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Presente.

Por este conducto, me permito comunicar a usted, que el pasante HERNANDEZ
OCANA ANGEL ALBERTO bajo la supervision de este Seminario, elabord la tesis
intitulada “FALTA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION: SOLUCIONES EN EL DERECHO COMPARADO".

Con fundamento en los articulos 8° fraccion V del Reglamento de Seminarios, 19 y
20 del Reglamento General de Examenes de la Universidad Nacional Auténoma de
México, por haberse realizado conforme a las exigencias correspondientes, se aprueba la
nombrada tesis, que ademas de las opiniones que cita, contiene las que son de exclusiva
responsabilidad de su autor. En consecuencia, se autoriza su presentacion al Jurado
respectivo.

“El interesado debera iniciar el tramite para su titulacién dentro de los siete meses
siguientes (contados de dia a dia) a aquél en que le sea entregado el presente
oficio, en el entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducara
la autorizacion que ahora se le concede para someter su tesis a examen
profesional, misma autorizacién que no podra otorgarse nuevamente, sino en el
caso de que el trabajo recepcional conserve su actualidad y siempre que la
oportuna iniciaciéon del tramite para la celebracion del examen haya sido impedida
por circunstancia grave, todo lo cual calificara la Secretaria General de la

Facultad”.
/

e Atentamente
_~“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU”
A Director.
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Del simple examen del presupuesto de los gastos y recursos,
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Actividad Financiera Del Estado

1.1 LAS FINANZAS PUBLICAS.

1.1.1  Concepto.

El estudio de las finanzas publicas esta encaminado a examinar los modos
y medios por los cuales el Estado obtiene sus ingresos, asi como las erogaciones

de los mismos encaminadas al cumplimiento de sus funciones como tal.

Respecto al origen de la voz finanzas propiamente, el maestro Héctor
Villegas menciona que a pesar de relacionarsele con palabras gemanicas 0
inglesas, la tesis mas acertada es que esta tiene procedencia latina derivada del
vocablo “finis". Procede, en el latin medieval, del verba “finire”, del cual emanan a
su vez los términos “finare” y el de “finatio”, cuya significacion sufrié algunas
vanantes.

“En un primer periodc designaba una decision judicial, después una muita
judicial, después una multa fijada en juicio, y finalmente los pagos y prestaciones
en general. En un segundo periodo (alrededor del siglo XIX) se considerd que
negocios ‘financieros’ eran los burséatiles y los monetarios, aunque al mismo
tiempo la palabra ‘finanz tuve la denigrante significacion de intriga, engano y
usura. En un tercer periodo, primero en Francia y luego también en otros paises,
se circunscribié la significacion de fa palabra ‘finanzas’ empleandola tnicamente

con respecto a los recursos y los gastos del Estado y las comunas.”'

Asi pues, a la palabra finanzas se le agrega la de “publicas” para darie el
caracter distintivo de ser las que realiza el Estado, diferenciandola asi de las
privadas, las cuales emplean otros medios y tienen diferentes fines.

' VILLEGAS, Héctor B. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario; 7* Edicion, Ediciones De Palma; Buenos Aires,
Argentina, 1968, pp7-2.



Actividad Financiera Del Estado

Giuliani Fonrouge, va mas alla al referirse a las finanzas publicas pues
también incluye una mencién al derecho financiero al expresar que: “la ciencia de
las finanzas frataria de la distribucidon de los gastos publicos e indica las
condiciones de su aplicacion, asi la politica financiera estudiaria los fines a
perseguir y los medios para su obtencién; el derecho financiero expondria las
nomas juridicas de las leyes que determinan la distribucién de las cargas

publicas, con el objeto de indicar su exacta interpretacion™ .

El mismo autor, refiere que la ciencia de las finanzas publicas pertenece al
campo de estudio de la economia, sin tener ningun tinte juridico. Por lo que debe
entendérsele pues, como los modos del Estado para obtener recursos y el destino

de estos, pero desde un punto de vista netamente econémico y técnico.

1.2 LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO.

1.2.1 Concepfo.

El Estado debe realizar determinadas funciones que le han sido atribuidas
para cumplir con las finalidades para las que fue creado. La serie de actos que
este realiza para satisfacer dichos objetivos, implica que tenga que utilizar medios
personales, materiales y juridicos, al ser actos complejos, en tanto que incluye el
praceso de planeacion y seleccion de los objetivos, obtencion de recursos, manejo
y gasto de los mismos.

Esta actividad realizada por el Estado, es denominada actividad financiera, la
cual efectia con el objeto de allegarse los recursos necesarios para cubrir los
gastos destinado_s a la satisfaccion de las necesidades plblicas. Para Sergio
Francisco de la Garza, esta incluye tres momentos fundamentales: a) la obtencion

de ingresos, b) la gestion o manejo de los recursos obtenidas y la administracion y

2 GIULIANI FONRQUGE, CARLOS. Derecho Financiero Vol.l..,6° Edicion; Ediciones De Palma; Buenos Aires, Argentina,
1997; p12.
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explotacién de sus propios bienes patrimoniales de caracter permanente, y por
ultimo, c) las erogaciones para el sostenimiento de las funciones publicas,

prestaciones de servicios y diversas actividades mas que realiza el Estado.?

Por otro lado, existen opiniones que diferencian la actividad estatal de la
privada, ante lo cual Giuliani Fonrouge sefala que estas son "sustanciales y no
meramente cuantitativas, aparte de que el Estado constituye una entidad juridica
independiente de los individuos que la integran, con existencia y voluntad propias,
y que sus mandatos son obligatorios y compulsivos™. Por su parte Flores Zavala,
indica que “tratandose de la economia privada los ingresos se derivan del trabajo
de los individuos, de su capital, o de la combinacion de ambos, mientras que

tratandose de la economia publica los ingresos se derivan fundamentalimente de
los tributos™.

La diferencia entre la actividad publica y la privada, radica principaimente en el
poder coactivo que tiene el Estado para allegarse de los recursos que demanda de
los ciudadanos, quienes deben contribuir con los impuestos que se les fijen, delo
contrario se les obligard al pago de los mimos mediante las diversas formas con
las que para ello cuenta el gobiemo, mientras que en la actividad privada, para
gue se den cambios de propiedad debe existir voluntad de las partes, es decir, no
existe la facultad imperativa y coactiva que posee el Estado.

1.2.2 Aspectos Econémico, Politico y Juridico.

Existen diferentes enfoques dados a la actividad financiera, los estudiosos
le dan connotaciones tanto ecandmicas, politicas como juridicas. Sin duda, que
dichos actos del Estado, tienen implicaciones que incluyen a todas estas, por lo
que considero importante hacer mencion especifica de cada una de ellas, para
conocer los ambitos en los cuales se desenvuelve.

! DE LA GARZA, SERGIO FRANCISO. Derecho Financiero Mexicanc; 182 Edicion; Editorial Pomisa.; México, 1998, pp.5-6.

* GIULIANI FONROUGE, CARLOS. Op. cit.. p4

° FLORES ZAVALA, ERNESTO. Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas; 32 Edicién; Editorial Pormia, México, 1998,
pp.18-19.



Actividad Financiera Del Estado

En un primer grupo podemos encontrar los estudios economicos, al
dedicarse la actividad financiera a la obtencién de recursos e inversion de los
mismos, asi como la planeacion de las erogaciones necesarias para cumplir con
los fines propios del Estado. La escuela clasica inglesa (Smith, Ricardo, Mill),
cultivadores de la econamia politica, lograron independizar estos estudios de
aquella, constituyendo asi, la ciencia de las finanzas publicas; consideraban que
“todas las cuestiones financieras hallan su solucién en una teoria de la produccién
y el consumo de los bienes publicos™. Por su parte Giuliani Fonrouge, al referirse
a los autores citados, indica que criticaban la intensificacidn de la carga tributaria,
porgue aunque eso puede significar ingresos al estado, cierto es también que
sustrae a los particulares una porcion de renta que bien podria destinarse a una
nueva produccion de bienes.

Este mismo autor menciona la teoria de la utilidad relativa o marginal,
elaborada por Sax, la cual habla de la mayor utilidad posible, y desarrolla la idea
de gue los ciudadanos deben contribuir con sus ingresos, mismos que seran
administrados por sus representantes politicos, quienes deberan satisfacer las
necesidades de la poblacién en el grado de importancia que estas tengan.

Explicaciones mas modemas sobre el aspecto econdmico de la actividad
financiera son las dadas por Del Vecchio, a las cuales Giuliani Fonrouge resume
en que la ciencia de las finanzas publicas consiste en la aplicacion de la teoria
econdmica a los hechos financieros.

Por otro lado, es innegable el aspecto politico de la actividad financiera del
Estado; al respecto cabe sefialar que el presente trabajo aunque tiene su origen
en un aspecto juridico (el vacio legal en torno a la aprobacién del presupuesto de
egresos), el problema es inminentemente politico por la naturaleza de los factores
que intervienen en él.

° DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; opcit., p 6
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Asi pues, encontramos una naturaleza politica también, en los actos
financieros del Estado, como senala Sainz de Bujanda: “si la actividad financiera
constituye una parte de la administracién publica y ésta, a su vez esta integrada
por el conjunto de actividades y servicios destinados al cumplimiento de los fines
de utilidad general, es evidente que solo se podré tener un concepto preciso de la
actividad financiera partiendo de una nocion clara de la organizacién y de los fines
estatales”, y hace mencién que la facultad que este tiene de “procurarse de los
medios econdémicos necesarios para el cumplimiento de sus fines pertenece al
ambito de los poderes de la supremacia o de imperio, que corresponden, al ente
publico™”.

Analizando a los participantes que intervienen en los procesos de la
actividad financiera, se entiende su naturaleza politica, al ser el Estado un ente
creado para regular la vida en sociedad, y al que se le éncomiendan una serie de
actos entre las cuales estara el atender y satisfacer las necesidades que se
presentan en una conglomeracion de individuos, para lo cual estarda dotado de
facultades gue le permitan cumplir con dichos fines. Uno de los trabajos que se le
encomienda es el de allegarse recursos (los cuales provendran de los
ciudadanos), administrarios y destinarios a los fines para los que fue creado, que
es propiamente la actividad financiera, siendo importante no olvidar la facultad que
este tiene, tanto para imponer tributos como para cobrarlos, lo cual también es
parte de la soberania con la que los ciudadanos lo dotan, teniendo todo esto una
connotacion politica.

También existe otro aspecto, que es el juridico, al estar sometida todas las
acciones del gobiemno al derecho positivo. Sainz de Bujanda, menciona que en las
obras clasicas dedicadas a la actividad financiera, existe una mezcla de los
aspectos econdmicos y los juridicos, la cual se clarifica con los estudios que

realiza el Derecho Financiero, al preocuparse estos de “investigar el aspecto

" SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO., Hacienda y Derecho, vol | Instituto de Estudios Politicos; Madrid, 1975. p.3.
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técr-‘licwjuridico, despojandolo de los ofros elementos que pueden enturbiar la
visidn de las cuestiones netamente juridicas, o valiéndose de ellos con el exclusivo
proposito de demostrar el perfil de las instituciones juridico-financieras en el
cuadro general del derecho positivo.*®

Los actos que ejecuta el Estado (incluyendo sus relaciones con los
particulares) deben estar sujetos a las disposiciones normativas gue lo rijan, y
siendo la actividad financiera una labor que este realiza, no podria ser la
excepcion. Asi pues, la actividad financiera debe estar contemplada en un marco
normativo gue indique los procedimientos a seguir en todos los pasos que esta
incluye, manteniendo presente la importancia que encierra el hecho de manejar
los recursos publicos, obtenido de los particulares mediante sus contribuciones, y
que seran destinadas a la satisfaccion de las diversas necesidades de la
colectividad.

