contrapeso
a los excesos de la camara popular, (denominada asi anteriormente a la cdmara de
diputados) y tiene la ventaja de ser un freno al propio Poder Ejecutivo, al que podia
juzgar sin necesidad de recurrir a tribunales especiales.

Pese a los argumentos presentados a favor de la subsistencia de la camara de
Senadores, una sola sesion, la del 10 de septiembre de 1856, fue suficiente para poner fin a
la vida de este organo colegislador y entre quienes apoyaban la suspension del Senado
encontramos a los Sefiores Garcia Granados, Mariano Gamboa e Ignacio Ramirez, quien
de manera contundente manifestd: “la idea del Senado debe desecharse a ciegas como
contraria a la democracia... {Porqué lo que han de hacer dos camaras, no lo ha de hacer
una sola? Si la segunda ha de ser de apoyo a la primera, esta demas y solo equivale a
aumentar el nmero de diputados %

La votacion en la deliberacion de la subsistencia o no del Senado fue aprobada por
un escaso margen y fueron tan solo cuatro votos los que hicieron la diferencia, quedando
instaurado el sistema unicameral al que por cierto se denomino Congreso de la Union no

* |bidem p.103.
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obstante que esa misma denominacion que se adopto de Estados Unidos, en aquel pais se
empleaba para incluir a las dos camaras y no solo a una, como ocurrid en nuestro pais.

Para nosotros es de mucha importancia esta reforma hecha a la Constitucion de
1857, porque de igual forma coincidimos con los legisladores que estaban a favor porque
el Senado fuera parte del Poder Legislativo, y que la existencia de esta camara representa
un equilibrio y contrapeso a los excesos que pudiera existir en la Cdmara de Diputados
ademés de que en verdad representa los intereses del federalismo y de los estados que
forman el Pacto de la Union, esto es, que el bicamarismo es la consecuencia natural del
federalismo.

Tiene trascendencia el estudio y analisis la forma en cémo se ha integrado el
Congreso de la Union de nuestro pais en las constituciones que nos han regido ya que a
este 6rgano corresponde la aprobacion del Presupuesto de Egresos y que la Constitucion
de 1824 habia tenido un gran acierto al establecer un equilibrio en que el Congreso
aprobara el Presupuesto de gastos, lo que se rompio con la Constitucion de 1857 vy el
unicamarismo, podemos observar un cambio radical de un ordenamiento a otro, y que en
un futuro crearia desorden y desequilibro con la restauracion del Senado en 1874.

2.5. FACULTADES DEL CONGRESO DE LA UNION EN LA APROBACION DEL
PRESUPUESTO DE GASTOS EN LA CONSTITUCION DE 1857.

La Constitucion de 1857 finalmente aprobada, consta de 128 articulos albergados
en ocho titulos y un articulo transitorio. La Constitucién cuyo propésito esencial habia sido
unificar a una nacién dividida y no obstante su enorme calidad técnica y humanistica,
produjo el efecto opuesto, el rompimiento de la republica en dos.

La Constitucion era breve, sobria y tendia a ser conciliatoria, en relacién con sus
predecesoras presento muy importantes reformas las cuales fueron: los derechos del
hombre (garantias individuales) en los primeros 29 articulos; la soberania nacional
cuya estructura se sustenta en el articulo 39; el Juicio de Amparo; y el Juicio Politico,
por todo ello, habréa de calificarse a esta Constitucion como progresista.

Hemos comentado con anterioridad que esta Constitucion deposito al Poder
Legislativo en una asamblea a la que se denomino Congreso de la Unidn, ahora bien en
materia de Presupuesto de gastos como lo denomino la Constitucion, establecio lo
siguiente:
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De las facultades del Congreso:
Articulo 72. El Congreso tiene facultad:

VIl. Para aprobar el presupuesto de los gastos de la federacion que
anualmente debe presentarle el Ejecutivo, e imponer las contribuciones
necesarias para cubrirlo.

De lo anterior podemos observar que en lo que se refiere a la aprobacion del
presupuesto de los gastos de la Federacion, la Constitucion de 1857 establecio el mismo
criterio que la de 1824, esto es, en ser el Congreso quien aprobara el presupuesto, la
diferencia radica que en el 57, el Congreso se deposito en una sola asamblea (camara de
Diputados) sin que existiera mayor debate respecto a su aprobacién bastando lo que una
solo camara aprobara.

El Congreso de la Unién tenia dos periodos de sesiones ordinarias: el primero
comprendia del 16 de septiembre al 15 de diciembre; y el segundo daba inicio el 1 de abril
para concluir el 31 de mayo, correspondia al Ejecutivo presentar el presupuesto de gastos
ante el Congreso lo que debia hacer el penaltimo dia del primer periodo de sesiones, esto
es, el 14 de diciembre.

El articulo 72 en su fraccion VII establece la facultad del Congreso en aprobar el
presupuesto de gastos asi de manera lisa y llana sin mencionar que deberéa discutirse,
examinarse o modificarse como lo establece la norma vigente, pero creemos que si debia
realizarse un estudio a conciencia para su votacion.

En el segundo periodo de sesiones establecia la Constitucion dar preferencia para la
votacion de los presupuestos del afio fiscal siguiente (articulo 68). En materia de
contribuciones, se establece en la fraccion VII del articulo 72 la facultad del Congreso para
imponer aquellas que fueran necesarias para cubrir el presupuesto, entendiendo que
primero debia ser aprobado el presupuesto de gastos y posteriormente las contribuciones.

El segundo periodo de sesiones del Congreso era dedicado para llevar a cabo la
aprobacion de todo aquello que comprendiera la Actividad Financiera del Estado, pues
ademas del presupuesto de gastos, debian decretarse también las contribuciones necesarias
para cubrirlo y llevar a cabo la revision de la cuenta del afio anterior que hubiese
presentado el Ejecutivo.
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Cabe mencionar que en la Constitucion de 1857 se contemplaba el hecho de no
hacer ningin pago que no estuviese comprendido en el presupuesto o determinado por ley
posterior (art.119).

En conclusién, podemos mencionar que en comparacion con la Constitucion de
1824, la de 1857 represent6 un gran avance en varios aspectos y de igual forma en materia
del presupuesto de gastos, de su texto se puede apreciar de manera expresa la fecha de
aprobacién del presupuesto. El presupuesto de egresos de la federacion conforme a la
Constitucion de 1857, tenia un corte liberal, orientado hacia los principios de limitar
el gasto a la prestacion de servicios fundamentales atribuidos al Estado, debiéndose
mantener el equilibrio entre ingresos y egresos para evitar déficit fiscal.

La Constitucion de 1857 surgié de una revolucion, perduro aun en la intervencion
francesa en 1862, una dictadura y una nueva revolucion, tuvo una existencia formal de 60
afios, la mas larga hasta entonces, sin embargo muchos de sus principios y disposiciones
fueron mantenidos por la Constitucion de 1917 y podemos afirmar que en su esencia esta
vigente hasta nuestros dias.

Sin embargo debemos recordar que después de la Constitucion de 1857, acontecid
la Guerra de Tres afios rompiendo con la posibilidad de reestructurar y organizar al pais, lo
cual no sucederia sino hasta al término de esta guerra que el gobierno de Juarez emprendio
medidas en lo que se refiere a proceso presupuestario para reorganizar de esta forma el
gasto publico y la primera de estas medidas fue expedir la ley de 17 de julio de 1861 la
cual ordenaba suspender con excepcion de los gastos de administracion de las oficinas
recaudadoras de las rentas federales, todos los pagos durante dos afios, incluso los
destinados para la deuda contraida con Londres y para las convenciones extranjeras.

Otro ordenamiento en materia de gasto publico publicado durante el gobierno de
Juarez fue el Reglamento para la Administracion y Contabilidad de los caudales del
Gobierno de fecha 1 de diciembre de 1867, constituyendo asi el antecedente de lo que
hasta hace poco fueran las leyes organicas del presupuesto de egresos, en dicho reglamento
se determino que el ejercicio presupuestal iniciaba el 1 de julio y concluia el 30 de junio
del afio siguiente.

Por separado se procedio a regular el ejercicio y contabilidad del gasto, asi como
los controles y registros de la recaudacion, ademas de establecer en el mismo ordenamiento
el 14 de diciembre como el dia en que el ministro de hacienda debia presentar al Congreso
el proyecto de presupuesto probable del ejercicio proximo.
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CAPITULO IlII.

LA APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION EN LA CONSTITUCION DE 1917.

3.1. EL RESTABLECIMIENTO DEL SENADO EN 1874.

Previo a la Constitucion de 1917, que es la que nos rige actualmente, nos
avocaremos al estudio de la restauracion del Senado como integrante del Poder Legislativo
en nuestro sistema de gobierno, proceso que se gesto de manera paulatina. La institucion
del Senado surge de manera simultanea con la independencia de México, situacion que ha
sido poco explorada a pesar de lo que esta institucion representa, no estd de mas mencionar
la existencia de diferentes ordenamientos que regulan al Senado desde su nacimiento, pero
debemos recordar que nuestro estudio se enfoca a las tres constituciones que han regido a
nuestro pais.

En 1867 comenzO a prepararse el camino para restaurar al Senado en el Poder
Legislativo, siendo Presidente de la Republica el Lic. Benito Juarez, envié al Ministerio de
Relaciones Exteriores y Gobernacién una ley que contemplaba la convocatoria para la
eleccion de los Supremos Poderes, en ella contemplo de manera fundamental que el
Congreso de la Union pudiera determinar constitucionalmente que el Poder Legislativo se
depositara en dos cdmaras para lo cual se establecerian y distribuirian facultades a cada
una.

Ademas de otras reformas y adiciones a los articulos de la constitucion que se
planeaba realizar, cabe mencionar que dicha convocatoria constituia un referéndum en el
que por primera y Unica vez en la historia de México, la ciudadania votaria en forma
directa sobre la conveniencia o no de las reformas a la constitucion.

Mediante iniciativa de 13 de diciembre de 1867 se propuso ante el Congreso de la
Union la restauracion del Senado, dando inicio asi a un proceso que duraria 7 afios, donde
los argumentos a favor y en contra de la subsistencia del Senado tendrian que defenderse
de manera contundente, respecto a los argumentos en contra del Senado ya los sefialamos
en el tema: la instauracion del unicamarismo por lo que a continuacion mencionaremos los
argumentos a favor de la existencia del Senado.
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Entre los argumentos que se hicieron valer a favor de la subsistencia del Senado,
podemos mencionar los siguientes:

A). La falta de la Cadmara de Senadores representaba la ausencia de un brazo del
Poder Legislativo, el cual representaba y garantizaba la igualdad de derechos entre los
Estados, sin tomar en cuenta que uno en comparacion con otro, tuviera mayor o menor
extension territorial, una poblacion grande o pequefia.

B). El Sefior Story, en sus comentarios a la constitucién anglo-americana, asegura
que la Camara de Senadores garantiza las mejores deliberaciones y los méas provechosos
resultados en la legislacion, neutralizando la mala accion de los gobiernos libres y evitando
la excesiva facilidad para expedir leyes.

C). El Senado constituye un freno en contra de los arranques de una legislacion
precipitada y opresiva, conteniendo también el impetu, irritaciones e impaciencias de la
asamblea.

D). Otro argumento hecho valer sefialaba lo nocivo que podria resultar, el confiar la
totalidad de las facultades legislativas a una sola cdmara, sabiendo el riesgo que representa
para un organismo publico, acumular demasiado poder en sus manos, ensanchar su
influencia y extender la esfera de su competencia.

E). Se argumento también que la existencia de la Camara de Senadores en el Poder
Legislativo implicaba un beneficio para la Republica y sus relaciones exteriores, las cuales
tendrian mas firmeza y mayor respeto.

F). Se considera mas dificil engafiar o corromper a dos cuerpos politicos que uno
solo.

Estos fueron los argumentos expuestos no solo por los criticos de la Constitucion
anglo-americana, sino también de muchos otros notables escritores en su afan por
demostrar la necesidad y conveniencia de la existencia de la Camara de Senadores.

La justificacion real y verdadera de la existencia de la Camara de Senadores
proviene del régimen politico-juridico o de la realidad politica que impere en ese momento,
lo que en esencia es importante, es que el Senado es un elemento formal, no solo del
Estado mexicano, sino también del sistema federal, en México, el federalismo nace de un
Pacto de Union. Historicamente el Gobierno Federal nace como el gobierno de la union de
Estados Mexicanos, por eso se afirma con justa razén, que el Senado representa a los
Estados, miembros del Pacto de la Union.
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La federacion surge para coordinar y representar a los Estados, de ahi que la
soberania con que se dota a los poderes federales, se haga a través de la delegaciéon o
cesion de facultades pertenecientes a los mismos Estados, siendo la Federacién la base de
esta estructura politica.

Es importante destacar que el Senado constituye un cuerpo de equilibrio politico,
que asegura la igualdad en el ejercicio del Poder Legislativo, ya que los diputados se
eligen en base a la densidad demogréfica, esto es, uno por cada nimero determinado de
habitantes, de esta manera, los Estados con mayor poblacion acreditan un mayor nimero
de diputados en relacion con los menos poblados, quebrantandose asi la igualdad politica
que entre ambos debe existir. Para evitar el predominio de unos sobre otros, se ided la
creacion de un segundo érgano legislativo, denominado cominmente, Senado, el cual con
independencia de su poblacion, todas las entidades federativas estuviesen representadas
por igual.

Al Senado se le ha atacado con pasion por ser una camara de revision; por
representar supuestamente a los intereses de la clase social alta, por considerarla
incompatible con los ideales de la representacion nacional, popular y democratica, puede
ser esto, porque se exigio que el Senado estuviera compuesto de miembros dotados de gran
experiencia y poseer un cumulo de conocimientos mayor a la Cdmara de Diputados para
poder revisar de esta manera los actos de la cdmara baja. Aspecto que solo quedo en una
mera hipdétesis, pues seria ingenuo pensar que las virtudes se hallaran solo en el Senado y
los defectos en la Cdmara de Diputados.

No debemos olvidar la causa real por la cual se suprimié al Senado en la
Constitucion de 1857, expresada por el sefior Ledn Guzman, quien fungié como integrante
de la comision de reformas, dio a conocer las verdaderas razones y lo hizo de manera
publica en 1870 cuando escribié y publico su obra titulada “Cuestiones Constitucionales.
El sistema de dos camaras y sus consecuencias”, donde manifestd lo siguiente: “Que la
estructura y modo de obrar que se le dio, no eran los mas a propo6sito para garantizar una
marcha reposada y tranquila; pero era el Unico modo de facilitar el pronto cambio de
nuestro imperfecto estado social”

Lo que Leon Guzman manifestd, es que la existencia de una segunda camara
hubiera sido un obstaculo para las reformas que a juicio de los liberales necesitaba el pais y
manifesté también: “Las ideas emitidas...indican claramente la intencion de llegar a la
conclusion siguiente: ya es tiempo de establecer dos cdmaras. Sinceramente ese es mi
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deseo.” Lo que Ledn Guzméan manifestd, fue que la existencia de una segunda camara
hubiera sido un obstaculo para las reformas que a juicio de los liberales necesitaba el pais.

El dictamen de la comision fue finalmente aprobado en la sesion correspondiente al
6 de noviembre de 1874, por 118 votos a favor y 13 en contra y siguiendo la tradicion
legislativa, se dispuso que las reformas fueran promulgadas mediante bando nacional,
siendo el presidente de la republica, Sebastidn Lerdo de Tejada, quien expidio el decreto
correspondiente el 13 de noviembre de 1874 y que entraria en vigor el 16 de septiembre de
1875.

Asi concluia un proceso iniciado con el gobierno de Benito Juarez y continuado por
Sebastian Lerdo de Tejada, fueron casi siete afios de intensos debates para contemplar la
restauracion del Senado como integrante del Poder Legislativo, fueron muchas las
esperanzas que los licenciados Juarez y Lerdo tuvieron para que el Senado fuera
restablecido con la conciencia de la necesidad de una segunda cdmara y la conviccion de
que ésta es una institucién, con una importante funcion que realizar en el bienestar publico.

Ahora bien, la restauracién del Senado implico realizar reformas a algunos articulos
de la Constitucion de 1857, mismas que fueron publicadas el 13 de noviembre de 1874, el
primero en comentar es el articulo 51 que estableci6 lo siguiente:

ARTICULO 51. El Poder Legislativo de la Nacidn se deposita en un Congreso
general, que se dividira en dos Cdmaras, una de diputados y otra de senadores.

Con esta reforma se cambia de manera completa la estructura politica que regia al
pais al agregarse al elemento popular, un 6rgano mas, ya que mientras en la Constitucion
de 1857 todo el Poder Legislativo se depositaba en una sola cdmara que se llamaba
“Congreso de la Union”, la reforma constitucional establecié que el Poder Legislativo se
dividiera en dos camaras y que juntas integrarian el Congreso de la Union, todo esto,
traeria como consecuencia el que se atribuyeran facultades a cada una de ellas pues
recordemos que la Constitucion de 1857 otorgaba al Congreso 30 facultades y que ahora
tenian que dividirse.
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La comision encargada de realizar las reformas constitucionales a fin de
restaurar el Senado se encontraron con un gran dilema al momento de dividir las
facultades que antes correspondian al Congreso general, la situacién era otorgar
facultades a la Cdmara de Diputados, a la Camara de Senadores y al Congreso general, esto
es, a las dos camaras.

Existia la postura de aquellos legisladores que defendian de manera tajante los
intereses del pueblo y su libertad que habia conquistado y que consideraban se debia
dejar todas las disposiciones legislativas de manera exclusiva a la Cémara de
Diputados y por otra parte se hallaba el grupo de quienes apostaban en establecer como
regla general el que todas las materias deberian ser colegisladas.

Estudiando las discusiones parlamentarias sobre las facultades que cada camara
debia tener, encontramos expresiones que denotan una pasién hasta el extremo por
defender la representacion popular que tiene la cdmara de diputados, citando un ejemplo de
esto, la siguiente postura: “Todo lo que se refiere al pueblo ya en su sangre, ya en su
dinero, es exclusivo de la Camara de Diputados..., y todo lo concerniente a la federacion

es exclusivo del Senado

Lo anterior sirvié para establecer la directriz a seguir para la division de facultades
en cada camara, el establecimiento de dos posturas: a) La representacion popular y; b) El
elemento federal, correspondiendo a la Camara de Diputados del primero y la Camara de
Senadores el segundo. Fue de esta forma como la comision se encargo de otorgar a la
Céamara de Diputados las facultades en cuyo contenido predominaba el interés
individual o el popular y establecié para la Camara de Senadores las facultades en
que predominaba el interés federal y dejar a ambas cAmaras cuando se afectaran los
dos aspectos.

Si analizamos al Senado, podemos observar que los ciudadanos diputados de
aquella época solo concedieron a este drgano facultades que no consisten en otra cosa mas
que en representar a los estados como entidades federativas limitandose Unica y
exclusivamente a intervenir cuando se afectara el interées general de alguna entidad
federativa, de lo contrario, tenia que mantenerse al margen de cualquier situacion, o bien
para conocer simplemente de las diferencias politicas que se suscitaran entre los Estados.

%6 CASILLAS Roberto, La Restauracion del Senado 1867-1875, Edicion del Senado de la Republica. LI
Legislatura 12 Edicién, 1985. México. P.364
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Fue de esta manera que con la reforma de 1874, en el articulo 72 constitucional se
establecen las facultades del Congreso General que a la vez contemplaba tres apartados: a)
Facultades de la Camara de Diputados; b) Facultades del Senado y; c) Las facultades que
podia realizar cada Cdmara sin intervencion de la otra.

En materia del Presupuesto de Egresos se establecid lo siguiente:
ARTICULO 72,
Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

VI. Examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el Ejecutivo,
aprobar el presupuesto anual de gastos, e iniciar las contribuciones que a su
juicio deban decretarse para cubrir aquél.

Mediante esta reforma, se establecié la facultad exclusiva de la Camara de
Diputados en aprobar el Presupuesto de Gastos y que posteriormente la Constitucion de
1917 lo retomaria sin ningin problema y sin hacerle modificaciones posteriores, y fue asi
como se corto con lo que habia establecido en las constituciones anteriores, en que el
presupuesto de gastos debia ser obra del Congreso.

Bajo el argumento de lo que en ese entonces se denomino interés popular, se
establecié como un exclusivismo de la Camara de Diputados la aprobacion del presupuesto
y al respecto consideramos que el interés federativo también se ve afectado por una
situacion como lo es el presupuesto de gastos, ya que este repercute también en uno o
varios Estados.

Asimismo al considerarse que la Camara de Diputados debia conocer los aspectos
en los que se afectara al pueblo, se establecié que la formacion de leyes que trataren sobre
contribuciones, impuestos, entre otros, debian comenzar en esta camara y asi quedo
establecido en el articulo 70, ademé&s de conceder a esta misma camara la facultad de
examinar la cuenta que anualmente le presentare el Ejecutivo, excluyendo al Senado de
estos dos aspectos, en los que si era participe con la Constitucién de 1824.
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Con estas reformas, ahora el Ejecutivo Federal debia presentar a la Cémara de
Diputados el proyecto de presupuestos del afio proximo siguiente y las cuentas del anterior.
En sesion del 16 de septiembre de 1875, el presidente de la republica, Valentin Gémez
Farias, pronunci6 el discurso de apertura manifestando lo siguiente: “La institucion del
Senado- dijo- completa nuestro sistema constitucional, ofreciendo nuevas esperanzas de
bienestar, ya porque combina la representacion igual de los Estados, con la proporcional
a la poblacién; ya porque el mayor acopio de luces y de doble discusion de las leyes,
haran del Congreso Federal un centro fecundo en bienes de la repuiblica”®" y fue con esta
sesiobn como quedo definido constitucionalmente la incorporacion del Senado de la
Republica al Congreso Nacional, solo que con facultades muy delimitadas respecto a su
actuacion con la Camara de Diputados.

3.2. EL CONSTITUYENTE DE QUERETARO.

La historia de nuestro derecho constitucional nos muestra que las Normas
Supremas que han regido a nuestro pais han sido el producto de un movimiento
revolucionario, esto es, como consecuencia de una inestabilidad social permanente, desde
que México logro su independencia y en 1917 se promulgaria la tercera constitucion y que
actualmente nos rige a los mexicanos, por ello procederemos al estudio del Constituyente
de Querétaro, denominado asi por instalarse en la Ciudad de Querétaro.

En México, a los afios inmediatos anteriores a la promulgacion de nuestra actual
Carta Magna se la ha denominado Revolucién Mexicana, para comprender cabalmente la
Constitucién de 1917, hay que examinar, en forma breve los principales hechos de todo un
periodo de la historia de nuestra patria.

Todo parecia indicar que con el restablecimiento del Senado en el Poder
Legislativo, la vida politica del pais habria de retomar la tranquilidad y su conduccién se
desarrollaria de manera ordenada y progresista, sin embargo, con la muerte de Benito
Juarez, Sebastian Lerdo de Tejada asumi6 la presidencia, ocasionando malestar en la
sociedad al manifestar su intencion de reelegirse, cosa que no sucedio, al ser derrocado por
un movimiento armado como era costumbre en nuestro pais y quien finalmente asumiria el
poder para no dejarlo por un gran tiempo, fue el general Porfirio Diaz, quien establecié una
dictadura de 30 afios.

7 Ibid. p. 527
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La verdadera tragedia del porfiriato radico en no haber amado al hombre, a los
miles de campesinos y obreros que pedia ayuda, el no haber oido los llantos de angustia del
pais, ademéas de formar un estilo de vida aristocrata, la vida en las ciudades fue como
péndulo del reloj, ya que tocaba los dos extremos: la miseria y el lujo versallesco.

Con el Plan de San Luis promulgado por Madero el 5 de octubre de 1910 empieza
el movimiento armado que tenia por objetivo la restructuracion politica de la nacién,
ademaés de desconocer al gobierno de Porfirio Diaz y proclamarse el mismo Madero como
presidente provisional de México.

Finalmente el 25 de mayo de 1911 Porfirio Diaz hizo llegar su renuncia al
Congreso y Madero rindi6 protesta de ley ante el Congreso como presidente constitucional
de México, sin embargo, la lucha por el poder continto y el siguiente en entrar a escena
politica fue Victoriano Huerta quien desconocié a Madero el cual junto con Pino Suérez se
vieron obligados a presentar su renuncia para ser asesinados posteriormente.

Carranza, quien fungia como gobernador de Coahuila, al enterarse del
magnicidio cometido por Victoriano Huerta, declard la ruptura del orden constitucional y
alentd al pueblo a rebelarse contra el gobierno golpista, fue a través del Plan de
Guadalupe como se dio origen al movimiento constitucionalista, el cual declaraba el
desconocimiento de los poderes federales, asi como de los gobiernos locales que
reconocieran a las autoridades usurpadoras.

Mas tarde, Carranza incorpor6é al movimiento constitucionalista las demandas de
reforma social y fueron las adiciones al Plan de Guadalupe, el acto politico de Carranza
que le confirio el liderazgo ideoldgico e institucional de la revolucién mexicana, pues con
ellas se recogieron las diversas banderas de lucha de los grupos revolucionarios agrupando
las demandas populares que habian nutrido la lucha armada.

Cabe mencionar que Carranza llevaba sobre sus hombros el ser Jefe del Ejército
Constitucionalista y al mismo tiempo encargado el Poder Ejecutivo con lo cual expediria
y pondria en vigor durante la lucha, todas las leyes, disposiciones y medidas encaminadas a
dar satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales y politicas del pais.
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El 14 de septiembre de 1916, Venustiano Carranza promulgd un decreto de
reformas al Plan de Guadalupe, cuyo propoésito fundamental era convocar a la reunién de
un Congreso Constituyente, para lo cual habria de convocarse a elecciones para diputados
que integrarian el Congreso Constituyente.

Finalmente el 1 de diciembre de 1916 quedo instalado el Congreso
Constituyente en la Ciudad de Querétaro con el objetivo principal de reformar a la
Constitucion de 1857, razon por la cual Venustiano Carranza comparecio a inaugurar
dicho congreso y presentar su proyecto de reformas constitucionales.

En el Teatro Iturbide, hoy denominado Teatro de la Republica, el constituyente
inicio sus sesiones con una composicion, que generaba un sentimiento de representatividad
real de las fuerzas revolucionarias, en él habia soldados y personajes de la lucha armada,
pero también habia gente humilde que representaba a los sectores marginales, una buena
parte de los integrantes del Congreso todavia olian a pélvora en tanto que otros arrastraban
aun los reflejos de la penas sufridas en la carcel.

Algo que debemos tener en cuenta, es que la revolucion mexicana no ataco la
Constitucion de 1857, antes bien, partié de esta para criticar al régimen de Porfirio Diaz
quien se habia apartado de los principios fundamentales del liberalismo, por ello, la
revolucion de 1910 no emergidé de un vacio ideoldgico, sino que representaba un eslabon
derivado de la formacidn politica del pueblo mexicano, la revolucién de 1910 mostré dos
cauces de protesta: por una parte la reiteracion de los principios de la democracia liberal,
por otra la exigencia de un cambio sustancial en el orden econémico y social.

El programa del Partido Liberal Mexicano de 1906 representa un adelanto de aquel
deseo que imperaba de realizar reformas politicas, en materia de instruccion, proteccion a
los trabajadores, la acciéon del Estado en materia agraria y modificaciones al régimen de
impuestos. De igual forma el propio Plan de San Luis de 1910 a pesar de su caracter
politico, no dejo de hacer alusién a los despojos agrarios efectuados con motivo de las
leyes de baldios.

Las demandas de la revolucién subrayaban la necesidad de una accién politica
decisiva para transformar el orden social y econémico con el fin de hacer viables aquéllas.
Es importante recordar que en aquellos dias, los problemas sociales eran el aspecto que
mas lastimaba a la nacion, basta recordar la situacidn laboral en que se encontraba la gente,

56



el campo con la situacion de pobreza y despojo de los campesinos, ademéas de la
explotacion del petroleo que se encontraba en manos de extranjeros.

Al presentar su proyecto de reformas a la constitucion, Carranza expreso un
mensaje haciendo énfasis en que la Constitucion de 1857 no fue un documento practico
que otorgara efectividad a los principios que en él se consignaban, ademas de sefialar que
no fueron operantes las leyes orgénicas del juicio de amparo y que la soberania nacional
que reside en el pueblo no era real con la imposicion del poder publico aunado a que la
division del poder publico quedo sobrepasado por el ejercicio de los poderes en una sola
persona.

El proyecto de Venustiano Carranza se ubica como una iniciativa con espiritu
liberal, pero con carencia del aspecto social y ausencia de reformas importantes relativas a
la lucha social. En el contenido del proyecto de Carranza se desprenden algunos objetivos
como: reforzar a las instituciones sociales, la independencia del Poder Judicial y reforma
del procedimiento judicial en cuanto al amparo en los juicios civiles, reforzar la division de
los tres poderes para que uno dejara de obstaculizar al otro, para Carranza era necesario
fortalecer al Poder Ejecutivo, dejando en la Constitucion la eleccion directa del presidente
y se suprime el cargo de vicepresidente.

El propdsito esencial de Carranza era fortalecer y hacer realidad los postulados de
la Carta Magna de 1857, pese a no ser jurista ni conocedor del derecho constitucional,
habia absorbido las doctrinas del eminente maestro Emilio Rabasa expresadas en su
analisis sobre la Constitucién de 1857. Carranza se refirio desde un principio a las
reformas a la constitucién mas no a la elaboracién de una nueva que abrogase la anterior,
lamentablemente la historia no precisa en qué momento se cambi6 la idea de tan solo
reformar la Carta Magna por la creacion de una nueva.

Los temas que generaron un mayor debate, fueron aquellos relacionados con el
aspecto social, como fue la educacion, trabajo, propiedad y religion y fue asi como las
Garantias Sociales formaron la parte medular de la obra del Constituyente, nacida al
amparo de la lucha sostenida y el valor de un grupo de revolucionarios que no descansaron
hasta plasmar en la Constitucion los ideales insurgentes.

En el aspecto de la educacién se luchd por que esta fuera libre de cualquier
instruccion religiosa, a pesar de que Carranza, en su texto aludia a una educacién laica, la
propuesta del grupo radical establecidé que ninguna corporacion religiosa ni ministro de
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algun culto pudiera establecer o dirigir a las escuelas de instruccion primaria, en lo que
respecta a las escuelas primarias particulares, se podrian establecer bajo vigilancia oficial.
La posicion del grupo radical obedecio principalmente a que la iglesia catolica estuvo
aliada al porfiriato y no hizo nada importante para elevar el nivel de vida de la poblacion,
ademas de que durante el movimiento armado, la posicion de la iglesia catolica en nuestro
pais no fue la mas nacionalista, el resultado de todo esto, es el actual articulo 3 de nuestra
constitucion.

En materia del trabajo, lo cual es entrar a la medula en virtud de la cual se le dio
un giro al constitucionalismo contemporaneo. Gran parte del ideario de la revolucion tenia
como origen los reclamos de los obreros, aludir a los origenes de la revolucién mexicana,
es también recordar los movimientos obreros de huelga de Rio Blanco y de Cananea,
podemos decir que el movimiento obrero estaba por encima de todos. El debate en este
tema, se concentr6 en la incorporacion o no al texto de la constitucion los principios
logrados, como la jornada méxima de ocho horas, descanso semanal, prohibicién de
trabajo nocturno para mujeres y nifios, juntas de conciliacion y arbitraje, derecho a la
huelga entre otros, existia la postura de aquellos que no veia con agrado el que se plasmara
en la constitucién todos los principios conquistados, deseaban evitar errores de forma, que
la misma no fuera reglamentaria, todo esto, argumentaban los defensores de los moldes
clasicos del constitucionalismo.

Finalmente la postura en favor de que se incluyeran en la constitucion tales
principios dejando a un lado los canones clésicos, tradicionales u ortodoxos se impuso y la
comision respectiva encomendd a Pastor Rouaix la tarea de redactar el titulo sobre el
trabajo y se formo la estructura del Titulo VI de la Constitucion dando origen al articulo
123 constitucional, cumpliéndose de esta manera el anhelo en aquella época, de elevar a la
categoria constitucional los derechos del trabajador.

En materia agraria, ocurrié lo mismo con el proyecto de Carranza en materia del
trabajo, no se conformaron con dicho proyecto porque no atacaba el problema
fundamental, que era la distribucion de la propiedad. El latifundismo se convirtio en la
forma tipica del régimen mexicano de tenencia de la tierra, la situacién social generada por
este sistema feudal fue la causa basica del movimiento revolucionario mexicano. La
comision creada para la redaccion del tema agrario fue la misma que redacto el texto del
articulo 123, entre los logros importantes basta sefialar la incorporacion la clausula calvo,
el fraccionamiento de los latifundios, la dotacion de terrenos a los pueblos y creacion de
nuevos nucleos de poblacion agricola.
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Todo lo anterior concluyd en lo que hoy es el articulo 27 constitucional, la parte
agraria de este articulo parte de un supuesto general que rige para todo el derecho de
propiedad; la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional
corresponde originariamente a la nacion, ella tiene el derecho de transmitir dichos bienes a
los particulares en propiedad privada, pero ésta queda sujeta a las modalidades que dicte el
interés publico y en todo caso el derecho del Estado para regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de
la riqueza publica.

Este concepto le dio al Estado nuevas responsabilidades en el campo economico y
social, el Poder publico quedo encargado de procurar a la nacién una nueva estructura
agraria y como consecuencia, un nuevo orden econémico, un sistema en donde la accion
publica regule y coordine la actividad de los particulares para procurar que su actividad
encuadre con los intereses generales de la comunidad.

Todo lo anterior no ha pretendido ser una historia completa y detallada del
Congreso Constituyente de Querétaro, tan solo se ha pretendido recordar los episodios y
aspectos que contribuyeron en dar los rasgos mas fuertes de originalidad a la Carta Magna
de 1917, que hasta el dia de hoy nos rige. Es importante resaltar que Carranza en relacion
con la Asamblea, mantuvo una actitud de sincero respeto y amplia colaboracién, siendo el
resultado, una constitucion como obra conjunta de Carranza y la Asamblea.

En el Constituyente de 1857 destacaron los debates que hacian referencia a los
derechos humanos, a los derechos del hombre mientras que en el de 1917, la pasién de
los debates de centrd en los derechos sociales del hombre como fue: la ensefianza,
trabajo y la tierra, quizé los queretanos no igualaron en erudicion a sus antecesores,
pero sus labores parecen haber estado mas ligadas a las inquietudes populares del
momento, sabiendo estar a la altura de su tiempo y legar al pais una carta
constitucional sustancial y flexible.

La distincion entre radicales y moderados se mostro solo en la cuestion religiosa y
no fue tan abismal como algunos pretendian hacer creer, en los aspectos relacionados con
la economia y lo social, la opinidn de la Asamblea fue unanime.

La incorporacion al texto constitucional de los derechos sociales fue sin duda, la
aportacion mas original y de mayor trascendencia que realizé el Constituyente de
Queretaro, siendo los articulos 3, 27 y 123 de la constitucion, la génesis del derecho social.
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Como podemos observar, en ninguna de las tres constituciones que hemos
analizado, se debatid con pasién, es mas, ni siquiera se menciona algun debate relacionado
con la actividad financiera del Estado, tampoco la forma de gobierno, mucho menos el
tema del presupuesto de Egresos, por no ser en ese momento, temas importantes y de
mayor trascendencia ademas de una falta de conocimiento en esta materia, siendo hasta el
dia de hoy, algo que requiere de mayor estudio y discusion, el Presupuesto de Egresos, las
circunstancias han cambiado y la prioridad actual es la actividad financiera del Estado,
todo lo referente al Presupuesto de Egresos, hoy por hoy, es motivo de grandes discusiones
en la Camara de Diputados, algo que no fue en los constituyentes de las constituciones que
hemos analizado.

Se establecieron dos meses de plazo para que el Congreso Constituyente realizara
su trabajo de elaborar una nueva constitucion, y se fijo la fecha limite para concluir sus
trabajos, el 31 de enero de 1917, fecha en que se entrego nuestra Carta Magna cuya
promulgacion se realizo en 5 de febrero en conmemoracion de la de 1857, para cobrar
vigencia el 1 de mayo siguiente.

3.3 LA APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS EN LA
CONSTITUCION DE 1917.

En materia de presupuesto de egresos, la Constitucion de 1917 no modifico el
contenido de la fraccion IV del articulo 74 constitucional en relacién con la de 1857 (y sus
reformas de 1874 mediante la cual se restauro el sistema bicamaral). La Constitucion de
1917 retomo el mismo sentido de establecer como facultad exclusiva de la Camara de
Diputados aprobar el presupuesto anual de gastos, discutiendo primero las contribuciones
que a su juicio deban decretarse para cubrir aquel.

La Constitucién de 1917 ha sido finalmente, la noma suprema, que por mas tiempo
ha regido a nuestro pais y que hasta nuestros dias se encuentra vigente, con el inicio de su
vigencia nuestro pais se sujeto a la misma con el fin de tomar cauce en el aspecto juridico
y dar paso a una etapa en tratar de alcanzar la madurez politica, y poco a poco prestar
atencion también a otras actividades del Estado que el Derecho no habia regulado a
conciencia, ademas de dar solidez a las instituciones politicas de nuestro pais.