Las cantidades de dinero que maneja el gobiermo, obviamente, son
bastante elevadas, las cuales, tanto al momento de su recaudaciéon como al ser
destinadas al cumplimiento de los fines del Estado, generan diversas relaciones
que deben estar reguladas por la ley, evitando un manejo discrecional o erroneo
de esos fondos. Con lo anterior se puede tener mayor certeza por parte de los
ciudadanos, del manejo que se pueda hacer de sus contribuciones, lo cual es una
exigencia de la sociedad en un Estado de derecho.

Como ya se menciono anteriormente, la presente investigacién surge por la
inquietud ante Ia falta de un cuerpo legal adecuado que regule una de las partes
de la actividad financiera del estado mexicano (como lo es el Presupuesto de
Egresos de la Federacion), al verse involucrado el comecto desempeno del
aparato gubernamental y de toda la sociedad misma. Sin duda, el aspecto juridico
es importante e incuestionable, al tener que encontrar los actos de la
administracion publica un fundamento ex lege.

% \bid, p.24.
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1.3 DERECHO FINANCIERO.

1.3.1 Concepto.

El derecho financiero es aquel que se encarga de estudiar las normas
juridicas que regulen la actividad financiera del Estado.

En el punto anterior, se menciono que existen varios enfoques desde los
que se analiza la actividad financiera del estado, y aquel que |a estudia desde el
punto de vista juridico, como el marco legal que permite y regula la actuacion del
Estado dentro de dicha actividad propiamente, es el derecho financiero.

“Es el conjunto de normas juridicas que regulan la actividad financiera del
estado en sus tres momentos, a saber: en el establecimiento de tributos y
obtencion de diversas clases de recursos, en la gestion 0 manejo de sus bienes
patrimoniales y en la erogacion de recursos para los gastos publicos, asi como las
relaciones juridicas que en el ejercicio de dicha actividad se establecen entre los
diversos organos del Estado o entre dichos érganos y los particulares, ya sean
deudores o acreedores del Estado.”

Por su parte, Mario Pugliese sefala que “la disciplina que tiene por objeta el
estudio sistemético del conjunto de las normas que reglamentan la recaudacion, la
gestién y la erogaciéon de los medios econdmicos que necesitan el Estado y los
otros érganos publicos para el desarrollo de sus actividades, y el estudio de las
relaciones juridicas entre los poderes y los drganos del Estado, entre los
contribuyentes y el Estado, y entre los mismos contribuyentes, que derivan de la

aplicacion de esas normas.”*°

® DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; op.cit , p 6.
'Y PLUGIESE, MARIO. Instituciones de Derecho Financiero; 2* Edicion; Editorial Porriia; México, 1978, p. 45.
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El maestro Villegas sefiala que se considera al autor austriaco Myrbach
Rheinfeld como el precursor del estudio del derecho financiero, respecto al cual
menciona que “fue el primero que senald la necesidad de estudiar la materia
desde el punto de vista estrictamente juridico, diferenciandolo del derecho
administrativo y del derecho privado. Es decir, planted la necesidad de existencia
de un derecho financiero como rama juridica independiente. Sostenia el autor
mencionado que el derecho financiero debia ser caracterizado como un derecho
publico cuyas relaciones juridicas e instituciones juridicas podian ser extrafas al
derecho privado, en cuyo caso no eran aplicables los principios ni las normas del

derecho privado™"".

1.3.2 Fuentes.

Las fuentes del derecho financiero son, entendiéndolas como los medios
generadores de las normas juridicas que marcaran las pautas a seguir por el
Estado dentro de la actividad financiera, la constitucion, la ley, decreto ley,
reglamento, circular, jurisprudencia, tratados internacionales y principios generales
de derecho.

a) Constitucion.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sera la principal
fuente de derecho financiero, toda vez que es la maxima ley de nuestro pais y de
la cual emanaran, y a la que se deberan ajustar, las demas leyes que en esta
materia se creen por los poderes del Estado facultados para ello.

Asi, encontramaos en el articulo 31 fraccién IV, que son obligaciones de los
mexicanos, el contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del
Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes; siendo este el fundamento para
la existencia de las leyes tributarias.

"VILLEGAS HECTOR B. Op. cit. p 121
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Existe otro numeral en la misma Constitucion, el 73 fraccion VI, que faculta
al Congreso de la Unién para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto, siendo asi este articulo el que autoriza al drgano del estado
encargado de legislar, elaborar las leyes necesarias a efecto de fijar los
impuestos. Podemos agregar el articulo 115 constitucional que faculta a los
municipios a establecer las contribuciones que ahi se sefialan; asi como, los
articulos 14 y 16, en tanto que son los que otorgan las garantias de seguridad
juridica y que determinan la irretroactividad de las leyes, a la vez que sefialan que
los actos de autoridad deben estar fundados y motivados.

Son estos articulos, principalmente, los cuales podemos mencionar como
fuentes directas del derecho financiero, sin olvidar que todas las leyes no pueden
contravenir lo dispuesto en nuestra ley fundamental; asi pues, de los numerales
antes citados, encontramos principios basicos y disposiciones reguladoras de la
materia financiera, como lo es, por ejemplo, la mencidn expresa referente a los
impuestos de establecerlos de forma proporcional y equitativa, ademas de que
deben de encontrar su fundamento en una ley, siendo esta una maxima gue

deberan observar las demas leyes que en esta materia sean elaboradas.

b) Laley.

Una fuente muy impartante en el derecho financiero sera la ley, en la que se
contendrén todas las disposiciones que regularan al mismo.

“La ley es la norma de Derecho dictada, promulgada y sancionada por la
autoridad publica, aun sin el consentimiento de los individuos; tiene como finalidad
el encauzamiento de la actividad social hacia el bien comun”. 2

' MOTO SALAZAR, EFRAIN; Elementos de Derecho ; 42* Edicion; Editorial Pormia; México, 1997; p.10.
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La ley, desde su aspecto formal, es el acto emanado del Poder Legislativo,
mediante el cual se crearan situaciones juridicas, cuyas caracteristicas seran las
de ser generales, abstractas e impersonales, constituyendo esto su aspecto
material.

Esta clasificacidon hecha segun los aspectos formales y materiales de una
ley, son explicados por Giuliani Founrouge de la siguiente manera: “la opinion
predominante en la doctrina francesa, considera que los actos deben clasificarse,
no segin el objeto del cual emanan, sino en atencién al contenido y efectos; como
es funcion legislativa crear normas juridicas generales (objetivas) y funcion
administrativa crear actos juridicos concretos (subjetivos), no interesa el poder o el
argano del cual emana el acto, sino su contenido general o particular (objetivo o
subjetivo).”

Asi pues, se habla de ley formal y ley material, y al respecto el mismo autor
senala: “ley formal, es toda disposicién emanada del 6rgano legislativo, cualquiera
fueren el objeto de ella, o sea, el acto formal del Estado que ha recorrido ‘la via
legislativa’ establecida por la Constitucion(...); ley material o en sentido sustancial
es todo acto juridico que establece una regla de derechc de alcance general o
individual, o bien, todo acto emanado del Estado gue contenga una regla de
derecho objetivo, esto es disposicion de caracter general y abstracto, que estatuya
impersonalmente; en cambio, la decision individual y concreta no es la ley en
sentido material aunque emane del poder legislativo, pudiendo revestir el caracter,

segun las circunstancias, de un acto administrativo o de un acto jurisdiccional”**,

Las leyes son una fuente muy importante para el derecho financiero, toda
vez que en estas se encuentra debidamente especificado y regulado el contenido
de este derecho, recordando que las mismas deben estar sujetas a lo normado en
la Constitucién, al ser esta la ley suprema de nuestro pais.

" GIULIANI FONROUGE, CARLOS. Op. cit. p.76.

11
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c) Decreto-Ley.

Aun cuando la Constitucion senala una divisién de poderes, en la cual
comespondera al Poder Legislativo la creacion de leyes, existen excepciones en
ella misma contenidas, para que el Poder Ejecutivo pueda expedir leyes,
recibiendo estas el nombre de decrefo-fey.

Este es definido como una “disposicion de caracter general redactada en
forma de decreto, pero de contenido que normalmente seria propio de la ley,
dictada por el Poder Ejecutivo, en circunstancias excepcionales y previa la
autorizacion del Poder Legislativo.”™*

En materia tributaria existe, por ejemplo, la potestad dada al Poder
Ejecutivo para legislar al respecto. Dicha prerrogativa esta contenida en el articulo
131 constitucional en su pamrafo segundo, en la cual el Congreso de la Union
podra facultar el Ejecutivo para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacion e importacion, expedidas por el propio congreso, y para
crear otras, asi como para restringir y para prohibir las importaciones, las
exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando lo estime
urgente, a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad
de la produccion nacional, o de realizar cualquiera otro propdsito, en beneficio del
pais. Finaliza sefalando, que el propio Ejecutivo al enviar al congreso el
presupuesto fiscal de cada afo, sometera a su aprobacion el uso que hubiese
hecho de la facultad concedida.

Este articulo permite la realizacién de algin decreto-ley, en los supuestos
que ahi se mencionan, y los cuales en caso de presentarse, constituirian una
fuente mas del derecho financiero.

'“ DE PINA, RAFAEL. Diccionario de Derecho, 10* Edicién; Editorial Porrira; México 1981; p.203.
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d) Reglamento

El reglamento es el acto juridico emanado del poder ejecutivo, lo que le da
el caracter de ser formalmente administrativo, aunque es materialmente legislativo,
al crear situaciones juridicas con las caracteristicas de una norma; y que tiene

como fin desarrollar, complementar y precisar a detalle los principios generales
contenidos en una ley, buscando hacer mas eficaz los supuestos en esta
senalados facilitando asi su aplicacion.

Su fundamento constitucional se encuentra en el articulo 89, fraccién |, que
faculta al Presidente de la Republica para expedir reglamentos a efecto de proveer
en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes.

Debe existir una ley expedida por el Congreso de la Unién que le dé
vigencia al reglamento, es decir no pueden existir reglamentos auténomos que no
se basen en una ley, ya que esa no es una facultad del ejecutivo. El reglamento al
emanar de una ley, y estar subordinada por ella, requiere la existencia de esta, por
lo que al ser abrogada, deja de tener vigencia aquel. Asi mismo, pueden existir
varios reglamentos respecto a una ley; y el Presidente de la Republica no puede
delegar esta facultad exclusiva concedida por la Constitucion a otra persona o
entidad, lo contrario a esto provocaria la inconstitucionalidad del reglamento.

Sergio Francisco de la Garza sefiala que los reglamentos estan sujetos a
dos principios: el de la reserva de ley y el de preferencia de la ley.

Respecto al primero menciona: “segun el principio de reserva de ley, el
Presidente al ejercer la facultad reglamentaria, debe de abstenerse de legislar, es
decir, no puede crear normas juridicas sobre materias que son de la exclusiva

competencia del legislador, como son en materia tributaria, los hechos imponibles,
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sujetos, bases, tasas, exenciones, sanciones, etc. La violacion de este principio
trae como consecuencia la inconstitucionalidad del reglamento y por consecuencia
su impugnabilidad por medio del juicio de amparo”.