Uno de estos aspectos era la actividad financiera del Estado que en sus inicios no
implicaba mayor problema como lo es hoy en dia, el presupuesto de egresos tuvo su
primera reforma sustancial en 1977 durante el sexenio de José Lopez Portillo, mediante la
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cual se le adicionaron seis nuevos parrafos a la fraccion 1V del articulo 74 constitucional y
que abordaremos en el siguiente tema.

Durante ese mismo sexenio, pero en el afio de 1982 se reformo el segundo parrafo
de la fraccion 1V del articulo en mencidn, a fin de establecer fechas fijas para la entrega de
las iniciativas de leyes de ingresos y presupuestos de egresos, estableciendo como fecha
para que el Ejecutivo Federal hiciera llegar a la Camara de Diputados las correspondientes
iniciativas, a més tardar el 15 de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre tratandose de los
casos en que inicie en su encargo el Presidente de la Republica. Asi es como al presupuesto
de egresos se le va dando mayor importancia al establecer en la constitucion términos para
la presentacion del proyecto.

En 1987 mediante reformas se estableci6 que la Cuenta Publica deberd ser
presentada a la Camara de Diputados y ya no a la Comision Permanente del Congreso,
como se venia practicando.

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, con la reforma de 25 de octubre de
1993 se deroga la facultad de examinar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos del
Distrito Federal, en consecuencia, en el parrafo segundo de la fraccion 1V del articulo en
mencidn, se sustituyen las palabras “leyes de ingresos y los proyectos de presupuesto” por
“ley de ingresos y el proyecto de presupuesto de egresos de la federacion”

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, se adicion6 un pérrafo a la fraccion 1V del
articulo 74 constitucional en donde se establecié que para la revision de la Cuenta Publica,
la Camara de Diputados se apoyard en la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, asi como la facultad de determinar responsabilidad contra servidores por
discrepancias entre los ingresos 0 egresos.

Finalmente en el afio 2004, en materia de presupuesto de egresos se realizd una
reforma por demas transcendental, al otorgarse a la Camara de Diputados la facultad de
modificar al proyecto de Presupuesto de Egresos enviado por el Ejecutivo Federal, ademas
de establecer nuevas fechas para la presentacion del proyecto y su aprobacion.
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Estudiar la fraccion 1V del articulo 74?® constitucional, es ver la trascendencia y
cuén importante es esta facultad exclusiva otorgada a la Camara de Diputados, pues recae
de manera fundamental en las finanzas pablicas del Estado y la parte medular se centra en
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 deban decretarse para cubrirlo. También dicha camara
tiene a su cargo la revision de la cuenta publica del afio anterior que el envie el Ejecutivo
Federal, segun lo establece la misma disposicion constitucional.

Ademas de ser una de las atribuciones mas relevantes que de forma exclusiva
ejerce la Camara de Diputados; es también de las actividades que mas destacan afio
con afio, maxime cuando en este 6rgano legislativo no hay un partido que como tal
alcance la mayoria absoluta, convirtiéndose todo esto en un discusién en base a
banderas politicas, una lucha que se origina entre los principales actores politicos y el
Presidente de la Republica, y la negociacion por la aprobacién o no el proyecto de
presupuesto de egresos se realizan teniendo siempre en mente los costos politicos que
esto representa.

*® Articulo 74. Establece como facultad exclusiva de la Camara de Diputados

“IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacién, 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 Cdmara 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 Cdmara de
Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacidn a mas tardar el dia 15 del mes de
noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el Articulo 83, el Ejecutivo Federal, hara llegar a la
Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas
tardar el dia 15 de diciembre.

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.

La revisién de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los resultados de la gestion financiera,
comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados se apoyard en la entidad de
fiscalizacion superior de la federacién. Si del examen que ésta realice aparecieran discrepancias entre las
cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacién a los conceptos y a las partidas
respectivas o no existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se
determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn dentro de los diez primeros dias del mes de junio.

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacién de la iniciativa de Ley de Ingresos y del Proyecto de
Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta Publica, 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.”
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Importante es esta facultad de la Camara de Diputados ya que también genera
un gran impacto en la vida econémica del pais, y en cierto sentido en ella se ubica el
control de la actividad del presidente de la republica y de los secretarios de despacho
y la forma en como ha de conducirse la economia del pais durante un afo.

Del andlisis de esta atribucion se revela en el ambito estrictamente constitucional,
que el Ejecutivo Federal no es un érgano hegemonico que pueda disponer a su arbitrio de
la economia nacional en sus diferentes aspectos y aplicaciones, sino que su conducta a este
respecto esta sometida.

También debemos destacar dentro de esta facultad de la Camara de diputados, que
la iniciativa del presupuesto, es facultad exclusiva del presidente, siendo este, un caso
excepcional que rompe con la regla general de los sujetos legitimados para presentar
iniciativas de leyes que marca el articulo 71 de nuestra constitucion, basta con mencionar
que el Ejecutivo Federal es el responsable de la planeacion nacional y en su calidad de
principal ejecutor del gasto publico.

Asimismo, la Camara de Diputados, ya no solo aprueba la iniciativa presentada por
el Ejecutivo Federal, sino que ahora puede hacer modificaciones al presupuesto de
egresos, mismo que el presidente de la republica hara llegar a la Camara de
Diputados junto con la iniciativa de la Ley de Ingresos a mas tardar el dia 8 del mes
de septiembre para que la Camara de Diputados apruebe el presupuesto de egresos a
mas tardar el 15 de noviembre, con el fin de garantizar el oportuno desempefio de esta
actividad, la fraccion IV del precepto constitucional en mencion, establece el supuesto en
que el Ejecutivo inicie en su encargo, hara llegar a la Camara la iniciativa del presupuesto
a mas tardar el 15 de noviembre.

Lamentablemente la propia constitucion no sefiala que sucede si el presupuesto se
aprueba después del 15 de noviembre, nuestra Carta Magna guarda silencio al respecto y
tampoco resuelve la incertidumbre respecto a lo que sucederia si llegado el 1° de enero no
estd aprobado el presupuesto, es necesario establecer una clausula de reconduccion
presupuestal para tener la certeza en caso de que no se apruebe a tiempo el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.
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En materia de presupuesto de egresos de la federacion, el presidente de la republica
no tenia la facultad de veto, empero la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mediante
controversia constitucional con numero 109/2004, resolvié que el presidente de la
republica cuenta con facultades para hacer observaciones al decreto del presupuesto de
Egresos de la federacion.

Otro aspecto importante, es que la citada fraccion IV del precepto constitucional en
mencién prohibe la existencia de partidas secretas que no se consideren necesarias, mismas
que deberan emplearse por los secretarios del despacho por acuerdo escrito del Presidente
de la Republica, y por ultimo, como mencionamos en el capitulo | de esta tesis, la Camara
de Diputados se apoyara en la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion para
ejercer su facultad revisora de la Cuenta Publica, que tiene por objeto precisamente,
conocer los resultados de la gestion financiera.

Es importante mencionar el supuesto previsto por el articulo 75 constitucional en
relacién con el presupuesto de egresos, cuyo texto establece lo siguiente:

ARTICULO 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos,
no podra dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un empleo que esté
establecido por la ley; y en su caso de que por cualquiera circunstancia se omita
fijar dicha remuneracién, se entendera por sefialada la que hubiere tenido fijada en
el presupuesto anterior, o en la ley que establecio el empleo.

La situacion prevista por el articulo antes transcrito, tiene relacién con la fraccion
XI del articulo 73 constitucional que faculta al Congresos para crear y suprimir empleos
publicos de la Federacion y sefialar, aumentar o disminuir sus dotaciones.

El articulo 75 no estaba previsto en la Constitucion de 1857, y aparenta ser una
contradiccion con la facultad exclusiva que otorga la Constitucion a la Camara de
Diputados para aprobar el presupuesto, ya que todo empleo publico federal representa una
erogacion o gasto para la federacion que deberia estar previsto en el presupuesto, sin
embargo el articulo 126, preveé la posibilidad de que se modifique el presupuesto por medio
de una ley del Congreso, evitando asi que una camara, en este caso, la Camara de
Diputados pase sobre la voluntad de la otra y privar de eficacia a la ley que cred los
empleos, lo cual bastaria con no asignarles dotaciones.
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Al abordar el tema de la economia de nuestro pais, implica hablar de la gran
necesidad de reformas que requiere el sistema estructural econémico que nos rige
actualmente. Lo que aprueba afio con afio el Congreso de la Union en materia de ingresos
y gastos, no es en modo alguno la solucion al grave problema que enfrenta nuestro pais, no
resuelven los problemas estructurales de nuestra economia y lo que se pretende salvar afio
con afo es el obstaculo de la falta de recursos en unas finanzas publicas que en cada
ejercicio fiscal se van practicamente en quiebra, basta ver que el presupuesto que se ejercid
durante el afio 2009 existe un faltante que puede ser superior a los 300 mil millones de
pesos, circunstancia que obedece a dos razones principales: la primera; a la crisis
economica que enfrento el pais ese afio, la cual ha traido como resultado menores ingresos
para el gobierno por la pérdida de empleos; la segunda razon del faltante se debe a los
ingresos que el gobierno deja de percibir debido a problemas estructurales de nuestra
economia que en poco o nada tienen que ver con la crisis.

El presupuesto de Egresos para el afio 2010 fue el mas austero y apretado de los
ultimos 15 afios aunque a la vez es el mas recaudador, también gran parte del problema en
la economia de nuestro pais obedece a que la misma depende de los ingresos petroleros.

No se puede concebir la idea de estudiar por separado a la Ley de Ingresos y al
Presupuesto de Egresos, ya que para poder calificar la eficacia de la actividad financiera
del Estado, es necesario ver todo el contexto del paquete fiscal, todo en conjunto. Es por
esto que el Presupuesto de Egresos es el fin y la Ley de Ingresos es el medio necesario para
cumplirlo.

Ante todo esto, debemos recordar que corresponde al Congreso de la Uniéon la
aprobacién de los ingresos pero no asi de los gastos, la cual es competencia exclusiva de la
Céamara de Diputados, a la Camara de Senadores no se le hace participe en la aprobacion
del Presupuesto de Egresos y una de las razones consiste en que el presupuesto no afecta a
la federacion, situacién que ponemos en duda, en razén de que una vez aprobada la Ley de
Ingresos, comienza el desfile de gobernadores ante la Comisidn de Presupuesto a fin de
solicitar recursos para la entidad federativa a su cargo, teniendo en cuenta que algunos
gobernadores cuentan con un gran peso politico en la Camara de Diputados, lo que hace
burdo el mecanismo mediante el cual se asignan recursos y son los diputados los que
deciden cuanto, a quien y a que gobernadores y presidentes municipales se asignan los
recursos.
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El presupuesto de egresos estuvo enterrado por un lapso de 70 afios y fue hasta hace
poco que surgio para recobrar vida y la situacion del mismo en el Congreso ya no es igual.
El Presupuesto vino a reivindicar su importancia juridica lo que obligo a que nuestro pais
volviera la mirada a los libros nacionales y extranjeros que les diera luz sobre la
extraordinaria situacion legal y politica al descubrirse que nuestra Constitucion no lo
regulaba todo.

3.4. LA REFORMA POLITICA DE LOS ANOS 1977 Y 2004 EN MATERIA DE
PRESUPUESTO DE EGRESOS.

El 6 de diciembre de 1977 se publico en el Diario Oficial de la Federacion el
decreto mediante el cual se reformaban algunos articulos de nuestra Constitucion y que en
conjunto representaban lo que se denomino como reforma politica.

El presidente de la Republica en turno y encargado de presentar dicha reforma fue
José Lépez Portillo quien tomara posesion de su cargo el 1° de diciembre de 1976,
asumiendo la presidencia de nuestro pais justo en el momento en que este se encontraba en
una crisis politica y econémica originada por los siguientes factores:

A). La conformacion de fuerzas sociales y politicas externas al sistema, es asi,
como encontramos a partidos politicos no registrados, sindicatos no controlados.

B). El hecho de que el peso de la crisis econdmica recayera sobre las clases obrera,
campesina y media baja.

C). El aumento del desempleo a causa de la crisis econémica.

D). El incremento del costo de la vida, como consecuencia de la devaluacion del
peso mexicanoy;

E). La pérdida de confianza en el sistema.
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Los factores antes mencionados aunado a un gasto excesivo, fueron la causa
inmediata de la reforma politica, ante la cual de manera acertada el Presidente de la
Republica; José Ldpez Portillo tuvo la sensibilidad suficiente para comprender la
necesidad que tenia el pais de una serie de reformas que permitieran conservar la
estabilidad politica de México, por lo que el 1° de septiembre de 1977 en su primer informe
presidencial anuncio que enviaria en fecha proxima al Congreso una iniciativa de reformas
constitucionales.

La finalidad que perseguia la reforma politica de 1977 era la siguiente:

-Fortalecer la democracia del pais.

-La participacion politica a través de la via institucional de fuerzas politicas que se
habian mantenido al margen.

-El fortalecimiento del Poder Legislativo.

Es interesante observar la forma en como ha reaccionado el gobierno ante sucesos
que por su importancia han generado inestabilidad en nuestro pais; por mencionar algunos
tenemos el conflicto obrero-ferrocarrilero de 1958-1959, ante lo cual se disefio el
desarrollo estabilizador , el cual estuvo vigente por casi diez afios; otro acontecimiento fue
el movimiento estudiantil de 1968 para lo cual se disefio una estrategia populista basada
en un exagerado gasto publico el cual mas que ayudar a contrarrestar la dificil situacion,
causo un grave dafio a nuestro pais ya que se dio origen a una crisis econémica que se
agudizaria en 1976, ante lo cual el gobierno estructuro un proceso democratizador
conocido como reforma politica de 1977.

En materia de finanzas publicas, que es el tema que nos ocupa, la reforma politica
luch6 por un mejor control del gasto publico, ya que los afios que anteceden a 1977 en
materia presupuestal, reportaban un considerable aumento en el gasto publico ademas de
nuevos aspectos que se integraron a la economia de nuestro pais tales como los indices
inflacionarios y la pérdida del valor de la moneda.

Los articulos reformados referentes al presupuesto fueron: 65, 73 fraccion XVIII, y
74 fraccion 1V.
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El articulo 65 previo a la reforma, establecia lo siguiente:

El Congreso se reunira el dia 1° de septiembre de cada afio para celebrar sesiones
ordinarias en las cuales se ocuparda de los asuntos siguientes:

I. Revisar la cuenta publica del afio anterior que sera presentada a la Camara de
Diputados dentro de los diez primeros dias de la apertura de sesiones. La revision
no se limitara a investigar si las cantidades gastadas estan o no de acuerdo con las
partidas respectivas del Presupuesto, sino que se extendera al examen de la
exactitud y justificacién de los gastos hechos y a las responsabilidades a que
hubiere lugar.

No podré 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.

I1. Examinar, discutir y aprobar el Presupuesto del afio fiscal siguiente y decretar
los impuestos necesarios para cubrirlo y;

I11. Estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley que se presenten, y resolver los
demas asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucion.

Con la reforma de 1977, a este articulo se le suprimen dos de las tres fracciones que
ya hemos enumerado para reducirlo a un solo parrafo para quedar de la siguiente manera:

ARTICULO 65. El Congreso se reunira a partir del dia 1° de septiembre de
cada afio para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupara del
estudio, discusion y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la
resolucion de los demés asuntos que le correspondan conforme a esta
Constitucion.

De las tres fracciones que contenia el articulo 65 constitucional previo a su reforma,
observamos que la primera facultaba al Congreso para revisar la Cuenta Publica del afio
anterior, pero con la reforma se le quito esta facultad al Senado por considerar que este
organo legislativo no contaba con los elementos materiales indispensables para llevar a
cabo el anélisis de la Cuenta Publica, ademéas de no contar con conocimientos contables,
cosa contraria sucede con la Camara de Diputados, la cual estd dotada de un organismo
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técnico especifico, Ilamado Contaduria Mayor de Hacienda hoy denominado Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Uno de las razones para reformar este articulo, era que no existia ldgica en que el
Senado participara en la revision de la Cuenta Publica y no asi en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos, por lo que se considero esta tarea, como facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados, perdiendo esta atribucion el Congreso.

La segunda fraccion del articulo en mencién facultaba al Congreso para examinar,
discutir y aprobar el Presupuesto de Egresos, al suprimirse esta fraccion, se puso fin a la
contradiccion que existia entre la misma y la fraccion IV del articulo 74 constitucional ya
que en esta fraccion se establecia la aprobacion del Presupuesto de Egresos como facultad
exclusiva de la Cémara de Diputados y el articulo 65 sefialaba como facultad del
Congresos.

El siguiente articulo objeto de la reforma de 1977, fue al articulo 73 constitucional
en su fraccion XXVII1, el cual establecia lo siguiente:

ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

XXVIII. Para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el Poder
Ejecutivo, debiendo comprender dicho examen, no solo la conformidad de las
partidas gastadas por el Presupuesto de Egresos sino también la exactitud y
justificacion de tales partidas.

La reforma derogo esta fraccion para evitar contradiccion con la fracciéon 1V del
articulo 74 que establecia como facultad exclusiva de la Camara de Diputados la revision
de la Cuenta Publica.

Por ultimo tenemos al articulo 74 de la Constitucion, materia también de la reforma
politica, en su fraccion IV cuyo texto antes de la reforma era el siguiente:

“ARTICULO 74. Son facultades exclusivas de la Camara de de Diputados:

IV. Aprobar el Presupuesto anual de gastos, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrir aquel”
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Con la reforma, a esta fraccion se le agregaron seis parrafos los cuales previos a la
reforma constituian el articulo 65, a partir de 1977 pasaron a ser la estructura de la fraccion
IV para regular el Presupuesto de Egresos de la forma en como lo conocemos actualmente.

Estos seis parrafos a grandes rasgos contemplan lo siguiente: a la facultad de
aprobar el Presupuesto anual de gastos se suman las de examinar y discutir el mismo,
ademaés se establece como facultad de la Cdmara de Diputados, la revisién de la Cuenta
Publica del afio anterior con el objeto de conocer los resultados de la gestion financiera y
comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados en el presupuesto y el cumplimiento
de los objetivos.

También se establece el término para que el Ejecutivo Federal presente la iniciativa
de ley de ingresos y proyecto de presupuesto (ultimo dia del mes de noviembre) y la
prohibicion de las partidas secretas fuera de las que se consideren necesarias con ese
caracter (cabe recordar que esto se contemplaba como facultad del Congreso en el articulo
65 lo cual ya hemos mencionado con anterioridad).

Ademaés de lo anterior, se otorga a la Contaduria Mayor de Hacienda la facultad de
determinar responsabilidades de acuerdo a la ley cuando aparecieran discrepancias entre
las cantidades gastadas o no existiere justificacion o exactitud de los gastos. Finalmente el
ultimo parrafo contempla la posibilidad de ampliar el plazo de presentacion del proyecto
del Presupuesto de Egresos, la Ley de Ingresos asi como de la Cuenta Publica, cuando
medie solicitud del Ejecutivo Federal suficientemente justificada.

El tema central en todo esto fue la revisién de la Cuenta Publica y en otorgarle
mayor facultad a la Camara de Diputados en esta materia, insistiendo en todo
momento la relacion indisoluble entre quien aprueba el presupuesto y quien aprueba
la Cuenta Publica. La Constitucion de 1857, a partir de la reforma de 1874 atribuyo
como facultad exclusiva de la Camara de Diputados el conocimiento tanto del
presupuesto de Egresos como de la revision de la Cuenta Publica y solo era
competencia de las dos camaras, la aprobacion de la ley de ingresos, cosa contraria
ocurrio con la Constitucion de 1917 que establecidé como facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados la aprobacion del Presupuesto y como facultad de las dos
camaras; la ley de ingresos y la revision de la Cuenta Publica, con la reforma de 1977,
se regreso al sistema de 1874 dejando solo para el Congreso la ley de ingresos como el
anico acto de los tres mencionados que es resultado del ejercicio de las dos camaras.
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Es importante tener en cuenta que la revision de la Cuenta Publica no la realizan
propiamente los diputados, ya que los mismos no poseen conocimientos contables y la
tarea de analizar y estudiar la Cuenta Publica ha de ser de caracter técnico como lo haria un
despacho de contadores, razon por la cual se justifico la existencia de la Contaduria Mayor
de Hacienda, hoy denominada Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Fue real el interés en tener un mejor control del gasto pablico que en 1975, el
Secretario de Hacienda ordend el cambio del sistema presupuestario iniciando con un
presupuesto de orientacion programatico, el cual se consumo en 1976 con el gobierno de
Lopez Portillo al promulgarse el 31 de diciembre del mismo afio la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico que abrogaba la ley Organica del Presupuesto de Egresos de
la Federacion, en donde se establecen los principios fundamentales que regulan el
presupuesto por programas, la formulacion de politicas y el control del ejercicio del
presupuesto.

Ademas de la ley que hemos mencionado, también se publicé la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal y la Ley General de Deuda Publica.

Para concluir con la reforma politica de 1977, podemos apreciar dos aspectos: el
primero de ellos, es que al Congreso de la Union, en quien se deposita el Poder
Legislativo, se le fue quitando la facultad de participar y estudiar dos aspectos
importantes de la actividad financiera del Estado siendo uno de ellos el presupuesto
de egresos de la federacion concediéndole a la Cadmara de Diputados el exclusivismo
de tales facultades adquiriendo mayor peso aun sobre la Camara de Senadores, el
segundo aspecto redunda en que se prestd una mayor atencién al gasto que realizaba el
gobierno y se busco la forma de regular el mismo y poder ejercer un mayor control sobre
este, cuidando de igual manera el presupuesto de egresos.

REFORMA DE 30 DE JULIO DE 2004 A LA FRACCION IV DEL ARTICULO 74
CONSTITUCIONAL.

Al paso de los afos, el Presupuesto de Egresos ha ido adquiriendo mayor
importancia, como consecuencia de la cambiante correlacién de fuerzas politicas, las
alianzas partidistas en el Congreso de la Union, el partido politico que detenta el poder
depositado en el Ejecutivo, todo esto obliga a establecer diferentes mecanismos de
equilibrio entre los poderes con el propdsito de evitar el abuso de uno y otro.
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El manejo y uso del dinero publico siempre ha representado una de las luchas méas
profundas en las ultimas décadas, siendo este, uno de los temas que afio con afio desde
1997 se discute cada vez con mas ferocidad entre los legisladores y el gobierno en turno, lo
que ha generado un enorme interés en que el Presupuesto de Egresos se encuentre regulado
lo mejor posible, que en la Constitucion se establezcan directrices que fortalezcan de
certidumbre al mismo e ir dando pasos solidos en esta actividad financiera del Estado la
cual se encontraba olvidada.

Es por esto, que se han realizado cambios en las leyes y en la Constitucion en los
ultimos afios en materia de presupuesto a fin de corregir diversas situaciones que se
generaban con la discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos, es asi como el 30 de
julio de 2004 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la reforma al articulo 74
constitucional fraccién 1V y que establece lo siguiente:

ARTICULO. 74 Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

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 del Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, a méas 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 debera
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes
de noviembre.

El primer parrafo de la fraccion IV del articulo 74 constitucional, objeto de la
reforma constitucional, derivd de dos situaciones: La primera, porque dicha fraccién
establecia que la Camara de Diputados tenia la facultad para “...Examinar, discutir y
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion...” lo cual era incorrecto,
pues ese examen debia realizarse no del presupuesto de Egresos sino del proyecto de
presupuesto presentado por el Ejecutivo. Y la segunda, estrechamente ligada con aquella
porgue no se sabia si los diputados podian modificar el proyecto, ain cuando las palabras
examen y discusion implicaran tal posibilidad.
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Con la reforma, la fraccion vigente otorga a la Cadmara de Diputados la facultad
exclusiva para aprobar el Presupuesto de Egresos previo examen, discusion y, en su caso
modificacion del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal. Podemos observar que el
espiritu de la nueva redaccion es superior a su antecesora y trae un mensaje muy
claro de la intencion de que ahora el proyecto del Ejecutivo no se aprobara sin antes
una verdadera revision a fondo de sus términos por la Camara de Diputados y, en su
caso la modificacion, recalcando que la fraccion en mencion asi lo establece, “en su
caso”, lo que no debe traducirse como necesariamente una obligacion de la Camara de
Diputados en modificar el proyecto de Presupuesto de Egresos.

Evidentemente esta reforma pretende fortalecer las facultades presupuestarias de la
Camara de Diputados frente a las facultades que en la practica ostentaba el Ejecutivo
Federal. Ahora bien, ;Qué se entiende por examen, discusion y, en su caso modificacion
del documento presupuestario? ¢Cudles son los limites de ese examen, discusion y de esa
probable modificacion? Desde la perspectiva presupuestaria, debe entenderse que este
examen Yy discusion del proyecto esta circunscrito a un elemento temporal.

El punto medular y donde se encuentra la discusion, esta en los limites que tiene la
Camara de Diputados para realizar modificaciones al Proyecto de Presupuesto, situacion
que tuvo que ser estudiada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, pues en un
hecho que generd inquietud a la comunidad juridica, los diputados hicieron
modificaciones a la iniciativa presidencial del Presupuesto de Egresos para el afio
2005, los cambios de gastos publicos a favor de la educacion publica, salud publica, etc.,
acertados 0 no los cambios, causaron en el Ejecutivo sorpresa y enojo, sabiendo que €l
mejor que nadie junto con su equipo de colaboradores conocia a fondo como debia
distribuirse el gasto publico, las necesidades publicas, su prioridad, etc., sabiendo de la
historica subordinacién de los legisladores al ejecutivo.

Atrevimiento fue lo hecho por Camara de Diputados a fines del afio 2004 de
modificar el Proyecto de Presupuesto pero que nos recordd que tanto legisladores como
Presidente de la Republica son responsables del gobierno del pais y como resultado de esa
accion, broté algo inusual, la oposicion del Ejecutivo Federal desconociendo poder a
la Camara de Diputados para hacer cambios al presupuesto. Objetado el Presidente en
su decision hacendaria, opt6 por el camino de presentar a la Camara de Diputados sus
observaciones en contra de la labor reformadora de los diputados, lo cual genero
varias cuestiones teniendo como resultado el rechazo (acuerdo de 14 de diciembre de
2004) que hicieron los diputados a las observaciones que hiciera el Ejecutivo, por
considerar que este no podia constitucionalmente realizar tales observaciones y no podia
porque las observaciones que realiza el Ejecutivo son procedentes si se trata de una ley que
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es resultado de las dos cAmaras legislativas, como se deriva del articulo 72 constitucional y
no respecto a la resolucion de una sola camara y se califico de veto a tales observaciones
hechas por el Ejecutivo.

El Ejecutivo Federal plante6 el 21 de diciembre de 2004 ante la Suprema Corte de
Justicia de Nacion, una controversia constitucional para que resolviera si eran o0 no
procedentes sus observaciones hechas respecto de las modificaciones hechas por la Camara
de Diputados, en la controversia constitucional la cual fue registrada con el nimero
109/2004, el Presidente de la Republica argumento lo siguiente: 1). Qué la Camara de
Diputados no gozaba de facultades absolutas para modificar el proyecto de Presupuesto de
Egresos y, 2). Qué la Cémara de Diputados al ejercer su facultad constitucional
presupuestaria de modificacion, sustituia las funciones del Ejecutivo, lo cual implicaba una
intromision en sus funciones.

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion no entrd al estudio de este
punto que fijo la litis (el relativo a las facultades de la Camara de Diputados para modificar
el Presupuesto de Egresos de la Federacion) y asi lo expresa Oscar Nava “La SCIN ha
desperdiciado una fabulosa oportunidad que le brindaba la Controversia Constitucional
109/2004, para tratar de definir los limites al poder constitucional presupuestario de
modificacion atribuido a la Camara de Diputados, amén de muchos otros temas en cuyo
estudio entrd y cuando lo hizo, lo hizo, en mi opinién equivocadamente” %

El magistrado Gongora Pimentel se encuentra en la misma postura y él manifiesta
que “Este tema debid haber sido estudiado en atencion al principio de exhaustividad
regulado en el articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que dispone la obligacion de los tribunales de emitir sus resoluciones de manera
completa.”® Y mas tratdndose de controversias constitucionales, este principio debe
llevarse a plenitud de tal manera que se resuelva de manera completa la cuestion planteada
atendiendo a la litis en su integridad, sin que baste una sentencia “para efectos”, no
aplazando para casos futuros las soluciones que se pueden emitir en el asunto que se esta
estudiando.

> NAVA ESCUDERO Oscar, “Limites al Poder Constitucional Presupuestario de la Cdmara de Diputados”,
REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO DE MEXICO, Tomo LVI No.246, Julio-Diciembre 2006.p.294

** GONGORA PIMENTEL Genaro David, EL VETO AL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION, Ed.
Porrda, México 2005, p.781
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en este sentido, solo dedica un parrafo,
que es el considerando séptimo de su resolucion el cual dice “No pasa inadvertido para
este Tribunal pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que el Presupuesto de
Egresos de la Federacion se rige por los principios de anualidad, comprendido en el
articulo 74 de la Constitucion Federal, e inmodificabilidad por parte de la Camara de
Diputados, unicameralmente, contenido en el diverso articulo 126 de la propio Norma
Fundamental; sin embargo, la facultad que excepcionalmente se devuelve a la Camara de
Diputados deriva de esta ejecutoria y para el unico efecto antes precisado.” Ese efecto
deriva de la declaracién de invalidez del acuerdo de la Cdmara de Diputados que no aceptd
las observaciones del Ejecutivo declarando la nulidad del Presupuesto Unicamente en la
parte objetada.

Es de llamar la atencién como la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, denomina
el principio de inmodificabilidad y el alcance de éste, salvo que sea un principio que la
doctrina presupuestaria muy avanzada lo mencione, ya que hasta ahorita no hemos oido
hablar sobre el principio de inmodificabilidad y los autores consultados, que sirven de
apoyo para esta tesis, tampoco lo mencionan. Aunque tal principio como asi lo ha
denominado la Corte parece significar una limitacion al poder de actuacién de la Camara
de Diputados, a menos que el 6rgano judicial se refiera a que como el Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el afio 2005 ya estaba aprobado y el articulo 126 solo
permite su modificacion mediante ley posterior, la Suprema Corte de Justicia estaria
haciendo una excepcion a la regla ahi contenida, con el fin de que la Cdmara de Diputados
nuevamente modificara el Presupuesto de Egresos con base a los ordenado por aquélla.

De cualquier modo, lo importante es resaltar el escaso desarrollo que dedica nuestro
méaximo oOrgano judicial a un tema tan trascendente como los es, el alcance del poder de
modificacion de la Camara de Diputados.

Frente a este vacio, son muy pocos los autores que tratan de aclarar esa laguna,
(tomando en consideracion que son muy pocos los autores que abordan el tema del derecho
presupuestario). Al respecto Ortega Gonzalez expresa que “La Constitucién no precisa si
la facultad de la Camara de Diputados para modificar el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacidon, puede ejercerse de manera ilimitada; se desprende de nuestro
régimen constitucional y legal que si existen limites para la Camara de Diputados™*

> ORTEGA GONZALEZ lorge, Derecho Presupuestario, Ed. Pdrrua,Universidad Iberoamericana, México 2007.
p.6

75



Considerando uno de los ejes que se establecen en la Constitucion mexicana: el
Plan Nacional de Desarrollo y en congruencia con la Ley de Planeacion, la legislacion
presupuestaria establece que la programaciéon del gasto publico deberd basarse en las
directrices del Plan Nacional de Desarrollo, el cual recoge las necesidades y carencias
prioritarias de la sociedad mexicana, y a través de la de la programacion las incorpora en
los programas del gobierno, es por esto, que la propia Ley de Planeacion le otorgd al
Congreso de la Union la facultad de examinar y opinar el proyecto de Plan Nacional de
Desarrollo, asi como de realizar las observaciones durante su ejecucion.

Respecto a la facultad prevista en la fraccion IV del articulo 74 constitucional,
referente a la posibilidad que tiene la Camara de Diputados, para modificar el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, comenta dicho autor, que esta “...tiene que
respetar en todo momento el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y el Plan
Nacional de Desarrollo que de €l se deriven, asi como los programas que de este ultimo se
desprenden 2, en este orden de ideas las modificaciones que lleve a cabo la Camara de
Diputados, tienen que considerar la evaluacion que se realice del alcance de las metas y
objetivos de los programas de gobierno, de otra manera no serian justificables las
modificaciones a las asignaciones presupuestarias y concluye de la siguiente manera: “ES
por esto que al momento de discutir, modificar y aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la Camara de Diputados no puede ir mas alla de lo dispuesto por las leyes de

planeacion y Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria ~33

El maestro Gongora Pimentel, difiere de la postura anterior y en el analisis que hace
a la resolucion emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto a la
Controversia Constitucional 109/2004, el mismo parte de un analisis, en cuanto al valor
que tiene el Presupuesto de Egresos frente al Plan Nacional de Desarrollo, destacando que
dicho plan solo es obligatorio para la Administracion Publica, desde el punto de vista de
este autor, ciertamente la Constitucion en el ultimo péarrafo del articulo 26, establece que el
Congreso de la Unidn tendra la intervencion que sefiale la ley, lo cual ha sido regulado
esencialmente en la Ley de Planeacion, donde se ordena al Presidente de la Republica que
remita el Plan de Desarrollo al Congreso de la Unidn, para su examen y opinion.

Sin embargo dicha Ley de Planeacion tiene como vocacion funcional el
instrumentar el proceso de planeacion en lo relacionado al ejecutivo y concretar la
participacion del Congreso de ponderacion y evaluacion, no obstante de ninguna manera
vincula a los organos legislativos quienes tienen plena autonomia politica estructural e

*2 |bid p.49.
4.
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ideoldgica respecto al Ejecutivo, mucho menos se establece que la Camara de Diputados
deba cefiirse a los postulados del Plan Nacional de Desarrollo.

Afade Gongora Pimentel que el Plan Nacional de Desarrollo, que elabora el
Ejecutivo Federal es jerarquicamente inferior con respecto a las leyes que expide el Poder
Legislativo, incluido el Presupuesto de Egresos, toda vez que es un acuerdo de naturaleza
administrativa que vincula a los subalternos del Presidente de la Republica sobre los
lineamientos a los que deberan cefiirse argumentando que “otorgar un nivel jerarquico
mayor en el sistema de fuentes al Plan Nacional de Desarrollo que al Presupuesto de
Egresos de la Federacion, conduciria a la conclusion de que un documento elaborado en
una oficina de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publica podria subordinar a la

representacion popular de la Camara de Diputados 34

Coincidimos con este punto de vista ya que seria algo inconcebible si
concluyéramos que el Presidente de la Republica pueda imponer a la Cdmara de Diputados
sus politicas a través del Plan Nacional de Desarrollo pensando también que las leyes y
decretos del Organo Legislativo tendrian que ser acordes con el multicitado Plan, con lo
cual se vulnerarian los principios constitucionales de democracia y division de poderes.

Asi las cosas, nuestra Constitucion Politica, no establece una jerarquia normativa
entre el Plan Nacional de Desarrollo con otros ordenamientos emanados de los 6rganos del
Poder Legislativo.

Existen paises como Brasil y Colombia que cuentan con planes que son
jerarquicamente superiores al Presupuesto de Egresos, es decir, éste debe ser acorde con el
Plan General, sin embargo, debe tomarse en cuenta que en esos paises es el Congreso
quien aprueba el Plan a largo plazo, lo cual constituye una importante salvaguarda del
principio democratico, toda vez que los representantes populares tienen facultades
decisorias en el proceso de planeacion al aprobar el plan General.

La posibilidad de modificar el Presupuesto comprende la facultad de crear, suprimir
o modificar partidas, toda vez que el Presupuesto de Egresos estd elaborado en base a
programas, es decir, necesariamente tendrd que ser afectada la programacién global y
particular plasmada en el Proyecto del Ejecutivo.

i Goéngora Pimentel Op. Cit. p.782
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La Cémara de Diputados puede a través del procedimiento de modificacion del
Presupuesto de Egresos, estructurar nuevos programas, siempre y cuando éstos sean
respetuosos de las normas, principios y valores establecidos en la Constitucion Federal,
como podemos observar, el Unico limite de acuerdo a este autor, para la Camara de
Diputados en poder realizar modificaciones al proyecto de Presupuesto de Egresos, es
la Constitucion Federal, tratando en todo momento que los programas modificados o
eliminados sean acordes con la Norma Suprema.

Continuando con este punto, Nava Escudero considera que la Camara de Diputados
estd dotada de facultades suficientes para modificar el proyecto de Presupuesto de Egresos
enviado por el Ejecutivo ya que no existe algun articulo en la Constitucion que lo prohiba,
por el contrario, con la reforma a la fraccion IV del articulo 74, de manera clara se
establecio que aquella no solo podia examinar y discutir el proyecto de Presupuesto, sino
también modificarlo, entendiendo todo esto como un fortalecimiento de las facultades
presupuestarias del 6rgano legislativo que hemos mencionado.

Sin embargo, existen algunos gastos que “..representan un verdadero mandato
constitucional dirigido expresamente al Congreso de la Unién y la Camara de Diputados
de dificil o imposible elusion. Por tanto, estos rubros de gasto podrian constituir el Unico
limite constitucional al poder de modificacion que tiene la Camara de Diputados al
momento de aprobar el proyecto de Presupuestos enviado por el titular del ejecutivo
Federal "%

Estos gastos son de indispensable inclusion en el Presupuesto de Egresos, por lo
que deben ser considerados obligatorios ademas de que se encuentran en nuestra
Constitucion, y son los siguientes:

1. LOS PUEBLOS INDIGENAS. El parrafo segundo, fraccion 1X, apartado B del
articulo 2°, establece como obligacion de la Camara de Diputados, asi como de las
legislaturas locales, establecer en los Presupuestos de Egresos que aprueben, las
partidas especificas destinadas al cumplimiento de las obligaciones previstas en ese
apartado B, entre otras, impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas,
asegurar el acceso efectivo a los servicios de salud, etc.

> NAVA ESCUDERO Oscar, Op.Cit. p. 295
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2.- EDUCACION. La fraccion VIII del articulo 3° ordena al Congreso de la
Union, fijar las aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio publico,
con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Republica.

3.- EDUCACION PREESCOLAR. El articulo sexto transitorio del Decreto por el
que se aprueba el diverso por el que se adiciona al articulo 3° en su parrafo primero,
fracciones 111, V y V1 y el articulo 31 en su fraccion | de la Constitucion (D.O.F. de
12 de noviembre de 2002) ordena que los presupuestos federales, estatales, del
Distrito Federal y municipios, incluyan los recursos necesarios para la construccion,
ampliacion y equipamiento de la infraestructura suficiente para la cobertura
progresiva de los servicios de educacién preescolar.

4.- RETRIBUCION DEL EMPLEO. El articulo 75 constitucional, establece que
la Camara de Diputados al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar de
sefialar la retribucién que corresponda a un empleo que esté establecido por ley.

5.- REMUNERACION DE FUNCIONARIOS. El articulo 127 de la Constitucion
previene que el Presidente de la Republica, los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los diputados y senadores del Congreso de la Union y los
demas servidores publicos, recibirdn una remuneracion adecuada e irrenunciable
por el desempefio de su funcion, empleo, cargo o comisién que serd determinada
anual y equitativamente en los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del
Distrito Federal o en los presupuestos de las entidades paraestatales.

Por otro lado, este autor sostiene que la facultad constitucional presupuestaria de
modificacion que ostenta la Camara de Diputados, no significa una intromision o
sustitucion en las funciones del Ejecutivo, como lo argumento el Presidente de la
Republica, en su escrito de controversia constitucional, pues a juicio del autor “Las
funciones de Gasto publico o, mejor dicho, del ejercicio del gasto publico por el Ejecutivo,
en todo caso, surgen a partir del mandato y autorizacion que permite la Camara de
Diputados al aprobar el PEF™® esto es, que la modificacién que haga la Camara de
Diputados al monto de una partida o que realice determinado programa, no implica
ejecutar ni aplicar sus montos, sino simplemente reorientarlos o alterarlos en funcion de la
politica publica rechazada.

** NAVA ESCUDERO Oscar, Derecho Presupuestario (Temas Selectos) Ed. Porrida, México 2006. p.74
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Ademas de que no existe una vinculacion entre los programas del Ejecutivo vy la
aprobacién de éstos por el legislativo, y claro estd que la modificacién a un monto no es
gobernar, se ejerce la actividad financiera del Estado con el Presupuesto de Egresos
aprobado por la Camara de Diputados, son aspectos que realiza cada uno de los poderes en
su esfera politica, la aprobacion para uno y la ejecucion del Presupuesto corresponde a
otro.

Este autor concluye sefialando que la Cémara de Diputados puede hacer las
modificaciones que estimen necesarias siendo su Unico limite los gastos que prevé la
Constitucion en algunos de sus articulos.

Antes de emitir nuestra opinidn en relacion al tema que venimos tratando, debemos
tener en cuenta un punto muy importante, que es el siguiente: el 1° de abril de 2006 entré
en vigor la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la cual abrogd
a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y esta nueva ley, incorporo
disposiciones tendientes a regular y ordenar el proceso de discusion, modificacion y
aprobacion del Presupuesto de Egresos en la Camara de Diputados.

En la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se regula en la
fraccion V111 del articulo 42 la participacion de los legisladores en el proceso de examen,
discusion, modificacion y aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos,
en esta fraccion se establece la obligacion de que cuando los legisladores propongan un
nuevo proyecto deberdn sefialar el ajuste correspondiente de programas y proyectos
vigentes para el caso de que no se propongan nuevas fuentes de ingreso.

Aunado a lo anterior, esta fraccion sefiala también otros principios los cuales son
los siguientes:

a). Las propuestas deberan ser congruentes con la estimacion del precio de la
mezcla del petroleo mexicano, determinado conforme a las disposiciones de la propia Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

b). Las estimaciones de las fuentes de ingresos deben sustentarse en analisis
técnicos.
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c).Pueden promover acciones para avanzar en el logro de los objetivos previstos en
el Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

d). Se regula la manera en que los diputados miembros de Comisiones distintas a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica puedan participar con sus propuestas en la
discusion del Presupuesto de Egresos de la Federacion para lo cual deberdn tomar en
cuenta la disponibilidad de recursos.

Estos principios no son otra cosa que verdaderas restricciones a las
atribuciones de los legisladores en materia presupuestaria, son medidas importantes
para generar responsabilidad hacendaria en las propuestas que realicen los
diputados, a fin de que estos generen propuestas plenamente motivadas y
fundamentadas con anélisis programatico asi como evaluaciones de desempefio,
ademas de considerar el alcance de las metas.

Recordemos que en el pasado, no muy lejano por cierto, los diputados realizaban
propuestas poco viables y sobre todo inoportunas y las escasas modificaciones que se
realizaban al Presupuesto de Egresos, estas eran hechas en la madrugada previo a la
aprobacién por el pleno de la Camara.

Con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se percibe un
avance sustancial en la organizacion para que los diputados realicen modificaciones al
Presupuesto, pero se encuentran una incapacidad técnica en los legisladores para realizar
modificaciones acertadas, ya que el mayor peso en las negociaciones previo a su
aprobacion la tienen los lideres de las bancadas quienes se basan mas en la politica que en
la técnica.

Podemos decir que la abrogada Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico
Federal también contemplaba la posibilidad de modificacion al proyecto de Presupuesto, y
se encontraba en su articulo 22 al indicar que a toda proposicion de aumento o creacion de
partidas al proyecto de Presupuesto debia agregarse la correspondiente iniciativa de
ingreso, sin embargo la Norma Constitucional no lo sefialaba de manera expresa como hoy
lo estipula con toda claridad, pero se entiende que el hecho de realizar un examen y
discusion al proyecto de Presupuesto de Egresos implicaba también manifestar
observaciones al mismo.
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Por lo tanto concluimos que la facultad que ostenta la Camara de Diputados
para realizar modificaciones al proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
que le remita el Ejecutivo Federal si tiene limites, y estos son los que fija la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, con mayor precision, los
principios establecidos en la fraccion VIII del articulo 42 de esta ley y que deberan
observar los diputados en el proceso de examen, discusion, modificacion y aprobacion
tanto de la Ley de Ingresos como del Presupuesto de Egresos.

A estos principios que establece la Ley reglamentaria, sumamos los gastos que
hemos mencionado en hojas atrés, los cuales establece nuestra Constitucion como
mandato para el Poder Legislativo en considerarlos en el Presupuesto de Egresos y
gue no pueden pasar desapercibidos.

Respecto al Plan Nacional de Desarrollo, no lo consideramos como un limite a la
facultad de la Camara de diputados para modificar el proyecto Presupuesto de Egresos toda
vez que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, prevé como
posibilidad el proponer acciones para avanzar en el logro de los objetivos planteados en el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas que deriven del mismo, mas no como algo
que deba ser, para lo cual nos apoyamos en la postura del maestro Géngora Pimental
misma que ha sido desarrollada en hojas anteriores.

El otro aspecto que constituye objeto de la reforma de 2004, fue la modificacién del
segundo parrafo de la fraccion 1V del articulo 74 de nuestra Constitucion, que preveé que 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 de septiembre y la Camara
de Diputados deberd aprobar el Presupuesto de Egresos a mas tardar el dia 15 de
noviembre.

Como podemos observar, la reforma de este parrafo, no fue causa de controversia
como la anterior, tampoco generd un debate en torno a su alcance, pero tiene igual
importancia que el primer parrafo de la fraccion que estamos estudiando, se logro
adelantar las fechas de presentacion por parte del Ejecutivo del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion otorgandole mayor tiempo a la Camara de
Diputados para analizar, discutir, modificar y aprobar el Presupuesto de Egresos,
considerando que ahora cuenta con dos meses para su estudio, evitando presiones y toda
clase de tensiones para los tltimos dias del afio.
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Lo anterior representa un gran avance, pero es muy claro que no la solucion al
problema en el caso de que la Camara de Diputados no aprobara el Presupuesto de
Egresos a tiempo, ya que como hemos mencionado, la Constitucion no establece nada para
el caso de que llegaremos al final de afio sin la aprobacién de los gastos publicos.
Recordemos que el Presupuesto de Egresos para el afio 2010 fue aprobado realmente
el 17 de noviembre y no el 15 como lo marca la Constitucion y la ley, ante esto, la
Céamara de Diputados para librarse del escollo legal por haber rebasado el plazo se
recurrié al mecanismo de detener el “reloj parlamentario”.

Ante esto, nosotros proponemos la reconduccion presupuestal consistente en
aplicar el Presupuesto propuesto por el Ejecutivo, como sucede en los paises de Chile y
Bolivia, la ventaja que nos presenta este mecanismo es que por una parte incentiva a
la Camara de Diputados para aprobar el Presupuesto de Egresos en tiempo, sabiendo
que de no hacerlo, se aplicara el que haya propuesto el Ejecutivo, siendo este un
castigo a su falta de tarea legislativa y por otro lado genera también un aliciente en la
Camara de Diputados por llegar a acuerdos a fin de aprobar en Presupuesto en el que
hayan tenido participacion y no parezca una imposicion.

Por otra parte, la reforma implica un mayor nivel de certeza, respecto a los
plazos en que el Presupuesto de Egresos deba ser aprobado, al fijar como fecha limite para
su aprobacion el 15 de noviembre, permite a los ejecutores del gasto, conocer con
mayor oportunidad los programas y montos autorizados antes de que finalice el afio.

Lo importante en todo esto, es que existe una regulacion mas especifica en materia
presupuestaria, se estd prestando la atencién que le corresponde a este aspecto de la
actividad financiera del Estado y con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria se lograron avances importantes, y uno de ellos, es que gran parte del afio se
debera estar trabajando en el Presupuesto de Egresos culminando este proceso el 15 de
noviembre con su aprobacion.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria preve que
desde el 1° de abril, el Ejecutivo Federal debera enviar al Congreso un documento
que incluya los principales objetivos del Presupuesto del siguiente afio, ademas para el
30 de junio la Secretaria de Hacienda y Credito Publico debe dar a conocer a la
Céamara de Diputados la estructura programatica que empleara en el Presupuesto, asi
como informar sobre los avances fisicos y financieros de todos los programas vigentes
en el Presupuesto de Egresos, todo esto, genera un proceso de negociacién del
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Presupuesto mas ordenado y reduce la presion politica que existia en los ultimos
meses del afio.

Nos parece importante comentar que el articulo 43 de esta Ley, incorpora un
mecanismo de colaboracion entre el Presidente saliente y le Presidente electo para
incluir las recomendaciones de este ultimo, en lo que sera el primer Presupuesto de
Egresos que le correspondera ejercer, incluso, se prevé que para realizar las actividades de
elaboracion del proyecto de Presupuesto, asi como la elaboracién de Plan Nacional de
Desarrollo, es posible aprobar recursos en el Presupuesto para cubrir los gastos del equipo
de asesores que se dediquen a estas tareas.

Por lo cual concluimos que las reformas a la fraccion IV del articulo 74 de
nuestra Constitucion representan un avance en materia presupuestaria, el cual estaba
casi olvidado, por la forma en que en nuestro pais se practicaba la politica, las
reformas denotan la intencion de corregir los vicios que se presentan al momento de
discutir y aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, vicios que se venian
gestando desde el pasado porque durante décadas el poder definir en que, cuanto y
como se gastaba el dinero publico, estuvo exclusivamente en manos del Presidente de
la Republica, pero con la derrota del PRI en la eleccién presidencial de 2000, se
termino con ese viejo sistema.

Y en la actualidad, el Presupuesto de Egresos adquirié mayor importancia y
esto con la creacion de nuevas leyes, asi como la renovacién de O6rganos de
fiscalizaciéon y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria regula
con mas impetu la fraccion 1V del articulo 74 de nuestra Constitucién.
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CAPITULO IV.

NECESARIA LA PARTICIPACION DE LA CAMARA DE
SENADORES EN LA APROBACION DEL PRESUPUESTO DE
EGRESOS.

4.1. EL SENADO DE LA REPUBLICA COMO ORGANO COLEGISLADOR.

Para comprender mejor el tema que vamos a desarrollar, debemos partir de la forma
de gobierno que tiene nuestro pais, el cual de acuerdo a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en su articulo 40 expresa que “Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una RepuUblica representativa, democratica, 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”

Lo expresado en el articulo 40 constitucional tiene gran importancia politica y
juridica, debido a que nos indica los elementos esenciales del Estado mexicanos los cuales
son: a) el elementos republicano, b) el elemento representativo, c) el elemento
democrético y; d). el elemento federal.

El elemento federal, es el que méas nos interesa, recordando que el principio
federal mexicano es el resultado de un proceso histérico que se desarrollo una vez que
Mexico logré su independencia (1820-1821). La tendencia de las provincias de
separarse e independizarse de la Colonia y después formarse en pequefias coaliciones
para defenderse contra el poder central, fue lo que los llevo finalmente a convertirse
en estados auténomos, independientes y soberanos primeramente, y luego unirse para
dar vida a la Federacién mexicana, fue asi como el modelo de Estado que adopto nuestro
pais, es de caracter federal.

Sin embargo, nuestro pais atravesd por diversos momentos en los que se
abandonaba el sistema federal para regirse bajo el sistema centralista, esto como
consecuencia del desorden fiscal que producia la duplicidad de impuestos y las trabas
arancelarias entre las entidades federativas, asi como la presencia de cacicazgos locales,
adoptando ya de manera definitiva el modelo federal.
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La forma republicana del Estado Mexicano tiene su base en la Constitucion de
1917, pues en esta se establecio que el titular del Poder Ejecutivo es una representacion
unipersonal que recae sobre el Presidente de la Republica, que funge al mismo tiempo
como Jefe de Estado y Jefe de gobierno.

Si bien es cierto que del articulo 40 se desprende que los Estados que constituyen
la Republica son libres y soberanos, se refieren tan sélo a asuntos concernientes a su
régimen interno, en tanto, no se vulnere el pacto federal, es decir, que los Estados
deberan sujetar su gobierno en el ejercicio de sus funciones, a lo establecido en la Carta
Magna. El federalismo supone el reconocimiento de la existencia de fuerzas distintas al
poder central que tienen su propia sustentabilidad, y que en esa virtud reclaman un campo
propio de accidn juridico-politica, traducido entre otras cosas en la posibilidad de crear por
si mismos normas juridicas.

Del articulo 40 constitucional, se derivan dos preceptos constitucionales
importantes enfocados al federalismo, los cuales son los articulos 73 y 124, ambos de la
Constitucién; el primero de ellos establece las facultades del Congreso de la Unién para
legislar, y con esto se delimitan las materias que son competencia de las autoridades,
aunque esta delimitacion no es muy precisa, ya que la fraccion XXX del articulo en
mencion establece las facultades implicitas para legislar que permita ampliar
considerablemente la esfera federal. Por otro lado, el articulo 124 constitucional dispone
que las facultades que no estén expresamente concedidas a los poderes federales, se
encuentras reservadas a los estados.

Ante esto surge la siguiente pregunta: ;Como es que la federacion y los érdenes
locales forman parte de un mismo orden juridico? Esto es posible, porque ambos aspectos
son contemplados en la Constitucién y su jerarquia es superior tanto del caracter federal
como del local, al mismo tiempo que los integra un mismo orden juridico. Y ¢Como saber
cuando estamos frente al orden federal y cuando frente al local? A lo cual respondemos
que cuando estemos frente a normas que sean de aplicacion para el territorio nacional
y no constituyan los criterios de validez de las normas de otros drdenes juridicos,
estaremos frente a normas del orden federal; y cuando estemos frente a normas que
valgan sélo para determinadas porciones territoriales, y que a su vez no se
constituyen en criterios de validez de las normas que valen en otras porciones del
territorio nacional ni respecto de las normas federales se estara frente a normas de
caracter local.
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Asimismo en nuestro pais existe un poder que esta por encima de cualquier otro y
que nuestra constitucion denomina como el Supremo Poder de la Federacion el cual
para su ejercicio se divide, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

De lo anterior se desprende el Poder Legislativo de caracter bicameral el cual
esta ligado al modelo federal al establecerse una Cémara baja denominada Cémara de
Diputados la cual se integra por miembros de la Federacion en su conjunto a través del
voto directo y universal, asimismo se constituye una Cadmara alta denominada Camara de
Senadores 0 Senado de la Republica, cuyos miembros que la integran representan (o
cuando menos ese era el pensamiento que se tenia en un inicio), a las entidades federativas,
mismos que son elegidos en votacion directa y universal.

Una vez mencionado la forma de gobierno de nuestro pais, cabe el analisis del
papel desempefiado por el Poder Legislativo y nos atrevemos a mencionar que hasta
nuestros dias, este poder no ha sabido manejar la democracia, mucho menos ha sabido
ejercer el poder en la pluralidad de partidos politicos, que hace algunos afios empez6 a
existir en el ejercicio del poder, ademas que la ciudadania tenemos presente a las diferentes
legislaturas que se han establecido en la Camara de Diputados sin haber realizado sus
trabajos legislativos asi como un sinfin de iniciativas enviadas a la “congeladora” a falta de
interés en su discusion.

Por lo anterior concluimos que el Poder Legislativo no ha cumplido su cometido,
mas aun si analizamos por separado a cada una de las Camaras que integran al Poder
Legislativo, podemos observar que el Senado de la Republica ha visto reducida su
importancia en el actuar politico, razén por la cual nos avocamos al estudio de esta
Cémara, ya que ante la dinamica social y politica que ha ido adquiriendo nuestro pais, este
organo legislativo no ha asumido un papel relevante dentro el procedo legislativo, mucho
menos en el sistema politico mexicano, de ahi que la funcion de la representacion del
Senado al interior del Congresos, asi como de la actividad fiscalizadora y de control que
debiera asumir dicho 6rgano tiene un déficit considerable.

Los tres poderes en que se divide el Poder Supremo de la Federacion han
experimentado verdaderos cambios politicos a raiz de la pluralidad de partidos politicos
para gobernar, cosa diferente a cuando el Ejecutivo Federal monopolizaba el quehacer
legislativo, ain en detrimento de las Camaras y de la ética. En la actualidad es el Poder
Legislativo quien parece imponer las reglas y hasta gobernar de manera conjunta con
el Ejecutivo quien solo habra de conformarse con lo aprobado por la Camara de
Diputados.
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En relacion a los Ingresos y Egresos del Estado, es la Camara de Diputados la que
tiene la Gltima palabra sobre el dinero publico que habrd de manejar el Estado, tal y como
sucedio en el proceso de aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
afio 2010 donde la primer minoria en la Camara de de Diputados esta representada por el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) y fue quien definio el destino de los gastos del
Estado, siendo esto un claro ejemplo de como el Senado de la Republica ha visto reducida
su importancia al no tener injerencia en tal proceso.

También el Senado de la Republica sufre de un gran desprestigio debido a que su
figura, desde su incorporacion en la estructura institucional del pais ha operado como un
Organo pasivo carente de instrumentos para ser una verdadera cdmara en el quehacer
politico-legislativo.

Recordemos que una de las causas de supresion del Senado en 1857 fue por su
papel desempefiado en épocas anteriores tales como sumision, complicidad y la mayoria de
las veces por su caracter aristocratico lo cual llevo a los constituyentes de ese entonces a
prescindir de su presencia olvidandose por completo las raices historicas del
bicameralismo relacionada con el federalismo.

En este tema solo nos avocaremos al estudio de la Camara de Senadores a partir de
la Constitucion de 1917 sin entrar a detalle en los ordenamientos anteriores a este afio, en
razon de que ya hemos estudiado estos puntos en los capitulos 2 y 3 de esta tesis. La
regulacion del Senado en 1917 fue diferente y tuvo su origen en la intervencion del
diputado Avilés, toda vez que dicho legislador de aquel Congreso Constituyente de
Querétaro, objetd la forma y el fondo del sistema electoral que prevalecia para integrar los
miembros de la Camara de Senadores, al mismo tiempo que manifestd su fuerte resabio al
sistema de voto y propuso que los senadores fueran elegidos de forma directa asi como que
cada Estado y al Distrito Federal correspondieran dos senadores

Fue asi que el Senado de la Republica se vio cobijado con un aire democratico y
popular, puesto que la eleccion de sus miembros quedaba en manos de la poblacion y su
integracion ya no quedaria a cargo de las legislaturas locales. Con el Constituyente de
Queretaro, el Senado de la Republica tomo un nuevo brio y fisonomia en el sentido de que
adquirio legitimidad para actuar con rigor en el ejercicio de sus competencias segun lo
estipulado en la Constitucion Federal.

88



Con la etapa pos revolucionaria, el Senado reafirmo su caracter institucional, su
composicion politica y el numeral de competencias que le fueron atribuidas, le permitieron
estar en concordancia con los intereses de la nacion y al mismo tiempo convertirse en un
aliado natural del federalismo, con base en esta anotacion podemos afirmar que la historia
contemporanea del Senado, se inicia realmente en 1917, por los cauces que este periodo le
otorgo.

La estabilidad politica que impulso la Constitucién de 1917 no impidié que el
Senado fuera objeto de mudltiples reformas constitucionales, pero mencion especial
merecen las referentes al sistema electoral y cuatro reformas son las que han marcado la
integracion de este drgano legislativo, las cuales mencionamos a continuacion:

A). LA REFORMA DE 1933*" ampli¢ el periodo senatorial de cuatro a seis afios y
determiné que la renovacion de la Camara de Senadores debia hacerse en su totalidad cada
seis afios. Lo mas importante de esta reforma, es que se introduce una disposicion que no
contemplaba el texto original aprobado por el Constituyente de Querétaro de 1917, que fue
el principio de no reeleccion parlamentaria.

En esta reforma, se establecié que los senadores y diputados en ejercicio no podran
ser reelectos como suplentes para el periodo inmediato e indicé que los senadores y
diputados suplentes podrian ser electos como titulares para el periodo inmediato siempre y
cuando no hubiesen estado en ejercicio como titulares en el ejercicio inmediato anterior.

Fue en el articulo 59 constitucional en el cual se estableci6 la clave del sistema
politico que gobernd en México durante la mayor parte del siglo XX, que fue el principio
de no reeleccion parlamentaria consecutiva. No existian antecedentes historicos y la
cuestion no habia figurado en ninguno de los grandes debates suscitados a propoésito del
movimiento revolucionario de 1910, la Unica explicacion a este principio parece descansar
en la légica politica vinculada con la creacion del Partido Nacional Revolucionario y sus
posteriores transformaciones. La creacion del partido y la unificacion de su liderazgo real
con el cargo del Presidente de la Republica fueron dos de las piezas claves para asegurar la
presencia hegemonica de una sola formacién politica.

* Diario Oficial de la Federacidn, Organo del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 29
de abril de 1933.
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Con el articulo 59 se debilito al Poder Legislativo ya que los legisladores al no
poder reelegirse para el periodo inmediato, dependian de la voluntad de la cupula partidista
(es decir del Presidente de la Republica) para continuar con su carrera politica, se
propiciaba asi, un esquema de lealtades legislativas que redundo por afios en altisimas tasas
de aprobacion de las iniciativas presidenciales.

Las desventajas del principio de no reeleccién que establece el articulo 59
constitucional son de caracter negativo, en principio, no permite tener legisladores de
carrera, lo que implica que quienes llegan al cargo deben aprender a desempefiarlo sobre la
marcha, lo cual genera otra consecuencia negativa y es que no se acumula experiencia
institucional, no se le dan seguimiento a los proyectos y cada legislatura arranca desde
cero.

Por ultimo, el hecho de que los legisladores no puedan reelegirse, rompe la relacion
entre representantes y representados, al saber el legislador que no volvera a su distrito a
pedir de nueva cuenta el voto de los ciudadanos para continuar en el puesto, simplemente
se desentiende de los votantes a los cuales jamas rinde informe, mucho menos acude a
visitarlos.

La reeleccion de los legisladores ha sido objeto de debates y han sido varias las
iniciativas de reformas que se han propuesto para modificar el contenido del articulo 59
constitucional, una de las discusiones mas importantes tuvo lugar en 1965, pero en ese
entonces el partido hegemonico no estaba listo para dar el paso democratico de permitir
que los ciudadanos examinaran a sus legisladores y los premiaran reeligiéndolos o
castigandolos al negarles la oportunidad de un nuevo mandato.

Otra discusiéon muy importante tuvo lugar en el Senado de la Republica en
diciembre de 2004 pero de nueva cuenta fue el Partido Revolucionario Institucional (PRI),
con el voto de los miembros de su bancada, quién se opuso a que el parlamento mexicano
avanzara, un intento mas para modificar el articulo en mencién para permitir la reeleccion
de los legisladores, ocurrio en diciembre de 2009, con la iniciativa presentada por el
Ejecutivo Federal, pero su discusion en el primer periodo de sesiones de 2010 no prospero,
porque los diputados del Partido Revolucionario Institucional consideraron que en la
agenda legislativa existian temas mas importantes por discutir que la reeleccion de los
legisladores, siendo el intento mas reciente en abril de este afio, con la iniciativa de
reforma politica, impidiendo que nuestro pais se sume a una practica que funciona en la
mayoria de paises democraticos de América Latina donde se permite la reeleccién
consecutiva siendo la excepcion México y Costa Rica
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B). LA REFORMA DE 1986, es otra de las reformas que tocaron la organizacion
de la Camara de Senadores, con la reforma al articulo 56 constitucional®® se introdujo la
renovacion parcial de la Cdmara de Senadores, manteniéndose el mandato legislativo de
seis afos, lo que traeria como consecuencia, la renovacion de la mitad de los escafios cada
tres afios.

Ese mismo articulo en su parrafo segundo establecié que la declaratoria de validez
de la eleccion se continuara llevando a cabo a través de las legislaturas estatales y de la
Comisién Permanente del Congreso de la Unidn, considerada en aquella época como la
Legislatura del Distrito Federal.

El argumento que se utilizé para esta reforma, fue que con ella habria un Senado
permanente y continuo, lo cual evitaria la existencia de un vacio legislativo, ademas los
diferentes grupos parlamentarios reunidos expusieron que el desfase que provoca la
renovacion total cada seis afios para el pais se traduce en un retroceso en cuestiones
politicas-legislativas, por el tiempo que absorbe a este 6rgano legislativo al adentrarse en
tareas legislativas, como es la falta de experiencia.

C). LA REFORMA DE 1993, con ella se vuelve a modificar el articulo 56
constitucional ** y como complemento de esta reforma también diversos articulos del
Caodigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Esta reforma comprende tres aspectos los cuales a continuacion mencionamos:

1.- Se propuso que la Camara de Senadores estaria conformada por cuatro
senadores de cada Estado y del Distrito Federal, de los cuales tres serian electos
segun el principio de votacion mayoritaria y uno seria asignado a la primer minoria,
debiendo los partidos politicos registrar una lista con tres formulas de candidatos.

%8 Diario Oficial de la Federacién, Organo del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 15
de Diciembre de 1986, México.

*° Diario Oficial de la Federacidn, Organo del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 3y
4 de Septiembre de 1993.
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2.- Se establecié que se volveria al sistema de renovacion total de la Camara de
Senadores cada seis afios y ya no cada tres afios como se venia renovando.

3.- Se motivo la desaparicion del control de la eleccion del ambito competencial de
las dos camaras y propuso la creacion de un Instituto Federal Electoral para ello,
este Ultimo aspecto tenia como objetivo otorgar un mayor grado de imparcialidad y
objetividad al sistema democrético.

Debemos sefialar que dichas reformas ya se habian discutido previamente en
diversos foros en la busqueda de nuevos mecanismos para contrarrestar la rigidez que
representaba para los partidos minoritarios el sistema electoral de mayoria, para dicha
camara, sin que pierda fuerza la idea tradicional de constituir un cuerpo garante del
equilibro federal.

Ademas de lo anterior, los diferentes grupos parlamentarios argumentaron que el
sistema electoral adoptado, facilitaria una integracion pluralista al interior del Senado y no
era otra cosa mas que ceder a los partidos minoritarios o de oposicion una tercera parte del
Senado, asegurando asi su presencia en esta Camara.

Esta nueva forma de integracion de la Camara implico que se elevara a cuatro el
namero de Senadores por cada entidad federativa y el nimero de sus miembros aumento de
64 a 128, también es importante sefialar que al modificarse el nimero de Senadores, se
establecio en esta reforma que el Senado diera inicio a sus sesiones con un quérum de mas
de la mitad de sus miembros y no de las dos terceras partes como lo establecié el articulo
63 de la Constitucion de 1917.

Con la aprobacion de la eleccion por mayoria relativa y de asignacion a la primera
minoria, resultaba incompatible la renovacion parcial de la Camara de Senadores, ya que
no era correcto que una primera eleccion se eligieran Gnicamente dos representantes de
mayoria y hasta la eleccién siguiente (tres afios despues) se eligieran nuevamente dos
senadores; uno bajo el principio de mayoria y el otro con base en el principio de primera
minoria, lo que peso en el debate para que nuevamente el Senado se renovara en su
totalidad cada seis afios.
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Se abrio de igual forma la puerta a la representacion de las minorias de los partidos
politicos, situacion con la cual se le da un giro a la naturaleza de la representatividad de la
Céamara de Senadores, y por ultimo mencionamos que se suprime la facultad de las
legislaturas locales y de la Comision Permanente del Congreso de la Union de realizar la
declaratoria de quienes habian obtenido la mayoria de los votos en las elecciones, esta
facultad pasa a ser de los Consejeros Locales del Instituto Federal Electoral.

D). LA REFORMA DE 1996%, modifico de nueva cuenta el articulo 56
constitucional respecto a la forma de integracién de la Camara de Senadores previsto para
cada entidad federativa, y es que ahora de los 128 senadores que integran el Senado, dos
seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria, uno asignado a la primera
minoria'y uno mas elegido segun el principio de representacion proporcional.

Esta reforma que viene a cambiar la idea de la representacion del Senado, tuvo
como finalidad adecuar a este 6rgano legislativo a los aires cambiantes del sistema politico
mexicano y a la necesidad de ir abriendo en él corrientes minoritarias que desde la reforma
politica de 1977 habia sido un tema de discusion cuando se introdujo el sistema de
representacion proporcional en la Cdmara de Diputados.

Con la reforma en mencién, ademas de incluirse el sistema de representacion
proporcional, indudablemente, se rompe con la naturaleza de la representatividad de
este drgano legislativo, toda vez que debemos recordar que los diversos textos
constitucionales que tuvieron vigencia durante el siglo XIX, ya que de ellos se
desprendia una representatividad que correspondia a la Camara de Senadores, era
respecto a las entidades federativas, y no asi como se pretende dar con las ultimas dos
reformas al texto constitucional, que es la representacion de los partidos politicos, con
lo cual se modifico de manera dréstica la naturaleza de representacion del Senado.

(A QUIEN REPRESENTA EL SENADO?

La problematica que surge con estas reformas es que no sabemos con claridad, (A
quién representado el Senado de la Republica? Normalmente, en los estados federales,
la Camara alta sirve para garantizar la representacion de las entidades federativas, llevando

0 Diario Oficial de la Federacidn, Organo del Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, 22
de Agosto de 1996.
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ante el Congreso de la Union, la voz de las partes territoriales que integran el pais, de esa
manera, cada entidad federativa podia estar representada en forma més o menos igualitaria,
con independencia del niumero de poblacion que tenga, esta idea funcionaba en el texto
original de la Constitucion de 1917.

Sin embargo, el texto actual parce tener una curiosa mezcla de sistemas
electorales, en efecto, el articulo 56 combina, para la integracion del Senado, el
sistema de mayoria relativa (dos senadores por cada entidad federativa, asignados al
partido que obtenga el mayor nimero de votos), el de primer minoria (un senador por
cada entidad federativa, asignado al partido que por si mismo, sefiala la Constitucion,
obtenga la segunda mayor votacion) y el sistema de representacion proporcional (32
senadores repartidos proporcionalmente entre los partidos, pero a parir de una lista votada
en una sola circunscripcion).

Parecia que al tener a dos Senadores elegidos mediante el sistema de mayoria
relativa, se justifica para lograr una representacion territorial homogénea, permitiendo un
equilibrio entre las distintas entidades federativas dentro del Senado de la Republica, lo
cual constituiria (como lo fue durante muchos afios) en una camara de representacion
territorial, pero también se puede afirmar que la preocupacion por llevar la voz de las
entidades federativas pronto se ve equilibrada con una preocupacion por el pluralismo
partidista, pues eso es lo que permite y fomenta la formula de la primera minoria, en la que
los dos partidos mas importantes obtienen recompensa electoral, mientras que el tercero
puede optar solamente a un premio (relativamente menor, como es la asignacion de
senadores de representacion proporcional).

La proporcionalidad determinada con base en una sola circunscripcion, por su
parte, parece responder a necesidades que al menos a primera vista estan muy distantes de
la representacion territorial.

En resumen, cualquier sistema de representacion proporcional como ya lo
hemos dicho, aspira a fortalecer el pluralismo, sobre todo a favor de aquellos partidos
politicos que no obtienen triunfos por el sistema de mayoria relativa y, en el caso del
Senado de la Republica, que tampoco quedan en segundo lugar. La férmula de
representacion proporcional permite que estén representados en el Senado, cuatro,
cinco, seis 0 mas partidos politicos, pero ¢Qué sentido tiene mezclarla con el resto de los
sistemas electorales?
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Por las consideraciones anteriores concluimos que con la formula actual de
integracion de la Camara de Senadores ya no representa a las entidades federativas,
rompiéndose con ello el principio que justificd histéricamente tanto su existencia
como su composicion, por el resultado de mezclas de sistemas de representacion, en
donde lo que ha predominado es el pluralismo partidista y el Senado ya no representa
solo a los Estados sino también representa a los ciudadanos aunque en proporciones
distintas, existiendo un problema de fondo, consistente en la falta de definicion de lo
gue debe ser el Senado en el futuro, reorganizar su representacion territorial o bien
definirlo al sistema por el que se integra la Camara de Diputados.

Una vez que hemos estudiado la composicion del Camara de Senadores, asi como
la temporalidad del mandato (6 afios a partir de la reforma constitucional de 1996) y su
renovacion de la misma, procedemos a analizar las facultades que tiene esta Camara:

FACULTADES DE LA CAMARA DE SENADORES.

Al igual que lo hace el articulo 74 constitucional, respecto a la Camara de
Diputados, el articulo 76 establece facultades exclusivas del Senado, las cuales podriamos
clasificar de la siguiente manera:

a). Facultades en materia de politica exterior.

Consistente en analizar la politica exterior llevada a cabo por el Poder Ejecutivo,
en su capacidad de representante del Estado Mexicano para efecto de las relaciones
internacionales. Por otra parte, el Senado tiene la facultad de aprobar los tratados
internacionales y las convenciones diplomaticas que haya firmado el Presidente de la
Republica.

El analisis de la politica exterior debera partir de los lineamientos que para la
misma fija el propio texto de la Constitucion, debiendo los senadores supervisar que el
Ejecutivo Federal actie apegado a los principios normativos que en esta materia fija la
fraccion X del articulo 89 y que son las siguientes: la autodeterminacion de los pueblos,
la no intervencidn, la solucién pacifica de controversias, la proscripcién de la amenaza o
el uso de la fuerza en las relaciones internacionales, la igualdad juridica de los Estados,

95



la cooperacion internacional para el desarrollo y la lucha por la paz y la seguridad
internacionales.

La facultad del Senado para aprobar los tratados internacionales es la de
mayor importancia, por un lado, se trata de un paso relevante dentro del proceso de
creacion normativa de tales instrumentos internacionales, pero ademas supone una
especie de filtro para verificar la firma del Presidente, lo que constituye una forma
adicional de control. La obligacion de que los senadores ratifiquen o aprueben los tratados
internacionales se preve también en el articulo 89, fraccion X y el articulo 133, ambos de la
Constitucion.

b). Facultades en materia de nombramientos.

Son las fracciones 11 y VIII del articulo 76 las que otorgan al Senado, las facultades
para ratificar los nombramientos de altos funcionarios de los poderes federales, tales como
el Procurador General de la Republica, los agentes diplomaticos (embajadores y cénsules)
y miembros de las fuerzas armadas de alto rango.