El mismo autor continta: “el principio de preferencia de ley proclama que
las disposiciones de un reglamento no pueden vélidamente contrariar u oponerse

a las disposiciones contenidas en la ley que se reglamenta” '

e) Circulares.

Las circulares son comunicaciones o instrucciones expedidas por los
superiores jerarquicos dentro de la administracién publica a sus subalternos
respecto a asuntos sobre el manejo interno de las oficinas, su funcionamiento para
can el publico al que estan enfocadas, pero no pueden establecer derecho o
restricciones a estos.

Son actos formalmente administrativos, y buscan cumplimentar una ley al
dar instrucciones a los funcionarios publicos respecto al funcionamiento de las
oficinas, por lo que tiene un caracter de ser de aplicacién intema y, por lo tanto,
limitada.

De la Garza menciona que estan regidas por los principios de reserva de
ley y preferencia de ley. Abunda respecto a las circulares, fundandose en una tesis
del Tribunal Fiscal de la Federacién (RTFF, tesis del Pleno 1937-1948, p.510) lo
siguiente: “cuando no se trate de crear cargas u obligaciones, sino de fijar normas
para los particulares, a las que estos se someten voluntariamente, sin objetar su
inconformidad respecto de la ley, las autoridades que han dictado las circulares no
pueden desconocerias, cuando sean invocadas por los particulares. Silas estiman
contrarias ala Ley deben de derogarlas, pero mientras no sean derogadas estan

'S DE LA GARZA, SERGIO FRANGISCO: op.cit., pp.45-46.
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juridicamente obligadas a aceptarlas. Las circulares no pueden afectar los
intereses de los particulares, pero cuando éstos no las objetan y en cambio se
someten voluntariamente a ellas, y las invocan en su beneficio, no pueden ser
desconocidas por la autoridad”."®

En esto se fundamenta el mencionado autor, para considerar que las
circulares constituyen una fuente del derecho financiero, argumento que comparto,
toda vez que de las razones antes sefaladas por el autor en referencia a lo
dispuesto por el, en ese entonces, Tribunal Fiscal de la Federacion, se desprende
que los particulares que las invoguen encontraran en ellas una normatividad a
aplicar, constituyéndose asi aquellas en fuentes de esta rama del derecho.

Hay otros autores que no comparten la idea, como Giuliani Founrouge,
quien hace un recuento en su obra “Derecho Financiero” de varios estudiosos de
este derecho, que no le dan caracter de fuente a las circulares, argumentando, en
resumen, que estas son de caracter y observancia intema en las oficinas de la
administracion publica, no teniendo obligatoriedad para los particulares, no
generandoles asi, derechos y obligaciones '’

f) Jurisprudencia.

La jurisprudencia, para la mayoria de los tratadistas constituye una fuente
del derecho. Por medio de esta, el poder Judicial a través de los ftribunales
facultados para ello, expresa resoluciones que buscan una interpretacion uniforme
del derecho, en las situaciones ante las cuales los jueces tienen diversas

observaciones respecto a la aplicacion de las leyes.

 |bid: p. 48
'8 Cfr. GIULIANI FONROUGE, CARLOS. Op. cit. p.81-83.
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La palabra jurisprudencia ha tenido diversas acepciones, siendo la de
“ciencia del derecho” la mas antigua. El maestro De Pina la define como “el criterio
de interpretacion judicial de las normas juridicas de un Estado, que prevalece en
las resoluciones de un tribunal supremo o de varios tribunales superiores.”
Continua sefialando que, la funcién de la Jurisprudencia no es la de crear derecho,
sino la de interpretar el formulado por el legislador (creandolo directamente —caso
de ley- o reconociendo como tal derecho o normas que €l no ha creado tales como
la costumbre, los usos, los principios generales del derecho, etc ) **®

La ley de Amparo en su articulo 192, primer pamafo sefiala que La
jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia, funcionando en Pleno
0 en Salas, es obligatoria para éstas en tratandose de la que decrete el Pleno, y
ademas para los Tribunales Unitarios y Colegiados de Circuito, los juzgados de
Distrito, los tribunales militares y judiciales del orden comun de los Estados y del
Distrito Federal, y tribunales administrativos y del trabajo, locales o federales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, segun lo
indica el mismo numeral en su segundo parrafo, “constituiran jurisprudencia,
siempre que lo resuelto en ellas se sustenten en cinco sentencias ejecutorias
ininterrumpidas por otra en contrario, que hayan sido aprobadas por lo menos por
ocho ministros si se tratara de jurisprudencia del pleno, o por cuatro ministros, en
los casos de jurisprudencia de las salas”.

La misma ley en su articulo 193, segundo parrafo, indica que “Las
resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito constituyen jurisprudencia
siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no interrumpidas
por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas por unanimidad de votos de los
magistrados que integran cada tribunal colegiado”.

' DE PINA, RAFAEL Op. cit ; pp. 315-317.
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Por lo que la Jurisprudencia definitivamente tiene caracter de fuente del
derecho financiero, al ser contemplada por la ley y la doctrina como tal, y es un
complemento impaortante a las leyes financieras, ya que el Poder Judicial realiza la
interpretacion de estas, complementédndolas en cuanto a sus alcances o
determinados puntos en los que puedan existir desacuerdos.

g) Tratados internacionales.

El articulo 133 de nuestra Constitucion, sefala que los tratados
internacionales celebrados y que estén de acuerdo con esta y que hayan sido
aprobados por el Senado de la Republica, tienen el caracter de Ley Suprema.

Son fuente de derecho los tratados internacionales al existir en estos,
nomas que los paises participantes se comprometen a cumplir, dando origen a
disposiciones juridicas que generan asi un ambiente de observancia y aplicacion
de las mismas.

Algunos convenios en que nuestro pais ha participado en materia financiera
pueden ser, por ejemplo, aquellos que tienen por objeto la creacion de organismos
financieros intemacionales, tales como la Organizacién Mundial de Comercio, el
Banco Mundial, entre otros.

h) Principios Generales de Derecho.

Por principios generales de Derecho, se encuentran muchas opiniones, y
podemos sefalar que son los “criterios o ideas fundamentales de un sistema
juridico determinado que se presentan en la forma del aforismo y cuya eficacia
como norma supletoria de la ley depende del reconocimiento expreso del
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legislador... Son la materia de que el legislador se sirve para la elaboracion de las
leyes; estos principios aparecen como el complejo de ideas y creencias que
forman el pensamiento juridico de un pueblo en un momento determinado de su
historia. No hay derecho sin principios. Se podria decir que los principios
generales del derecho son las direcciones o lineas y matrices segun las cuales se
desarrollan las instituciones juridicas.”™®

Los principios generales del derecho son reconocidos por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su numeral 14, como fuente de
Derecho.

Asi mismo, el articulo 19 del Cédigo Civil Federal, sefiala que las
controversias del orden civil deberan resolverse conforme a la letra de la ley o su
interpretacion juridica, y que a falta de ley se resolveran conforme a los principios
generales de derecho.

A su vez el Cédigo de Comercio en su numeral 1324, sefala en referencia a
las sentencias, que estas deberan estar fundadas en la ley y si ni por el sentido
natural ni por el espiritu de esta se puede decidir la controversia, se atendera a los
principios generales de derecho, tomando en consideracion todas las
circunstancias del caso.

Asi pues, encontramos que en nuestra legislacién, a diferencia de la de
otros paises, se reconcce en las mismas leyes, a los principios generales de
derecho como fuente Derecho al ser un medio que, en caso de existencia de
controversias, y a falta de disposicion juridica expresa, estan facultados los jueces
a utilizar para resolver las mismas.

' hid, p 390-391
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1.3.3 Derecho Tributario

El derecho tributario, es la rama del derecho financiero, que se encarga de
estudiar, en su aspecto juridico, la tributacién que impone el Estado, por medio de
los drganos para ello facultados, a los contribuyentes y las relaciones que de ello
derivan.

Una definicién amplia es la dada por De la Garza quien sefiala que el
derecho Tributario es el “conjunto de normas juridicas que se refieren al
establecimiento de los ftributos, esto es, a los impuestos, derechos vy
contribuciones especiales, a las relaciones juridicas principales y accesorias que
se establecen entre la Administracion y los particulares con motivo de su
nacimiento, cumplimiento o incumplimiento, a los procedimientos oficiosos o

contenciosos que pueden surgir y a las sanciones establecidas por su violacién”.?°

Los tratadistas mencionan que el término “derecho tributario” es igual al de
“derecho fiscal” o “derecho impositivo”. Consideran que estas expresiones tienen
un analogo significado, ya que se refieren a la misma rama del derecho financiero.
Existen debates al respecto, y Radl Rodriguez Lobato®' en su obra “Derecho
Fiscal’, al referirse al tema, cita a Emilio Margain quien considera que no debe
usarse como sindnimos las palabras derecho fiscal y la de tributario, ya que las
disposiciones fiscales en el pais se aplican, ademas de los impuestos o tributos en
general, sino también a otros ingresos del Estado como lo son los productos y

apravechamientos, es decir, ingresos patrimoniales y los ingresos no tributarios.

Al respecto, Rodriguez Lobato considera que la materia fiscal incluye todo
lo relativo a las contribuciones y aunque las disposiciones fiscales incluyen otros
ingresos del Estado o de organismos descentralizados, esto es por razones
practicas de cobro y no a la naturaleza misma de dichos ingresos.

* DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; op.cit., p. 48
¥ RODRIGUEZ LOBATO, RAUL. Derecho Fiscal 22 Edician; Editonial Harla; Méxco, 1998, pp.12-14.
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Este mismo autor define al derecho fiscal como "el sistema de normas
juridicas que, de acuerdo con determinados principios comunes a todos ellas,
regula el establecimiento, recaudacion y control de los ingresos de Derecho
Publico del Estado derivados del ejercicio de su potestad tributaria, asi como las
relaciones entre el propio Estado y los particulares considerados en su calidad de

contribuyentes”

El tratadista argentino, Héctor Villegas®, hace mencion a los elementos
especificos y comunes del derecho tributario, los cuales son:

a) Potestad Tributaria.

Es la facultad que reside en el Estado de crear tributos, de forma unilateral
y coactiva, concedida por la ley. En nuestra legislacion especificamente, dicha
facultad encuentra su fundamento en el articulo 31, fraccion 1V, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

b) Nommatividad Juridica.

Es limite a la facultad de imponer tributos, es decir, que debe ser ex lege,
creada por los organos del Estado dotados de la atribucién de legislar. Este
principio se fundamenta, ademas del articulo mencionado en el parrafo anterior, en
los articulos 14 y 16 constitucionales.

¢) Finalidad recaudatoria.

El gobierno crea los tributos por la necesidad econémica de obtener los
recursos necesarios para cumplir con las funciones inherentes al mismo, que son
las satisfacciones de las necesidades publicas y los gastos propios de los 6rganos
del Estado.

2 Ibid: p 13
2 Cfr. VILLEGAS, HECTOR B. Op. cit. p 228
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d) Justicia en la distribucion de la carga.

Indica que los tributos que imponga la administracion publica deben tener
las caracteristicas de ser proporcionales y equitativos, principio que se encuentra

estipulado en el ya mencionado articulo 31, fraccion 1V, de nuestra carta magna.