La ratificacién de embajadores y consules es congruente en base al papel que le
corresponde al Senado en materia de politica exterior, debera vigilar que se nombre como
representantes del Estado mexicano en otros paises, a personas que tengan la suficiente
experiencia politica y diplomatica para una tarea que requiere de una responsabilidad tan
grande, verificando en todo momento que no se otorguen estos puestos diplomaticos como
premios politicos.

Entre los nombramientos de altos funcionarios también encontramos la designacién
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de entre una terna que
someta a su consideracion el Presidente de la Republica, en este aspecto, la Suprema Corte
de Justicia ha mostrado una actitud poco rigurosa, cono lo fue en nombramientos recientes,
a los integrantes de la terna tan solo se les practica una revision curricular y se les permite
una comparecencia ante el pleno del Senado para que den un discurso mas 0 menos corto,
mas alla de preguntarles sobre cuestiones practicas de su filosofia judicial, o saber si tienen
buenos conocimientos en materia de control de constitucionalidad.
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Por ltimo, la fraccion 1X del articulo en mencion se refiere al nombramiento y a la
remocion que el Senado debe hacer del Jefe de Gobierno del Distrito Federal en los casos
que asi lo disponga el articulo 122 constitucional, el cual contempla un régimen juridico
particular diferente al del resto de las entidades federativas.

¢). Facultades relacionadas con las entidades federativas.

Son las que se establecen en las fracciones V, VI, X y Xl del articulo 76
constitucional y tiene que ver con la facultad del Senado respecto a las entidades
federativas, ya que tradicionalmente, este drgano legislativo ha sido considerado como el
representante de las entidades federativas, mientras que la Camara de Diputados tenia a su
cargo la representacion popular.

En la actualidad, es dificil concebir que el Senado represente a los Estados, dada su
compleja integracion, tal y como ya lo hemos comentado con anterioridad, no obstante, la
Constitucion reserva al Senado determinadas facultades que tienen relacion con la vida
interna de las entidades federativas.

Asi tenemos que se contempla la intervencion del Senado en los casos de
desaparicion de poderes dentro de una entidad federativa, debiendo la Camara nombrar un
gobernador interino. Se contempla ademas, la intervencion del Senado en el caso de que
surjan entre los poderes de un Estado o cuando se esté en presencia de un conflicto de
armas, se trata de que el Senado pueda fungir como una especie de arbitro respecto de tales
conflictos pero en realidad, consideramos que es una atribucion de poca utilidad, porque la
fraccion | del articulo 105 constitucional, faculta a la Suprema de Justicia, para resolver
controversias constitucionales, las cuales pueden versar sobre asuntos muy parecidos,
siempre que puedan constituir violaciones constitucionales y no meras diferencias
politicas.

Otro aspecto que constituye materia de conocimiento del Senado, es el sefialado en
las fracciones X y XI, referente a los convenios y conflictos de limites que pudieran surgir
entre dos entidades federativas. Anteriormente la facultad para resolver conflictos de
limites correspondia a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pero por medio de una
reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de diciembre de
2005, se le quito esa facultad y se le asigné al Senado, la fraccion X se refiere a la
aprobacion de convenios amistosos, celebrados entre dos entidades federativas relativos a
sus limites sin existir diferencias y el Senado tiene un papel simplemente sancionador,
verificador de lo acordado por voluntad de las partes, en cambio, la fraccion Xl hace
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referencia al papel que debera desempefiar el Senado cuando las entidades federativas no
se ponen de acuerdo y debera ejercer un papel de arbitro para decidir qué entidad
federativa tiene la razén o puede también constatar que ninguna de ellas la tiene.

d). Facultades en materia de responsabilidad de funcionarios publicos.

La fraccion VII del articulo 76 constitucional faculta al Senado para erigirse en
jurado de sentencia cuando se instaure un juicio politico en contra de un funcionario
publico, que de acuerdo al articulo 110 constitucional es instruido por la Camara de
Diputados, que es el 6rgano encargado de llevar ante el Senado la “acusacion”.

El listado de las facultades que contiene el articulo 76 constitucional, que acabamos
de mencionar, es el reflejo del sistema bicameral asimétrico que disefia la constitucién, si a
la Camara de Diputados le corresponde ejercer competencia exclusiva sobre los aspectos
mas importantes de la Actividad Financiera del Estado como se ha llamado “el poder de
bolsa” (a través de la aprobacion del Presupuesto de Egresos y por medio de la revision de
la Cuenta Publica), el Senado se centra entre otras cuestiones, en lo que tiene que ver con
las relaciones entre el Congreso y las entidades federativas, nombramiento de altos
funcionarios y relaciones exteriores.

La Camara de Senadores actla, en ejercicio de sus facultades exclusivas, pero
también funciona de manera conjunta con la Camara de Diputados para integrar a lo que se
denomina como “Congreso de la Union” y sesionar como un solo cuerpo legislativo que es
donde se deposita el Poder Legislativo, cuyas funciones son de deliberacion y decision.

De entre los actos que realiza el Congreso de la Unién podemos mencionar:

1.- Conocer el informe que rinda el Presidente de la Republica respecto del estado
que guarda la nacion.

2.- Tomar decisiones en casos de emergencia, lo cual se encuentra vinculado con el
articulo 29 constitucional, aunque bien es cierto, que el Congreso de la Union
nunca ha sesionado en los ultimos 50 afios para una situacion de emergencia.

3.- Como colegio electoral para la eleccion del Presidente de la Republica, de
acuerdo con los articulos 84, 85, y 86 constitucionales para el caso de una falta
absoluta del Presidente de la Republica.

4.- La formacion de la Comisién Permanente y de comisiones mixtas, teniendo en
cuenta que la Comision Permanente es la encargada de continuar con las labores
legislativas, cuando el periodo ordinario de sesiones del Congreso concluyan.
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Y cuando ambas camaras legislativas funcionan de manera conjunta como
Asamblea Unica, no operan bajo sus propios reglamentos, y por consiguiente estan
imposibilitados para ejercer los mecanismos de control legislativo que les son atribuidos.

Otra de las modalidades en que sesiona el Congreso de la Unidn, es que cada una
de las Camaras acttan en una relacién sucesiva, donde una actta después de otra, esto lo
vemos en el proceso para la creacion de leyes o decretos (articulo 70, parrafo primero
constitucional), y en donde la actuacién inicial de una u otra cdmara queda determinada
por la voluntad del 6rgano que presenta la iniciativa o por determinacion constitucional
(articulo 72 inciso H).

Por lo anterior, el Senado, participa también en la creacion de normas que
componen el orden juridico en nuestro pais, la constituciéon le otorga la facultad para
presentar una iniciativa, es también un 6rgano reformador de la constitucion y participa en
la creacion del orden federal establecido en nuestra Carta Magna a favor del Congreso de
la Union.

Hemos comentado las competencias que otorga la constitucion a la Federacion y a
los estados (articulos 73 fraccion XXX y 124 constitucionales), mas sin embargo, en lo
tocante al Distrito Federal, el sistema de asignacion de competencias es distinto, pues
atendiendo a lo previsto por el articulo 122 de la constitucion, tenemos que las atribuciones
del orden juridico del Distrito Federal son aquellas que de modo expreso se confieren a los
organos de éste (Asamblea Legislativa, Jefe de Gobierno y al Tribunal Superior de Justicia,
entre otros).

Por otra parte existe una seria de atribuciones propias del orden del Distrito Federal
que sin embargo son realizadas por el Congreso de la Union, por ejemplo, en el apartado A
del articulo 122 constitucional, se dispone que corresponde al Congreso de la Union
legislar en todo lo relativo al Distrito Federal con excepcion de las materias expresamente
conferidas a la Asamblea Legislativa, asi como lo relativo a la expedicion del Estatuto de
gobierno, deuda publica y prever el adecuado funcionamiento de los poderes de la Union
en el Distrito Federal; en el Apartado B, corresponde al Presidente de la Republica
proponer al Senado a quien deba sustituir al Jefe de Gobierno en caso de remocion.
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Al respecto José Ramon Cossio expresa “el hecho de que existan funciones
constitucionales federales, locales y del Distrito Federal, plantea la posibilidad de que los
organos del Senado de la Republica puedan tener el caracter de 6rganos de cada uno de
esos Ordenes. Asi por ejemplo, en ocasiones el Senado podra actuar como dérgano del
orden constitucional (suspension de garantias), mientras que en otros tendra el caracter
de organo federal (proceso legislativo); igualmente, si el Senado designa a la persona que
en caso de remocion deba sustituir al jefe de Gobierno del Distrito Federal, estara

actuando como organo del Distrito Federal »4l

Todo esto deriva de la complejidad que existe en la representacion del Senado y
también de la naturaleza propia del Distrito Federal, que no es una entidad federativa
propiamente, pero si parte integrante de la Federacion, al ser sede de los poderes de la
Union, hay quienes equivocadamente sefialan al Senado como un 6rgano local en base a
sus integrantes designados por las entidades federativas y quienes sefialan que las
funciones del Senado son de caracter federal en su totalidad por el tipo de funciones que
realiza, pero ya vimos que tiene varios aspectos.

Concluimos sefialando que la Camara de Senadores esta asociada a la idea
fundamental del elemento federal, el cual fue lo que justificd su existencia por mucho
tiempo asumiendo un papel de representatividad de los estados en el Poder Legislativo y es
con el Senado que las entidades federativas lograron una igualdad politica-juridica entre
ellas, ya que sin la representacion del Senado, estas no estarian en una situacion de paridad
como sucede en los sistemas unicamerales, pues existiendo un solo érgano legislador,
compuesto por legisladores elegidos cada uno por determinado nimero de habitantes, los
estados con mayor densidad demografica acreditan mas individuos en relacion a los de
escasa poblacion.

Por otro lado el sistema electoral que rige el Senado mexicano opera en un sentido
plenamente democratico al establecerse que los senadores sean elegidos por sufragio
universal directo, sin embargo con las reformas que hemos comentado en este tema, la
representacion del Senado ha quedado un tanto oscura, debido a su sistema electoral que lo
rige. Consideramos también necesaria la reeleccién de los representantes de cargos de
eleccion popular incluida la Camara de Senadores, ya que de instaurarse en nuestro pais,
se obligaria a cada senador a realizar un buen papel en las tares legislativas para que el
elector le otorgue nuevamente su confianza.

*1 CcOSSIO D José Ramén “Los Organos del Senado de la Republica” Editorial ITAM, 12 Edicidn, México 2003.
P.48
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El senado mexicano ha actuado muy por debajo de su mandato constitucional,
lo consideramos marginado de la toma de decisiones de gran relevancia ya que ni sus
competencias legislativas ni sus mecanismos de control parlamentario han coadyuvado
para que imponga su propio criterio en la elaboracion de las politicas publicas, y que
ademas de sus funciones ordinarias, realiza también algunas extraordinarias pero que
redundan finalmente en actos solemnes y no de decision, contrario al papel que desarrolla
el senado estadounidense o el bunderast aleman, los cuales son érganos poderosos y con
capacidad para decidir el rumbo de la politica nacional, esto se debe en gran parte a la base
competencial (legislativa) con que cuentan y sobre todo a la poca incidencia o control de
los partidos politicos sobre la actividad legislativa que es la que afecta a nuestro pais.

El Senado, también es una institucion bastante ignorada por los especialistas de las
diversas ramas que tienen como objeto de estudio al Senado, ni el Derecho, ni la Ciencia
Politica le han prestado la misma atencion que se ha brindado a la Camara de Diputados, la
razén puede ser en gran parte , a que este 6rgano legislativo inici6 su papel como un poder
con pluralidad hasta hace alguno afios, en donde practicamente uno de cada cuatro
senadores ya no pertenecen al Partido Revolucionario Institucional.

Asi tenemos que tanto la Camara de Senadores como la Camara de Diputados
ejercen competencias exclusivas que la Constitucién le ha otorgado a cada una, sin
embargo, el contexto historico y cultural del momento en el cual se fijaron esas
facultades exclusivas, corresponden a una etapa diferente a la que vivimos
actualmente, en 1874, afio en que se restablece la Cdmara de Senadores, este érgano
legislativo, no gozaba de buena aceptacion en la politica, razon por la cual se le relego
de conocer de los asuntos que tuviera que ver con los intereses del pueblo, y en 1917,
el Congreso Constituyente estaba mas presionado por plasmar en la constitucién las
garantias sociales, reclamo de la revolucién mexicana.

Aunado a esto, la vida politica de nuestro pais permanecié durante mucho
tiempo en un gran letargo, al carecer de un pluralismo politico, donde existia un solo
partido politico que fue el que gobernd por muchos afios, dificilmente se trata de
fortalecer al Poder Legislativo y adecuarlo a los momentos actuales, a la velocidad
gue la sociedad esta viviendo y se va transformando de una manera vertiginosa.
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Finalmente mencionamos que debe procurarse convertir al Senado de la
Republica en aquel drgano legislativo que aporte el elemento de reflexion, donde
repose la meditacion y prudencia, derivado de que esta CAmara se integra con un
menor numero de miembros, lo que la hace menos agitada que la Camara de
Diputados y por otro lado, la edad de los Senadores, que por lo general al ser mayores
que los diputados, consideramos debe existir un mayor grado de madurez, y esa fue la
razon de la existencia de la Camara de Senadores: crear contrapeso en el Poder
Legislativo y aportar el toque de madurez y sabiduria.

4.2 ANALISIS DEL ARTICULO 126 CONSTITUCIONAL EN RELACION CON
EL ARTICULO 74 FRACCION IV CONSTITUCIONAL.

Hemos abundado en repetidas ocasiones que la aprobacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacién corresponde de manera exclusiva a la Camara de Diputados
(articulo 74 fraccion 1V), mas sin embargo, no hemos contemplado la posibilidad de
alguna modificacion que tuviera que realizar al mismo una vez que haya sido aprobado, es
en este punto donde tiene cabida el articulo 126 constitucional, el cual prevé que “no
podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado
por ley posterior”.

El articulo 126 contiene el principio de legalidad en materia presupuestaria, de que
todo pago que realice el Estado debera estar previsto en el Presupuesto o en “ley
posterior”. ;Por qué se establece en la parte final de este articulo el texto “ley posterior”?
Al utilizar el término “posterior”, hacemos alusion a un momento después de la aprobacion
del Presupuesto de Egresos y la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucional establece
claramente que la aprobacion de los gastos del Estado corresponde solo a la Camara de
Diputados.

El articulo 126 constitucional establece con toda claridad que alguna modificacién
al Presupuesto de Egresos podra hacerse solamente con una ley posterior, y ley es el
instrumento legislativo aprobado por ambas cdmaras del congreso, y que debera atravesar
un proceso de aprobacion, tal y como lo prevén los articulos 71 y 72 constitucionales, de
todo esto resulta que el Presupuesto de Egresos debe ser aprobado solo por la Camara de
Diputados, pero su modificacion posterior requiere indispensablemente de la aprobacion
conjunta de la Camara de Senadores y de la Camara de Diputados, situacion que cae en la
imprecision.

102



La mayoria de los autores al abordar este tema, citan a Tena Ramirez con quien
concuerdan, sin encontrar hasta el momento algun autor que cuente con un criterio
diferente y al respecto nos permitimos citar su opinion:

“No obstante que el presupuesto de gastos que habra de regir durante todo un afio
es obra exclusiva de una Camara, cualquiera modificacion posterior a dicho
presupuesto, si se produce por un nuevo gasto no previsto en el mismo, tiene que
ser obra de las dos Camaras. En efecto el articulo 126 dispone que no podra
hacerse pago alguno que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por
ley posterior. Este precepto consagra el principio de que todos los gastos publicos
tendran que ajustarse a la norma del presupuesto; regla que so6lo tiene como
excepcién las partidas secretas que, aunque deben constar en el presupuesto, su
empleo queda a la discrecion del Ejecutivo (art. 74, frac.l1V, inciso tercero); pero
establece, ademas, la intervencion de ambas Camaras en la aprobacion de los
pagos no incluidos en el presupuesto, cuando habla de que dichos pagos deben
estar determinados por ley posterior: toda ley, como lo hemos visto, es obra del
Congreso de la Unién y nunca de una sola Camara, por ser acto tipicamente
legislativo.

De aqui se sigue que lo mas importante, como es la aprobacion de los gastos de
todo el afio, incumbe a una sola Camara, mientras que los menos importante, como
es la aprobacién de gastos posteriores corresponde a las dos camaras. La
incongruencia sélo puede explicarse como un resabio mas del unicamarismo, pues
la disposicion del actual articulo 126, que existia desde 57, estaba justificada
entonces, porque si el presupuesto era expedido por el Congreso, su modificacion
s6lo podia realizarse por el mismo 6rgano, mediante una ley. "2

Criterio con el que coincidimos pero que explicaremos mas adelante, en tanto, a lo
anterior sumamos que la iniciativa del Presupuesto de Egresos corre a cargo del titular del
Poder Ejecutivo, pero en el caso de una ley, incluso que determine un pago a cargo del
Estado, este no estaria obligado a presentarlo. También es cierto que con una ley posterior ,
no se permite realizar una programacion de gastos, que corresponda a los ingresos del
Estado, teniendo en cuenta que a la par del Presupuesto de Egresos hay una Ley de
ingresos que permite precisamente soportar el ejercicio del gasto publico.

*> TENA RAMIREZ Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Ed. Porrua, 392 Edicion, México 2007, p.325.

103



La pregunta que surge es la siguiente: ¢En qué casos se permitiria un pago a cargo
del Estado, a través de una ley posterior? ;Quién sefiala los supuestos en que pueda
modificarse el Presupuesto de Egresos? Y en caso de existir una ley posterior que
modifique al Presupuesto de Egresos ¢COmo se programarian los ingresos?

Un supuesto que podemos manejar se presenta cuando el Estado deba hacer un
pago no previsto en la programacion de los gastos pero ordenado por alguna resolucion
judicial, por citar un ejemplo, una sentencia de amparo donde se dictamine el
cumplimiento y se condena al Estado mexicano a pagar una indemnizacién por una
cantidad suficiente de dinero, misma que no estaba prevista en el Presupuesto de Egresos,
porque los legisladores no tenian conocimiento de la sentencia de amparo al momento de
aprobar el Presupuesto de Egresos, en este caso, ¢Podria el Estado excusarse de cumplir
con la sentencia de amparo, fundado su negativa en el articulo 126 constitucional?

Una interpretacion lisa y llana del articulo 126 nos llevaria a la conclusion de que si
podria excusarse en pagar al particular, pero también es cierto, que estariamos restando
eficacia a los articulos 103 y 107 de la Constitucién, la autoridad responsable podria aducir
el tener que esperar a que en el préximo presupuesto los legisladores destinen recursos para
cubrir la indemnizacion, pero, ¢(Que sucederia si los legisladores en el siguiente
presupuesto, no aprobaran esos recursos? ¢Podria prolongarse hasta el infinito la ejecucion
de la sentencia?

Al respecto la Suprema Corte de Justicia ha expresado la siguiente tesis aislada:

SENTENCIA DE AMPARO INTERPRETACION DEL ARTICULO 126 DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, TRATANDOSE DE LAS OBLIGACIONES DE PAGO,
DERIVADAS DE SU CUIMPLIMIENTO. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, fundamentalmente en la Quinta y Sexta Epoca del Semanario Judicial de la
Federacion, emitio diversas tesis en los cuales sostuvo el criterio predominante de
que tratandose de obligaciones de pago derivados de sentencias de amparo a cargo
de las autoridades responsables no se sancionaria su incumplimiento, cuando el
pago no se encontraba previsto en el presupuesto autorizado, de manera que la
responsabilidad de aquellos quedaba limitada a la mera gestién entre los 6rganos
competentes para que se autorizara el gasto correspondiente.
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CASO EN QUE NO ES APLICABLE, DE MOMENTO, LA FRACCION XI
EL ARTICULO 107 CONSTITUCIONAL, DEFECTO DE EJECUCION;
“SENTENCIA DE AMPARO, EJECUCION DE LAS” E “INCIDENTE DE
INEJECUCION IMPROCEDENTE” Informe 941, pégs. 131, Seminario Judicial
de la Federacion. Quinta Epoca. T.xxxi pags 2277.

Sin embargo, estos criterios no pueden prevalecer en la actualidad; en primer lugar,
debido a que la interpretacion del articulo 126 se realizo de manera aislada y en segundo
lugar desconocer la fuerza vinculadora de las ejecutorias de la sentencias de amparo, cuya
eficacia deriva del mandato constitucional, y en relacion al supuesto que planteamos,
concluimos sefialando que el Estado si esta obligado a realizar el pago ordenado en una
sentencia de amparo, en virtud de que el articulo 126 acepta que el Presupuesto no
debe ser estricto, inflexible ni imposible de modificar, al prever la posibilidad de que
pueda modificarse por una ley posterior.

En otro de los casos, si el Estado tiene autorizado un Presupuesto que le permite
efectuar un pago aun cuando no esté previsto de manera especifica en el, debera realizarse,
si con ello da cumplimiento a un mandato de amparo y no se vulnera la prohibicion
contenida en el articulo 126 constitucional, pues se estaria cumpliendo con lo que establece
la misma constitucién de cumplir sin excusa alguna la sentencia de amparo.

Con la posibilidad de modificar al Presupuesto de Egresos a través de una ley
posterior, de acuerdo con el articulo 126 constitucional se desprende que la aprobacion del
gasto puede programarse en dos momentos: uno ‘“anterior” y otro ‘“posterior”,
refiriéndonos al primer momento cuando se aprueba el Presupuesto de Egresos y el
segundo momento, a través de una ley posterior, la que por su cronologia necesariamente
sucede a aquel proyecto de presupuesto original.

De esta manera el articulo en mencién prevé la posibilidad de modificacién del
Presupuesto de Egresos para adecuarlo a las necesidades sobrevenidas, esto es, establecer
un remedio para los casos fortuitos que le permiten solicitar ajustes presupuestarios
necesarios para enfrentar las obligaciones economicas del Estado, y esta seria la
justificacion al supuesto previsto en el articulo 126, que funciona como una especie de
valvula de escape para las situaciones extraordinarias y que requieran de algun pago no
previsto en el Presupuesto y el mecanismo de aprobacion para algun gasto extraordinario
que se eligié fue a través de una ley.
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Es importante resaltar que el articulo 126 constitucional es una excepcion al
principio de anualidad del Presupuesto de Egresos y que viene a romper con la
temporalidad del Presupuesto al permitir una modificacion al mismo a través de una ley
posterior ademas de que no respeta la asignacion competencial en materia de Presupuesto
el cual ha sido discutido en la Camara de Diputados para su aprobacion.

Otro de los objetivos que persigue el articulo que comentamos es el de sujetar a
control el gasto publico realizado por los diferentes niveles de gobierno, analicemos el
hecho de que no se refiere Unicamente a los poderes federales, toda vez que no habla del
Presupuesto de Egresos de la Federacion o de las leyes federales, sino mas bien contiene
una prohibicion general que aplica a todas las autoridades. Por un lado se autoriza que sea
el Presupuesto o una ley, los ordenamientos indicados para determinar los pagos que debe
hacer el Estado y por otro lado excluye a cualquier otra fuente del derecho de la
posibilidad de llevar a cabo dicha determinacion; racionalizando de esta manera el gasto
del Estado, evitando lo que podria convertirse en un sistema de gasto sin justificacion
carente de fundamento legal.

Por citar un ejemplo claramente de algun gasto no previsto en el Presupuesto de
egresos sino en una ley, podemos mencionar el articulo 75 constitucional el cual establece
claramente que la Camara de Diputados no podra dejar de sefialar la retribucion
correspondiente a un empleo en el caso de que se omitiera fijar dicha remuneracion, se
entendera por sefialada la que hubiera tenido en el Presupuesto anterior o en la ley que
establecio en empleo y de nueva cuenta nos remite a realizar un pago establecido en una
ley posterior y no forzosamente en el Presupuesto siendo en este caso, una facultad del
Congreso la de crear o suprimir un empleo ademas de fijar la remuneracion del mismo.
(art. 73 X1).

Con todo lo que hemos mencionado, concluimos sefialando que la contradiccion
que existe en la fraccion 1V del articulo 74 constitucional y el articulo 126 del mismo
ordenamiento, obedece a un error en la redaccion del articulo 126, derivado del
sistema unicameral que estuvo vigente en 1857 en nuestro pais y que al instaurarse el
bicameralismo, este debié modificarse. Lo anterior es asi, en virtud de que en la
Constitucién de 1857, en su articulo 119, regulaba en el mismo sentido que el articulo
126 vigente, pero esa redaccion era correcta, ya que en la Constitucion del 57, el
Poder Legislativo se depositaba en una asamblea denominada “Congreso de la
Union”, y el Presupuesto de Egresos era aprobado por el Congreso y su modificacion
necesariamente tenia que ser obra de este, teniendo en cuenta que de acuerdo con al
articulo 64 de la Constitucién en mencién, toda resolucién del Congreso tendria el
caracter de ley o acuerdo econémico.
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Con la restauracion del Senado de la Republica en 1874, a la lista de los
articulos que fueron reformados para adecuar la regulacion y su incorporacion de este
organo legislativo en la Constitucion, debi6é establecerse al articulo 119 (que hoy
corresponde al art. 126) de manera clara que no podré hacerse pago alguno que no
esté comprendido en el Presupuesto o determinado en un decreto posterior al mismo,
pues como se dejo el texto constitucional, genera una incongruencia a lo que
coincidimos con Tena Ramirez a quien hemos citado en parrafos anteriores, y
consideramos que carece de congruencia el hecho de que la aprobacién de gastos
posteriores sea obra de las dos camaras y lo importante que es el gasto de todo el afio
corresponda solo a una de las cAmaras que integran el Poder Legislativo.

De esta forma fue que la Constitucion de 1917 retomd lo que ya establecia el
articulo 119 de la Constitucion del 57 y se aplica hasta nuestros dias, a mas de 90 afios de
haberse promulgado la Constitucién vigente, sin que los legisladores analicen o se
cuestionen cuando menos, porque la aprobacién de un gasto posterior al Presupuesto debe
ser obra de las dos camaras, cabe mencionar que el articulo en mencién jamas ha sido
reformado desde su promulgacion.

Un autor que no cita a Tena Ramirez como lo hace la mayoria de los autores
constitucionalistas al abordar este tema, es Arteaga Nava, quien al respecto se pronuncia de
la siguiente manera: “por un error legislativo en el que se incurrié en 1874 y que subsiste
en la actualidad, en el art. 126 si bien el presupuesto, que es aprobado por una de las
camaras que integran el Congreso de la Unién, no tienen formalmente el caracter de ley,
en cambio sus modificaciones, cualesquiera que sean, por ser obra del Congreso, sin
importar que sean minimas, son de naturaleza legislativa y tienen el calificativo de leyes,

, . A3
asi lo dispone ese articulo™

Es importante lo que menciona este autor, el presupuesto no tiene el caracter de
ley por ser obra de solo una de las cdmaras, pero cualquier modificacién por minima
que sea, adquiere la naturaleza legislativa y tiene el calificativo de ley, la cual si es
impugnable por medio de la accién de inconstitucionalidad.

El constituyente de Querétaro también habia establecido una aparente contradiccion
en la Constitucion, misma que fue superada con la reforma de 1977 la cual ya hemos
desarrollado en esta tesis, dicha reforma comprendié los articulos 65 y 74 fraccién IV; en

2 Arteaga Nava Elisur Op. Cit. p 631.
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el primer articulo se establecia como facultad del Congreso el examinar, discutir y aprobar
el Presupuesto del afio fiscal siguiente y el articulo 74 en su fraccion 1V establecia como
facultad exclusiva de la Camara de Diputados el aprobar el presupuesto anual de gastos,
era una contradiccion aparente, lo creemos asi porque en nuestro pais, se emplea el término
“presupuesto” para referirse a dos aspectos: el primero de ellos para hacer alusion de
manera general tanto a los ingresos como a los egresos del Estado y; el segundo para
referirse a los gastos Unicamente, empleandose también el término “presupuesto de
egresos” afortunadamente con el paso del tiempo se van modificando los términos, y hoy
en dia, mas que presupuesto, se emplea el término “paquete fiscal” para referirse al
proyecto de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos, evitando asi la confusion de
términos que prevalecia antes.

Esto que hemos mencionado, es para hacer notar que no ha sido regulado con
prudencia y la importancia que demanda la actividad financiera del Estado, y es
importante destacar que no estamos en contra del contenido del articulo 126
constitucional, sino mas bien en la aprobacion de los gastos que se realiza de manera tibia
y a medias tintas, deseando que esta sea de una manera integra, eficaz, completa, nuestra
postura es que el Senado de la Republica no solo sea participe de la aprobacién de los
gastos posteriores que surgieran una vez aprobado el Presupuesto, sino que tenga
participacion también en la aprobacion de los gastos de todo el afio.

4.3. CRITICAS DE EMILIO RABASA Y TENA RAMIREZ A LA FACULTAD
EXCLUSIVA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS EN LA APROBACION DEL
PRESUPUESTO DE EGRESOS.

Este tema lo desarrollaremos en base a las opiniones que el autor Emilio Rabasa
realiza en su obra “La Constitucion y la Dictadura”, siendo esta la obra juridica-politica
que méas ha interesado a los hombres estudiosos del derecho. Esta obra es importante
porque en ella, el autor logra plasmar de manera breve y con una precision la historia
politica y la realidad de la vida constitucional mexicana, ademas de las instituciones
politicas, enjuiciando también el orden juridico.

La Constitucion y la Dictadura, representa un instrumento valioso que nos permite
conocer con un juicio critico y certero, la integracion del Estado Mexicano, desde los afios
previos a la revolucién mexicana y hasta el tiempo en que Porfirio Diaz es exiliado del pais
e iniciaba el gobierno de Francisco Madero. Las ideas de este autor no pierden vigencia a
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pesar de la distancia del tiempo transcurrido pues la historia politica de un pueblo se hace
importante con el dia a dia, pues hay que mirar al pasado parta encontrar la explicacion y
justificacion de muchos principios que no son obra de las circunstancias, sino resultado de
aspiraciones o anhelos que fracasaron o triunfaron en procesos humanos.

Creemos que si hay una diferencia al momento en el que Rabasa escribio La
Constitucion y la Dictadura y el momento que estamos viviendo, mas aun en lo que a
politica se refiere, basta decir que no habia tantos partidos politicos como hoy en dia y
durante el gobierno de Porfirio Diaz era impensable la pluralidad de partidos politicos
mucho menos la alternancia en el poder como existe actualmente, por lo que consideramos
que al imperar la hegemonia politica misma que prevalecié por muchos afios, la politica no
se practicaba de la mejor manera.

El autor en mencion sostiene que con la restauracion del Senado Mexicano en 1874,
en un clima alejado de las revoluciones, con un espiritu pacifista y extremadamente
congresista, predominG un espiritu de preferencia y hasta de parcialidad en favor de la
Camara de Diputados, al otorgarle facultades exclusivas en temas que por su importancia
afectarian al pueblo, recordemos que en el capitulo anterior, abordamos la manera en como
se dividieron las facultades del Congreso, nos basta traer a memoria que en el debate para
aprobar las reformas de 1874, se establecio; que aquellos asuntos que tuvieran que ver con
la sangre del pueblo serian facultad de la Camara de Diputados.

La Critica que Emilio Rabasa realiza a que sea la Camara de Diputados Unicamente
quien apruebe el Presupuesto de Egresos y no tenga participacion la Camara de Senadores;
es que se hace a un lado la moderacién y prudencia que puede aportar el Senado
Mexicano al proceso de discusion y aprobacion, tal conclusion la obtiene el autor,
después de analizar el proceso que atraviesa el Presupuesto en su aprobacidn, el cual inicia
con la presentacion del proyecto por parte del Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados
y posteriormente pasa a una Comision especial quien la examina y una vez aprobado pasa
directamente al Ejecutivo para observaciones sin mas discusion alguna.

Sin la intervencion del Senado, no hay espiritu de moderacion y un debate a mas
conciencia y mas aun porque se trata de establecer el destino de los fondos publicos,
producto de las contribuciones exigidas a la sociedad. Hoy en dia, consideramos que ante
la pluralidad politica, asi como a la lucha politica de la cual somos testigos, entre el partido
que ostenta el poder y el partido opositor, si es necesaria la intervencion de un 6rgano que
represente a la moderacién, la prudencia y mas que estos principios, que representen un
compromiso por hacer mejor las cosas.

109



Consideramos que la Camara de Senadores puede ser este 6rgano moderador, que
establezca el principio de equilibrio en el Poder Legislativo, una de las razones es por el
namero de sus integrantes, que por ser un numero menor a la Cdmara de Diputados, el
debate en esa Camara son de menor intensidad y con mayor moderacion, sin
temperamentos altos y otra de las razones, es que en cada una de las Camaras, el panorama
es diferente, de acuerdo al partido politico que ostente la mayoria en la Camara.

Otra de las criticas que este autor realiza, es que al ser aprobado el
Presupuesto de Egresos de la Federacion unicamente por la Camara de Diputados, se
genera una “inconsecuencia” si no legal, si cientifica, al delegar en el Senado la
responsabilidad de sefialar los impuestos necesarios para cubrir los gastos, de los
cuales, este Organo legislativo no tiene ninguna participacion, ni siquiera emite
opinién respecto al tema, lo que se traduce como que la Camara de Senadores, solo
impone cargas a la sociedad sin otorgarle un beneficio de aquellos impuestos que fijo a la
sociedad obligada a contribuir. De manera mas clara y precisa, podemos decir que la critica
se centra en que la Camara de Senadores participa en sefialar los ingresos del Estado,
cuanto es lo que se debe recaudar, pero no asi en el destino de los ingresos que se
obtengan.

El autor también cuestiona el actuar que puedan tener los legisladores al
momento de discutir y aprobar el Presupuesto de Egresos, y lo que representa aprobar
el gasto de una administracion para el ejercicio de sus actividades durante un afio, no es
cualquier gasto el que se esta autorizando, el problema radica en que los diputados trataran
de beneficiar en todo momento al distrito electoral al que representan, bajo el argumento
de favorecer a las obras publicas, lo que hasta cierto punto es valido, el inconveniente es
que ante la mayoria de un partido politico, puede beneficiarse mas a una region del
pais con una mayor aprobacién de recursos en comparacion con aquellos distritos
que estén representados por una minoria en la Camara de Diputados.

Es sabido que el destino de los recursos son para la realizacion de obras publicas, lo
gue no nos parece justo es que se destine la mayor cantidad de estos recursos para los
estados del pais con elecciones proximas tal y como sucedié en la aprobacién del
Presupuesto de Egresos para el afio 2010, en donde gran parte de los gastos destinados a
obra publica, tuvieron como destinatario, los estados donde se celebrarian elecciones en
julio de 2010, donde habria de renovarse los cargos de gobernador y presidente municipal.
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Fue asi que los diputados al tener absoluta independencia en relacion con el
Presidente de la Republica, discutieron, modificaron y aprobaron el Presupuesto de
Egresos enviado por el Ejecutivo federal, destinando la mayor cantidad de recursos para
los estados en que gobierna el Partido Revolucionario Institucional (PRI), ya que a falta de
una camara colegisladora, los diputados solo estan obligados ante los gobernadores y ante
el presidente de la bancada del partido politico al que representan, la forma en como han de
aprobar el Presupuesto de Egresos.

El hecho de que la comision que realizaba la aprobacion del Presupuesto de
Egresos, sea la misma que hiciera la revision de cuentas, es otra de las criticas de este
autor, al considerar grave esta situacion, ya que significaba que la misma Camara de
Diputados es la que aprueba los gastos y revisa las cuentas, para lo cual menciona que
tal situacién no sucede en otros paises de Europa y América Latina, incluido los
Estados Unidos de Ameérica, en donde la revision de cuentas es atribucion del
Congreso.

Al respecto nosotros consideramos que si ha existido un avance en la politica de
nuestro pais, desde que se aprobo la Constitucion de 1917, hasta el México de 2010, ya que
existe una Entidad de fiscalizacion como la encargada de revisar la cuenta publica, la cual
ha sido dotada de grandes mecanismos de control y poder sancionador y todo esto es
posible por la alternancia que existe en el poder en nuestro pais a partir del afio 2000, ya
que hoy podemos ver que el partido politico que ostenta el poder es distinto al partido
politico que predomina en la Camara de Diputados, sino como mayoria si como la primer
minoria.

Ante tal situacion es dificil que haya una revision de la cuenta publica lisa y llana y
en complicidad con el poder Ejecutivo por ser estos de diferente representacion politica y
en un ambiente tan hostil de donde solo se busca el error del otro para hacerlo caer, la
revision de la cuenta publica, constituye algo mas que una revision de mero tramite. La
inquietud surge, cuando el partido politico del Presidente de la Republica sea el
mismo que tenga el control de la Camara de Diputados, ¢Qué sucedera con la
revision de la cuenta publica? Es por ello que consideramos al igual que Emilio Rabasa
que la revision de la cuenta publica sea una atribucion del Congreso.

Y ya que hemos abordado este punto, referente a la cuenta publica, es importante
mencionar que la Barra Mexicana-Colegio de Abogados en el afio 2000 presento una lista
de propuestas de reformas constitucionales, entre las cuales se encuentra la propuesta para
reformar esta facultad que ostenta la Camara de Diputados, para lo cual se contempla
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adicionar al articulo 73 constitucional que se refiere a las facultades del Congreso, la
fraccion VI (actualmente derogada) cuyo texto se integraria de siete parrafos y el primero
de ellos quedaria de la siguiente manera: “VI Examinar, discutir, y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las contribuciones que a su
juicio deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la cuenta puablica del afio
anterior”**

Y por consiguiente se modificaria la relacion que existe entre la entidad
fiscalizadora y el Congreso de la Union siendo que “Para la revision de la cuenta publica,
el Congreso se apoyara en la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion™®

Como consecuencia de lo anterior, la entidad de fiscalizacion superior pasaria a ser
un érgano técnico del Congreso de la Unién y no solo de la Camara de Diputados, aunque
seria a esta ultima a quien primeramente se presente la cuenta publica para su examen,
propuesta con la que coincidimos porque nuestra postura es que el Poder Legislativo
participe en todo lo referente a la Actividad Financiera del Estados, las finanzas publicas,
la cual debe ejercerse en un todo.

Finalmente, Rabasa sostiene que con la discusion y aprobacion del Presupuesto de
Egresos, la Camara popular (diputados) tiene en sus manos, el poder de trastornar todo
plan administrativo del Gobierno. Consideramos que esto es cierto y asi lo hemos
observado, y una vez mas retomamos el tema de la alternancia en el poder, la que no han
sabido manejar los politicos de una manera correcta.

Como ejemplo basta analizar la manera de como se ha ejercido la politica en los
ultimos cinco afios, el Ejecutivo Federal, al no contar su partido con la mayoria en el
Congreso, ha tenido que ceder en algunos aspectos para que el proyecto de presupuesto de
egresos, la iniciativa de la ley de Ingresos y otras iniciativas sean aprobadas o cuando
menos discutidas. Algunas negociaciones van desde no fiscalizar los recursos federales
otorgados en las entidades federativas, hasta llegar al grado de comprometerse a no formar
alianzas con algun otro partido politico en futuras elecciones a cambio de que en el
Congreso se discutan y aprueben las iniciativas que presente el Ejecutivo Federal, incluido
el paquete fiscal.

* BARRA MEXICANA-COLEGIO DE ABOGADOS, Propuestas de Reformas Constitucionales Tomo |, Ed.
Themis, México 2000. P.566.
*1d.
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Tena Ramirez, es uno de los autores que fueron influenciados por Emilio Rabasa y
transcribe de manera literal en su obra “Derecho Constitucional Mexicano” las ideas que
expreso Rabasa las cuales ya hemos mencionado. Tena Ramirez, manifiesta que “El
Constituyente de Querétaro confirmo el sistema censurado por Rabasa, pues segin la
primera parte de la frac. 1V del art. 74, es facultad exclusiva de la Camara de Diputados,
aprobar el presupuesto anual de gastos, lo cual fue reiterado por la reforma constituyente
de 1977 en lo que ahora es el primer parrafo de la citada frac. IV del art 74*

La critica principal de Tena Ramirez radica en la disposicion del articulo 126
constitucional que hace alusion a los gastos posteriores, esto es, una vez aprobados el
Presupuesto de Egresos, lo cual sera obra de las dos camaras, manifestando “que no
obstante que el presupuesto de gastos que habra de regir durante todo un afio es obra
exclusiva de juna camara, cualquiera modificacion posterior a dicho presupuesto, si se
produce por un nuevo gasto no previsto en el mismo, tiene que ser obra de las dos
camaras”*" para lo cual debemos tener en cuenta que dicho tema ya lo desarrollamos con
anterioridad en este capitulo.

A esta forma en como se aprueban los gastos posteriores, el autor lo sefiala como
“un resabio mas del unicamarismo” porque considera incongruente el hecho de que los
gastos de todo un afio sean aprobados por una sola camara (diputados) mientras que un
gasto posterior que no requiere de tanta atencién como el presupuesto de egresos, sea obra
de las dos camaras del Congreso.

El autor en mencion considera que las criticas que Emilio Rabasa expresa sobre
la facultad exclusiva de una cdmara para la aprobacion del Presupuesto de Egresos
fueron desestimadas por el Constituyente de Querétaro, pero no en su totalidad, pues
con el articulo 75 de la Constitucion, parecié responder a las inquietudes de Rabasa. El
articulo 75 prohibe a la Camara de Diputados al momento de aprobar el Presupuesto de
Egresos dejar de sefialar una atribucion que le corresponda a un empleo creado por el
Congreso, ya que de no hacerlo asi se entendera por sefialado la  que hubiere tenido en el
presupuesto anterior o en la ley que establecid el empleo.

* Tena Ramirez Felipe Op. Cit. p.325
47
Id
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Para comprender esto, debemos remitirnos a la fraccion XI del articulo 73
constitucional que dispone que el Congreso de la Unidn tiene facultad para crear y suprimir
empleos publicos de la Federacion y sefialar, aumentar o disminuir sus dotaciones y en
caso de que una de ellas dejara de sefialar la remuneracién de un empleo, se estaria
ignorando un mandato del Congreso en su conjunto por la voluntad de una sola de sus
camaras. Esta es una de las normas benéficas contenidas en la constitucion y que de alguna
manera evitan posibles conflictos a futuro, al establecerse aunque sea en un pequefio
aspecto la “reconduccion presupuestal” tema que hace mucha falta en nuestro pais. Este
articulo en mencion, también prevé que los funcionarios publicos se queden sin
remuneracion otorgandoles certeza a los mismos evitando asi que el ejecutivo Federal
pueda considerarse desarmado.

Este autor sefiala que una de las respuestas que emitié el Constituyente de
Querétaro respecto a las objeciones de Rabasa al sistema de 1874, fue el encomendar
el examen de la Cuenta a Congreso integrado por las dos camaras, situacion que
estuvo vigente hasta la reforma de 1977 que restablecié como facultad privativa de la
Cémara de Diputados la revision de la Cuenta Publica. Tena Ramirez considera a la Cuenta
Publica como un instrumento legal, destinado a comprobar una operacion pretérita como es
el uso correcto que el ejecutivo hizo del Presupuesto de Egresos. Cierto es que este emana
solamente de la Camara de Diputados, pero el examen de la Cuenta Pablica, no tiene por
objeto el Presupuesto en si, sino en el ejercicio que del mismo llevo a cabo el Poder
Ejecutivo.

Continuando con Tena Ramirez, considera que en un régimen democratico, la
revision de la Cuenta debe de significar el juicio critico, imparcial y objetivo de la obra
realizada por el ejecutor del Presupuesto, “como en ese juicio el enjuiciado es un poder de
la Federacion, nada menos que el Ejecutivo, a la Constitucién de 17 le parecid que el
juzgador deberia ser otro poder, el Legislativo de la Union, integrado por las dos cAmaras

v no solo por la de Diputados 48

Lo ideal era que la revision de la Cuenta Publica dejara de ser un mero tramite
burocratico, el cual ya se presentaba de manera mecénica, donde ademas solian pasar
inadvertidas las anomalias del documento revisado. Con la reforma de 1977, se dio el
primer paso para hacer de la Cuenta Publica, un verdadero instrumento de control
financiero, pero debemos ser conscientes que cualquier técnica de control de gasto publico
es susceptible de ser burlada.

*® Ibidem p.339
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Tena Ramirez considera que con la reforma de 1977 “se desconoce de hecho la
idoneidad de la situacion constitucional que tuvo a su favor una vigencia no interrumpida
de sesenta afos. Se excluye al Senado de la grave responsabilidad de enjuiciar la Cuenta
Publica y se deja al Poder Ejecutivo a merced de la Camara de Diputados™™®® Situacion
que fue criticada por Emilio Rabasa al considerar que la Camara de Diputados podria hacer
ver sospechosa o culpable la conducta del gobierno al retardar o bien no aprobar la cuenta
anual, situacion que el Constituyente de Querétaro tomo en cuenta al establecer en la
Constitucidn de 1917 que el examen de la cuenta seria facultad del Congreso.

Finalmente para concluir, Tena Ramirez respecto a la afirmacion de que el control
financiero de la administracion publica toca ejercerlo a la Camara vinculada de manera
mas directa con la representacion popular, el autor en mencién, considera que el acto
financiero mas importante de la administracion publica desde lejanos tiempos hasta el texto
actual de nuestra Constitucion, consiste en imponer las contribuciones necesarias a cubrir
el presupuesto y esta no es una facultad que pertenezca de manera exclusiva a la Camara
de Diputados, sino que corresponde todavia al Congreso de la Unidn. Sefialando ademas
que “esta supervivencia en el acervo competencial del Congreso de la facultad
tradicionalmente mas importante en materia financiera como es la de gravar a los
contribuyentes (Ley de Ingresos), revela que no es caracteristica de nuestro sistema la

.7 r . . . . L4 )150
absorcion de la Camara de Diputados del control financiero de la administracion

Cierto es lo que menciona el autor, si solo la Cdmara de Diputados debiera conocer
de los asuntos que afectan a la representacion popular, entonces la Cadmara de Senadores,
tampoco deberia conocer de los ingresos ni estaria facultado parta establecer
contribuciones, la Ley de Ingresos es una muestra que cada acto de la actividad financiera
del Estado corresponde al Poder Legislativo depositado en el Congreso de la Unién y no en
la sola Camara de Diputados, un 6rgano que por si solo no integra poder.

Concluimos con la propuesta de reforma constitucional que la Barra Mexicana-
Colegio de Abogados pronuncia respecto a la aprobacion del Presupuesto, la cual establece
lo siguiente: “La facultad que tiene la Camara de Diputados de examinar, discutir y
aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion debe pasar a ser
responsabilidad del Congreso de la Union, porque aun siendo discutible su caracter de

* Tena Ramirez Op.Cit. p.340
*d.
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ley, sus estrecha relacion con la Ley de Ingresos nos lleva a concluir que deba recibir un
1551

tratamiento igual y por lo tanto ser competencia del Congresos General

Esta propuesta junto con la que se refiere a la Cuenta Pablica obedece a que las
facultades conferidas por la Constitucion al Congreso de la Unidn en materia hacendaria,
efectivamente se ejerzan por dicho poder y no, como actualmente sucede de manera
segregada por las camaras que lo integran, con tal reforma se acabara el actual sistema de
distribucion de facultades legislativas que Rabasa definié como “la inconsecuencia que
raya en la contradiccion”

4.4. EL DERECHO COMPARADO EN EL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

A) LA APROBACION DE GASTOS DEL ESTADO EN OTROS PAISES DEL
MUNDO: ESPANA, FRANCIA, ESTADOS UNIDOS DE AMERICA, BRASIL Y
ARGENTINA.

El tema a desarrollar es el estudio de otros paises del mundo, respecto a la
aprobacién de su Presupuesto de Egresos o gastos, dependiendo del concepto o
denominacion que se le dé en cada pais, a fin de tener la posibilidad de comparar la
participacion que tiene el Poder Legislativo de cada pais en la aprobacion de los gastos del
Estado.

ESPANA.

Espafia es el primer pais que tomamos como referencia, en parte por su forma de
gobierno que de una primera lectura pareciera un tanto compleja y por otra parte por ser el
pais del cual México lucho por obtener su independencia. Su constitucién vigente no es tan
longeva como la de México, por el contrario, fue promulgada en 1978, hace poco méas de
30 afos.

La economia de Espafia, al igual que su poblacion, ocupa el lugar nimero 5 dentro
de la Union Europea y en términos absolutos es la novena del mundo, ha recorrido un largo
periodo de crecimiento, constituyéndose una larga y sostenida etapa expansiva, sin
embargo a partir del afios 2008 al igual que la zona Euro y los Estados Unidos, la
economia ha sufrido una disminucion de sus indices macroeconémicos, dando paso a un
periodo de recesion.

>! Barra Mexicana - Colegio de Abogados Op.Cit. p
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La Constitucion Espafiola establece como forma politica del Estado Espafiol; la
monarquia parlamentaria (articulo 3.1), lo que le ha valido una serie de criticas, las cuales
al parecer seguirdn por muchos afios. La critica recae en la siguiente pregunta: ¢La
monarquia es una forma de gobierno o forma de Estado.

En el texto constitucional, se complica un poco el concepto en razon de que emplea
los términos “monarquia” y “parlamento” de manera conjunta, recordemos que la
monarquia, como lo sefialaba Maquiavelo, corresponde a los Estados gobernados por la
voluntad de una sola persona, implicaba hacer alusion a un Rey o Emperador elegido por
un colegio de notables y que posteriormente paso a ser poder de una dinastia asociado a
una familia y transmitido por via hereditaria. Por otro lado, maneja el concepto de
“parlamento”, conocido también como el Poder Legislativo, el cual aparece como el
organo de representacion popular por excelencia.

El sentido que las Cortes Constituyentes quisieron dar al concepto “monarquia
parlamentaria” es el que prevalecié y no fue el de una monarquia absoluta, en la cual el
rey concentraba todos los poderes y que esta incluso por encima del Derecho, sino
establecer un sistema democratico pero sin desaparecer la figura del Rey, haciendo posible
su existencia de esta figura en un nuevo Estado que dejo atrds la supremacia de la
monarquia.

En el Estado contemporaneo, lo que aun existe de las antiguas monarquias en la
que los reyes concentraban buena parte del poder estatal se reduce a una Jefatura de
Estado, concepto que aparece asociado a la consideracién de monarquia y republica como
formas de Estado, hemos definido a la monarquia, basta recordar que la republica era la
forma antagénica de la monarquia, pues se refiere a los Estados gobernados por la voluntad
del pueblo.

La Constitucion Espafiola, dejo en claro que la supremacia del Rey habia terminado
cuando en su articulo 1.2 establecio que la soberania nacional corresponde al pueblo y
de el emanan los poderes del Estado, incluidos los del Rey, esto quiere decir que el poder
supremo pertenece al pueblo.

Ante todo esto, la monarquia queda conceptualizada bajo la figura de una
Jefatura de Estado en donde el Rey se convierte en una magistratura simbolica e
integradora donde no asume decisiones partidistas, pero si participa con influencia sobre
los poderes politicos y esta influencia debe ser lo méas neutral posible, siendo la respuesta a
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la pregunta que formulamos en parrafos anteriores que la monarquia parlamentaria es una
forma de Estado.

En la monarquia parlamentaria coexisten por un lado la figura del Rey, el cual
ostenta un cargo de caracter vitalicio, dinastico y hereditario en el sentido de transmitirse el
cual ejerce sin un tiempo limite y prefijado, por otro lado, esta la figura del Presidente
quien tiene caracteristicas contrarias a las que mencionamos, su cargo es temporal y se
renueva cada cierto tiempo y debe ser elegido.

Tanto Rey como Presidente son dos figuras que convergen en un mismo gobierno,
solo que la direccidén politica corresponde al gobierno liderado por su presidente
investido este de la confianza del Congreso de los Diputados y responsable Gnicamente
ante él. Las funciones del Rey mas que poderes son actos, ostenta la mas alta
representacion del Estado para el exterior. En el Rey se refleja el Estado; la mayoria
gobernante y la minoria, el pluralismo politico y el territorial, su neutralidad contribuye a
hacer posible el respeto del pluralismo, es pues la persona mas influyente del Estado sin
necesidad de tener facultades politicas decisorias.

Es por ello que en el Estado Moderno, solo se puede aceptar a la monarquia en un
sentido figurado y los reyes hoy en dia tiene muy poco que ver con el Gobierno y tan solo
ostentan la Jefatura de Estado que es la forma en como se conoce actualmente a la
monarquia. La monarquia tiene una legitimidad tradicional historica, su valor es
esencialmente emblematico y representativo, sirve de simbolo de la unidad y
permanencia del Estado en las relaciones internacionales.

Algunas caracteristicas que tiene la parlamentarizacion de la Monarquia Espafiola
son las siguientes:

-La imposibilidad de la suspension regia de las Cortes.
-Intervencidn de las Cortes en el proceso legislativo.
-Inexistencia de poderes implicitos o de reserva del Monarca.

-Intervencién de las Cortes en algunos actos de la misma institucién monarquica
como son el juramento del Rey y del Principe heredero ante las Cortes, el
reconocimiento parlamentario de la inhabilitacién del Rey para el ejercicio de su
cargo y de la sucesion de la Corona si se extinguieran las lineas sucesorias.
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La Constitucion Espafiola, en el Titulo Il asi como en varios de sus articulos hace
alusion a “La Corona”, otro concepto que se suma al de Monarquia y al de Rey, pero no
es una Corona como lo que viene siendo en la monarquia inglesa, un conjunto de
prerrogativas y funciones ejercidas por varios érganos sobre los que el Rey es el mas
relevante, constituyendo el simbolo de la unidad de los 6rganos del Estado, incluso en el
Derecho inglés esta concebida como persona juridica. El sentido que la Constitucion de
1978, le dio a la Corona Espafiola, fue el de un dérgano estatal al que se le atribuyen
funciones distintas a las del Gobierno, el Parlamento o Tribunales, desapareciendo asi la
multiplicidad de funciones de la Corona para ser un 6rgano consistente en la Jefatura de
Estado y su titular es el Rey.

Lo dificil es definir a la Corona como un cuarto poder junto a los tres clasicos que
ya conocemos, la Corona tiene funcion con caracter influyente tanto en lo politico como de
autoridad, pero no un poder constitucional autbnomo dada su dependencia del refrendo
para la validez de sus actos.

La proclamacion del Rey es una practica también historica vinculada a la
monarquia electiva y al pacto entre Rey y reino, la proclamacion se hace ante las Cortes y
no por las Cortes, en consecuencia, el Rey serd proclamado por el presidente del Congreso
que presida la sesién. La proclamacién al igual que el juramento no es méas que para afadir
solemnidad a la sucesion de la Corona, la cual opera de manera automatica.

El Rey, ademas de asumir la condicion de Jefe de Estado (articulo 56.1) ostenta el
titulo de Rey de Espafa y podra utilizar los demas titulos que le correspondan a la
Corona, esta caracterizada por su imparcialidad, es el simbolo de su unidad y permanencia,
actia como moderador de las instituciones, en conclusion posee una dimensién simbolica.

Entre las funciones que desempefia el Rey, se encuentran:
-La sancion y promulgacién de las leyes.

-Convocar y disolver las Cortes Generales.

-Convocar a un referéndum.

-Proponer al candidato a presidente del Gobierno, su nombramiento y en su caso el
cese.

-Nombrar y separar a los miembros del Gobierno a propuesta de su Presidente.

-El conferimiento de empleos civiles y militares y la concesion de honores y
distinciones.
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-Ser informado de los asuntos del Estado y presidir las sesiones del Consejo de
Ministros, pero siempre a peticion del Presidente del Gobierno.

Hay que recordar, como ya lo habiamos mencionado, los actos del Rey deberan ser
refrendados por el Presidente del Gobierno y en su caso por los ministros competentes, al
presidente del Congreso solo corresponde el refrendo en el caso de propuesta y
nombramiento de Presidente del Gobierno y cuando se trate de la disolucion de las Cortes
prevista en el articulo 99 de la Constitucion.

Una vez que hemos estudiado a la monarquia, toca el turno al Parlamento, el cual
surgié con la instauracion del Estado Constitucional a fines del siglo XVIII y
comienzos del XIX, con el paso de la soberania monarquica a la soberania nacional o
popular, la cual exigia la presencia de un 6rgano representativo de la nacion o pueblo y
esa exigencia la satisfizo el Parlamento.

El nombre de esta institucion varia entre los paises, recibe el nombre de Parlamento
en Francia, Inglaterra, en el caso de México y otros paises lo conocemos como Poder
Legislativo en razon de que asume la funcion legislativa del Estado y suele depositarse en
un Congreso. En Espaia el nombre que recibe el Poder Legislativo es el de Cortes
Generales, nombre procedente de las instituciones representativas de los reinos
peninsulares de la baja edad media dandole un toque medievalista.

Es un Poder Legislativo bicameral, pues de acuerdo al articulo 66.1, Las Cortes
Generales estan integradas por dos camaras que son: EI Congreso de los Diputados y
el Senado, mismas que representan al pueblo espafiol y ambas Cortes son de eleccion
popular, lo que las sitda en un sistema democratico y no aristocratico.

Ahora procederemos al estudio del procedimiento para la aprobacion del
Presupuesto de Espafia y que recibe el nombre de Presupuestos Generales del Estado.
Su procedimiento se encuentra fundamentado en el articulo 134 de la Constitucion que
establece de manera general las pautas a seguir asi como las competencias tanto del
Gobierno como de las Cortes y de manera ya especifica, se encuentra regulada en la Ley
47/2003 de 26 de noviembre de 2003 (Ley General Presupuestaria).
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Con el inicio del nuevo siglo, Espafa se fijo el objetivo en establecer una
estabilidad presupuestaria, lograr un equilibrio presupuestario asi como establecer un techo
de gasto para el Estado que le impidiese gastar mas y traducirlo en gastar mejor, razén por
la cual también se promulgo la Ley 18/2001 de 12 de diciembre de 2001 (Ley General de
estabilidad presupuestaria), que establecié nuevos principios del presupuesto a fin de
conseguir una mayor racionalizacion del proceso presupuestario.

La Ley General Presupuestaria es una norma fundamental en el &rea de la Hacienda
Publica ya que en ella se contienen los principios generales de cardcter permanente
referentes a la actuacion a la actuacion del Gobierno y de la Administracién y se regulan
las instituciones y servicios dentro del ambito de las finanzas publicas.

La naturaleza juridica del presupuesto es el de Ley, y asi lo menciona de manera
repetida el articulo 134 constitucional “Ley de Presupuestos” y su procedimiento de
aprobacion es legislativo y aunque algunos sectores también llegan a cuestionar su
naturaleza, el Tribunal Constitucional ha calificado al presupuesto con el rango de ley
ordinario, a diferencia de que nuestro pais, que no tiene la naturaleza de ley.

La facultad de elaborar los Presupuestos Generales del Estado la Constitucion la
reserva al Gobierno (articulo 134.1), de la misma forma en que se observa en nuestro pais
y en la mayoria de los paises del mundo. La elaboracion de los Presupuestos Generales, no
es otra cosa que el proyecto de ley donde se incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos
del sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que
afecten a los tributos del Estado.

Es claro que la Constitucién reserva el monopolio de esta iniciativa legislativa al
Gobierno porque el Presupuesto como se ha dicho, es la politica en cifras, el instrumento
de direccion politica por excelencia, direccion que le corresponde al Gobierno de acuerdo
al articulo 97 de la Constitucion.

El procedimiento para la elaboracion de los Presupuestos Generales se establecera
por el Ministro de Hacienda quién ademas determinara las directrices para la distribucion
del gasto, con este fin se constituira la Comision de Politicas de Gasto.

El presupuesto de Espafia, se rige de igual forma por el principio de anualidad y su
gjercicio presupuestario coincide con el afio natural, por ello, el Gobierno debera
presentar ante el Congreso de los Diputados, los presupuestos generales cuando
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menos tres meses antes de la expiracion de los presupuestos del afio anterior, siendo la
fecha limite el 30 de septiembre, tomando en consideracién que el ejercicio
presupuestario finaliza el 31 de diciembre.

La facultad de aprobar el presupuesto estd reservada a las Cortes a quien
corresponde la legislacion y para entender mejor el proceso de aprobacion de los
Presupuestos Generales del Estado debemos conocer el procedimiento legislativo de
Espafia, el cual se divide en tres fases: a) la fase de iniciativa, b) fase central o constitutiva
y; ¢) la fase final o de eficacia.

Recordemos que la iniciativa esta concedida a los siguientes érganos: al Gobierno,
al Congreso de los Diputados, al Senado y a las Asambleas de la Comunidades Auténomas
(articulo 87 de la constitucién). Presentada la iniciativa de ley, esta es sometida a
consideracién para su primera lectura en pleno, en donde se decide si pasa 0 no a la
siguiente fase que es la constitutiva, los proyectos de Gobierno estdn exentos de esta
consideracion.

Una vez que se haya dado entrada a la iniciativa, se da inicio a la fase central o
constitutiva, la cual estd destinada a la discusion y en su caso aprobacion de la iniciativa
legislativa, en ella se fija el contenido de la futura ley.

Presentada la iniciativa, el proyecto de ley del Gobierno se remite a la comision
competente en donde se abre un plazo para realizar enmiendas que es de 15 dias habiles
prorrogables. La enmienda puede ser de dos tipos: a la totalidad del proyecto o al
articulado; la primera significa un rechazo completo al proyecto de la ley y pueden
proponer la devolucion del texto o un nuevo texto alternativo, la segunda son las que
postulan la supresién o modificacion o adicion de un articulo.

Las enmiendas que se realicen a la totalidad del proyecto de ley se someten a
debate y votacion en sesion plenaria, lo que significa celebrar una primera lectura. En
materia presupuestaria, la constitucion contempla un sistema de proteccion para el
Gobierno, ya que existe una limitacion a las enmiendas que suponen un aumento de los
créditos presupuestarios o disminucion de los ingresos, las cuales solo son admisibles
con la conformidad del Gobierno.
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Para el hecho a que nos hemos referido, la ponencia deberd seleccionar las
enmiendas y remitirlas al Gobierno para que manifieste si los acepta o no. Si transcurrido
15 dias sin obtener respuesta, el silencio del Gobierno se tomara como expresion de
conformidad. Una vez hechas las enmiendas, corresponde el estudio de estas a la ponencia,
definido asi a un grupo reducido de Diputados encargados del estudio de la iniciativa de

ley.

La fase de ponencia constituye una fase crucial en el trabajo legislativo, es en esta
fase donde se realiza el examen a profundidad del texto en tramite y también se da el
momento para la negociacion politica.

Una vez que la ponencia ha emitido su informe, procede a convocar a la comision
competente (fase de comision) para su dictamen y posteriormente se eleve a la Camara.
La comision competente tiene un plazo de dos meses para emitir su dictamen, existiendo la
posibilidad de prorroga. El texto aprobado por la comision debera constar en dictamen el
cual es también objeto de publicacion, acto seguido, el dictamen de la comisién se eleva al
pleno para su debate y aprobacion.

La presentacion de nuevas enmiendas durante esta lectura es casi nula y solo se
permite bajo condiciones muy restrictivas, que solo es probable si se persigue subsanar
errores técnicos, gramaticos o terminoldgicos. Asi es como queda aprobada una iniciativa
de ley, procediéndose a continuacion con su remisién al Senado.

El Senado es siempre la Camara de segunda lectura, siempre a la espera de
recibir del Congreso de Diputados un proyecto de ley para ejercer sus facultades, una
vez recibido sigue la misma tramitacion que se desarrolla en el Congreso de Diputados;
fase de enmiendas, de ponencia, de comision y de pleno. Lo que si puede variar en el
Senado es el plazo para el debate y aprobacién de alguna iniciativa, en este aspecto, el
articulo 90 de la constitucion limita el quehacer legislativo del Senado en dos supuestos
basicamente; el primero es que el plazo de dos meses con que cuenta el Senado para la
aprobacion de una iniciativa se reduce a veinte dias cuando los proyectos son declarados
urgentes ya sea por el Gobierno o por el Congreso y el segundo: es que las decisiones del
Senado quedan subordinadas a la ultima palabra que decida el Congreso.
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El Senado puede aprobar el veto por mayoria absoluta de sus miembros, pero
después el Congreso puede levantarlo ratificando el texto inicial por mayoria absoluta, de
la misma forma, el Senado puede aprobar enmiendas al articulado de la iniciativa pero
después estas enmiendas necesitan someterse a la aprobacion del Congreso.

Finalmente si el Senado no aprueba enmiendas ni introduce el veto, el proyecto
queda convertido en ley y es enviado al Rey para su sancidn y promulgacion. Si por el
contrario, el Senado aprueba un veto o enmiendas, deberéa remitirse al Congreso donde se
produce entonces un nuevo debate y votacion con el que concluye la fase central.

En la fase final o de eficacia, se da con la ley que ha sido aprobada por las
camaras con lo que procede a partir de ese momento su sancion y promulgacion por el
Rey, como Jefe del Estado, lo que deberad hacerse en los quince dias siguientes (articulo
91). EI Rey no podrd modificar ni interponer un veto, su valor es Unicamente
testimonial.

Finalmente al amparo del articulo 64 de la Constitucion, este acto del Rey, debe ser
refrendado por el Presidente del Gobierno, que es quien se hace responsable, el
procedimiento concluye con la publicacion de la ley en el Boletin Oficial del Estado para
su entrada en vigor.

La aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, sigue el mismo
procedimiento que acabamos de mencionar, pero con algunas caracteristicas especiales,
este procedimiento esta regido por la Constitucion, por el Reglamento del Congreso de
los Diputados, en su capitulo IIT “de las especialidades del procedimiento legislativo™. A
grandes rasgos podemos decir que el Congreso consume dos de los tres meses disponibles
para su discusién y aprobacion, mientras que el Senado dispone del mes restante.

La mesa del Congreso ordena su publicacion y aprueba un calendario para su
tramitacion, se fija un plazo para la presentacion de enmiendas a la totalidad y otro mas
largo para las enmiendas parciales, debemos entender por enmiendas a la totalidad, cuando
se modifican las cuantias globales o de alguna de las secciones del proyecto de
presupuesto. Antes de que se agoten estos plazos de enmiendas se abre un periodo de
comparecencias de las autoridades responsables de la ejecucion de los presupuestos.
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El Congreso celebra dos lecturas sobre el proyecto de presupuesto y una tercera si
el Senado aprueba enmiendas, las cuales siguiendo la regla general del articulo 90 de la
Constitucion, deben ser votadas por el Congreso, la primera lectura gira en torno a las
enmiendas a la totalidad, es la primera ocasién en que el Ministro de Hacienda puede
exponer oficialmente los objetivos y caracteristicas del presupuesto del afio siguiente, en
este primer debate quedan fijadas las cuantias globales de los presupuestos, esto es, el
importe global de gastos y el de cada una de sus secciones.

Las enmiendas parciales estan sometidas a condiciones muy estrictas, y cuando
supongan un aumento de gasto solo podran ser admitidas a tramite si proponen una baja de
igual cuantia en la misma seccion, por su parte, las enmiendas que propongan minoracién
de ingresos necesitan de la autorizacion del Gobierno para ser tramitadas. Concluido el
plazo de enmiendas, las que resulten admisibles son examinadas por una ponencia
constituida en el seno de la Comision de Presupuestos y, después por esta comision. Las
enmiendas de la oposicidn son rechazadas en proporcion muy alta.

Posteriormente se celebra la segunda lectura plenaria que incluye varias sesiones de
intenso debate, el texto asi aprobado por el Congreso se remite al Senado para su
consideracién, cosa que acontece usualmente alrededor del dia 15 de noviembre. El Senado
somete al proyecto de ley de presupuestos a la misma tramitacion que hemos descrito. Las
enmiendas aprobadas por dicha camara deben remitirse, al amparo de lo dispuesto por el
articulo 90 de la Constitucion, al Congreso para su debate y votacion, esto se hace en una
nueva lectura en esta Ultima cdmara, que decide asi sobre el texto y contenido definitivo de
los presupuestos, esta sesidn se celebra en los Gltimos dias de diciembre.

De este modo, la ley de presupuestos generales del Estado puede sancionarse por el
Rey y publicarse en el Boletin Oficial del Estado antes del 1 de enero. A diferencia de
nuestro pais, la Constitucion Espafiola, contempla la prorroga automética de los
presupuestos del ejercicio anterior si la Ley de Presupuestos no se hubiese aprobado
antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente.

Otra de las caracteristicas que hacen especial al procedimiento de aprobacién de
los Presupuestos Generales del Estado, es que la iniciativa que en esta materia tiene el
Gobierno es prioritaria frente a las otras iniciativas que pudieran presentar otros
organos facultados para ello, y la Constitucion protege al Gobierno en lo que se refiere al
Presupuesto, pues cuando se contemple una disminucién de los ingresos, se requerira
la conformidad del Gobierno para su tramitacion.
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Ademaés el Gobierno esta facultado para que una vez aprobados los presupuestos,
este pueda presentar otros proyectos de ley que impliquen el aumento o disminucion de los
ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario. Mientras que sin son las
camaras las que elaboran una proposicion de ley, requerirdn la conformidad del Gobierno.

Finalmente, debemos sefialar que a diferencia de México, los Presupuestos
Generales del Estado de Espafia, contempla tanto a los ingresos como los gastos que se han
de ejercer durante un afio y se aprueban ambos aspectos financieros en una sola ley, la cual
es aprobada por las dos cAmaras que integran el Poder Legislativo de aquel pais, por que a
diferencia del Presupuesto de Espafia, tiene la naturaleza de ley y no de un decreto como lo
es en nuestro pais.

FRANCIA.

Ahora procederemos a analizar a Francia, cuyo nombre oficial es Republica
Francesa, es el pais mas extenso de Europa Occidental, con una superficie total de 675,
417 km2 y con una poblacion de 65.4 millones de habitantes, su forma de gobierno es de
una Republica Presidencialista.

Nos enfocamos al estudio de este pais en razén de que Francia, es un pais altamente
desarrollado tanto en lo econémico como en lo social, ademés de contar con una elevada
difusion a nivel internacional de su cultura, por si fuera poco, es la quinta economia
mundial en términos de PIB (Producto Interno Bruto).

Francia es miembro del G8, de la Zona Euro y del Espacio Shengen, ademas de
albergar a muchos de los méas importantes multinacionales lideres en diversos segmentos
de la industria y del sector primario, basta mencionar que es el primer destino turistico, con
80 millones de visitantes extranjeros al afio. Francia es hogar de la Primera Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, asi como miembro fundador de la Organizacion
de las Naciones Unidas y uno de los cinco miembros permanentes del Consejo de
Seguridad.

Francia como Republica es el resultado de la toma del Castillo de la Bastilla en
Paris en donde el pueblo cansado del yugo del totalitarismo monarquico asalto el castillo-
carcel, simbolo de la arbitrariedad, lo que marco el inicio de la Revolucion Francesa cuyas
consecuencias fueron la abolicion de la monarquia absoluta, eliminando asi las bases
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econOmicas y sociales del antiguo régimen en Francia, proceso que abarco de 1789 a 1792
que es cuando se promulga la republica.

La historia politica de Francia después de la toma de la Bastilla se puede contar o
dividir en repablicas, y cada una se refiere a un periodo de gobierno diferente, a lo largo de
su historia, Francia ha sido gobernada por cinco republicas.

La Primera Republica nace en 1792, época en la que Luis XVI y la reina Maria
Antonieta fueron ejecutados por traicion, fue la época en la que Robespierre y los
jacobinos impusieron el terror y es en 1799 cuando el golpe militar de Napoledn
Bonaparte toma el control de la primer republica haciéndose nombrar primer cénsul y
emperador en 1804 con el titulo de Napoledn I, a lo que ahora se conoce como el primer
Imperio Francés (1804-1814).

Durante esta republica, no solo destacaron las proezas militares de Napoledn,
también se le reconoce el establecimiento del Codigo Napoleoénico, un Cadigo Civil que
permaneceria vigente hasta la segunda mitad del siglo XX.

En 1815 terminaria la primera republica con la derrota de Napoleon en la batalla de
Waterloo y como consecuencia del Congreso de Viena, la monarquia francesa fue
reinstaurada, pero con nuevas limitaciones constitucionales, lo cierto es que después del
golpe de Estado de Napole6n Bonaparte, se dio un final de manera definitiva al
absolutismo que imperaba en Francia dando paso a un régimen donde la burguesia y en
algunas ocasiones las masas populares, se convirtieron en la fuerza politica dominante en
el pais.

Una sublevacién civil en 1830 establecié la monarquia constitucional de Julio, la
cual duro hasta 1848 y la Segunda Republica Francesa de breve duracion termino en
1852 afio en que Napoleon Il proclamo el Segundo Imperio Francés, bajo el cual se
produjo un considerable desarrollo de los medios de transporte asi como una bonanza
econdémica, se incrementa la red bancaria y se firma un tratado librecambista con
Inglaterra en 1860 que fomenta el comercio internacional.
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No obstante lo anterior, la politica exterior tuvo una serie de fracasos importantes,
como la segunda intervencion francesa en México y sobre todo la estrepitosa derrota en la
Guerra Franco—Prusiana de 1870 en la cual Napoledn 111 fue vencido por completo y su
régimen fue sustituido por la Tercera Republica Francesa.

Ya en el siglo XX Francia era poseedor de colonias en varias partes del mundo
hasta 1960, su imperio colonial global era el segundo més grande del mundo después del
imperio britanico, pese a ser parte de las naciones victoriosas en la Primera Guerra
Mundial, Francia sufrié pérdidas humanas y materiales enormes que la debilitaron en las
décadas por venir, y la economia quedo arrasada.

Francia y Reino Unido declararon la guerra a la Alemania Nazi el 3 de septiembre
de 1939 en virtud de un tratado suscrito con Polonia, cuyo territorio habia sido invadido
por el ejército alemén. Al inicio de la Segunda Guerra Mundial, Francia llevo a cabo una
serie de campafas fracasadas de rescate en Noruega, Bélgica y los paises bajos entre 1939
y 1940, sin embargo después del ataque relampago de la Alemania Nazi entre mayo y
junio de 1940, la direccién politica de Francia firmo el Armisticio el 22 de junio de 1940,
estableciendo los alemanes un régimen autoritario a lo que se conocié como la Francia de
Vichy.