Hay que agregar, considero, otra caracteristica, que aunque es propiamente
del impuesto, lo es por tanto del derecho tributario, y que es la facultad del Estado
de exigir coactivamente a los ciudadanos gue se sitlen en los supuestos que
senalen las leyes fiscales, y que seran los hechos generadores de la obligacion

fiscal, el cumplimiento de esas obligaciones.

La doctrina hace una division del Derecho Tributario, la cual es la siguiente:

a) Derecho Tributario Sustantivo o Material.

Sergio Francisco de la Garza, define al derecho Tributario Sustantiva como
“el conjunto de normas juridicas gue disciplinan el nacimiento, efectos y extincion
de la obligacién tributaria y los supuestos que originan la misma, esto es, la
relacion juridica sustantiva principal, asi como las relaciones juridicas accesorias
que légicamente se vinculan con el tributo. Es decir, regula la relacién que en el
anverso tiene el caracter de crédito tributario y en el reverso el de obligacién

tributaria™*.

El mismo autor continda sefalando que esta division del derecho tributario,
se encuentra basada por el principio de legalidad, contenido en el articulo 31,
fraccion IV, de nuestra carta magna, que sefiala la obligacién de los mexicanos de
contribuir- a los gastos publicos, de la forma proporcional y equitativa que
establezcan las leyes.

* DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; op.cit., p. 28.
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Esta division del derecho tributario estudia el surgimiento de la obligacién
de pagar impuestos, la cual se origina cuando un ciudadanoc se ubica en el
supuesto que sefiale la ley fiscal y que genera la obligacion tributaria; asi mismo,

los modos que para extinguirse esta existen, y todos los elementos que en este
procesa intervienen.

b) _Derecho Tributario Formal o Administrativo.

“El derecho tributario formal contiene las normas que el fisco utiliza para

comprobar si corresponde que cierta persona pague determinado tributo y -en su
caso- cual sera su importe.”

“El derecho tributario formal contiene las regulaciones en que se puntualiza
cuales son las vias de accion para el organismo fiscal. Es decir, suministra las
reglas de cdmo debe procederse para que el tributo legislativamente creado se
transforme en un tributo fiscalmente pf;=,rci|:>i<1<)"’25

Asi pues, en tanto el derecho tributaric sustantivo regula las obligaciones
tributarias y las consecuencias juridicas a elias inherentes, el formal se encarga de

regular la actuacién del estado ante los contribuyentes.

¢) Derecho Constitucional Tributario.

El Derecho Constitucional Tributario, “es el conjunto de normas juridicas
que delimitan y disciplinan el poder tributario del Estado, asi como coordinan los
diversos poderes tributarios que existen en los poderes tributarios que existen en
los Estados federales. Determinan los limites temporales y especiales en que se
ejercen los poderes tributarios, asi como los limites representados por los
derechos individuales publicos de sus habitantes"?.

» VILLEGAS, HECTOR B. Op. cit. p 393,
* lbid. p 251,
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Podemos decir, que es una rama del derecho constitucional, y tiene el
caracter de tributario por que se refieren a este aspecto. Delimita las facultades del
Estado para crear, modificar o suprimir los impuestos que tienen como finalidad

cubrir las necesidades publicas, asi como para cobrar coactivamente dichas
contribuciones.

Asi mismo, incluye las disposiciones juridicas orientadas coordinar y
determinar las facultades y poder de cobro que tienen las diferentes esferas de
poder, a saber: municipal, estatal y federal. Los tributos que impongan los estados
y municipios, estan subordinados a lo que al respecto sefale la Constitucion.

d) _Derecho Procesal Tributario.

El Derecho Procesal Tributario contiene al conjunto de disposiciones
juridicas que habran de regular la actividad jurisdiccional de los procesos en los
cuales se buscan dirimir las controversias que puedan surgir entre el Estado y los
contribuyentes, como consecuencia de la aplicacion de las leyes fiscales;
encontrandose la mayoria de estas en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

Para Villegas, el derecho procesal tributario, “contiene las normas que
regulan las controversias de todo tipo que se plantean entre el fisco y los sujetos
pasivos, ya sea con relacion a la existencia de la misma de la obligacion tributaria,
a su monto, a los pasos que debe seguir el fisco para ejecutar forzadamente ese
credito, para aplicar o hacer aplicar sanciones y a los procedimientos que el sujeto
pasivo debe emplear para reclamar la devolucién de las cantidades indebidamente
pagadas al Estado™’

7 \bid; p 235.
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e) Derecho Penal Tributario.

Esta division del Derecho Tributario, contiene las nomas juridicas
encargadas de regular los delitos cometidos en materia tributaria, especificando y
tipificando dichos ilicitos, asi como las sanciones comrespondientes.

No todos los contribuyentes cumplen con las disposiciones impuestas por
las leyes fiscales, y ante ese eventual incumplimiento, el Estado a su vez crea
nomas previendo dicha situacion y sefalando las sanciones que al efecto
comrespondan; siendo esto la materia de estudio del derecho penal tributario.

De la Garza, sostiene que las normas sancionatorias del Derecho Tributario
no son parte de este propiamente, “sino que constituyen un conjunto de
disposiciones que se vinculan con el Derecho Tributario, pero, esenciaimente,
constituyen un derecho sancionatorio, el cual tiene caracteristicas peculiares pero
también principios que son comunes con los del derecho penal"zs_

A su vez, Vilegas®™, ante las corrientes que sostienen que no existe
diferencia ontologica entre la infraccion tributaria y el delito comun, manifiesta que
mientras el delito ataca la seguridad de los derechos naturales y sociales de los
individuos, la infraccion tributaria es contravencional, es decir una faita de ayuda
en cuyo campo los derechaos del individuo estan en juego de manera mediata, sino

gue lo que se protege es la accion estatal en todo el campo de la Administracion
Publica.

Resume su opinidn diciendo que el delito sera toda agresion directa e
inmediata a un derecho ajeno, mientras que habra contravencion cuando se
perturbe, mediante la omisién de la ayuda requerida, la actividad que realiza el
Estado para materializar esos derechaos.

* DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO: opccit , p 29.
® cfr. VILLEGAS, HECTOR B. Op. cit. p 530.
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#) Derecho Intemacional Tributario.

El Derecho Internacional Tributario se encarga del estudio de las normas
que tienen como finalidad establecer mecanismos que permitan establecer que
disposicion se debe aplicar cuando las facultades tributarias de dos o mas
naciones entren en contacto por diversas razones; con esto se busca evitar
principaimente la doble tributacién y coordinar los sistemas recaudatorios entre los
paises a efecto de evitar la evasion fiscal internacional.

1.34 DERECHO PRESUPUESTARIO.

El Estado, para cumplir con sus actividades, debe obtener recursos, los
cuales aplicara al cumplimiento de sus fines. El derecho presupuestario se
encarga del estudio de las normas que tienen éomo objetivo tanto prever los
ingresos con los que podra contar el Estado asi como los gastos que efectuara

para cumplir con los objetivos que satisfagan las necesidades sociales.

Estas estimaciones que realiza el gobiemo, se condensan en un documento
que recibe el nombre de Presupuesto. Esta denominacién es usada en la mayoria
de los paises, pero en el nuestro, ya que se separan dichas previsiones en los
ingresos con los que se esperan contar, y por ofro lado, los gastes que se tendrén,
reciben los nombres de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la
Federacion, respectivamente. A continuacion, estudiaremos Unicamente el primero
de estos, siendo el Presupuesto de Egresos objeto de estudio del siguiente
capitulo.

La ley de Ingresos es el acto legislativo en el cual se plasma la estimacion
total de recaudacidn que tiene el gobierno, y que sera la que estara autorizado a
percibir en un afo fiscal determinado.
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Respecto a la natu;aleza juridica de la Ley de Ingresos, existe un debate
bastante extenso. De la Garza™, cita al autor francés Bonnard, quien sefiala que
las leyes que organizan gastos e ingresos de modo permanente son leyes en
sentido material, pero en las posteriores autorizaciones presupuéstales solo se
pemiten el ejercicio de las competencias ya establecidas en las leyes
anteriormente elaboradas, por lo que tienen el caracter de actos-condicion,
presentandose asi el presupuesto como un conjunto de estos actos, desde el
punto de vista material.

Por su parte, Gabino Fraga®' sefiala que el Congreso, al Gnicamente hacer
mencion en la Ley de Ingresos de las leyes especiales de impuestos, se debe a
razones practicas para evitarse la tarea de volver a discutir toda la legislacion
sobre impuestos, las cuales se entenderan incorporadas a la ley de Ingresos que
cada arfio les imprime vigencia; por lo que considera que esta ley general tiene

todos los caracteres de un acto legislativo.

De la Garza, comenta que la ley de Ingresos constituye “una mera lista de
‘conceptos’ por virtud de los cuales puede percibir ingresos el Gobiemo, sin
especificar, salvo casos excepcionales, los elementos de los diversos impuestos;
(...) y solo establece que en determinado ejercicio fiscal se percibiran los ingresos
provenientes de los conceptos que en la misma se enumeran, los que se causan y

recaudan de acuerdo con las leyes en vigor."*

Al respecto, el maestro Gabino Fraga sefiala “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
actualmente que impuestos deben de causarse, pero en el concepto de que
cuando la decisién es en el sentido de que el impuesto se siga causando en la
forma de algunas de las disposiciones de la primera clase, que estan en vigor al

¥ ofr. DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; op.cit., p. 110.
*' cfr. FRAGA, GABINO. Derecho Administrativo; 372 Edicion; Editorial Porria; México, 1938, p.266.
* DE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO: op.cit., p. 109.
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expedirse la Ley de Ingresos, solo se hace referencia a ella en los términos
explicados anteriormente "

*En otros terminos, la ley general que anualmente se expide con el nombre
de ley de ingresos, no contiene sino un catalogo de los impuestos que han de
cobrar en el afo fiscal. Al lado de ellas existen leyes especiales que regulan los
propios impuestos y que no se reexpiden cada afio cuando la primera conserva el

mismo concepto del impuesta” **

La ley de Ingresos contiene las cantidades que se esperan recaudar por
cada tipo de impuesto, productos y servicios que presta el Estado. Asi pues, solo
sefala, por ejemplo, los ingresos que se percibiran por concepto del Impuesto
Sobre la Renta, sin especificar las caracteristicas de este, como su definicion, los
sujetos, el hecho imponible, época de pago, etc. Las normas juridicas que regiran
a este impuestc especificamente, se encuentran contenidas en la Ley del
Impuesto Sobre la Renta.

Las leyes especiales de impuestos, verbigracia Ley del Impuesto Sobre la
Renta o Ley del Impuesto al Valor Agregado, no sefialan que tengan vigencia de
un ano especifico, y tendran validez hasta que sean derogadas.

Sin embargo, la aplicacion que de estas pueda hacer el Gobierno se
encuentra supeditada a que sean contempladas dentro de la Ley de Ingresos, la
cual de este modo las dota de una obligatoriedad y por tanto exigibilidad por parte
del Estado, razonamiento que ha sido asi manifestado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion de la siguiente manera:

¥ FRAGA, GABINO. Op.cit, p..318.
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LEYES DE INGRESOS, ;lIGENCIA DE LAS.