Finalmente Francia continental fue liberada con el esfuerzo comun de los aliados,
Francia libre y de la resistencia francesa en 1944 y se establecié la Cuarta RepuUblica
Francesa.

La cuarta republica francesa se establecié una vez concluida la Segunda Guerra
Mundial, luch6 por mantener sus estatus econémico y politico como potencia mundial, lo
que implico el realizar esfuerzos por recuperar el control de su imperio colonial, el cual se
vio afectado por la guerra. El intento por recuperar el control de Indochina Francesa en
1946, dio lugar a la Primera Guerrea Indochina, la cual concluyo con una derrota para
Francia en 1954,

Solamente unos meses mas tarde, Francia haria frente a un nuevo conflicto, incluso
mas aspero que el de Indochina, en su mas vieja e importante colonia: Argelia. El debate
por mantener el control de Argelia, entonces hogar de un millén de colonos europeos,
debilitd al pais y desemboco casi en la guerra civil. Finalmente la Guerra de Argelia
concluyo en 1962 con la independencia de esa colonia. Ante tales acontecimientos, Francia
baso su estabilidad en una politica interna del fortalecimiento de la moneda, en el
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desarrollo de la industria y la aceleracion de la investigacion cientifica, conservando su
influencia sobre sus antiguas colonias en Africa.

La inestabilidad politica suscitada por la Guerra de Argelia termino con la Cuarta
Republica Francesa para dar paso a que se proclamara la Quinta Republica Francesa en
1958 cuya base normativa, es la Constitucién de ese mismo afio, Republica que se
encuentra vigente hasta la actualidad. En comparacion con alguna republicas francesas en
donde se establecié un imperio, en esta V Republica, tiene como columna de apoyo el
Poder Ejecutivo y fue bajo la figura de Charles de Gaulle que se dio el proceso de
intercambio de poderes y fue este el encargado de mantener unido al pais al tiempo que
tomaba el camino extremo de la guerra.

La Constitucion de 1958 establece como forma de gobierno el de una republica,
residiendo la soberania nacional en el pueblo, la cual ejerce a través de sus
representantes politicos y del referéndum.

Esta nueva Constitucion no establece las figuras tradicionales ya sea de
parlamentarismo, presidencialismo o asamblea, contempla a un presidente de la
republica como Jefe de Estado y a un Jefe de Gobierno depositado en el Primer Ministro,
pero con atribuciones Unicas lo cual hace dificil precisar si el gobierno es presidencial o
parlamentario.

La presidencia de la Republica, como tantas veces se dijo durante la elaboracion
de la Constitucidn, es la piedra angular del nuevo sistema y la importancia que se le da
es notoria al dedicarle un amplio capitulo (segundo) de la Constitucién, solo precedido por
el de la soberania nacional, cuando la tradicién francesa habia sido dar prioridad al
parlamento.

Asimismo, el Primer Ministro, el cual es nombrado por el presidente de la
republica, y la Constitucion lo designa como el encargado de dirigir la accion del gobierno
asi como determinar y conducir la politica de la nacién, es responsable también de la
defensa nacional, dispone de la administracion y de la Fuerza Armada y es responsable
ante el Parlamento.
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Los autores franceses han llegado a calificar al gobierno como
“semipresidencialista” o “semiparlamentarismo”. Para José Gamas Torruco “el régimen
no es presidencial- en el sentido estricto del término- porque no se da la separacion
funcional Legislativo-Ejecutivo puesto que hay un gobierno responsable ante el
parlamento. Ademas, el jefe de Estado esta facultado para disolver el érgano legislativo,

norma que no existe en aquél régimen 52

Pero también alude a que “El régimen no es parlamentario-en el sentido estricto
del término- porque hay una preponderancia constitucional, de un presidente de la
Republica, goza de facultades de disolucion claramente definidas y casi discrecionales.
Pero sobre todo, el presidente es irresponsable politicamente ante el parlamento. >3

Para entender mejor y poder definir si es sistema es presidencial o parlamentario, a
continuaciéon enlistamos algunas de las caracteristicas y atribuciones de la figura
presidencial:

-Su legitimidad y fuerza politica deriva de la leccion popular directa.
-No tiene responsabilidad politica ante el Parlamento.
-Nombra al primer ministro y a propuesta de éste a los demas ministros.

-Tiene la facultad de promulgar leyes y puede pedir al parlamento una segunda
deliberacion de las mismas.

-Puede disolver la Asamblea Nacional previa consulta con el primer ministro y con
los presidentes de las asambleas.

-A través del arbitraje tiene la obligacion de asegurar el funcionamiento adecuado
de los poderes publicos asi como la permanencia del Estado.

En comparacion con las facultades que tiene el presidente y que son varias, las
competencias del primer ministro son pocas, pero sustantivas y aunque el constituyente
mostro discrecionalidad en la redaccion de estas competencias, tenemos dos situaciones en
donde existe una aparente contradiccion entre los articulos de la Constitucion.

>> FAVOREU Louis, Maus Didier, La Escritura del Poder Ejecutivo en la Constitucion Francesa de 1958,
UNAM, México.2006,p.LVII
> 1d.
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El primer aspecto es en relacion a los articulos 15 y 21, los cuales parecen
contrariarse ya que el primero de ellos confiere al presidente de la Republica el titulo de
“Jefe de las Fuerzas Armadas” mientras que el segundo dice que el primer ministro “es
responsable de la Defensa Nacional”. La pregunta es: ;Se puede ejercer esta facultad de
manera simultanea? ;Cudl es la diferencia, entre ser Jefe y ser responsable de las fuerzas
armadas? En razon del principio de quien puede lo mas puede lo menos, concluimos que él
presidente tiene una mayor preponderancia Yy el primer ministro no puede igualar al
presidente.

El segundo aspecto se desprende de los articulos 13 y 21 constitucionales, ya que
en el primero de ellos se establece que el presidente “provee los nombramientos de los
cargos civiles y militares del Estado” por su parte el articulo 21 atribuye al primer ministro
la competencia para nombrar también los cargos civiles y militares sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 13. De la lectura de debates se aprecia que el primer ministro no
puede ejercer tales nombramientos sino es por delegacion, y el error de la redaccién hace
alusion al interés que existia porque el primer ministro gobernara de manera conjunta con
el presidente.

El pensamiento del General De Gaulle era que el gobierno debe proceder del Jefe
de Estado como lo hemos visto y no del parlamento, fue un duro golpe para el
parlamento, romper con el régimen parlamentario que Francia venia ejerciendo pero
la preeminencia del presidente de la Republica en la actualidad lo colocan como un
verdadero jefe de Estado y en la relacién con el ministro, cada uno sabe el rango que
ostenta y con esta idea concluimos, que el sistema presidencial es el que gobierna en
Francia.

La Constitucién francesa de 1958 contempla también a un drgano legislativo, que
es EL PARLAMENTO, el cual se encuentra dotado de una estructura bicameral, de la
misma forma que nuestro pais, lo integran dos camaras: la Asamblea Nacional y el
Senado. EI nombre oficial del Parlamento francés, cuando se relinen de manera
conjunta ambas camaras, es el de Congreso del Parlamento.

Como lo hemos venido mencionando, con la nueva constitucion de Francia, el
parlamento francés sufrié un considerable recorte en lo q ue hasta entonces habia venido
siendo sus poderes tradicionales, quedando relegado a un verdadero tercer plano. Ahora
hay una limitacion legislativa que vino a poner fin a la omnipotencia tradicional del
Parlamento, pues se definen facultades expresas y exclusivas del dominio legislativo en
donde lo no expreso queda delegado a la reglamentacion del gobierno.
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Asimismo se da el llamado “voto de bloque” a través del cual el gobierno puede
pedir a la Asamblea o al Senado pronunciarse, no articulo por articulo, sino por un voto
unico sobre el conjunto del texto o sobre una parte del mismo sin mas modificacion que las
enmiendas propuestas o aceptadas por el propio gobierno. Ademas que el gobierno cuenta
no solo con el derecho de iniciativa sino que también tiene una importante intervencion en
el proceso legislativo.

Finalmente debemos tener en cuenta que el presidente de la Republica puede
disolver la Asamblea Nacional sin mayor requisito que una consulta previa con el primer
ministro y con los presidentes de las Asambleas.

La Asamblea Nacional se compone de 577 diputados los cuales son electos de
manera directa y duran en su cargo 5 afios, mientras que el Senado se compone de 321
senadores y son elegidos por un colegio electoral (sufragio indirecto) para legislar por un
periodo de 9 afios, cabe mencionar que un tercio del Senado es renovado cada 3 afios. El
Senado es un cuerpo consultivo que tiene el derecho de examinar y dar cuenta de las
opiniones sobre legislacion y politica iniciadas en la Asamblea Nacional y retrasar pero no
evitar la aprobacion de las leyes, representa a las entidades territoriales y a los franceses en
el extranjero.

El Senado constituye la Camara alta pero no tiene una supremacia sobra la
Asamblea Nacional, ya que en el caso de que ambas camaras no consigan llegar a un
acuerdo, el gobierno puede decidir a través de un complejo procedimiento llamado
comision mixta paritaria, otorgar la decision final a la Asamblea Nacional, con lo que se
concluye que esta camara es el érgano legislativo mas importante del parlamento francés.

En materia de ingresos y egresos, la Constitucion establece que los proyectos de
leyes fiscales asi como de la ley de financiacion de la seguridad social se presenten en
primer lugar a la Asamblea Nacional, de la misma forma que en México debe presentarse
ante la Camara de Diputados, sin embargo el procedimiento de aprobacion de los ingresos
y gastos del Estado no los menciona la Constitucién sino que nos remite a la ley organica.

Adentrandonos en materia de presupuesto, Francia se rige por la Ley Orgéanica No.
2001-692 promulgada el 1 de agosto de 2001, la cual entro en vigor de manera progresiva
hasta llegar a tener una aplicacion total de su normatividad en 2006. Cabe mencionar que
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otro titulo por como se le conoce a esta ley, ademas de ser la forma més sencilla para su
basqueda es como: Loi de Finances, Ley Orgéanica de las leyes de Finanzas (LOLF
abreviado) Esta Ley Organica es el marco juridico de la legislacion financiera para este
pais. Dicho ordenamiento sustituye la anterior ordenanza que data de 2 de enero de 1959 y
que tiene como objetivo modernizar la gestion del Estado.

La Ley Orgénica No. 2001-692 reglamenta el contenido, el procedimiento de
elaboracion, las modalidades de presentacion, de discusion y de ejecucion de las leyes de
presupuestos que a diferencia de lo que en nuestro pais denominamos como “presupuesto”
en Francia, tiene la categoria de Ley de Presupuestos y comprende la autorizacion para
recaudar los impuestos y otros recursos del Estado y fijar los gastos que genere por sus
actividades; estos es, los dos aspectos financieros en una sola ley.

Es por ello que la Ley de Presupuesto de Francia se compone de dos partes:

a). La primera; corresponde a las disposiciones sobre el saldo de los activos y
pasivos del Estado, que incluye la autorizacion al gobierno para el cobro de
impuestos y la emisién de bonos asi como las disposiciones relativas a la creacion,
modificacion o suspension de los recursos publicos y la recoleccion.

b). La Segunda parte; es el monto de la cobertura de la Ley de Finanzas que
incluye el desglose de los gastos del Estado que a su vez se agrupan en tres
apartados: 1). gastos de explotacion, 2). Gastos de inversion y 3). Gastos
relacionados con el servicio de la deuda.

Ademas del presupuesto de gastos, la Ley Organica No. 2001-692 regula la
aprobacién de otros presupuestos como los siguientes:

El Presupuesto Suplementario, también llamado colectivo, que es aquel que
comprende las modificaciones que se pudieran hacer durante el afio a la Ley de
Presupuestos.

Ley Organica sobre las Leyes de financiacion de la seguridad social; cuya
finalidad es autorizar el presupuesto para la seguridad social, promulgada el 2 de
agosto de 2005, aunque este presupuesto surgio el 22 de febrero de 1996 cuando se
permitio que el parlamento diera su opinidn sobre el equilibrio financiero de la
seguridad social y desde entonces determinar las principales directrices de la
politica sanitaria y mecanismos de financiacion.
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Lo importante es que se introduce un mecanismo de “objetivos-resultados”
otorgando una mayor visibilidad y transparencia de las leyes de financiacion al
permitir un verdadero debate sobre el equilibrio de cada rama de la seguridad
social.

No obstante que la Constitucion regula en su articulo 45, el proceso para la
aprobacién de leyes, este ordenamiento reserva un tratamiento particular para dos leyes
que el parlamento examina y aprueba cada afio y durante el mismo periodo, ademés de
seguir un procedimiento similar, y son: la ley de Presupuestos (articulo 47) y la Ley de
financiacion de seguridad social (articulo 47-1).

Corresponde al Ministro de Finanzas, bajo la autoridad del Primer Ministro
preparar el proyecto de Presupuesto, y presentarlo a mas tardar el primer martes de octubre
del afio anterior al afio de ejecucion del presupuesto (articulo 39 Ley Orgénica).

El proyecto de presupuesto se somete a examen y analisis en primer lugar a la
Asamblea Nacional, en virtud del principio de la prioridad financiera que le otorga la
Constitucion (articulo 39). La Asamblea Nacional dispone de un término de cuarenta dias
después de la presentacion del proyecto para pronunciarse en primera lectura (segindo
parrafo del articulo 47 constitucional).

Posteriormente corresponde al Senado decidir en primera lectura en un
término de veinte dias sobre el proyecto de presupuesto.

Lo anterior parece tan sencillo y sucede en el caso de una aprobacion del
presupuesto de manera ordinaria, pero la Ley Organica contempla otras situaciones para el
caso de que exista desacuerdo en las asambleas durante el procedimiento de aprobacion; es
importante tener en cuenta que el procedimiento presupuestario no incluye “idas y
vueltas”, esto es, lecturas sucesivas, la aprobacion se da en una sola lectura en cada
camara.

Para el caso de desacuerdo la Ley Organica contempla lo siguiente:

Si la Asamblea Nacional no hubiere resuelto dentro del plazo que le otorga la Ley,
el Gobierno podra someter al Senado, el texto inicialmente presentado, modificado
cuando corresponda por las enmiendas votadas por la Asamblea y que él hubiere
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aceptado, en este caso, el Senado debera pronunciarse dentro de un plazo de quince
dias;

Si el Senado no ha votado en primera lectura el proyecto de Ley del Presupuesto
dentro del plazo sefialado, este serd examinado a traves de un procedimiento de
urgencia, (articulo 40 de la Ley Orgénica 2001-692), lo que significa que el Primer
Ministro de acuerdo a sus facultades deberd convocar a una reunion de una
comision mixta de composicion paritaria que serd la encargada de proponer un
texto sobre las disposiciones que queden por discultir.

El texto elaborado por la Comisién puede ser sometido por el Gobierno para la
aprobacion de las dos asambleas, ninguna enmienda es admisible salvo la
conformidad del gobierno.

Si la Comision Mixta no llega aprobar un texto comin o el que hubiere no es
aprobado por las dos asambleas, el gobierno puede después de una nueva lectura
por la Asamblea Nacional y por el Senado, pedir a la Asamblea Nacional que se
pronuncie definitivamente.

El Parlamento dispone de un plazo de setenta dias, una vez que haya sido
presentado el proyecto de ley de Presupuesto para su aprobacion, de lo contrario, éste
podré ponerse en vigor por ordenanza (articulo 47 Constitucional).

Toda vez que el afio presupuestario de Francia es el mismo que en nuestro pais,
inicia el 1° de Enero y finaliza el 31 de diciembre, la Ley de Presupuestos debera
publicarse en el Journal Officiel a méas tardar el 31 de diciembre.

En caso de que la promulgacion de la Ley de Presupuestos no fuera posible antes
del inicio del ejercicio presupuestario, el Gobierno podra solicitar al Parlamento, la
votacion de la primera parte de la Ley de Presupuesto que se refiere a los ingresos o bien la
autorizacion para que pueda continuar recaudando los impuestos existentes y determinar
por decreto los créditos necesarios para los servicios votados.

Aunque en la mayoria de los casos, la Ley de Presupuestos se somete al Control del
Consejo Constitucional (6rgano encargado de emitir su conformidad con la Constitucion)
que debera pronunciarse dentro de plazos sumamente libres.
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El principio de prioridad financiera que tiene la Asamblea Nacional, se extiende a
los proyectos de ley de financiamiento de la seguridad social, pues como mencionamos
anteriormente, la discusion de la Ley de Presupuestos al igual que la ley de financiacion de
la seguridad social, son dos momentos importantes de la Actividad del Parlamento.

El articulo 47-1 de la Constitucion establece plazos mas breves para el examen del
Presupuesto de financiamiento de la seguridad social, siendo de veinte dias para la primera
lectura en la Asamblea Nacional después de presentado el proyecto en lugar de cuarenta, y
de quince dias para su aprobacién en el Senado lo que se reduce a cincuenta dias en lugar
de setenta.

Finalmente, basta mencionar que el Tribunal de Cuentas, es el 6rgano que asiste
al Parlamento y al gobierno en el control de la ejecucion de las leyes fiscales.

ESTADOS UNIDOS DE AMERICA.

Ahora corresponde centrar nuestra atencion en el proceso de aprobacion del
Presupuesto de los Estados Unidos, pais que hasta la fecha conserva una trascendencia
como potencia econdmica y politica, recordando que su origen esta en las trece colonias
formadas a finales del siglo XVIII en lo que hoy es el territorio norteamericano, dichas
colonias tenian la misma religion, lengua, costumbres y casi las mismas leyes, habia
muchos elementos e intereses en comudn para reunirse en una sola nacién, sin embargo
debido a la independencia en su desarrollo social, politico y econdmico de cada una de
ellas, ademas de tener cada una su propio gobierno, se habian creado intereses distintos.

Se dieron tendencias opuestas: una que impulsaba a los angloamericanos a unirse y
otra que los impulsaba a separarse, sin embargo, un elemento fue el que prevalecié de entre
todos los mencionados y fue el de fortalecer su independencia ante la Corona, este punto
de interés en comdn, dio como consecuencia la union de las trece colonias en base a la
declaracion de “Articles of Confederation” (Articulos de la Confederacion) celebrados el
15 de noviembre de 1777, documento que sentd las bases de un gobierno central
excepcionalmente débil, debido en gran parte a que el gobierno constituido estuvo
impedido para ejercer un poder efectivo en la Confederacién, en el sentido de que no tenia
la capacidad para proponer contribuciones tributarias, mucho menos controlar el comercio
interno o externo entre otros aspectos.
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Transcurrido cierto tiempo, los delegados de las trece colonias se reunieron en
Filadelfia con la finalidad de revisar los Articulos de la Confederacion, aunque el propdsito
de los constituyentes eran otros y lo que pretendid ser una reunion de los representantes de
los estados para modificar los articulos de la Confederacion, se convirtio en una asamblea
constituyente que dio origen a la Constitucion de aquella Confederacion.

Dicha constitucion fue aprobada el 17 de septiembre de 1787, pero no entrd en
vigor sino hasta 1789. Los constituyentes impulsados por la necesidad de contar con la
aprobacién de los estados para la ratificacion de la Constitucion de 1787 pusieron en
marcha un sistema federal, en el cual les concedia a los estados (aunque solo en teoria)
autonomia real y parte de sus anteriores poderes.

La constitucion tuvo un giro diferente al de los Articulos de la Confederacion, esto
en el sentido de que establecia un gobierno central o federal fuerte con amplios poderes
para regular las relaciones entre estados y con responsabilidad exclusiva en areas como los
asuntos exteriores y defensa, es asi como los Estados Unidos de Norteamérica adoptan
un modelo de Estado de tipo federal. Se establecieron las atribuciones del gobierno
federal y se declaro que todo aquello que no estuviese especificado o comprendido,
perteneceria a las atribuciones del gobierno de los estados.

La Constitucion estadounidense que fue creada como marco de referencia para
gobernar a cuatro millones de personas repartidas en trece colonias, hoy en dia es la mas
antigua del mundo, sus fundadores provenian en su mayoria de las clases acomodadas,
siendo Montesquieu el pensador mas influyente en la opinién de los padres del federalismo
norteamericano, al adoptar la doctrina de pesos y contrapesos. En la creacion de esta
constitucion, no participaron los diversos grupos antagénicos, fueron excluidos los negros,
las mujeres, los indios, los hispanos y personas de clase obrera; basta ver que se permitio la
institucion de la esclavitud por mas de un siglo.

La Constitucion en un principio estuvo conformada por siete articulos, donde cada
articulo contenia diversas secciones, posterior a su entrada en vigor se le han venido
sumando un total de 27 enmiendas (reformas). Los tres primeros articulos estan dedicados
a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; el articulo 4° se refiere a las relaciones entre
la federacion y los estados; el 5° a los procedimientos para la enmienda constitucional; el
6° a la clausula de la supremacia y el 7° a la ratificacion de la Constitucion.

137



El sistema politico estadounidense se configura bajo el régimen presidencial
clasico ya que la Constitucion de los Estados Unidos de América sefiala que el Poder
Ejecutivo recaera en el Presidente de los Estados Unidos y es quien detenta la plenitud del
poder gubernamental, toda vez que es Jefe Supremo de la Administracion y el Comandante
en Jefe de las Fuerzas Armadas.

Algunas de las caracteristicas estan:
-Es electo por el pueblo y no por el Legislativo.
-Nombra y remueve libremente a los Secretarios de Estado.

-Ni el Presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables ante el
congreso.

Al presidente se le considera como el centro de gravedad del régimen politico
norteamericano por las caracteristicas que hemos mencionado y al ser sus poderes muy
amplios, es el puesto méas poderoso de ese pais.

La funcion legislativa ha sido atribuida por el articulo 1° de la Constitucion
Federal a un Congreso bicamaral integrada por una Camara de Representantes, a la
cual cada uno de los estados envia un nimero de diputados proporcional al de su
poblacién, y por un Senado al que cada Estado-miembro envia dos integrantes sin
importar la extension territorial que posea, teniendo como base la igualdad juridica
reconocida a cada uno de ellos en el ambito de la organizacién federal.

La razon principal de la creacion del sistema bicamaral fue el compromiso entre los
estados grandes y pequefios que buscaban la proteccion de sus intereses, la existencia de un
pacto federal.

La Camara de representantes es donde se encuentra representado el pueblo de los
Estados Unidos, la constitucion no establece el numero de representantes que deban
integrar a la Camara, toda vez que esto depende de los factores poblacionales, para la
redistribucion de escafios por Estado se realiza un censo cada diez afios, actualmente se
conforma por 435 diputados elegidos directamente por el pueblo, esta cAmara se encuentra
regulada en la seccion Il del articulo 1 de la constitucion, estableciéndose que estos sera
elegidos cada dos afios, aunque el numero de mandatos no esta limitado, lo que da origen
a lareeleccion.
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El cargo més importante dentro de la Camara Baja como es conocida también la
Camara de Representantes, es el Speaker, el cual es nombrado por el partido mayoritario,
al que corresponde ejercer la funcion de liderazgo politico de su grupo parlamentario,
ademas de conducir los debates en la Cdmara de Representantes.

La Camara de Senadores o Camara Alta incorpora el principio de representacion
territorial, siendo los estados los que se encuentran representados en ella, es asi que el
Senado estadounidense se integra por 100 senadores siendo dos por cada unos de los
cincuenta estados integrantes de la federacion. Sus integrantes son elegidos por un periodo
de seis afios en elecciones rotativas cada dos afios para renovar un tercio de sus miembros.

A diferencia de la Camara de Representantes que es presidida por un Speaker electo
por la misma, el Senado es presidido por el Vicepresidente de los Estados Unidos, con
el fin de evitar que un estado adquiera preeminencia en razon de que uno de sus senadores
ocupara tal cargo, aunque por sus frecuentes ausencias, el Vicepresidente termina
nombrando a un presidente pro tempore para presidir al Senado, el cual resulta mas
imparcial y de menor influencia que el de la Camara Baja, siendo finalmente el Speaker
el que tiene una mayor importancia en el Congreso.

La Camara de Representantes es mas grande, impersonal y formal en sus
procedimiento, esta organizada en forma jerarquica, su politica tiende a ser mas
conservadora a causa de que representan con mayor frecuencia intereses locales y de
pueblos pequefios, en tanto que el Senado es menos jerarquico, sus reglas mas flexibles,
sus acciones méas lentas y su politica més personal, tienen ademéas un mayor prestigio
debido a que representan intereses estatales y a menudo se muestran mas liberales en su
politica, es en esta Camara donde impera la mas amplia libertad de debate.

Las sesiones del Congreso, de acuerdo a la enmienda XX, se abren el 3 de enero y
se prolongan por lo general mas de 10 meses, normalmente las camaras actlan por
separado y solo celebren sesion conjunta en casos especiales, como cuando escuchan el
mensaje del Presidente o reciben a un dignatario extranjero. EI Congreso de los Estados
Unidos, tiene como su principal caracteristica su sistema de comisiones, gran parte
del trabajo del Congreso lo realizan las comisiones, las cuales pueden ser de cuatro
tipos:

139



-Comisiones permanentes: las que no dejan de existir al terminar una legislatura y
comenzar una nueva.

-Comisiones especiales: aquéllas que son creadas especificamente para conocer de
un asunto en particular y por un tiempo predeterminado dentro de cualquiera de las
Céamaras del Congreso.

-Comisiones conjuntivas: aquéllas que tiene funciones de investigacion, estudio,
vigilancia y administracion.

-Comisiones de conferencia: aquellas cuya funcion es resolver las diferencias
surgidas entre dos camaras del Congreso con motivo del estudio, discusion y
posible aprobacion de alguna iniciativa de ley.

En materia del Presupuesto Federal, al igual que en los paises que hemos
venido analizando, el de los Estados Unidos corresponde también su analisis y
aprobacion al Congreso tal y como lo establece el articulo 1 en sus secciones 7 y 8.

ARTICULO 1. SECCION 7, CLAUSULA 1 “Todos los Proyectos de Ley
destinados a la creacion o exaccidon de impuestos deberan originarse en la Camara de
Representantes; pero el Senado puede proponer o concurrir en Enmiendas en lo que
respecta a otros proyectos”

ARTICULO 1 SECCION 8, CLAUSULA 1 “El Congreso tendré el poder:

De imponer y recaudar tributos. ”

Este es el fundamento de la facultad del Congreso para cobrar impuestos,
obviamente esta estrechamente relacionado con los poderes de establecer presupuesto y su
aplicacion.

Sthephen Zamora divide al proceso del presupuesto federal de los Estados Unidos
en cuatro fases, dos controladas por la rama ejecutiva y dos controladas por el Congreso:

“l.-La rama ejecutiva; prepara y presenta al Congreso el presupuesto que el
presidente propone;

2.- El Congreso legisla las propuestas del presupuesto del presidente;
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3.- La rama ejecutiva lleva a cabo el gasto de los fondos;

4.- El Congreso hace auditoria de los gastos de las agencias ejecutivas.”*

De igual forma que los paises que hemos estudiado en paginas anteriores,
corresponde al Presidente presentar el presupuesto anual. Al proceso de creacion del
presupuesto para el Gobierno de los Estados Unidos se conoce como proceso
presupuestario y el marco utilizado por el Congreso para formular el presupuesto fue
establecido por la Ley de Contabilidad y Presupuesto de 1921.

El presupuesto federal es el documento de planificacién basico del gobierno
nacional donde estableces las prioridades econdmicas segun sean percibidas por el
presidente y sus asesores.

Para la elaboracion del presupuesto, el Presidente se apoya en la Oficina de
Administracion y Presupuesto (OBM) que es la agencia més importante en la oficina
ejecutiva del Presidente, es la encargada de elaborar el presupuesto y su mision
predominante es ayudar al Presidente no solo en la supervision de la elaboracion del
presupuesto federal sino también supervisando la administracion del presupuesto en
agencias del Poder Ejecutivo, al ayudar a formular los planes de gasto del presidente, la
OBM evalua la eficacia de los programas de las agencias, las politicas y procedimientos,
ademas supervisa y coordina la contratacion de la administracion, gestion financiera, la
informacion y las politicas regulatorias.

La OBM recopila la informacién sobre los programas legislativos propuestos y las
peticiones presupuestarias entre las distintas agencias federales. Después la OBM somete
el presupuesto a manera de paquete ante el Jefe del Ejecutivo para posteriormente
presentar su presupuesto al Congreso en un periodo que comprende después del
primer lunes de enero a el primer lunes de febrero, por lo general el presidente suele
presentar el presupuesto el primer lunes de febrero.

A diferencia de la mayoria de los paises, el afio fiscal del gobierno de los Estados
Unidos comienza el 1° de octubre y termina el 30 de septiembre del afio siguiente.

>* JAMES Frank Smith DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARARDO TOMO Il MEXICO-ESTADOS UNIDOS.
Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, México 2009. p.857
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A medida que el presupuesto federal crecié en tamafio y en complejidad y ante una
serie de criticas constantes al proceso presupuestario, dieron lugar para que se llevara a
cabo la reforma de la Ley de Contabilidad y Presupuesto de 1921 y en 1974 se aprob¢ la
ley conocida como El Presupuesto del Congreso y la Ley de Control de Incautacion que es
la que rige actualmente al presupuesto.

Cabe sefialar que la ley de 1974 surge ante la negativa del presidente Nixon para
gastar el dinero asignado por el Congreso como gasto del Gobierno, a esta practica de
rehusarse para gastar el dinero se le conoce como “incautacion” (impoundment). Durante
la presidencia de Nixon fue muy notoria esta situacion y se negd a gastar el dinero para los
programas patrocinados por los Demacratas en el Congreso. Una solucién a ese conflicto
legislativo-ejecutivo, fue con la aprobacién de la Ley de Control de Incautacion, de
acuerdo con esta ley, al presidente se le concedia la autoridad para diferir o rescindir las
asignaciones hechas por el Congreso, pero se le requeria que informara de dichas acciones
al Congreso.

Con la ley de 1974 se realiz6 una revision del proceso presupuestario fomentando
la coordinacion y la centralizacion de las decisiones presupuestales con la creacion de
comités presupuestales de la Camara de Representantes y del Senado asi como la Oficina
de Administracion y Presupuesto (OBM) y les dio la responsabilidad al Congreso de
elaborar un plan de presupuesto anual asi como la accion de monitoreo del presupuesto
federal.

El presupuesto que presenta el presidente constituye una propuesta amplia de los
gastos que se generan de su administracion y los planes de ingreso para el siguiente afio
fiscal, esto es, en el mismo documento van englobados tanto los ingresos como los
egresos, a diferencia de nuestro pais, donde estos se integran en documentos diferentes.

El fundamento constitucional del Presupuesto estadounidense lo encontramos en el
articulo 1, seccion 9, clausula 7 de la constitucion la cual prevé: “No se podré retirar
cantidad alguna del Tesoro sino a virtud de asignaciones hechas por ley; y periédicamente
se publicard un estado completo de los ingresos y egresos publicos”.

Una vez recibido el presupuesto del presidente, la Oficina de Presupuesto del
Congreso somete a los Comités del presupuesto de ambas camaras su informe sobre el
presupuesto y perspectivas econdémicas, para lo que los comités deberan celebrar
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audiencias para escuchar a funcionarios, expertos en materia econémica, académicos y
cuanta persona consideren importante de ser tomada en cuenta.

El 1° de abril, el Comité de Presupuesto del Senado presenta una “resolucion
concurrente” sobre el presupuesto y para el 15 de abril, el Congreso debera aprobar
una resolucién concurrente sobre el presupuesto, esta es la fecha limite que tiene el
Congreso para emitir su aprobacion.

El articulo 301 de la Ley presupuestaria establece los componentes basicos que
debe contener la resolucion sobre el presupuesto y son:

1.- Totales del presupuesto.
2.- El gasto desglosado por la funcion del presupuesto.
3.- Las instrucciones de reconciliacion-

4.- Mecanismos de aplicacion del presupuesto.

La resolucidn sobre el presupuesto debera establecer la forma en como el gasto
federal se divide entre 20 funciones o categorias de gasto mas importantes del gobierno,
como la defensa nacional, agricultura, salud entre otras, el Congreso debera establecer un
listado de prioridades para la asignacién de los recursos federales.

La resolucion concurrente que el Congreso emite con esta fecha, no representa una
resolucion definitiva en como va quedar dividido el gasto, incluso no se presenta al
presidente para su firma y aprobacion como ley. Esta resolucién tan solo proporciona la
fuente los ingresos obligatorios y los objetivos de los gastos que se deberdn observar
cuando se maneje posteriormente nuevos proyectos de leyes presupuestarias, esto se
traduce a lo que en México Ilamamos aprobacién en lo general sin entrar al detalle de cada
articulo, pero si es importante su aprobacion porque sirve como modelo y guia para el
proceso de asignaciones presupuestales y en cierto modo constituye un control.

El proceso presupuestario de los Estados Unidos es un tanto fuera de lo normal y
puede hasta parecer cansado, ya que una vez que se aprobd el presupuesto, la Camara de
Representantes empieza a considerar cada uno de los proyectos de leyes presupuestarias de
manera particular. Por citar un ejemplo: un proyecto de ley para asignar fondos para el
gasto militar después de su consideracion por parte del comité de presupuestos, el proyecto
de ley se somete a voto mayoritario del Senado y de la Camara de Representantes y
posteriormente el presidente debe firmar la ley presupuestaria, en donde tiene la
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oportunidad de vetarla y asi es como se analizan de manera individual las demas leyes
presupuestarias.

Esto es lo verdaderamente complicado en el proceso presupuestario, Sus numerosos
comités presupuestarios “que ha dado margen para que el presidente ejerza considerables
poderes sobre el proceso presupuestario. Estos poderes proceden de una combinacion de
delegaciones legislativas especificas”

El proceso de los comités presupuestarios por aprobar las leyes presupuestarias,
tanto Senadores como Representantes deben negociar un “informe de la conferencia” para
conciliar las diferencias entre estos organos legislativos, y este informe debera ser
aprobado por ambas camaras. En el presupuesto también podra establecerse el gasto
discrecional, normalmente por la Casa Blanca.

El 10 de junio, el Comité de Presupuesto de la Camara informa sobre el Gltimo
proyecto de la ley presupuestaria, el 15 de junio, el Congreso debe terminar las gestiones
sobre leyes de conciliacién y finalmente el 30 de junio, la Cdmara de Representantes debe
terminar las gestiones sobre todos los proyectos anuales de leyes presupuestarias.

Para concluir, el Senado, conjuntamente con la Camara de Representantes,
controla la gestion financiera y el debate presupuestal, aunque sus papeles sean
distintos, la funcion del Senado sélo se reduce a revisar las decisiones provenientes de
la Camara de Representantes, puesto que esta Ultima opera como el 6rgano titular de
estas materias legislativas. De este modo, el Senado funge como una camara revisora,
que mejora la iniciativa legislativa ya sea técnicamente o, en su caso, modificando su
estructura y contenido.

En materia fiscal y presupuestal, el Senado tiene la potestad constitucional de
enmendar estas pudiendo modificarlas, ya sea incrementando o reduciendo las
partidas presupuestales. Normalmente, el analisis y debate de las materias
presupuestales y fiscales no son decisiones aisladas que pudieran asumir alguna de las
camaras, sino resoluciones en conjunto, dado que son coparticipes en la aprobacion
de éstas.
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BRASIL

Ahora corresponde el analisis al proceso presupuestario de Brasil, el cual de entre
todos los paises que hemos analizado Ilama mucho nuestra atencion por como su economia
ha ido creciendo en los Gltimos afios, hoy por hoy, “la economia de Brasil es la primera de
América Latina, la Segunda de toda América y la octava a nivel mundial segln el Banco
Mundial™® y se espera que en un mediano plazo sea la quinta economia a nivel mundial,
algo que es digno de reconocimiento, sobre todo porque es una economia que va
emergiendo, un pais que en los afios 80's estaba en la misma situacion econémica que
México.

Sus mayores socios son la Union Europea, Mercosur, Estados Unidos de América y
China, el primer producto que movi6 la economia de este pais fue el azlcar, durante el
periodo que estuvo como colonia de Portugal, posteriormente con el café inicio un nuevo
ciclo al convertirse en el mayor productor de café a nivel mundial.

Brasil, como ya lo mencionamos, fue una colonia perteneciente al reino de
Portugal, por lo cual este pais es el Unico en el continente americano con lengua
portuguesa. Pese a obtener su independencia en 1822, Brasil, estuvo bajo regimenes
oligarquicos quienes se mantenia en el poder por medio de elecciones corruptas, y a esta
forma de gobierno se le conocié como La Republica Vieja, la cual duro hasta 1930 con el
estallido de una revolucidn que termino en el establecimiento de una dictadura.

No es sino hasta el afio 1946 cuando una nueva constitucion fue aprobada y se
eligi6 a un presidente mediante sufragio, con la cual se dio inicio al periodo mas
democratico de Brasil hasta entonces, pero fue muy poco el tiempo que duro esta
democracia, ya que en 1964 un golpe militar termino con el gobierno a lo cual le
sucederian cinco generales y es en el afio de 1970 que se intenta regresar a la democracia.

Finalmente en 1984, una movilizacion masiva popular de oposicidn consigue ganar
las elecciones y bajo la presidencia de Sarney se convoco a una Asamblea Constituyente en
1986, cuyo resultado fue la aprobacion de la Constitucion Democréatica de 1988 la cual se
proclamo el 5 de octubre de 1988 siendo la Norma Suprema que rige actualmente a este
pais.

56 .. .
Portal www.wikipedia.com.mx
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De los paises que hemos estudiado, la Republica Federativa de Brasil, como es su
nombre oficial, es el que mas similitud tiene con nuestro pais en su estructura politica. De
acuerdo con la Constitucion de 1988, su forma de gobierno es el de una republica
federalista presidencialista, tiene también su inspiracion en cuanto a su forma de estado
en el modelo estadounidense. Es una republica federal integrada por la union de 26
estados federados, un Distrito Federal y 5564 municipios (articulo 18 constitucional).

La constitucion establece que todo poder emana del pueblo, el cual lo ejerce por
medio de representantes elegidos de manera directa y los poderes de la union son el
Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial.

El Poder Ejecutivo es ejercido por el Presidente de la Republica auxiliado por
los ministros de Estado, en el Presidente se acumulan las funciones de Jefe de Estado y
Jefe de Gobierno, a diferencia de nuestro pais, en Brasil, existe la figura del
Vicepresidente el cual se elegira de manera simultanea con el Presidente y ambos tomaran
posesion de su cargo en sesion del Congreso Nacional, el presidente dura en su encargo 4
afios. El Vicepresidente substituira al Presidente en el caso de que este ultimo se encuentre
impedido.

El mandato del Presidente iniciara a partir del 1 de enero del afio siguiente al de su
eleccion, con una reforma de 1997 se instituyo la posibilidad de la reelecciéon del
presidente solo por un periodo posterior, dicha reforma se conoce con el nombre de la
enmienda de la reeleccion.

El Poder Legislativo es ejercido por el Congreso Nacional que se deposita en la
Camara y el Senado Federal. La Camara de Diputados es el 6rgano legislativo que
representa de manera directa al pueblo y tiene un mandato de 4 afios. EI nimero total de
Diputados, asi como la representacion por cada Estado serdn establecidos por las leyes
complementarias.

El Senado representa a los Estados y al Distrito Federal para lo cual se elegiran 3
senadores por cada entidad territorial, poseen un mandato de 8 afios, renovandose un tercio
y dos tercios alternativamente cada 4 afos.
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Entrando en materia presupuestaria, el Presupuesto General de la Unidn, como es
llamado en Brasil, para su elaboracion debe estar sujeto a tres leyes, las cuales estan
subordinadas entre si, esto es, una debe acatar a la otra y viceversa, estas leyes son:

a). Plan Plurianual (PPA),
b). Ley de Directrices Presupuestarias (LDO),

c). Ley Presupuestaria Anual (LOA).

Dichas leyes se encuentran en el capitulo del Presupuestos de la
Constitucion brasilefia (articulos 165 a 169).

EL PLAN PLURIANUAL, tiene una vigencia de cuatro afios que corresponde al
segundo, tercero Yy cuarto afio de un mandato presidencial y primer mandato de su sucesor.
En este plan se establecera sobre una base regional, las directrices, objetivos y metas
de la administracion publica federal para los gastos de capital y otros que se deriven. La
iniciativa de esta ley debera ser presentada por el Presidente de la Republica al Congreso
Nacional a mas tardar el 31 de agosto del primer afio de su mandato.

LEY DE DIRECTRICES PRESUPUESTARIAS, (LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS, LDO), cada afio se aprueba esta ley que incluird las metas y
prioridades de la administracion puablica federal incluyendo los gastos de capital para el
afio fiscal siguiente y servira de guia para la elaboracion de la ley del presupuesto anual
ademas dispondra sobre las modificaciones en la legislacion tributaria (articulo 165 parrafo
2). Esta ley debe obedecer al Plan Plurianual y establecer las directrices para la ley anual
del Presupuesto. La iniciativa de esta ley al igual que la anterior, corresponde al Presidente
de la Republica su presentacion al Congreso Nacional como méaximo hasta el 15 de abril
de cada afio.

LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL, es otra de las leyes que debe observar
la Ley del Presupuesto Anual al momento de su elaboracion y aprobacion, esta ley, de
reciente creacion fue aprobada el 4 de mayo de 2000 a fin de establecer responsabilidades
en los funcionarios en los diferentes niveles de gobierno, respecto al uso de las finanzas
publicas. Antes de esta ley, se podia observar a los funcionarios publicos, ejecutar las
finanzas pablicas mas en interés propio que por el interés colectivo y posteriormente cubrir
el déficit a traveés de la impresion de més dinero o con la emision de bonos dejando la carga
a los contribuyentes. Ademas se podia ver la contratacion desmedida de funcionarios
publicos sin importar cuél era la necesidad real de la administracion publica.
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Ante todo esto, con la Ley de Responsabilidad Fiscal, se busco restringir la deuda y
el gasto del personal, estableciendo un limite de gastos y se faculto al Presidente para
poner limites a la deuda publica en todos los niveles de gobierno. Asimismo la ley
establece un limite para los funcionarios publicos que estan por finalizar su encargo para
que no puedan establecer un compromiso de gastos en los dos ultimos periodos de su
gestion, que comprende 2 cuatrimestres de cada periodo, evitando asi que los sucesores
paguen el gasto anterior.

Por citar dos efectos de esta ley, tenemos los siguientes:

a). Varios Estados y municipios tuvieron que imponer un control estricto de
aumento salarial adecuando las néminas a los limites establecidos por la ley y la
mayoria de los funcionarios no recibieron un aumento salarial durante varios afios.

b). El Ejecutivo gano la prerrogativa de establecer metas financieras para el
presupuesto, objetivos que deben ser observados por el Congreso al momento de
elaborar la Ley del Presupuesto.

Debemos observar que los ordenamientos anteriores son las bases que deben
seguirse para la elaboracién del Presupuesto Anual, todos son estudiados por el Congreso
Nacional y la iniciativa de estas leyes, como ya lo hemos visto, corresponde al Presidente
de la Republica de acuerdo con el articulo 84 apartado XXIII de la Constitucion.

Toca el turno a la Ley Presupuestaria Anual llamada también como “0O’
Orcamento” (El Presupuesto), la cual ademas de regirse por las leyes que hemos
mencionado y la Constitucion, al momento de su elaboracion también sigue los
lineamientos de la Ley No. 4.320/1964 de fecha 17 de marzo de 1964, pese a ser mas
antigua que la Constitucion esta ley sirve como guia para la estructura del presupuesto.

Para la elaboracién de la Ley Presupuestaria Anual, el Ejecutivo Federal se
auxilia del Ministerio de Planeamiento que se encarga de escuchar a todos los 6rganos
del gobierno brasilefio, incluyendo las ramas legislativa y judicial, el andlisis de las
previsiones de todos los ingresos y gastos, la consolidacion de toda la informacion y la
preparacion de un proyecto de presupuesto, una vez que el proyecto ha sido elaborado,
corresponde al Presidente examinarlo y enmendarlo en su caso, para posteriormente enviar
el proyecto de ley, ya que por determinacion constitucional corresponde al Ejecutivo
Federal la presentacion del proyecto ante el Congreso a mas tardar el 31 de agosto, al
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que se le acompafiard un proyecto de mensaje en el que el Presidente realiza un
diagndstico sobre la situacion econdmica del pais y sus perspectivas. Se acompafia ademas
un informe regionalizado del efecto sobre ingresos y gastos, exenciones, amnistias,
condonaciones, subsidios y beneficios de naturaleza financiera tributaria.

La ley presupuestaria comprendera:

- El presupuesto fiscal referente a los poderes de la Unién, sus fondos, 6rganos y
entidades de la administracion directa o indirecta, incluidos los funcionarios
instituidos y mantenidos por el gobierno.

- El presupuesto de inversion de las empresas en que la Unidn directa o
indirectamente detente la mayoria del capital social con derecho a voto.

- El presupuesto de bienestar social (seguridad social) que comprende todas las
entidades de la administracion directa o indirecta u organismos relacionados
con la seguridad social. Asi como los fondos y fundaciones instituidas y
mantenidas por el gobierno.

Una de las finalidades del presupuesto fiscal referente a los poderes de la
Unién es reducir las desigualdades interregionales.

El proyecto de ley del presupuesto anual, asi como los relativos al Plan
Plurianual, a las directrices presupuestarias, seran discutidas por las dos camaras del
Congreso Nacional (articulo 166 constitucional). Corresponde a una Comisién Mixta
permanente de Senadores y Diputados el examinar y emitir opinion sobre los proyectos de
leyes presupuestarias ademas de las cuentas presentadas anualmente por el Presidente de la
Republica.

La Constitucion faculta al Congreso Nacional legislar sobre las materias
competencia de la Unién, tales como Planes plurianuales, directrices presupuestarias,
presupuesto anual, operaciones de crédito, deuda publica, como podemos observar a
diferencia de nuestro pais, en Brasil, la aprobacion de los ingresos y gastos y cuenta
publica es facultad de las dos camaras y no de una sola como acontece en Mexico, a pesar
de que la Constitucion Brasilefia establece facultades exclusivas para la Camara de
Diputados y para el Senado Federal, a ninguna de las Camaras se otorga el exclusivismo
para conocer las finanzas publicas, ya sean ingresas, gastos o examen de la cuenta publica.

149



En el Congreso, todas las leyes presupuestarias estan sujetas a modificaciones ya
sea por Diputados o Senadores, a dichas modificaciones se les conoce con el nombre de
enmiendas. Las enmiendas se presentaran en la Comisién Mixta que emitira opinion sobre
ellas y seran discutidas por el pleno de las dos camaras con forme a la ley reglamentaria
del Congreso. Las enmiendas al proyecto de ley del presupuesto anual o los proyectos que
lo modifiquen solamente seran aprobadas si son compatibles con el Plan Plurianual, con la
Ley de Directrices Presupuestarias y cuando se indiquen los recursos necesarios.

Como el gasto del personal, los créditos y las transferencias constituyen una parte
importante del Presupuesto de Brasil, hay muy poca flexibilidad para que los Diputados y
Senadores puedan proponer enmiendas. El Presidente de la Republica podra remitir al
Congreso Nacional un informe para proponer la modificacién en los proyectos de leyes
presupuestarias, hasta en tanto no se inicie la votacién en la Comision Mixta.

El Comité de Presupuesto es el mas grande de todos los comités en el Congreso,
se integra por 63 diputados y 21 senadores, las enmiendas pueden ser propuestas en forma
individual, por estado, por region o por bancada del partido, aunque existe un limite para el
numero de enmiendas asi como para el importe que ha de ser modificado.

Tras el debate, los presupuestos son votados por el Congreso y enviado al
Presidente para su promulgacion, aunque este pudiera ejercer el derecho de veto que tiene,
ante tal situacién, como puede ser una enmienda, la desaprobacion del proyecto de ley o el
veto, los gastos podra ser cubiertos mediantes créditos especiales o suplementarios con
previa y especifica autorizacion legislativa, los presupuestos son tratados como cualquier
otra legislacion ordinaria.

Brasil se une a los paises que su presupuesto anual es una ley, que es discutida y
aprobada por el Congreso Nacional y no solamente por una de las Camaras por lo que su
creacion lleva un proceso legislativo como el de otras leyes, en la ley presupuestaria se
incluyen tanto los ingresos como los gastos. La ley presupuestaria anual, es mas efectiva
y eficaz en Brasil porque la misma esta sujeta y condicionada a otras leyes que rigen
la estructura en como debe ser aprobada por el Congreso, el cual no puede salirse de
los lineamientos que marcan las leyes, principalmente, la Ley de Responsabilidad Fiscal la
cual establece el tope para los aumentos salariales de los funcionarios publicos, la
contratacion de los mismos y el gasto desmedido.
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Consideramos que esta es una es una de las razones que han contribuido a que la
economia de Brasil tenga un crecimiento exponencial en las Gltimos afios, al ir eliminando
gastos innecesarios, tener un mayor control sobre la deuda publica, ya que el presupuesto
esta sujeto y debe cefiirse a otras dos leyes que hemos mencionado, razén por la cual los
legisladores al momento de aprobar el presupuesto no pueden imponer sus criterios 0 sus
intereses particulares por encima del interés social porque hay reglas establecidas que
indican maximos y minimos para el presupuesto y un limite de enmiendas.

Cuando a mediados del siglo XX, Brasil y México eran los paises en desarrollo mas
grandes y de ingreso medio, ambos cuentan con abundantes recursos naturales, tenian una
de las tasas de crecimiento mas alta entre los paises en desarrollo durante el periodo que
abarca desde la posguerra hasta la década de los ochenta cuando se vieron afectados por la
crisis de la deuda de las dos naciones, son semejantes por tener altas tasas de crecimiento
de poblacién y una larga historia como paises independientes, pero si bien México estuvo
gobernado por un partido por mas de 70 afios, Brasil ha sido més irregular al ser
remplazado en dos ocasiones por las dictaduras militares, ambos paises tenian un alto
grado de desigualdad, segun los estandares internacionales y decimos que tenia porque
Brasil ha ido disminuyendo esa desigualdad.

Ha mantenido un ciclo actual de crecimiento asociado a fuertes programas sociales,
siendo la erradicacion de la miseria la gran prioridad de la presenta administracion.
Durante los ultimos ocho afios Brasil registré un inédito proceso de movilidad social
ascendente: 27 millones salieron de la miseria y casi 35 ingresaron a la clase media. Una
parte importante fue resultado del crecimiento econémico de los ultimos afios pero también
de la ambiciosa politica social implementada a partir de 2003, los tres principales pilares
de esa politica son: la responsabilidad fiscal, control de la inflacién y tipo de cambio
fluctuante.

Para que México, logre obtener un crecimiento como Brasil, es necesario cambiar
su legislacion en materia hacendaria, pero sobre todo, cambiar a los politicos actuales, para
gue tengamos democracia es necesario que nuestros politicos sean demdcratas, una nueva
generacion politica.
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ARGENTINA

Argentina es el ultimo de los paises que hemos seleccionado como marco de
referencia en este tema en el cual hemos venido estudiando a groso modo, la forma en
cdémo otros paises del mundo aprueban el presupuesto de gastos. La Republica Argentina
es un Estado soberano, organizado como una Republica Representativa y Federal situada
en el extremo sureste de Ameérica del Sur, su territorio esta divido en 23 provincias
(estados) y una ciudad autébnoma que es Buenos Aires capital de la Nacion y sede del
Gobierno Federal.

La economia de Argentina se beneficia de enormes recursos naturales, una
poblacion sumamente alfabetizada, un sector orientado a la exportacién agricola y una base
industrial diversificada, sin embargo sus resultados econémicos han sido muy desiguales a
lo largo de la historia. A principios del siglo XX era uno de los paises con mejores
perspectivas del mundo, pero a lo largo de los afios ha atravesado diversas adversidades y
crisis que influyeron negativamente en la economia del pais.

En la actualidad, la Republica Argentina es considerada como una de las
principales economias emergentes y por su dimensién econdmica y experiencias en crisis
econdémicas, forma parte del G-20 (grupo de los 20 paises industrializados y emergentes).
Cuenta con una poblacion de 40 millones de habitantes los cuales promedian un nivel de
crecimiento econémico y calidad de vida entre los més altos de América Latina.”’

Argentina proviene del latin argentum que quiere decir plata avocada a la leyenda
de la Sierra de la Plata, comun entre los primeros exploradores europeos de la regién, tanto
espafoles como portugueses, fueron estos Gltimos quienes denominaron Rio da Prata (Rio
de la Plata) al gran estuario descubierto por la expedicion portuguesa en 1502 y el
virreinato creado en 1776 llevo el nombre de Virreinato de la Plata.

Al igual que Brasil y México, Argentina tiene su origen en haber estado sujeta a un
régimen de conquista, estuvo bajo el dominio de la Corona Espafiola hasta el afio de 1810,
cuando el pueblo de Buenos Aires inicio la lucha de Independencia con el nombre de la
Revolucion de Mayo, el 25 de mayo de 1810 fue depuesto el Ultimo virrey espafiol
organizandose la Primera Junta de Gobierno y el 9 de julio de ese mismo afio fue
proclamada formalmente en Tucuman su Independencia.

57
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Las primeras décadas como pais independiente fueron tumultuosas, ain no habian
acabado las guerras de la independencia cuando surgieron fuertes conflictos entre unitarios
que se oponian al federalismo, la lucha entre estos dos bandos condujeron a la Republica
Argentina a una larga serie de sangrientas guerras civiles careciendo entre el periodo que
abarco de 1820 a 1852 de un gobierno nacional.

Este periodo duro hasta la sancion de la Constitucion promulgada en el afio de
1853, la cual adopto un régimen federal mismo que ha prevalecido no obstante las diversas
reformas que ha tenido la Constitucion Argentina.

En el siglo XIX una serie de golpes de Estados en Argentina produjeron una gran
inestabilidad politica, el 6 de septiembre de 1930 se realizo el primero que llevo el poder a
los militares, el segundo golpe de Estado ocurrié en 1943 con La Revolucion del 43. En
1946 fue elegido presidente Juan Domingo Per6n quien con su carismética esposa Eva
Perdn encabezo un movimiento politico al que se denomino peronismo o justicialismo que
puso el acento en la justicia social y estableci6 el sufragio femenino en 1947, el peronismo
contd con una amplia adhesion de la poblacién a partir de entonces, pero a su vez produjo
una profunda polarizacién en la sociedad argentina y en 1955 Perdn fue derrocado por un
nuevo golpe militar que tomo el nombre de Revolucién Libertadora y proscribié el
peronismo.

A este periodo le siguieron tres golpes de Estado hasta el 10 de diciembre de 1983
cuando la democracia fue establecida nuevamente en Argentina con el presidente Raul
Alfonsin quien entregaria con seis meses de anticipacion su mandato a Carlos Menem el
cual durante su mandato tuvo la economia méas vulnerable a las crisis internacionales,
ademas de aumentar el desempleo y la pobreza; y en estas circunstancias entrego el poder
a Fernando de la Rua en diciembre de 1999.

En 2001 ante la fuga masiva de capitales, el gobierno dispuso la congelacién de los
depdsitos bancarios que culmino en una crisis social generalizada que llevaria a la renuncia
del presidente en diciembre del mismo afio. En 2003 fue elegido presidente Néstor
Kirchner y durante su presidencia se nacionalizaron algunas empresas, y se pudo ver la
disminucion del desempleo y el 28 de octubre de 2007 entrega el mando a su esposa
Cristina Fernandez quien gano las elecciones presidenciales, siendo la primera mujer
elegida por el voto popular en la historia del pais.
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La Constitucion que rige en Argentina, es la Constitucion promulgada en 1853 y su
ultima reforma es el texto elaborado por la Convencion Constituyente de 1994, la amplitud
de la reforma y el hecho de que la Convencion aprobara un texto ordenando nuevo con
distinta numeracion que la anterior, hizo pensar que se trataba de una nueva Constitucion,
algunas de las cldusulas transitorias aprobadas se referian en efecto a “esta” Constitucion
como si fuese una distinta a la anterior, sin embargo otras clausulas emplearon la palabra
“reforma” y asi fue jurada el 24 de agosto de 1994 y en la mayoria de los textos aluden a
“la reforma constitucional de 1994” que adapto el texto normativo a las necesidades
actuales, dicha reforma se caracteriza por ser continuadora de la Constitucion de 1853 de
modo que no hay ruptura ni mucho menos una nueva Constitucion.

La reforma de 1994 obedece en gran parte a que habia sido restablecida la
democracia en 1983, dicha reforma tuvo sus antecedentes en la presidencia de Alfonsin
pero la crisis que se suscito en su gobierno fue opacando el proceso reformador hasta
quedar totalmente paralizado. Con la presidencia de Menem que inicia en 1989 el proceso
de reforma tomo nuevos impulsos motivados fundamentalmente por el tema de la
reeleccidn presidencial a que el mismo aspiraba.

El primer acuerdo de Menem y Alfonsin se presenta el 14 de noviembre de 1993
denominado Pacto de Olivos (llamado asi por ser Olivos el lugar en que se encuentra la
residencia presidencial), el segundo acuerdo entre los mismos sucede el 13 de diciembre de
1993 que se conoce como el Pacto de la Rosada (por ser la Casa Rosada, la sede de la
presidencia), el cual finalmente toma forma legislativa mediante la Ley 24.309 sancionada
por el Congreso de la Nacion y publicada el 31 de diciembre de 1993. Podemos ver que la
institucionalizacion del proceso se realiz6 con suma rapidez de cuarenta y siete dias.

Los temas que generaron debate fueron el de la reeleccién presidencial (que era el
corazon de la reforma misma), el lanzamiento del Jefe de Gabinete de Ministros como
figura moderadora del régimen presidencialista, program6 al Ministerio Pablico como un
cuarto poder y simplifico el trdmite para la elaboracion de las leyes.

El articulo 1 de la Constitucion Argentina dispone que la “Nacion Argentina adopta
para su gobierno la forma representativa, republicana y federal”, en cuanto a su gobierno,
al igual que en nuestro pais, se divide en Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder
Judicial, y con la reforma de 1994, se agrega el Ministerio Pablico como en cuarto poder.
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El Poder Ejecutivo es desempefiado por el Presidente de la Nacion Argentina, el
cual es elegido por sufragio directo junto con el Vicepresidente, ambos duran en su
mandato cuatro afios con la posibilidad de ser reelegidos inmediatamente por un periodo
méas. Ante los diversos golpes de Estado que este pais padecié los cuales ya hemos
mencionado, a la figura presidencia se le ha dotado de una mayor autoridad “el 6rgano
ejecutivo ha poseido una acentuada envergadura con cierto predominio sobre el rol
gubernamental de sus organos legislativo y judicial 58

Juan Bautista Alberdi, citado por Néstor Pedro, manifestaba la siguiente: “es
necesario un presidente constitucional que pueda asumir las facultades de un rey en el
instante que la anarquia lo desobedece como presidente republicano”Sgy terminaba
diciendo lo siguiente: “dad al Poder Ejecutivo todo el poder posible, pero dadselo por
medio de una Constitucion” concluyendo que esta fue la raiz de la consolidacion del Poder
Ejecutivo Argentino y del frecuente cesarismo presidencial.

El Presidente de Argentina es el Jefe supremo de la Nacion y también el Jefe de
Gobierno, responsable politico de la administracién general del pais y el comandante en
Jefe de todas las fuerzas armadas de la nacion. En el sistema politico argentino, el
presidente constituye el detentador mas sobresaliente del poder politico, lo que produce un
notable deterioro en el principio republicano de la division y equilibrio de los poderes del
Estado y aunque el objetivo de la reforma era atenuar la figura presidencial, este se vio
acrecentado y fortalecido con aspectos tales como la reelecciéon y la eliminacion del
requisito para el presidente de pertenecer a la comunién catdlica, establecerse la eleccion
directa asi como facultar al Poder Ejecutivo para dictar decretos por razones de necesidad y
urgencia, ademas de establecerse la posibilidad de la delegacion de facultades legislativas
y la atribucion de la promulgacion parcial de leyes.

El Vicepresidente es elegido y dura en condiciones similares a las del presidente,
sus funciones son béasicamente la de remplazar de manera provisional o definitiva al
presidente y operar como presidente del Senado, sin voto salvo en el caso de empate.

Con la reforma de 1994 se crea también la institucion del Jefe de Gabinete de
Ministros, para atenuar la figura del Presidente y compensar el tema de la reeleccion, entre
sus funciones principales estan las de efectuar nombramientos de empleados vy
funcionarios, hacer recaudar las rentas y ejecutar la ley de presupuesto bajo la supervisién
del presidente, pero finalmente esta institucion no logra su cometido ya que con base al

>® HARO Ricardo. Constitucién, Poder y Control. UNAM, México 2002 p.88
*> NESTOR Pedro Saques Constituciones Iberoamericanas. Argentina, UNAM, México2006.
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articulo 99 inciso 7 de la Constitucidn, el presidente por si solo nombra y remueve al Jefe
de Gabinete de Ministros, esto se traduce en que mas que una descentralizacion de las
funciones del Poder Ejecutivo es una desconcentracion de funciones de tipo gerencial que
méas que limitar al Presidente le alivia y agiliza el trdmite de muchas tareas que la
Constitucién le confiere.

El Poder Legislativo es ejercido por el Congreso de la Nacion Argentina, que a su
vez esta integrado por dos camaras, como ya lo hemos venido estudiando, en paises con
un régimen federal existe el sistema bicameral. Las Cadmaras son la Cdmara de Diputados y
la Camara de Senadores.

La Camara de Diputados o denominada también “Camara joven” o “camara baja”
se integra por representantes elegidos de manera directa por el pueblo, duran cuatro afios
en su mandato pudiendo ser reelegidos indefinidamente y se renuevan por mitades cada
dos afios. EI nimero de estos se determina por ley conforme al ultimo censo practicado, en
2006 contaba con un total de 257 miembros.

La Céamara de Senadores llamada también “camara alta” se integra con tres
senadores por cada provincia y tres por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, elegidos en
forma directa y conjunta, correspondientes al partido politicoq ue obtenga el mayor
namero de votos y la restante al partido que le siga. Los senadores duran seis afios en su
encargo, son reelegibles también y la camara se renueva por terceras partes de sus
miembros cada dos afios.

El Senado es presidido por el Vicepresidente de la Republica, quien solamente vota
en caso de empate, se elige también a un vicepresidente provisorio, en la practica llamado
igualmente pro tempore.

A la reunion conjunta de ambas camaras se le denomina Asamblea Legislativa,
provista por el articulo 93 de la Constitucion y que opera Unicamente para tomar juramento
al presidente y vicepresidente de la nacion y para oir al presidente en la inauguracion del
afio legislativo.

Con la reforma, se incorporaron a la estructura del Poder Legislativo dos nuevos
organos a los que se les otorgo el rango constitucional a fin de ejercer control respecto a la
administracion del Poder Ejecutivo, y estos son:

156



A). La Auditoria General de la Nacién, es un 6rgano de asistencia técnica para el
control externo del sector publico nacional, en sus aspectos patrimoniales, econdémicos,
financieros y operativos, tendrd a su cargo asimismo el control de legalidad, gestion y
auditoria de toda la administracién centralizada o descentralizada e intervendra
necesariamente en la aprobacion o rechazo de las cuentas de percepcion e inversion de los
fondos publicos y su presidente es nombrado a propuesta del partido mayoritario de la
oposicion.

B). El Defensor del Pueblo de la Republica Argentina, 6rgano independiente en
el ambito del Congreso, designado y removido por éste, su mision es la defensa y
proteccion de los Derechos Humanos y demas derechos, garantias e intereses que tutela la
Constitucidn gue puedan ser afectadas por la Administracion.

Argentina se compone de 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
que es la sede de los poderes de la Unidn, esta Ciudad fue creada también con la reforma
y esta concebida como una Ciudad sui generis, ya que a pesar de poseer un régimen de
gobierno de autonomo y de que su jefe de gobierno es elegido por el pueblo, tiene menos
poderes que las provincias por lo que puede considerarse como cuasi provincia.

Ahora entraremos al estudio del presupuesto de gastos el cual también recibié un
nuevo impulso con la reforma de 1994 ya que antes de esta reforma, el presupuesto de
Argentina solia aprobarse una vez que ya habia concluido e iniciado el ejercicio anual
presupuestario, ademas de que en el mismo solo se estimaban los gastos debidos a los
incesantes procesos inflacionarios, lo que obligaba a permanentes rectificaciones y a
medidas coyunturales y de emergencia, lo que parecia que el presupuesto era tan solo una
“estimacion” o “calculo” aproximado al déficit fiscal sujeto a ajustes y contingentes.

La realidad ha venido cambiando en este pais, y la Constitucion ahora prevé al
presupuesto con mas fuerza y rescata su rol de instrumento de gobierno y de control. Como
instrumento de gobierno expresa financieramente la orientacion de la politica econdmica y
el programa de obras, servicios y cometidos estatales; como instrumento de control facilita
la fiscalizacion por parte del Legislativo hacia el Ejecutivo en la habilitacion para la
realizacion de los gastos e inversiones publicas.

El fundamento constitucional del presupuesto lo encontramos en el articulo 4 de la
Constitucion Argentina el cual establece que “El Gobierno Federal debera proveer los
gastos de la Nacion con los fondos del Tesoro Nacional e indicar al respecto sus
principales fuentes de financiamiento”’, mientras que el articulo 75 enumera las facultades
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del Congreso Nacional y en el inciso 8 se establece la responsabilidad que tiene para fijar
el presupuesto de la Administracion Puablica Nacional asi como las caracteristicas que
debe tener la distribucion entre la Nacion y las provincias.

El presupuesto ademas de ser regulado por la Constitucion se rige por la ley
presupuestaria cuyo titulo es Ley N°. 24.156; Ley Sobre Administracién Financiera y
Sistemas de Control del Sector Publico Nacional sancionada el 30 de septiembre de
1992 ademas de las leyes: 24.629 (Ley sobre ejecucion del presupuesto) y ley 25.152 (Ley
sobre Administracion de recursos publicos).

EL presupuesto anual, llamado a veces en Argentina “Ley de Leyes” consiste en
el calculo anual previo y exacto de los ingresos o recursos para formar el tesoro de la
Nacion y de los egresos o gastos que la Nacién tenga el cual es aprobado por el Congreso
mediante una ley sui géneris, este debe ser elaborado por el Poder Ejecutivo quien fijard
los lineamientos generales para la formulacion del proyecto de ley de presupuesto general,
analizando la situacion econémica y social del pais (articulo 26 Ley 24.156) apoyandose en
la Oficina Nacional de Presupuesto encargada de preparar el Proyecto de Ley de
Presupuesto, a quien el articulo 16 de la Ley 24.156 sefiala como el 6rgano rector del
sistema presupuestario del Sector Publico Nacional.

El proyecto de ley, previo envi6 al Congreso Nacional debe ser tratado en acuerdo
de ministros tal y como lo establece la Constitucion (articulo 100 inciso 6) en su calidad de
colaboradores del presidente y encargados del despacho de los negocios de la Nacién. La
Constitucién se refiere al gabinete de ministros como un cuerpo colegiado, y tiene una
participacion obligatoria en los casos que la misma constitucion asi lo sefiale, siendo uno
de estos, el analisis del proyecto de ley de presupuesto nacional antes de la aprobacion
presidencial.

Al constituir el gabinete de ministros un 6rgano colegiado, la voluntad emana de un
solo o6rgano y las decisiones seran tomadas por mayoria absoluta, pero recae en el
presidente de la Nacion por ser el Jefe de Gobierno y el responsable politico de la
administracion general del pais, la aprobacion del proyecto. Las jurisdicciones y entidades
de la Administracion centralizada y descentralizada deberan elaborar sus anteproyectos de
presupuesto.
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Una vez aprobado el proyecto de ley, corresponde al Jefe de Gabinete enviarlo al
Congreso y esto debe efectuarse antes del 15 de septiembre del afio anterior para el que
regira, pero el jefe de gabinete debera presentar antes del 30 de junio de cada afio un
informe de avance en la elaboracién del proyecto presupuestario.

El proceso de estudio y aprobacién por parte del Congreso Nacional se inicia a
partir de la presentacion del proyecto de ley que efectiia el Poder Ejecutivo Nacional, el
procedimiento que se sigue es el que la Constitucion contempla para la formacion y
sancion de las leyes en su capitulo V. La reforma constitucional del 94 simplifico el
proceso legislativo, la iniciativa de una ley puede corresponder a cualquier legislador o al
poder Ejecutivo, inclusive los particulares podran presentar proyectos de ley ejerciendo su
derecho de peticion a las autoridades.

A continuacion mencionamos a grandes rasgos el procedimiento legislativo que
comprende los articulos de 77 al 84 de la Constitucion, aprobada una iniciativa de ley por
la Camara de Origen logra una “media sancién” que es la denominacion usual legislativa,
posteriormente pasa a la Camara revisora para su aprobacion y obtener asi la “Sancion”
después pasa al Ejecutivo que si no ejerce el veto, aprueba la iniciativa ya sea de manera
expresa o tacita en el caso de guardar silencio durante un lapso de diez dias habiles,
finalmente viene la promulgacion de manera explicita mediante decreto presidencial o bien
“la promulgacion de hecho”, una creacion del derecho consuetudinario que ocurre cuando
la ley es directamente publicada en el Boletin Oficial sin decreto promulgatorio.

La Constitucion exige que el presidente publique las leyes (articulo 99 inciso 8)
una regla producto de la reforma de 1994 que vino a concluir con la indebida practica de
las leyes secretas que en Argentina superan el centenar.

El proyecto de ley de presupuesto ingresa a la Camara de Diputados para su analisis
siendo una costumbre que esta arraigada y aunque la Constitucion Argentina al igual que
México, contempla atribuciones exclusivas para cada una de las camaras, en esta no se
establece que el inicio del debate legislativo sobre el proyecto de presupuesto deba iniciar
en la Camara de Diputados.
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No obstante de facultades exclusivas en cada camara, en lo que respecta a las
finanzas del Estado, la Constitucion no delega esta facultad en una sola de las cAmaras, de
las atribuciones exclusivas que tiene la Camara de Diputados sobresales que es cdmara
receptora de las iniciativas populares y cadmara de origen en materia de leyes sobre
contribuciones, pero esto no implica que el Senado no participe en la aprobacion de dicha

ley.

Por lo que el proyecto de presupuesto puede ser iniciado su tratamiento legislativo
en cualquier camara del Congreso, en el seno de cada cadmara existen comisiones de
presupuesto encargadas de estudiar el proyecto.

El proyecto ingresa a la Cdmara de Diputados en donde se gira a la Comision de
Presupuesto y Hacienda para realizar el estudio y poder emitir un dictamen, esta
comisidn esté facultada para citar a Ministros, Secretarios y demas funcionarios del Poder
Ejecutivo a fin de brindar las aclaraciones requeridas por sus miembros, ademas los
Diputados que integran la Comisién de Presupuesto y Hacienda formulan por escrito
consultas y efectan apreciaciones que son remitidas oficialmente a la Jefatura del
Gabinete de Ministros.

Al finalizar con esta serie de consultas y comparecencia de funcionarios, la
Comision completa toda informacion requerida al Poder Ejecutivo y elabora un dictamen
pudiendo ser uno o dos, esto es, un dictamen por la mayoria y otro por la minoria, el
dictamen o dos, segun sea el caso, es girado a la Secretaria de la Presidencia de la Camara
de Diputados para ser incorporadas en el orden del dia.

El analisis y aprobacién del proyecto de presupuesto se da en dos fases: la primera
denominada “en lo general” y la segunda llamada “en lo particular” de la misma forma
que se legisla en México. Con la discusién en lo general, el proyecto empieza a tomar su
verdadera dimensién de una legislacion, no solo es la discusion de una ley, sino que
empieza la discusion de toda la politica del gobierno, las acciones realizadas y las
propuestas a futuro, en especial aquellas concernientes a aspectos econémicos y sociales.

Finalizada la discusion en lo general, si el proyecto no es rechazado, puede
comenzar la discusion en lo particular, en caso contrario debera retornar a la Comisién de
Presupuesto y Hacienda para que elabore un nuevo dictamen.
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La discusion en lo particular, consiste en examinar el proyecto articulo por articulo
y de no haber objecién se va aprobando por mayoria simple (aunque en los Gltimos afios
hubo momentos en que la votacion se efectto por capitulos), en caso de que algun articulo
merezca alguna observacion, los Diputados interesados deberan proponer cambios en la
redaccion o bien solicitar que sea desechado. Concluida la lectura y aprobacion del
articulado en particular puede proponerse la inclusién de nuevos articulos a propuesta de
los Diputados, los cuales son sometidos a debates para su inclusion en el proyecto.

Cabe mencionar que el articulo 79 de la Constitucion Argentina establece que cada
camara, luego de aprobar un proyecto de ley en lo general, puede delegar en sus
comisiones la aprobacion en particular del proyecto pero con el voto de la mayoria
absoluta del total de sus miembros, a su vez la aprobacién en Comision requerird también
el voto de la mayoria absoluta de sus miembros.

El proyecto aprobado por la Camara de Diputados pasa para su discusion al Senado
con las enmiendas realizadas, el tratamiento que esta Camara revisora da al proyecto de ley
de presupuesto es similar al que hemos descrito pero el periodo que se toma para su estudio
suele ser mas corto ya que gran parte del analisis lo realizo la Cdmara de Diputados.

Una vez aprobado el proyecto de ley de presupuesto, ésta se pasa al Poder
Ejecutivo para que de no existir objeciones a la misma (articulo 78 constitucional) se
promulga, si el proyecto no es devuelto por el Poder Ejecutivo en el término de diez dias
habiles queda automéaticamente promulgado (articulo 80 constitucional)

El Presidente puede ejercer el veto de modo total o parcial a un proyecto de ley, el
veto parcial y la promulgacion, se contempla a raiz de la reforma de 1994, si el texto
observado tiene autonomia normativa respecto del no observado, y si la aprobacién parcial
no altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado por el Congreso.