Aun cuando las leyes de ingresos, tanto de la Federacion (articulo 65, fraccion II,
de la Ley Suprema), como de los Estados y de los Municipios, deben ser
aprobadas anualmente por el Congreso de la Unién o las Legislaturas Locales,
esto no significa que las contribuciones establecidas en las leyes fiscales
relativas, tengan vigencia anual, ya que las leyes de ingresos no constituyen
sino un catalogo de gravamenes tributarios, que condicionan la aplicacion de las
disposiciones impositivas de caracter especial, pero que no renuevan la vigencia
de estas ultimas, que deben estimarse en vigor desde su promulgacion, en
forma ininterrumpida, hasta que son derogadas. En tales condiciones, si la Ley
de Ingresos de la Federacion para determinado ano, solamente constituye un
simple catalogo de impuestos, su constitucionalidad depende de la de las leyes
tributarias especiales.

Sexta Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: Primera Parte, XXX

Pagina: 165

Amparo en revisicn 4611/58. La Comercial, S. A. Compafiia Mexicana de Seguros. 3 de
diciembre de 1859. Unanimidad de dieciséis votos. Relator; Gilberto Valenzuela.

El maestro Fraga sefala “qué si anualmente deben de discutirse y
aprobarse las contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, las leyes,
tanto la general de ingresos como las especiales de impuestos, tienen una
periodicidad de un afio, al cabo del cual automaticamente dejan de producir sus
efectos, a tal grado que si en la ley de ingresos se omite un impuesto que el afio
anterior ha estado en vigor, por ese simple hecho se considera que en el afio fiscal
siguiente no debe de aplicarse la ley especial que sobre el particular haya regido.
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“Esto significa que en realidad en el Congresc solo se vale de un
procedimiento practico, para evitarse la tarea de volver a discutir y aprobar toda la
legislacion sobre impuestos que ha regido en afios anteriores, pues si se conserva
el concepto que se desarrolian ias ieyes especiales, éstas deben entenderse
incorporadas a la ley general de ingresos, que anualmente les imprime su propia
vigencia.

“En estas condiciones esta ley general no solo oforga una auterizacién, no
solo es, segln la opinion transcrita un acto condicidn, sino que tiene todos los
caracteres de acto legislativo desde el punto de vista de su naturaleza intrinseca,
caracteres que no pierde, segun tuvimos oportunidad de demostrario
anteriormente, por el hecho de su valor temporal.”**

Entre los articulos constitucionales que regulan y fundamentan a la Ley de
ingresos encontramos los siguientes; como el numeral 73, fraceion Vi, en el cual
se autoriza al Congreso de la Union para imponer ias contnbuciones necesanas
para cubrir el presupuesto; y el numeral 74, fraccion 1V, que sefiala como facultad
de la Camara de Diputados el examinar, discutir, modificar y aprobar anualmente
el Presupuesic de Egresos de la Federacion, discutiendo primero las
contrbuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubririo.

El titular del poder ejecutivo sera el encargado de presentar el proyecto de
Ley de Ingresos al Congreso de la Unidn, quien lo evaluara, discutiré y aprobara,
en su caso. La fraccién |, def articulo 71, constitucional, sefiala que el Presidente
de la Republica tiene el derecho de iniciar leyes o decretos, y estas iniciativas
seran tumadas a comision, para que el legislativo Ias apruebe; a su vez, el articulo
74, fraccion IV, segundo parrafo, de la misma ley, sefiala que el Ejecutivo Federal
hara llegar a la Camara la iniciativa de la Ley de Ingresos, debiendo comparecer el
Secretario de Despacho comrespondiente a dar cuenta de ia misma, que en este
caso es el litular de la Secrataria de Hacienda y Crédito Pablico.

* tbid, pp.318-319
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Para la aprobacién de la Ley de Ingresos, se debe estar a lo senalado en el
articulo 72 constitucional, en su inciso f), que especifica que aunque la formacion
de leyes puede iniciar indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, se
exceptuara los proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones o
impuestos, los cuales deberan discutirse primero en la Camara de Diputados.

La Ley de Ingresos contempla las estimaciones de recaudacién que tiene el
Estado para el ano siguiente, y al ser presentada a mas tardar el 8 de Septiembre,
o 15 de Diciembre cuando inicie su cargo el Presidente de la Republica, tal y como
lo sefala el articulo 74 constitucional, fraccién IV, segundo y tercer parrafo,
respectivamente, se infiere que esta debera ser anual.

Existe el debate respecto a la falta de aprobacién oportuna de la Ley de
Ingresos. Ante la posibilidad de esta hipdtesis, algunos paises cuentan con
algunos mecanismos de soluciones, como son la “reconduccion presupuestana” o
los “créditos provisionales” (los cuales seran desarrollados en los siguientes
capitulos), pero en nuestra legislacion no existe nada al respecto, por lo que una
falta de acuerdos parlamentarios y de la respectiva aprobacion en tiempo de la
Ley de Ingresos, dejaria al gobiemo sin dinero al no tener facultades para realizar
las recaudaciones necesarias a efecto de satisfacer el gasto social.

Fraga, refiiéndose a los créditos provisionales sefiala que estas “no se han
previsto, por la circunstancia de que el periodo de sesiones del Congreso
concluye precisamente el dia anterior a la iniciacion del ano fiscal, de tal manera
que es de suponerse que para esa fecha ya la Ley de Ingresos esta aprobada. En
los casos en que, a pesar del sistema, el Congreso no aprueba dicha ley, la
conciusion Unica que debe aceptarse, por aplicacién de los preceptos
constitucionales, es la de que no puede hacerse cobro de ningin impuesto
conforme a la ley anterior®.

* Ibid, p.320.
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Respecto a la vigencia de la Ley de Ingresos, existe también el debate
respecto a si al concluir el afno fiscal para el cual fue realizada, cesa de tener
obligatoriedad. Aunque se supone que es hecha para el ano que sefala en su
primer articulo dicha ley, no contiene ninguna disposicidon que la limite a ese
periodo, y al ser creada conforme a lo dispuesto por nuestra Constitucion para la
elaboracion de todas las leyes, se entiende tendra los mimos efectos que las
demas leyes federales, y perdera su validez hasta que sea derogada por otra.

Sin embargo, considero que la Constitucion al sefalar que debe discutirse
anualmente los Ingresos, esta sefalandole vigencia de un ano, ademas que esta
ley contiene las estimaciones de ingresos posibles para un ano fiscal, por lo cual

no considero pudiese ser aplicable, de modo eficiente, a subsecuentes anos.

En este tema, la interpretacion que al respecto a hecho el Poder Judicial, la
cual es la siguiente:

LEYES DE INGRESOS DE LA FEDERACION. VIGENCIA Y JERARQUIA DE
LAS.

Comunmente se dice que las leyes de ingresos tienen vigencia por el afio por el
cual se expiden; si se atiende al contenido de la ley, en muchos casos se
advierte que en su articulado inicial se fijan los ingresos que percibira la
Federacion en el ejercicio fiscal correspondiente, pero la misma ley contiene
otros preceptos que no estan vinculados ni subordinados a este enunciado y que
establecen disposiciones de caracter general 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. A este razonamiento cabe
agregar que las leyes de ingresos de la Federacion se expiden de conformidad
con las prescripciones constitucionales que rigen la actividad legislativa, y que
por lo tanto sus disposiciones tienen la misma validez y efectos que las demas
leyes federales.
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Octava Epoca
Instancia: PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO PRIMER CIRCUITO.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: XIV, Octubre de 1994
Tesis: XXI. 10. 31 A Pagina: 317

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL VIGESIMO PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 223/94. Instituto Mexicano del Seguro Social. 7 de julio de 1994.
Unanimidad de votos. Ponente: José Refugio Raya Amredondo. Secretario: Victor Hugo
Enriquez Pogan.

Finalmente hay que sefalar que el Estado, ademas de contar con los
ingresos por la via de las contribuciones, puede obtener recursos por concépto de
Crédito Publico. En nuestra constitucion, esta situacion esta prevista en el articulo
73, en su fraccién VI, y que sefiala que el Congreso de la Unién esta facultado
para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre
el credito de la Nacién, para aprobar esos mismos empréstitos y mandar pagar la
deuda nacional, ademas especifica que solo deberan celebrarse para la ejecucion
de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos, con
excepcion de los que se realicen con propositos de regulacion monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia
declarada por el Presidente de la Replblica en los términos del articulo 29. Los
montos de endeudamiento deberan incluirse en la ley de Ingresos.

Las nommas juridicas especificas relacionadas con la obtencion de los

financiamientos que pasaran a constituir la deuda del Estado, se encuentran
contenidas en la Ley General de Deuda Publica.

32



“LA FALTA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE

LA FEDERACION: SOLUCIONES EN DERECHO COMPARADO”

CAPITULO I

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION.

2.2 PRINCIPIOS GENERALES

2.2

23

2.5

.................................... 34
NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO .. ......... ... . ... 42
ANTECEDENTES DEL PRESPUESTOS DE EGRESOS DE LA
FEDERACION EN MEXICO .. . 44
PROCESO PRESUPUESTARIOC .. ..o 48
251 FORMULACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO . .. .. 51
252 DISCUSIONYAPROBACION. ... ... . .. ........... .. 57
253 EJERCICIO .. .o 63

254 CONTROLYAUDITORIA .. ... ... . ... ... . .. ... .. 67



___Presupuesto de Egresos de Ja Federacion

2.1 PRINCIPIOS GENERALES DEL PRESUPUESTO.

En materia presupuestaria existen algunos principios que indican los
fundamentos y parametros a los cuales deberd atenderse al momento de
elabararse un presupuesto. Estas méximas permiten tener un proyecto de
ingresos y gastos que sea mas funcional, dando asi mejores resultados al Estado.
Sin embargo, “las nuevas concepciones sobre las finanzas publicas han
quebrantado ciertos principios, elaborados y erigidos en dogma por la doctrina
clasica, pues aun cuando algunos subsistan aun en su formulacion, carecen ya de
la inflexibilidad primitiva. La evolucion de los gastos publicos como consecuencia
de las nuevas funciones asumidas por el Estado y la modema idea de que el
presupuesto es un medio de accion sobre la economia, han repercutido en sus

caracteres y estructura.”*® Algunos de estos principios son:

A)  PRINCIPIO DE UNIDAD.

Consiste en reunir en un solo documento todos los gastos que el poder
Ejecutivo considere se habran de realizar en el ejercicio fiscal siguiente, lo cual
pemite estudiar en su conjunto todas las erogaciones previstas y ejercer un

control respecto a estas, por parte de los drganos del estado encargados de ello.

Existe, sin embargo, una excepcion a este principio, y es el hecho de que
puede permitirse la aprobaciéon de nuevos documentos que contengan gastos no
contemplados y que serian posteriores a los ya previamente autorizados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, rompiéndose la posibilidad de que
todos los gastos del Estado se condensen en una sola ley. Estos necesitan ser
aprobados por et poder legisiativo, ya que necesitan estar contenidos dentro de
una legislacion que los reglamente. Lo anterior esta contemplada en el articulo
126 de nuestra Constituciéon el cual sefiala que "No podré hacerse pago alguno

que no esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior”.

* GIULIANI FOUNROUGE, CARLOS.; Op. cit . p.167.
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Al respecto, el doctor Andrés Serra Rojas®, manifiesta que el citado articulo
constitucional senala la unidad del presupuesto, y aunque el mismo precepto
habla de pagos determinados por ley postlerior, dicha modificacién debe
considerarse parte integrante del presupuesto general, siendo este uno solo, y
nunca varios.