La Constitucion Argentina contempla el derecho de veto del Presidente de la
Republica en el proyecto de ley de presupuesto para el caso de que el Poder Legislativo
haya impuesto algun articulo en la ley presupuestal que sea contrario a la politica general
del Gobierno o que vulnere lo establecido en el articulo 28 de la Ley de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, en el sentido de que a
todo incremento al proyecto de presupuesto presentado deberd contar con el
financiamiento respectivo.
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En caso de veto, el procedimiento que se sigue es que con las objeciones efectuadas
por el Ejecutivo, el proyecto vuelve a la Camara de Origen, si esta cdmara lo discute e
insiste con los dos tercios de los votos pasa nuevamente a la Cdmara de revision, si ambas
camaras lo sancionan por igual mayoria, el proyecto es ley y pasa al Poder Ejecutivo para
su formal promulgacion.

La ley 24.156 en su articulo 27 preveé el supuesto en caso de que no se encuentre
aprobado el Presupuesto General una vez iniciado el ejercicio financiero como asi lo
denominan, para lo cual se contempla que regira el que estuvo en vigencia el afio anterior
con algunos ajustes que debera realizar el Poder Ejecutivo tanto en los presupuestos de la
Administracion Central como de los organismos descentralizados, el ejercicio financiero
del sector publico comienza el 1° de enero y concluye el 31 de diciembre (articulo 10
Ley 24.156)

Hay que mencionar que distintas leyes han fijado términos de caducidad para los
proyectos legislativos si los mismos no son aprobados dentro de determinados plazos
aungue ciertos temas han quedado exentos de esos periodos de caducidad.

En la Constitucion y en la ley reglamentaria del presupuesto no se menciona la
fecha limite que el Congreso tiene para aprobar el presupuesto por lo que consideramos
como vencimiento para su aprobacion el Gltimo dia en que concluye el periodo de sesiones,
teniendo en cuenta que ambas cdmaras deben reunirse por si mismas en sesiones ordinarias
a partir del 1° de marzo hasta el 30 de noviembre aunque pueden también ser convocados
extraordinariamente por el presidente o bien prorrogar sus sesiones para lo cual la fecha
limite seria el 31 de diciembre.

Al momento de aprobar el Presupuesto el Congreso deberad atender a las pautas
establecidas en el inciso 2 parrafo tercero del articulo 15 constitucional, teniendo presente
que la distribucion entre la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre
éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias, servicios y funciones de cada una
de ellas contemplando los criterios objetivos de reparto, como son: equitativo, solidario y
dard prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad.
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Una vez que se ha aprobado la ley de presupuesto, corresponde al Jefe de Gabinete
de Ministros hacer recaudar las rentas de la Nacién y ejecutar la ley de presupuesto
nacional (articulo 100 inciso 7 constitucional) con la supervision del presidente.

Es importante mencionar que la ley de presupuesto no tiene un caracter fiscal, ya
que en la misma ley no se establecen los impuestos, la ley 24.156 sefiala que la ley
presupuestaria Unicamente podra contener normas que se relacionen directa Yy
exclusivamente con la aprobacion, ejecucion y evaluacion del presupuesto, por lo que no
podré contener normas de caracter permanente, ni reformar o derogar leyes vigentes,
tampoco podra crear, modificar o suprimir tributos u otros ingresos.

Se contempla que los presupuestos comprenderan todos los recursos y gastos
previstos para el ejercicio los cuales figuraran por separado (articulo 12 Ley 24.156), es
por ello que dicha ley es genérica, en el sentido de que el legislador cuido que en ella no
aparecieran datos procedimentales.

Finalmente mencionaremos que la actividad financiera de la Republica Argentina
termina con la cuenta de inversion que no es otra cosa que la rendicion de cuentas por parte
de quienes ejecutaron el presupuesto. La Cuenta de Inversion es el instrumento
constitucional basico que permite al Congreso Nacional ejercer su atribucién de control
politico y formal de la gestion hacendaria, verificando el real cumplimiento por parte del
organo ejecutivo de lo establecido en la ley de presupuesto.

Para la verificacion del cumplimiento y ejecucion del presupuesto, el Congreso lo
hara a través de la Auditoria General de la Nacién siendo este un organismo de asistencia
técnica del Congreso con autonomia funcional y que ya hemos mencionado en parrafos
anteriores. Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria de toda la
actividad de la administracion publica centralizada y descentralizada e intervendra
necesariamente en la aprobacion o rechazo de las cuentas de inversién de los fondos
publicos.

El Presidente de la Auditoria General representa una garantia al ejercicio de sus
funciones toda vez que es nombrado a propuesta del partido mayoritario de la oposicion,
con lo que se pretende un verdadero examen a los aspectos patrimoniales y financieros ya
que la postura del Poder Legislativo estara sustentada en los dictdmenes de la Auditoria.
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En lo que respecta a la Republica Argentina concluimos que este pais en su forma
de gobierno es similar al de México; el Poder Legislativo es bicameral y la constitucion
establece facultades exclusivas para cada camara, sin embargo la aprobacion del
presupuesto de Egresos constituye una facultad del Congreso Nacional y no de una sola
camara, incluida la revision de gastos denominado ‘“‘cuenta de inversion”, es mas la
Constituciéon Argentina no sefiala a alguna de las camaras la atribucion de ser camara de
origen en materia de presupuesto, por lo que la discusion de este puede iniciar en el
Senado.

Argentina, al igual que nuestro pais, ha enfrentado crisis econdémicas y obstaculos
para que su economia crezca, uno de ellos fueron los diversos golpes de Estado, lo
trascendente es que pudieron realizar una reforma constitucional en 1994, con la finalidad
de transformar la historia politica de aquel pais, cuando en nuestro pais, no es posible
realizar una reforma politica constitucional desde hace mas de 20 afios, siendo la Gltima en
1977.

Para concluir este tema en el que hemos analizado a cinco paises que nos han
servido para realizar un ejercicio de comparacion y aunque la lista de paises podria ser
inmensa, de cada pais tratamos de mencionar de manera general los aspectos mas
relevantes a fin de entender un poco de su historia, su economia, su forma de gobierno y
encontrar algunos que tienen gran similitud con México como lo es Brasil y Argentina. Asi
como aquellos que por su forma de gobierno es un tanto mas complejo de entenderlos
como Francia y Espafia en donde conviven figuras como el Rey o el Parlamento y qué
decir de Estados Unidos que es de donde se toma el modelo del federalismo y es el pais
con la constitucion mas antigua del mundo.

Abordamos su contexto cultural aunque el tema central fue el presupuesto en
aquellos paises y pudimos observar todos sin excepcion se rigen en que el prepuesto
de gastos son aprobados por el Congreso ya sea integrado por camaras, cortes o el
Parlamento en forma bicameral sin que sea facultad de un sélo 6rgano legislativo y
este principio rige en los demas paises del mundo a los cuales no es posible analizar por
razén de tiempo pero que en el siguiente tema solo los mencionaremos, siendo México el
unico pais donde la discusion y aprobacion del presupuesto le corresponde exclusivamente
a la Camara de Diputados, es el Unico con esa caracteristica singular.

La finalidad de todo esto es tener un soporte al momento de expresar nuestras
conclusiones y opiniones teniendo una base histérica y comparativa evitando asi las
afirmaciones ajenas a nuestro contexto mundial.
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45. PORQUE DEBE LA CAMARA DE SENADORES PARTICIPAR EN LA
APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

Estamos concluyendo este trabajo en el cual hemos analizado varios puntos acerca
del Presupuesto de Egresos, hemos comentado las principales constituciones que han
regido nuestro a pais a partir de que lograra su independencia, mencionamos el
pensamiento del constituyente de aquella época asi como los cambios que se han
presentado en México sobre la forma de hacer politica. Asimismo el estudio comparativo
que realizamos de otros paises en el mundo sobre la manera en como aprueban sus gastos
en relacion con México, todo esto para poder decir que la Camara de Senadores debe de
tener participacion en la aprobacion del Presupuesto de Egresos; son diversos los
razonamientos para formular esta postura, los cuales a continuacion desarrollamos:

El primero de ellos es que no existe explicacién ni justificacion para la
exclusividad que la Constitucion le otorga a la Camara de Diputados para aprobar el
Presupuesto Anual y por la importancia de tal acto legislativo y su evidente calidad de
instrumento legislativo, este deberia ser atribucién de ambas camaras, en un sistema
bicameral, la regla que predomina es en el sentido de la participacion de ambas
camaras en la aprobacion de los ingresos y egresos.

La Constitucion Mexicana actual representa una verdadera excepcion a esta regla,
que contradice incluso nuestro propios antecedentes historicos, basta recordar que la
Constitucién Federal de 1824 reformada en 1847 (articulo 50 fraccion VIII) e incluso las
unitarias de 1836 (Ley Il articulo 44 fraccion II) y 1843 (articulo 65 fraccion II)
prescribian la intervencion de ambas cAmaras para la aprobacion del presupuesto.

El establecimiento de un sistema unicameral en 1857 deposito la facultad
presupuestaria en la Camara de Diputados; al restablecerse el Senado en 1874, no se le
reintegro la atribucion de intervenir en la aprobacion del presupuesto, sin embargo el texto
del articulo 72 vigente en esa época sefialaba que el Congreso tenia la facultad de “VII
Aprobar el presupuesto de los gastos de la Federacion que anualmente debe prestarle el
ejecutivo e imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo”, lo cual no fue una
omision accidental; como ya lo abordamos en el tema La restauracion del Senado en 1874
en el capitulo 111 del presente trabajo.
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Es por lo anterior que al otorgarle al Senado de la Republica la facultad de aprobar
el Presupuesto de Egresos de manera conjunta con la Camara de Diputados, se le estaria
restituyendo de una facultad que ya poseia en ordenamientos constitucionales anteriores,
no es que sea una facultad novedosa, para reforzar este punto basta recordar las criticas
hechas por Emilio Rabasa en su obra “La Constituciéon y la Dictadura” hacia el
exclusivismo de la Camara de Diputados en este tema, aspecto que ya desarrollamos en el
tema 3 de este ultimo capitulo.

El segundo razonamiento en que nos sustentamos consiste en que el limite que
se le impuso al Senado para no tener participacion en la discusion y aprobacion del
presupuesto anual por no ser una camara de representacion popular carece de
sustento y legitimidad en la actualidad, pues si bien es cierto que los diputados eran los
unicos legisladores de eleccion popular de acuerdo con las constituciones de 1824 y 1836
en tanto que los senadores eran elegidos por las legislaturas, por las juntas departamentales
a propuesta de las autoridades centrales; a partir de las reformas de 1874, los diputados y
senadores fueron elegidos conforme al mismo procedimiento electoral, aunque los
diputados calificaban su propia eleccion y las legislaturas la de los senadores ya en 1917
cada camara califica sus propias elecciones aunque las legislaturas seguian haciendo la
declaratoria correspondiente a los senadores, sistema que estuvo vigente hasta 1993.

A partir de entonces y hasta el dia de hoy, en la historia constitucional de México,
no existen diferencias en cuanto al origen popular y a la calificacion de las elecciones
de diputados y senadores, en todo caso se produjo un cambio fundamental sobre la idea
de que los diputados eran los Unicos representantes de la Nacion y los senadores Unica y
exclusivamente de las entidades federativas, pensamiento que se ha diluido
progresivamente.

A este proceso contribuye la presencia de senadores elegidos conforme al
principio de representacion proporcional, en este caso la lista de candidaturas
corresponde a una circunscripcion nacional, por lo que resulta imposible adscribir a
los senadores elegidos de esta manera a una entidad federativa, sistema que resulto util
en una etapa en que era necesario que el senado fuera accesible para todas las fuerzas
politicas del pais.
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Con precision Orrantia Arellano expresa que “Pocas cosas interesan més a los
estados que forman nuestra Federacion- que estdn representados en el Senado- que el
monto del total del gasto publico anual de Gobierno Federal, ya que dicho gasto debera
cubrirse o pagarse con los impuestos que deberan pagar los ciudadanos, cuya mayoria

. 60
reside en los estados que forman la Union

De lo que hemos mencionado algunos autores coincide que: “En esas
circunstancias no son aplicables los endebles argumentos constitucionales en los que se
basé la exclusion de los senadores a partir de 1874 y debe restituirseles la facultad que
siempre habian ejercido en México y que como se ha visto, es comun en otros sistemas
constitucionales™®* haciendo alusién a la facultad de discutir y aprobar el Presupuesto de
Egresos.

Es por esto que el senado merece una nueva reflexion en cuanto a su composicion y
forma de eleccidn, a la luz de la necesidad de impulsar el desarrollo del sistema federal
mexicano, basta que tomemos en consideracién que una persona después de haber
desempefiado el cargo como diputado ostenta el cargo de senador y en nuestro pais sucede
de una manera que pareciera que el ocupar el cargo de diputado es la antesala para
desempefiar el cargo como senador, inclusive las personas que han coordinado la Camara
de Diputados, son las mismas que llegan a coordinar la Cémara de Senadores y
consideramos que el ocupar este cargo no hace que se olviden de la poblacion a la cual
representan.

Teniendo el Senado de la RepuUblica participacion en la aprobacion del presupuesto
de Egresos contribuye al fortalecimiento del sistema representativo mexicano, al ampliarse
la participacion de los representantes en la deliberacion y negociacién de los presupuestos,
teniendo en cuenta que ya la constitucion otorga prioridad a la Camara de Diputados para
ser camara de origen en la discusion de las iniciativas de ley que traten sobre
contribuciones o impuestos.

El tercer razonamiento para que el Senado participe en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos es que resulta incoherente el actual sistema de distribucion de
facultades en materia hacendaria entre las camaras que integran el Congreso de la
Unidn, ya que la Camara de Senadores debe aprobar una Ley de Ingresos, en la que se

% ORRANTIA Arellano Fernando A. Op. Cit. p.72
®' GUTIERREZ Gerénimo, LUJAMBIO Alfonso, VALADES Diego, EL PROCESO PRESUPUESTARIO Y LAS
RELACIONES ENTRE LOS ORGANOS DEL PODER. UNAM p.59
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contienen las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto sobre el cual desconoce,
no obstante que para la modificacion posterior a dicho presupuesto sea necesaria la
aprobacién de ambas camaras, lo que se traduce que la Camara de Senadores debe de
examinar, discutir y aprobar la reforma que se realice a un decreto aprobado Unicamente
por la Camara de Diputados.

Son varios los autores que critican esta falta de coherencia en que el Senado solo
conozca de los ingresos y no de los gastos, uno de ellos es Jorge Ortega quien en su obra
con el titulo “Derecho Presupuestario” manifiesta que: “esta situacion no encuentra
justificacion dentro del proceso presupuestario, incluso es inconsistente con el hecho de
que la Camara de Senadores si participa en la aprobacion de la Ley de Ingresos de la
Federacion, es decir interviene en la determinacion de los ingresos que financiaran los
gastos publicos, pero no cuenta con la atribucion para participar en las decisiones

. . oo 62
referentes al destino que tendran las contribuciones”

Tena Ramirez se pronuncia también sobre este punto: “Ya se ve, por lo expuesto,
cuan inconveniente resulta desarticular los ingresos de los gastos, confiriendo el
conocimiento de los primeros al Congreso y el de los segundo a una sola Camara™®® este
autor menciona que los ingresos y los gastos publicos se hallan intimamente relacionados
entre si que en realidad entre ellos forman una sola unidad, al grado de los ingresos se fijan
en funcién de los gastos.

El cuarto razonamiento, consiste en que en la mayoria de los paises del mundo,
intervienen las dos cAmaras en la aprobacién del presupuesto cuando tienen un sistema
bicameral, e incluso en los unicamerales, como ya mencionaremos mas adelante, siendo
México el Unico pais donde la aprobacién del Presupuesto le corresponde de manera
exclusiva a la Camara de Diputados. Bélgica es un pais donde el presupuesto es
aprobado solo por la Camara de Representantes y este tiene la naturaleza de acto
administrativo, sin embargo las asignaciones presupuestarias correspondientes a las
comunidades francesa, flamenca, germano6foba, a las regiones y al sistema de pensiones,
se hacen por ley, donde intervienen ambas camaras.

®2 ORTEGA Gonzalez Jorge Op.Cit. p.7
® TENA Ramirez Felipe, Op.Cit. p.325.
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El presupuesto en otras partes del mundo puede ser aprobado por una o por dos
camaras de acuerdo a la composicion del Congreso, ya sea unicameral o bicameral, como
ejemplo de paises en los cuales su constitucion ha depositado la funcion legislativa en un
solo o6rgano legislativo (unicameral) podemos mencionar a Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Venezuela, Dinamarca, Grecia y Nueva
Zelanda,

Existe también la aprobacion del Presupuesto de Gastos en paises del mundo con
un sistema bicameral, en el cual participan ambas cdmaras legislativas y que la
constitucion sefiala una camara de origen que en ocasiones suele tener una mayor
participacion que la camara revisora y como ejemplo citamos a Espafia en donde el
Congreso de Diputados es la camara de origen, en Francia lo es la Asamblea Nacional, en
Canadé la Camara de Comunes, en Rusia el presupuesto requiere la revision forzosa del
Consejo de la Federacion y en Japon es camara de origen la Camara de los representantes.

Son muy pocos los paises que cuentan con un sistema bicameral y que no sefiale
una camara de origen, tal es el caso de Argentina, en el cual de acuerdo a su Constitucion,
la discusion del presupuesto puede iniciar en cualquiera de las cdmaras, Colombia es otro
de estos paises en el cual las comisiones de ambas camaras deliberan en forma conjunta
pero cada camara aprueba por separado.

Finalmente podemos ver cdmo es que concurren ambas camaras en el caso de los
paises que cuentan con un sistema bicameral, aungue no con facultades decisorias, por ello
€S que “La experiencia internacional nos demuestra que en la mayoria de los paises
participa la Camara de Senadores en la aprobacion del Presupuesto de Gastos del
Gobierno Federal , o dicho de otra manera: no se ha encontrado evidencia de que en
algin otro pais la aprobacion del presupuesto también se maneje como una facultad
exclusiva y reservada para la Camara de Diputados ™

En resumen, la Camara de Senadores debe tener participacion en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos ya que no existe ninguna justificacion para que se le haya quitado
esa facultad, si observamos que el argumento que se utilizé para afirmar que el Senado no
era una camara de representacion popular, en la actualidad carece de validez por la forma
en como hoy en dia son elegidos sus integrantes, ademéas carece de coherencia que la

* ORTEGA Gonzélez Jorge Op.Cit. p.8
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Céamara de Senadores solo conozca de los ingresos pero no de los egresos, como sucede en
los demaés paises del mundo.

A nuestra postura porgue el Senado de la RepuUblica sea participe en la aprobacion
de los gastos del pais sumamos la postura de algunos autores que son en el mismo sentido
y que a continuacion mencionaremos:

Geronimo Gutiérrez, quien junto con Alfonso Lujambio y Diego Valades realizaron
un estudio al proceso presupuestario y en la parte final del mismo concluyeron con una
serie de propuestas de reformas constitucionales entre las que encontramos algunas
referentes al Presupuesto de Egresos y son las siguientes:

“se propone:

-que el Presupuesto deje de tener una naturaleza administrativa y se le atribuya la
naturaleza de ley;

-que en el proceso legislativo de aprobacion presupuestal, participe junto con la
Camara de Diputados, el Senado de la Republica, y que se explore la posibilidad
que en el proyecto sea primeramente determinado por comisiones de ambas

r . }’65
camaras en conferencza

Ademas de estas propuestas, en la obra que realizaron estos autores, se mencionan
otros aspectos relacionados al Presupuesto de Egresos y que estan pendientes de reforma,
como lo es la reconduccion presupuestal, el veto presidencial, la Cuenta Publica, etc.

Orrantia Arellano también comparte la postura de que la Camara de Senadores
tenga participacion en el debate y analisis del proceso presupuestario, cuyo argumento es el
siguiente:

“Cualquiera que haya sido la razon para excluir al Senado del proceso de
discusion, analisis y aprobacion del Presupuesto de Egresos, es sin duda un error que
debe ser enmendado, por la importancia que tiene para los gobernados que ambas
camaras, que juntas representan a los ciudadanos y a los estados de todo el pais, realicen
esa labor de control del gasto publico, que en nada se diferencia del proceso de

% GUTIERREZ Gerénimo. Op.Cit.p164
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aprobacién de cualquier norma juridica, que en todo caso debe sr aprobado también por
el Senado, como por la Camara de Diputados®®

Jorge Ortega es uno de los pocos autores que se han dedicado al estudio del
Derecho Presupuestario y también es uno de los escasos autores que han escrito una obra
sobre Derecho Presupuestario, rama del Derecho que aun no es explorada por los
estudiosos, este autor también estd por que la CAmara de Senadores conozca de los egresos
del pais y su argumento es el siguiente:

“Considero que a través de una reforma constitucional, se debe precisar la
naturaleza de Ley de Presupuesto de Egresos de la Federacion en la que participe incluso

el Senado de la Republica 67

Este autor, junto con Gerénimo Gutiérrez expresan claramente que el Presupuesto
de Egresos debe ser aprobado por ambas cdmaras y su naturaleza juridica sea el de una
Ley; Ley de Presupuesto.

Durante el desarrollo del presente trabajo hemos mencionado la historia de nuestro
pais y recordamos como después de que se reinstalo el bicameralismo en nuestro sistema
legislativo, las pasiones y excesos que desbordaba en los legisladores de 1857 y 1874
impidieron que al Senado de la Republica se le devolviera la facultad de aprobar el
Presupuesto de Egresos por ser este un oOrgano legislativo representante de la clase
aristocrata y también porque en ese momento el pais requeria de varias reformas y la
existencia de otra camara legislativa, retrasaba el proceso legislativo y por ende la
aprobacion de tales reformas.

Sin embargo el contexto politico actual de nuestro pais ha ido cambiando y a 190
afios de su independencia, es cierto que las pugnas entre corrientes politicas subsisten, sin
embargo, el mundo en el que nos desarrollamos se mueve diferente al de hace un siglo, la
comunicacion y la informacion no conoce limites ni barreras en el plano nacional e
internacional, es facil saber lo que pasa al otro lado del mundo en cuestién de minutos y
por el ritmo tan vertiginoso que tiene la gente, la sociedad mexicana es una sociedad que
cuestiona cada vez mas el porqué de las cosas, un pais donde no existe ya la figura
paternalista del Presidente de la Republica, un pais que hace poco empez6 a conocer el
verdadero significado de la democracia sin saber qué hacer con ella todavia.

® ORRANTIA Arellano Fernando A. Op.Cit.p.72
*” ORTEGA Gonzélez Jorge Op.Cit. p.8
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México, estuvo gobernado por un partido politico por 70 afios, el cual llegaria a su
fin en el afio 2000 (con posibilidades serias de volver a gobernar el pais), este partido
gobernante dificilmente tuvo obstaculos en que el Presupuesto de Egresos presentado por
el Ejecutivo Federal fuera aprobado y la Ultima vez que contd con el suficiente numero de
votos para aprobar el paquete financiero fue en 1997, pues a partir de 1998 México
comenz0 a vivir una situacion novedosa mas no inédita, al no tener ningun partido politico
representado en la Camara de Diputados la mayoria de votos requerida para la aprobacién
del Presupuesto de Egresos, debido a las elecciones en 1997, donde el partido de Estado
perdid la mayoria en el Congreso de la Unién.

El escenario de hoy es distinto al que prevalecia hasta antes de 1997, los partidos
politicos se han ido consolidando y nuestro sistema contemporaneo contempla la
pluralidad partidista pero que los politicos no han sabido dar un buen uso de la apertura
democrética que se ha gestado en nuestro pais, es necesaria una serie de reformas a la
Constitucion para adecuarla a las nuevas necesidades y circunstancias en que se encuentra
la politica de nuestro pais, consideramos que es el momento para entrar el estudio y
reformar el tema del Presupuesto de Egresos, en varios aspectos donde muestran
inconsistencias y es el momento para reformar la Constitucion y darle facultades a la
Céamara de Senadores para aprobare el Presupuesto de Egreso de la Federacién junto
con la Camara de Diputados.

4.6. PROPUESTA DE REFORMA A LOS ARTICULOS 74 Y 126
CONSTITUCIONALES

El hecho de que la Camara de Senadores apruebe el Presupuesto de Egresos de
manera conjunta con la Camara de Diputados, implica la necesidad de realizar algunas
reformas a la Constitucion, pues esta seria una facultad del Congreso de la Union.

Al ser una facultad del Congreso, la naturaleza juridica del presupuesto seria
el de una ley y su nombre seria el de Ley de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
esto proporcionaria certeza juridica y una definicion clara en cuanto a su naturaleza,
terminando asi con las posturas que sostienen que es un acto administrativo o quienes
afirman que es formalmente legislativo y materialmente administrativo, y quienes
sostienen que es un decreto, y que todos ellos generan un debate al tratar de establecer un
criterio uniforme sobre su naturaleza.
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El proceso para la aprobacion de los gastos de la Nacion debera cambiar también,
dejando de ser obra de una sola de las camaras para ser aprobado mediante un proceso
legislativo, mismo que atraviesan otras iniciativas de ley, aunque cuente con algunos
aspectos que lo harian diferente, como es la fecha limite para su aprobacion y que la
constitucion ya maneja estos términos.

Lo que se propone es que la constitucion contemple algunas medidas para el caso
de que el Congreso de la Union no apruebe el proyecto de Ley de Presupuesto de Egresos
de la Federacion como puede ser la entrada en vigor del presupuesto del afio anterior o bien
la entrada en vigor del presupuesto propuesto por el Ejecutivo a fin de castigar la ociosidad
de los politicos.

Aungue la revision de la Cuenta Publica, no es el tema central de este trabajo, lo
incluimos al abordar algunos temas porque consideramos que va de la mano con el
Presupuesto de Egresos, implica examinar la aplicacion de los gastos que se aprobaron y si
el Senado de la Republica aprueba los gastos de la Nacidn; en consecuencia debera revisar
la Cuenta Publica de manera conjunta con la Camara de Diputados.

Como consecuencia de lo anterior se propone que la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion sea un érgano técnico del Congreso de la Unién y no solo de la
Camara de Diputados, en razon de que la revision de la Cuenta Pablica debe significar un
juicio critico, imparcial y objetivo y como el enjuiciado es el Poder Ejecutivo, lo justo es
que el juzgador sea otro poder, el Legislativo.

Es por lo anterior que la principal propuesta de reforma se centra en el articulo 73
constitucional al que proponemos adicionar la fraccion VI que actualmente se encuentra
derogada para quedar de la siguiente manera:

ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

VI. Examinar, discutir y aprobar anualmente el proyecto de Ley Presupuesto de
Egresos de la Federacion discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afo
anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara de Diputados la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Ley de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon a mas
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tardar el dia 8 del mes de septiembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando
inicie en su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer
el secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos.

El Congreso debera aprobar la Ley de Ingresos a mas tardar el 31 de octubre y la
Ley de Presupuesto de Egresos de la Federacion 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.

La revision de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios seiialados por el
presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, el Congreso se apoyara en la entidad de
fiscalizacion superior de la federacion. Si del examen que ésta realice
aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o
a los egresos, con relacion a los conceptos y a las partidas respectivas o no
existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos
realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con la ley.

La Cuenta Publica del aiio anterior debera ser presentada primeramente a la
Camara de Diputados dentro de los diez primeros dias del mes de junio.

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta
Publica, 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
gue lo motiven.

Las fracciones Il y IV del articulo 74 constitucional quedarian derogadas en virtud
de que ahora serian parte del articulo 73 como ha quedado establecido.
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De igual forma se propone la reforma al inciso h) del articulo 72 para quedar como
sigue:

ARTICULO 72.

h). La formacién de leyes o decretos puede comenzar indistintamente en
cualquiera de las dos cdmaras, con excepcion de los proyectos que versaren
sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, sobre reclutamiento de tropas, o
revision de la Cuenta Publica, todos los cuales deberan discutirse primero en la
Céamara de Diputados.

A la Camara de Diputados se sefiala como Camara de origen para conocer sobre las
contribuciones o impuestos y la revision de la Cuenta Publica, pudiendo el proyecto de Ley
de Presupuesto iniciar en cualquiera de las camaras.

Respecto al articulo 79 constitucional se propone reformar su primer parrafo asi
como la fraccion Il del segundo parrafo, y el tercer parrafo para quedar de la siguiente
forma:

ARTICULO 79. La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion del
Congreso de la Union tendra autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de
sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones, en los términos que disponga la ley. (Primer parrafo)

Il. Entregar el informe del resultado de la revisién de la Cuenta Publica a la
Céamara de Diputados, como camara de origen, a mas tardar el 31 de marzo del
afio siguiente al de su presentacion. Dentro de dicho informe se incluiran los
dictdmenes de su revision y el apartado correspondiente a la fiscalizacion y
verificacion del cumplimiento de los programas, que comprenderda los
comentarios y observaciones de los auditados, mismo que tendré ese caracter
publico.

El Congreso de la Union designard al titular de la entidad de fiscalizacion por el
voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes. La ley determinara
el procedimiento para su designacién. Dicho titular durara en su encargo ocho
afios y podra ser nombrado nuevamente por una sola vez. Podra ser removido
exclusivamente por las causas graves que la ley sefiale, con la misma votacion
requerida para su nombramiento, o por las causas y conforme a los
procedimientos previstos en el Titulo IV de esta Constitucion.
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Del mismo modo, se propone adicionar la fraccion Il del articulo 73 constitucional,
actualmente derogada, para quedar como sigue:

ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

Il. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, el
desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, en los términos que disponga la ley;

Por ultimo, se propone la adiciébn de un segundo parrafo al articulo 126
constitucional para establecer que sucedera en el caso de que llegado el 1° de enero no se

haya aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacion para quedar de la siguiente
manera:

ARTICULO 126.

En el caso de que al inicio del ejercicio fiscal no se haya aprobado la Ley de
Presupuesto de Egresos de la Federacion por parte del Congreso de la Unidn se
entendera vigente la Ley de Presupuesto del afio anterior.

Este segundo parrafo no es necesario si la Constitucion llegase a contemplar la
prorroga en automatica.

Estos son los articulos de la Constitucion que proponemos para ser reformados a fin
de adecuar nuestra Carta Magna para que el Senado de la Republica apruebe el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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CONCLUSIONES.

Una vez concluido el presente trabajo exponemos las siguientes conclusiones:

PRIMERA. La aprobacion del Presupuesto de Egresos era una atribucion que
correspondia al Congreso de la Union, establecida desde la Constitucion de 1824
permaneciendo de esta forma en la de 1857, sin embargo en 1874 cuando se restaura el
Senado de la Republica como cdmara colegisladora del Poder Legislativo después de que
hubiese sido suprimido por el Constituyente del 57, se dividieron facultades exclusivas
para cada una de las camaras que integraban el Congreso de la Union, dejando de ser la
aprobacion del Presupuesto de Egresos una facultad del Congreso para convertirse en una
facultad exclusiva de la Camara de Diputados, sistema que ratifico la Constitucion de 1917
y mas tarde también le otorgd la facultad exclusiva para revisar la Cuenta Publica,
inclinando de esta manera el fiel de la balanza a favor de la Camara de Diputados
concediéndole un mayor poder y control sobrepasando a la Camara de Senadores en el
aspecto referente a la actividad financiera del Estado.

SEGUNDA. Los argumentos que los legisladores plantearon en 1874 para no restituirle a
la Camara de Senadores la facultad para conocer del Presupuesto de Egresos de la
Federacion y participar en su aprobacion, en la actualidad carecen de sustento y no pueden
prevalecer hoy en dia, toda vez que la forma en cémo se integra este 6rgano legislativo y
la forma en como se eligen a sus integrantes han cambiado, ahora estos son electos de
manera directa por la sociedad, y ya no son calificados por las legislaturas estatales
como solia ocurrir, ahora van respaldados directamente por el voto popular de manera
directa.

Con diversas reformas que ha tenido el Senado de la Republica, ahora contempla
una mezcla de sistemas electorales como es el de primera mayoria, el principio de
representacion proporcional, quedando por debajo el argumento que los Senadores
representan Unica y exclusivamente a las entidades federativas, es por esto que la Camara
de Senadores necesita un  nuevo analisis sobre su composicion, integracion vy
representacion.
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TERCERA. En la mayoria de los paises del mundo (95%), que han adoptado un sistema
bicameral en el Poder Legislativo, la aprobacion de sus gastos que habré de ejercer la
nacién constituye una facultad del Congreso o Parlamento segun sea el drgano en
quien se deposite el Poder Legislativo, lo que incluye la participacion de las dos camaras
en su aprobacion, siendo México y Bélgica los Unicos paises cuyo presupuesto de egresos
es discutido y aprobado por una sola de sus cAmaras. En consecuencia la naturaleza del
presupuesto de gastos en aquellos paises es el de una ley, recalcando que en estos paises
corresponde al Poder Legislativo conocer tanto los ingresos que ha de percibir la Nacion
asi como los gastos que debera afrontar, de manera conjunta.

CUARTA. Asimismo concluimos que la Actividad Financiera del Estado la cual
comprende tanto los ingresos como los egresos ademas de la Cuenta Puablica son
atribuciones que deben ser ejercidas por el Poder Legislativo, depositado en el Congreso de
la Union y no de manera segregada como ocurre en la actualidad, donde la Camara de
Diputados ostenta un mayor poder sobre su colegisladora: la Camara de Senadores para
quien es injusto y contrario a la representacion que tiene esta camara en que se le
otorgue la facultad para imponer contribuciones y establecer gravamenes, y mas sin
embargo carezca de la facultad de establecer el destino que han de tener los ingresos
gue obtenga el Estado.

Los senadores cumplen con la obligacion de aprobar la Ley de Ingresos pero sera
dificil ver a estos realizar esfuerzos a favor de las entidades que representan si ni siquiera
tienen voz para opinar en materia de la distribucion de los ingresos, llegando a observarse a
esta camara como aquella que Unicamente establece impuestos pero no como la que
destina recursos a los lugares que representa para cubrir necesidades de la poblacion.

QUINTA. El contexto cultural que estamos viviendo es diferente al de 1917, afio en que se
promulgd la Constitucion vigente y sin mirar muchos afios atras, muy diferente al de hace
poco menos de 15 afios, quedando en el pasado el gobierno de un régimen totalitario,
unipartidista, un régimen presidencial paternalista donde dificilmente tenia lugar la
oposicion. Hemos presenciado la alternancia en el poder, la pluralidad partidista que se
ha convertido en una constante de la actuacion politica, la participacion social aumenta
conforme a nuestra cultura politica y se hace necesario el didlogo y la negociacion para
generar los consensos que permitan el desenvolvimiento economico, politico y social de
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México, es necesario adecuar la Constitucion a los momentos actuales, si tenemos en
cuenta los diversos intentos por realizar una reforma politica, siendo el méas reciente, en
octubre de 2011.

SEXTA. Después de haber finalizado este trabajo, concluimos también que al tema del
Presupuesto de Egresos de la Federacion no se la ha dado la debida atencion que merece,
tanto por los tratadistas y estudiosos del Derecho asi como por los legisladores encargados
de subsanar los vacios legales que en este tema abundan.

Al momento de desarrollar este trabajo fueron muy pocos los libros que abordaron
el Presupuesto de Egresos de la Federacion a profundidad, sobran libros para estudiar los
ingresos del Estado, innumerables las leyes y ordenamientos comentados por diversos
autores, ademéas de estudios y tratados, ensayos, pero en el tema del Presupuesto, la
bibliografia es muy escasa, en la carrera de Derecho, se contempla el Derecho Fiscal pero
no el Derecho Presupuestario, basta buscar en los catdlogos de libros el tema “Derecho
Presupuestario” para observar que no pasa de 10 los autores enumerados en la lista.

Es necesario comenzar a estudiar y regular de una mejor manera el Derecho
Presupuestario y centrar mas la atencion en la Actividad Financiera del Estado ante las
frecuentes recesiones econdmicas que se presentan en el mundo ya que la falta de regular y
cuidar el gasto de nuestro pais no hace otra cosa que reflejar la idiosincrasia mexicana en la
falta del conocimiento para administrar los ingresos, la distribucion y el ahorro.

SEPTIMA. Una vez que hemos comparado a México con otros paises del mundo, junto
con los Congresos Constituyentes de México, concluimos que es necesaria una reforma
constitucional en materia del Presupuesto de Egresos a fin de restituir al Senado de la
Republica, la facultad de discutir, examinar, modificar y aprobar el Presupuesto de Egresos
junto con la Camara de Senadores y restablecer el equilibrio constitucional que debe
prevalecer entre estas dos camaras que integran el Poder Legislativo sin que una esté por
encima de otra y mantener un equilibrio constitucional al aprobarse el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, respaldando esta conclusion con la postura de diversos autores
que coinciden en este sentido.
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OCTAVA. Ese necesario también, realizar diversas reformas al Presupuesto de Egresos, a
fin de definir claramente su naturaleza juridica, que debe ser el de una ley para evitar asi
con un conflicto al momento de tratar de sefialar su naturaleza juridica. De igual forma es
necesaria una reforma en nuestra Constitucion que contemple los supuestos para el caso de
que no sea aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacion dentro de los plazos
estipulados por la Constitucion y la ley de la materia, pudiendo ser una de estas figuras la
reconduccion presupuestal o bien como consecuencia de la parélisis legislativa, se
contemple la entrada en vigor por disposicion constitucional del proyecto de presupuesto
planteado por el Ejecutivo Federal.
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