Puede darse otro caso, y es el que en ocasiones puedan captarse mas
recursos de los contemplados originalmente. Al respeclo, De la Garza manifiesta
que “durante muchos afos, cuando los ingresos excedian a los egresos, el
Ejecutivo hacia gastos adicionales, no autorizados en el presupuesto original, y en
Diciembre del afio en cuestidn enviaba un proyecto de Decreto de reforma al
Presupuesto que se aprobaba por las Cémaras, cubriéndose formaimente la
iregularidad. Desde 1960, la practica se descontinuo en virtud de que los decretos
aprobatorios de los respectivos presupuestos (en el de 1979 es el art. 5°) ordenan
al Ejecutivo que aplique los excedentes dentro de ia nomenclatura establecida en
por el Presupuesto y de acuerdo con la prioridad que les corresponda de Ios

programas que hubieren sido aprobados.” *

B) PRINCIPIO DE UNIVERSALIDAD.

Este prncipio, sefala que todos los gastos publicos que se tengan
contemplados por el Estado, deberdn ser incluidos y autorizados en el

presupuesto.

Es un principio importante, ya que se protegen los recursos obtenidos de
los ciudadanos y constituye una garantia de gque los gastos que realice el
gobiemo, deben de estar previamente autorizados, discutidos y publicados, para
que aquellos puedan tener la certeza del destino de sus contribuciones.

¥ . SERRA ROJAS. ANDRES, Derecho Administrativo Segurdo Tomo; 15% Edicién: Editorial Porria: México, 1992

&142.

OE LA GARZA, SERGIO FRANCISCO; Op. oit, p.136.
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Es una limitante al Estado, a efecto de que no realice gastos de modo
discrecional, y respete asi los ya autorizados por el Congreso; aunque aun cuando
el articulo mencionado anteriormente (126 Constitucional), serala que el gobiemo
no podra realizar gastos que no se encuentren autorizados en el presupuesto,
también contempla la posibilidad de que con posterioridad se autoricen nuevos
gastos, lo que hace una excepcién en este principio, pero estos deben de cumplir,
para su aprobacion, las formalidades de una ley; considero que con esto se vuelve

a garantizar la certeza que del destino de los ingresos realice el Estado.

C) PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD.

“Esta regla significa que la autorizacién parlamentaria no se da en forma
global. Sino que se concede especificamente para cada crédito. A favor de este
principioc se sostiene que si se dieran autorizaciones ‘en blogque’ seria

practicamente imposible controlar que los gastos fueran a los destinos previstos.”39

Giuliani Fonrouge, serfala que “‘como resultado de una prolongada lucha
entre el paamento y el poder ejecutivo, desarrollada durante el siglo XIX, llegose
en Francia a la formulacidon del principio llamado de ‘spécialité des crédits’
(specification en ingiés) y que es mas propio denominar de especificacion de
gastos, generalizandose pronto e incorporandose alas practicas presupuestarias
de casi todos los paises. Conforme a €&l la sancidn pardamentaria no debe
traducirse en sumas globales libradas a la discrecionalidad de la administracion,

sino que debe constituir en importes detallados para cada tipo de erogaciones” “°

El principio de especialidad nos indica que las cantidades que se detallan
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, deben estar detalladas respecto a
qué actividad seran destinadas, y la cantidad de recursos otorgados para ello; y no

solo aprobar un imporie total para todos tos gastos en general. Esto faciita el

* GILLEGAS, Héctor B.; Op. cit, p. 130.
GIULIANt FOUNRQOUGE, CARLOS.; Op. cit..; p.194.
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manejo de los recursos por parte del Ejecutivo, la evaluacién de los logros

obtenidos en cada rubro, y permite al legislativo controlar las erogaciones.

Rios Elizondo, a su vez, sostiene que “el principio de especialidad se refiere
a la ejecucion del presupuesto y se divide en cualitativa y cuantitativa. La primera
exige que sean invertidos todos los recursos precisamente en los fines senalados
en el presupuesto. La segunda requiere que los gastos no excedan, en ningun
caso, del importe asignado en el propio documento, pudiendo por el contrario, ser
por menor cantidad, si no requiere hacer la erogacién, en cuyo caso, procede
efectuar las transferencias de Partidas que se estimen convenientes, lo cual
debera ser autorizado por la Camara de Diputados oporlunamente, al solicitarsele

la modificacién presupuestal respectiva”.*’

D) PRINCIPIO DE NO AFECTACION DE RECURSOS

El tratadista espanal, Carrera Raya, sefnala que este principio “quiere dar a
entender que la totalidad de los ingresos publicos deben de estar destinados a
financiar de forma indistinta el conjunto de los gastos publicos. No deben existir
ingresos determinados que financien gastos especificos, esto es, no debe existir
comelacion alguna entre los ingresos que percibe el Estado y que se consignan
como tales en el Presupuesto y los gastos que se pretenden efectuar en virtud de

los primeros."*2

‘El objeto de este principio es que determinados recursos no se utilicen
para la atencion de gastos determinados, esto es, que no tengan una ‘afectacion
especial’, sino que ingresen en rentas generales, de modo tal que todos los
ingresos entren en un fondo comun y sirvan para financiar todas las

erogaciones.”*

*' RIOS ELZONDO, ROBERTO; atado por De kz Garza, Sergio, ob.cil. p.137.
2 CARRERA RAYA, Francisco José: Manual de Derecho Financiero. Volumen lif, Derecho Presupuestario; Editorial
gecms, S.A; Madnd. 1895, p.49.

VILLEGAS, Héctor B.. op.cit.. p. 137
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Este principio sefala gue no se podra destinar determinados ingresos a
ciertas actividades especificas del Estado, sino que todos los recursos gue logre
captar, pasan a formar pane del total de percepciones de este, sobre las cuales se
basara para destinar ios pagos necesarios a los diferentes programas gue
necesite cubrir.

En nuestro pais, esie principio queda senalado en el Cadigo Fiscai de la
Federacion, en su arliculo 1°, el cual cita que solo mediante Ley podra destinarse
una contribucion a un gasto publico especifico. De esto se desprende que también
a este regla encontramos excepcidon en nuestra legislacién, ya que podra
romperse dicho principic cuando exisia una ley de por medio que asi lo
regiamenie.

E) PRINCIPIO DE EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO.

Este principio se refiere ai equilibrio que debe existir entre los ingresos del
Estado y los egresos que tiene programados; puede darse situaciones en las
cuales 105 INgresos sean mayores que jos gastos realizados, jo cual es llamado
superavit, y por el contrario, al exceder las erogaciones a los recursos, estamos
ante un déficit. “El déficit es de caja cuando se produce en el transcurso de un
mismo ejercicio financiero como consecuencia de momentaneas faltas de fondos
en la Tesoreria;, es material cuando el presupuesto es sancionado de antemano
con déficit, y financiero el que surge a posteron, una vez cemado el ejercicio

| nad

fisca

Para que este principio se pueda dar, es necesario realizar un estudio que
permiia oblener cifras lo mas apegadas a la realidad posible, y asi estar en
condiciones de realizar una adecuada pianeacion de las erogaciones a efectuar en
los diversos proyectos que tiene fijados el Estado, y no caer en situaciones que

arrojen un déficit presupuestario.

* VILLEGAS. HECTOR B.: op.cit., p. 132
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Sergio de ia Garza, sefiala una comiente de economisias y financistas
modemos, y nombra a Duverger, Lamer, Keynes y Beveridge, de los cuales
comenta que "sostienen que el empréstito es en muchas ocasiones menos
oneroso que el impuesto extraordinario, que determina el aumento de ia riqueza
como ‘multiplicador de inversiones’, que incrementa la renta nacional en un dimo
superior al aumento de la deuda publica, que de nada sirve un egquilibrio
presupuestaric si un pais padece un desequilibio econdmico, por o que
considerando que el equilibrio presupuestario debe ser la norma general, la estima
sin embargo, comoe susceptible de excepciones y flexibie segun las circunstancias,
por lo gque en ocasiones y en forma lransitoria puede ser convenhienie el

desequilibrio presupuestario”.

Segun la teoria modema mencionada por De ia Garza, es preferible optar
por un escenario con déficit mediante la solicitud de emprésiitos, pero gue pemniia
mantener el crecimiento y la estabilidad econémica de un pais, a verse envueito
en una situacién de desequilibrio financiero; por lo que, este principio, puede tener

esta excepcion en busca del sosienimiento del desarrollo de la economia del pais.

F) PRINCIPIO DE ANUALIDAD.

Este principio indica el tiempo en el cual se aplicara ei presupuesio
realizado por ei Estado, y que tendra uso durante un afo. En nuesira legisiacion,
este principio se encuenira contemplado en el articulo 74, fraccidon 1V, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ia cuai sehala como
facultad de la Camara de Diputados le examinar, discutir y aprobar anua/mente el

presupuesto de Egresos de la Federacion.

Con este principio, ei poder legislativo debe de renovar cada afo ia
autorizacion al ejecutivo respecto de los gastos que esie podra efeciuar en ese
tiempo; de este modo, se busca tener un control sobre las erogaciones que realice

y acotar ia actuacion del Presidente en este campo.

** DE LA GARZA. SERGIO FRANCISCO, op. cit, p.136.

39



Presupisesto de £gresos da la Faderacion

Por otro lado, también existe ia posibilidad de que el gobiemo adqguiera
compromisos cuya aplicacidn exceda al afio fiscal, en cuyo caso ia liquidacion de
estos se haria mediante erogaciones conlempladas en subsecuenties
presupuestos de egresos, situacion que debera ser informada a los Diputados y
autorizada por estos.

Al refenrse a este principio, el jurista argeniino Héctor Viilegas, sefala que
para ‘los gastos obligatorios el compromiso resulta de la ley o dei contrato, y es
anterior ai momento de ejecucion del presupuesto; los efectos de la caducidad no
se hacen senlir sobre el gasio en si —que coniinta vigente-, sino sobre ei pago,

pues cesa la facultad de fa Administracidn para ordenario.”

"Respecto de los recursos, el principio de anuaiidad no tiene un sentido bien
concreto y directo, pues ei calculo de los probables ingresos a percipic en el ano
que se incluye como mera previsién presupuesiaria destinada a procurar el

equilibrio financiero.”

“En suma: generaimente, ia regla de la anualidad sodio tiene importancia
para la renovacion periodica de los gastos y no para los recursos, los cuales
dependen de las leyes tributarias, de vigencia fijada por las propias leyes mientras
no sean derogadas.™®

Giulani Founrouge, sefala: “Existen dos sistemas para referr las
operaciones presupuestarias al ano financiero: el presupuesto de caja o cash
basis segln la terminologia inglesa y que los franceses denominan sistema de
gestion; y el presupuesio de competencia o accrual basis, tambien conocido por

sistema de ejercicio.”

“En el presupuesto de caja se consideran unicamente los ingresos vy ias

erogaciones materializadas, efectivamenie realizadas, duranie el periodo

46 VILLEGAS, HECTOR B.; op.cil., p. 138,
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respectivo; lo que se compuia es el movimienio de fondos con prescindencia del
origen o nacimiento de las operaciones. En el presupuesio de competencia, en
cambio, predomina el aspecto juridico, pues se computan ios ingresos y las
erogaciones comprometidas durante el afo, sin atender al momento en el cual se

hacen efectivas: es un sistema que se prolonga hacia el futuro”

“En el sistema de caja ias cuentas se cierran indefectiblemente al término
del arfo financiero, y por tanto, no puedé haber residuo; lo que no ha podido
cobrarse o pagarse duranie el ano, pasa al ano siguiente; en conséacuencia, el
ejercicio financiero coincide con el ano financiero. En el sistema de competencia
las cuentas no se cierran al finaiizar el ano, pues deben de guedar pendienies
hasta que se liquiden las operaciones comprometidas; el ‘residuc’ resultante al
final del afio debe imputarse al mismo ejercicio y para ello se utiliza un periodo
adicionai mas o menos exienso en que se contabilizan, el ejercicio financiero,

pues, es mas extensao que el ano financiero.”*’

G) PRINCIPIO DE PUBLICIDAD.

Este principio, se refiere a la publicacion gue se debe hacer del
Presupuesio de Egresos, para efecios de gue sea conocido por todos los
habitantes de ia nacion ias cifras que coniempla, ias actividades a que seran
destinadas, y objelivos contemplados por el gobiemo. Se busca asi que los
ciudadanos, ai conocer el contenido del documento presupuestario, tengan una

certeza dei manejo de los recursos, y puedan manifestarse al respecto.

La publicacion se realiza a través del Diario Oficial de la Federacion,
aunque deberia hacerse una difusion mayor a fravés de otros medios de
comunicacion. El conocimiento del gasto publico por parte de la pobiacion, tendria
como consecuencia una sociedad con una cultura poiitica mas elevada, lo que

obligaria al gobiemo a realizar un adecuado manejo de los recursos del Estado.

‘T GIULIANI FOUNROUGE. CARLOS.: op. cit., p.85.

41



- Presupuesto de Egrasss de [a Federacion

2.2 NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO.

En la docirina es un tema complejo el llegar a un acuerdo general respecto
a la naturaleza del presupuesto de egresos, en cuanio el caracter del acto
iegisiativo tanto en su aspecio formal como material. De la Garza, refiriéndose a
los administrativistas franceses, Duguit y Jéze, menciona que estos ultimos
consideran al presupuesto “"como un acto formaimente legislativo, pero

materialmente administrativo, por ser un acto de prevision y autorizacion."*®

En nuestro pais, el maestro Gabino Fraga, propone conocer los efectos
juridicos que frae aparejado el presupuesio, para poder llegar a una conclusién

respecto a su naturaleza, siendo estos los siguientes:

“a) El presupuesto constituye la autorizacidn indispensabie para que el

poder Ejecutivo efectle la inversion de los fondos publicos.

"b) El presupuesto constituye la base para la rendicidén de cuentas que el

poder Ejecutivo debe rendir ai Legislativo.

“c) El Presupueslo, consecuentemente, produce el efecto de descargar de
responsabilidad al Ejecutivo, como todo manejador de fondos se descarga cuando
obra deniro de autorizaciones gue ie otorga quien tiene poder para disponer de

&sos fondos.

“d) A su vez, el Presupuesto es la base y medida para determinar una
responsabilidad, cuando el Ejecutivo obra fuera de las auiorizaciones que

contiene.”

"Otorgar una autorizacién no es otra cosa sino reaiizar fa condicion legal
necesara para ejercer una competencia que no crea el mismo acto de

autorizacion, sino que esta regulada por una ley anterior.

“ DE LA GARZA. SERGIO FRANCISCO: 0p. ¢t p.129
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“No puede, por tanto, decirse que la Camara, por medio del presupuesto,
dé nacimiento a una situacion juridica general, condicién indispensable para que
haya acto legislativo, en tanto que si debe afirmarse que, como determina la
aplicacion de una regla general a un caso especial en cuanto al concepto, al

monto y al tiempo, esta realizando un acto administrativo.”

“A pesar de lo anterior no es extrafio que el presupuesto ademas de las
partidas de gastos que autoriza, se contengan disposiciones de caracter general
para su aplicacidén, en cuyo caso, tales disposiciones si tendrian el caracter de
actos legislativos materiales aunque por razén de su contenido sigan siendo

competencia de la Camara de Diputados.”*®

Una posicion diferente es la presentada por Jacinto Faya Viesca, quien
considera que el presupuesto “no contempla ninguna noma juridica, ni tampoco
constituye una actividad gestora para poder connotarla como acto administrativo.
Es el presupuesto, exclusiva y fundamentalmente, una decision politica emanada
de la manifestacion de soberania del Estado. El presupuesto en México es
esencialmente una decision politica, pero en nada se asemeja a una ley o a un
acto administrativo. Como decision politica de maximo rango, necesariamente
tiene que elaborarse con una absoluta rigurosidad técnica y Constitucional, pues
su acabado cumplimiento involucra a una pluralidad de organos estatales y exige

la mas estricta escrupulosidad financiera.”™®

Paoli Bolio, por su parte, sefiala que debe considerarse al presupuesto
‘como un acto con su propia naturaleza, que no es la de una ley ni la de un
decreto ni la de un acuerdo. Ef presupuesto es una resolucién programatica, para

establecer un instrumento palitico, del Estado, de planeacion econdmica, social y

“ FRAGA, GABINO. Op. cit., p.334.
 FAYA VIESCA. Jacinto. Finanzas Publicas; 5* Edicién; Editorial Porrua; México, 2000, pp. 179- 180,
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cultural, que permite lograr el desarrollo del pais mediante la aplicacion de

inversiones y programas con recursos publicos.”’

En México, el presupuesto de ingresos es un material separado del de
egresos, a diferencia de lo que ocurre en otros paises, donde ambos documentos
se rednen en uno solc. Pero al igual que la Ley de ingresos, como ya $& menciono
anteriormente, e! Presupuesto de Egresos de la Federacion tiene la caracteristica
de ser un documento emanado del poder ejecutivo, quien es el que realiza las
previsiones de gasto a cubrir en el afio fiscal siguiente; sin embargo, es el poder

legislativo quien se encargara de su analisis, discusion y aprobacion.

Asi pues, podemos concluir que el Presupuesto es un acto materialmente
administrativo, al ser elaborado por el ejecutivo, aunque formalmente legislativo,
por ser este organo de poder del Estado quien esta facultado para aprobarlo,

dotandolo asi de las caracteristicas inherentes a una ley.

2.3 ANTECEDENTES DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION EN MEXICO.

El proceso de aprobacion del Presupuesto ha estado normado en las
diferentes Constituciones que han regido en el pais. La relevancia de este
documento en el aspecto social, econdmico y politico obliga a que la tramitacion
del mismo se encuentre debidamente regulada, dando una certeza juridica al
manejo de los recursos obtenidos del pueblo.

Es por ello que encontramos los antecedentes del actual presupuesto de
Egresos desde la Constitucion Politica de fa Monarquia Espanola, promulgada en
Cadiz en 1812, la cual en su articulo 131, senalaba como facultades de las Cortes
las de fijar los gastos de la administracion publica, establecer anualmente las

contribuciones e impuestos, tomar caudales a préstamos en casos de necesidad

S PAOLE BOUIQ. Francisco José "La Constiucion v ef Presupiresto”, en Diega Valadés y Rodrico Gutiérrez Riva
(Coordinadcres) Economla y Constitucion, Mermnoria del 1V Congreso Nacional de Derecho Consbiucional: 12 Edicion;
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Meéxico, 2C01; p.93.
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sobre el crédito de ia nacién y examinar y aprobar las cuentas de inversién de los
caudales publicos. Estas mismas disposiciones fueron retomadas afios después
con el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana elaborado

en Apatzingan en 1814.

En la Constitucion Mexicana de 1824, en un régimen ya presidencialista, se
sefiald que el ejecutivo deberia rendir cuentas reguiarmenie ai Legislativo en ios
asuntos de finanzas publicas. Se le dan facultades para operar ios recursas de la
nacién a la Secretaria de Hacienda, la cual deberia preseniar anuaimente un
presupuesto incluyendo los ingresos y egresos previsios para cada unidad
administrativa. También se cred la Coniaduria Mayor de Hacienda dentro de la
Cémara de Diputados para que se encargue de llevar un controi exiemo de los
recursos

Se mantuvo la tesiiura de atribuir al Legislaiivo la facuitad de fijar gastos,
establecer contricuciones, determinar inversiones, ameglar la recaudacion,
establecer méiodos de cuenta razonables, armeglar la jurisdiccion econdmica y
contenciosa de este ramo y tonar cuenta de eilo ai poder Ejecutivo, asi como
acordar un palazo de enirega y aprobacion de proyecios de Presupuesto, como
ocurrio con las Leyes Consiitucionales de la repdblica Mexicana de 1836, que en
su articuio 14 hacian referencia a que durante el segundo periodo de sesiones se
examinaria y aprobaria el Presupuesto dei ano siguienie y la cuanta del Ministerio

de Hacienda respectiva al afio penultimo.”

En 1874, se produce una reforma a la Constitucién Politica de los Estados
Unides Mexicanos de 1857, con la cual en su articulo 72, fraccién iV, se sefiald la
facultad exclusiva de ia Camara de Diputados de examinar ia cuenta que
anuaimente debe preseniarie el ejecutivo, aprobar el Presupuesto anuai de
gastos, e iniciar las contribuciories que a su juicio depan decretarse para cuprir

aguei.

** Cfr. APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESQS DE LA FEDERACION. PROCEDIMIENTO Y PROPUESTAS
DE CAMBIO: inslituto de Investigacionas Legisiativas de! Senado de la Republica; Octubre 2002; p.7.
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Ademas se establecieron dos puntos interesantes; el primero es que en el
entonces articulo 68 constitucional, se sefiald que seria una actividad prioritaria del
segundo pefiodo de sesiones del Congreso de la Union el examen y votacion de
los Presupuestos de los afios fiscales siguientes; asi mismo, en el numeral 69 de
la misma, al mencionar que “El dia penditimo del primer periodo de sesiones,
presentara el Ejecutivo al Congreso el proyecto de Presupuesto del afio préximo
venidero y la cuenta del afio anterior™, con lo cual se le da al Ejecutivo la facultad

de realizar Ias iniciativas concemientes al Presupuestos de Gastos.

En la Constitucién Politica de 1917, se vuelve a otorgar la facultad exclusiva
de aprobar el Presupuesto de Egresos a la Camara de Diputados, a la vez de que
se crea el Departamento de la Contraloria, dentro del Gobiemo Federal, quien se
encargaria del 'control intemo de los gastos, existiendo por otro fado la Contaduria
Mayor de Hacienda, siendo esta el Organo Superior de Control Extemno
dependiente del legislativo. -

En 1932, el Departamento de Control Intemo pasa a formar parte de la
Secretaria de Hacienda, y tres anos después se crea la Ley Organica del
Presupuesto, intentando regular y reglamentar la forma, composicién y
seguimiento de todos aquellas temas con aquél relacionado. A partir de esla
década y hasta 1976, se utilizo el "Sistema de Presupuesto tradicional o
presupuesto por objeto de gasto”™ con lo que las disposiciones juridicas
referentes al presupuesto se concentraban en especificar el balance de los
ingresos y de los egresos asignados, sin existir un seguimiento de los proyectos
en Ios cuales se invertian los recursos, por 1o que el control sobre estas por parte
del Estado se limitaba a verificar que no se gastara mas de lo que se habia
asignado por ley.

** CAMARA DE DIPUTADOS “Derechos del pueblo mexicano. México a traves de sus constifuciones.” Articulo 74,

antecedentes conslitucionaies e historicos. Vol. 8; 6° Edicion: México 1997 p.621.

# "Esla téenica tiene la finalidad de detallar todas las adquisiciones del gobierno, y los recursos que se asignaban a las
unidades adminisirativas para realizar sus funciones; se corcentraba en BB contabikdad de los recursos que eran
entregados a las dependencias y cuanlo habian ejercdo. No habia conlrol sobre las funciones y los impactos del gasto
publico” GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo y PATRON SANCHEZ, Femandc, Manuwal Sobre fe Clasificacion
Administrativa del Presupuesto Federal en México. Programa de Presupuesto y Gasto Piblica. Centro de Investigacién y
Dacencla Econdmica. A.C. (CIDE); p.14
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Para 1959, se crea la Secretaria de la Presidencia, la cual junto con la
Secretaria de Hacienda y la Secretaria de Patrimonio Nacional, se encargaron de

planear, coordinar y vigilar la inversién publica.

Como se menciond, el Sistema de Presupuesto Tradicional no realizaba un
seguimiento de los recursos asignados a las dependencias en el campo del
impacto y beneficios sociales que la aplicacion del gasto publico trajera como
consecuencia, ya que no existian adecuados procesos de planeacidon o metas
especificas, por lo que se comenzaron a dar cambios en el método de

presupuestacion y en el control del gobierno federal.

Ante estas carencias y la necesidad de adaptarse a las nuevas demandas
sociales, e inmersos a la vez en un ambiente de cambios en materia
presupuestaria dados a nivel mundial, surge en 1977, ia Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico, asi como reformas a la Constitucidon en materia
presupuestaria {(en el campo de la administracion, se crea la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, y se establece el Sistema de Presupuesto por
Programas™).

Se modifica el articulo 74, en su fraccion IV, el cual contenia modificaciones
tales como: pemmitr a la Camara de Diputados, ademas de aprobar el
Presupuesto, examinarlo y discutirlo, asi como revisar la cuenta publica del afo
anterior; se establece el 30 de noviembre como la fecha limite para que el
ejecutivo presente su iniciativa de Ley de Ingresos y Proyecto de Presupuesto,
debiendo comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de
los mimos; la revision de la cuenta publica por parte de los Diputados, tendra per
objeto conocer l0s resultados de la gestidn financiera, comprobar si se ha ajustado
a losa criterios seralados por el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos

contenidos en los programas; de no existir anomalias en los gastos realizados, se

5 “En este sistema a partic de la dentificacion de los objetivos, identifica a continuacién el conjunto de instaricias y aparalos,
los recursos legales, hurnanos y materiales, asi como las plazos de inslauracidn del programa.” GUERRERD AMPARAN,
Juan Pablo y PATRON SANCHEZ , Fernando; op.cit; p.15.

47



Prasupuesto de Eqresos de ta Federacion

determinaran las responsabilidades de acuerdo a la ley y la determinacion de que
la cuenta publica del afio anterior debera ser presentada a la Comisién

Permanente del Congreso, dentro de los 10 primeros dias del mes de junio.

Nuevas reformas a este articulo se dan en 1982, en el parrafo segundo de
la fraccion IV, modificando la fecha de entrega de las iniciativas de la Ley de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos, quedando como fechas limites el 15 de
Naviembre o hasta el 15 de Diciembre cuando el Presidente de la Republica inicie
su encargo en la fecha prevista por el articulo 83 constitucional (es decir, el 1° de
Diciembre). En 1993, se presenta otra modificacion al citado articulo, en el cual se
senala como facultad de la Camara de Diputados la de examinar, discutir y
aprobar anualmente solo el Presupuesto de Egresos de la Federacion, ya no
encargandose asi, del Presupuesto del Distrito Federal.

Una nueva reforma se dio recientemente, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 30 de julio de 2004, en la cual se adelanta la fecha de presentacién
del presupuesto al 8 de septiembre, como fecha limite, quedando igual la fecha del
15 de diciembre en el supuesto citado anteriormente. Por otro lado, indica que
debera aprobarse, a mas tardar, el 15 de Noviembre, en la primera hipotesis, y no

se hace mencién de alguna fecha en especifico para el segundo caso.

24 PROCESO PRESUPUESTARIO.

El presupuesto publico puede describirse “como un conjunto de ingresos y
gastos que reflejan aquello que el gobiemo espera realizar en un determinado
periodo (ano fiscal), asi como lo que se le autoriza a realizar. el presupuesto
publico generaimente presenta un resumen de los gastos programados y del nivel
previsto de ingresos para un determinado ejercicio fiscal. éste comprende la
totalidad de las actividades gubemamentales en sus diferentes clasificaciones:
administrativa, econdmica, funcional y los montos asignados para financiarlas.
Finalmente, establece también un medio para informar el grado en que se han

realizado dichas actividades y para conirolar las erogaciones. El proceso
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presupuestario se puede definir como un sistema o conjunto de reglas y
procedimientos que rigen el proceso de toma de decisiones en materia

presupuestaria,” %

El ciclo presupuestario es el “conjunto de fases por las que atraviesa el
presupuesto desde gue es elaborado por el Gobierno, pasando por su aprobacion
por el Parlamento, su ejecucién nuevamente por el Gobierno, hasta su periodo
final de control de lo ejecutado por aquél, que corespondera, segun sus diferentes
clases, al Pardamento, a un organo especializado dentro de la propia

Administracion...””

El proceso presupuestario comprende cuatro etapas, estas son: a) La
preparacion o formulacion del Presupuesto; b) El analisis, discusion y aprobacion
de dicho documento; ¢) La ejecucion o gjercicio del mismo; y d) La auditoria o
control de los gastos efectuados.

Este proceso es requlado por diversas leyes, que norman Ios
procedimientos a seguir en cada una de sus fases asi como la actuacion de los
diferentes drganos de gobierno en estas. No pueden haber actos en este proceso
gue se encuentren fuera de las disposiciones juridicas, ya que la legalidad es un

principio del presupuesto, como lo es el de un Estado de Derecho.

Entre tas principales leyes que lo reglamentan encontramos: la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Ley Organica de la Administracion
Publica Federal; Ley de Planeacion; Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley General de Deuda
Publica, Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, y la
Ley Federal de Responsabildades de los Servidores Publicos; mismas que se

mencionaran mas adelante en cada una de las fases del proceso presupuestario.

* GUERRERO AMAPARAN, Juan Pablo y LOPEZ ORTEGA Mariana. Manual del Marco Juridico def Presupussto Pablico
Feadsral. Ceniro de lnvesligacién y Docencra Econémicas, A.C. (CIDE), p.6.
% CARRERA RAYA, Francisco José; op.ct : p. 77.
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ETAPAS DEL
PROCESO PRESUPUFSTARIO
TN MEXICO**

Estas etapas no son lineales, por {0 que se van empaimando unas con otra,

y puede suceder que en el mismo tiempo se estén ejecutando dos o mas de estas

etapas.

PROGRAMACION Y ﬂ L
DISCUSION Y APROBACION

FCRMULACICN
PODER LEGISLATIVO

PODERES EJECUTIVO,
LEGISLATAVO Y JUDICIAL. (CAMARA DE DIPUTADOS)

'DEPENDENCIAS Y ENTIDADES 15 DE NOVIEMBRE-
ORGANISMOS AUTONOMOS 15 DE [’)ICIEMBRE |
{(CUANDO HAY CAMBIO EN EL TITULAR
1 DE JUNIO-15 DE NOVIEMBRE DEL EJECUTIVO, AUMENTA A 31 DE J
B NICIF MARFY

N |
I

CONTROL Y AUDITORIA \ EJECUCION
PODER EJECUTIVO
(SECRETARIA DE HACIENDA Y PODERES EJECUTIVO,
i CREDITO PUBLICO Y SECRETAR(A LEGISLATIVOC Y JUDICIAL.
l DE LA FUNCION PUBLICA) DEPENDENCIAS Y ENTIDADES
3 N ORGANISMOS AUTONOMOS

CAMARA DE DIPUTADOS

(ENTIDAD DE FISCALIZACION
SUPERIOR DE LA FEDERACION) 1 DE ENERO-31 DE DICIEMBRE

% Cir GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo y PATRON SANCHEZ, Fernando: op.cit.: p.17.
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241 FORMULACION DEL PROYECTQO DE PRESUPUESTO®,

MARCO JURIDICO:

FORMULACION

e Conslitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
articulo 74, fraccion IV.

e Ley Organica de la Adminisiracién Pablica Federal:
Articulos 12y 31.

o Leyde Planeacion: articulos 7 y 27.

» Leyde Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal:
Articulos: 17,18, 19, 20, 22, 24.

* Ley Federal de Entidades Paraestatales:
Articulos: 47,50 y 51.

+ Ley General de Deuda Piblica.
Articulos 9 al 16.

e Leyde Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico: articulos 17 al 27. '

Durante esta etapa, el poder Ejecutivo elabora un proyecto donde
contempla todas las erogaciones a realizar durante siguiente ejercicio fiscal de

acuerdo a los objetivos que se tienen planteados.

El articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion, sefala que este Presupuesto
debera ser entregado a la Camara de Diputados, a mas tardar, el dia 15 de
Noviembre o hasta el 15 de Diciembre en el afio en que el Ejecutivo inicie su
encargo.

Durante los meses de Febrero a Agosto, las diferentes dependencias del
Gobiermno Federal elaboran un proyecto, el cual comprende los programas y
actividades que prevén realizar en el ejercicio fiscal. Estas estimaciones se
encuentran basadas en los objetivos y prioridades sefalados en el Plan Nacional
de Desarrolio, el cual esta previsto en el articulo 26 constitucional, y cuyo objetivo
es lograr la solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia, y al cual, se sujetaran obligatoriamente los programas de la
Administracion PUlblica Federal.

¥ cfr. toid; p.19.
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La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, senala que
cada entidad contard con una unidad encargada de pianear, programér‘
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto publico; asi
mismo, en sus numerales 17 y 18, sefialan que cada entidad, asi como los
organos competenies de las Camaras de Diputados, Senadores, y de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, deberén remitir su anteproyecto de presupuesto a
la Secretaria de Hacienda {aunque la ley aan no ha sido reformada y sigue
mencionando a la Secretaria de Programacion y Presupuesio), quien integrara
toda esa informacion y la condensara en el proyecio de presupuestos. Por otro
lado, se faculta a esta dependencia para formular ios proyectos de presupuesto de
aquelias entidades que no lo hubiesen presentado en el plazo que para tal efecto
se les hubiera indicado.

El reglamenio de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, en su articulo 18 sefala que la Secretaria de Hacienda deberd dictar a
mas tardar el quince de marzo de cada afo, los lineamientos y normas que
deberan observar las dependencias y entidades en la eiaboracién de los

programas institucionales.

Entre los meses de junio y agosto, ia Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico “publica las referencias nominales de gasto, las cuales presentan a las
dependencias y entidades las metas fiscales para ei afio siguiente de acuerdo con
las condiciones macroecondmicas previsias o esperadas. Estas referencias se

publican en un documento llamado Criterios Generales de Politica Econdmica.”

“Este documenio presenia la estrategia de politica econémica que se
pretende seguir en cuestiones como la estabilidad econdmica, equilibrio
presupuestarnio, abatimienio de ia inflacion, fortalecimiento del ahorro intemo,
infraestructura y promocion del empleo, entre otros. Asi mismo, presenta los

lineamienios de politica econdmica que se seguiran en el afo para el cual se esta
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presupuestando e incluye, entre otras, la poiitica de ingresos, politica tributaria,
politica de precios y tarifas puablicas, politica de gastos, politica de deuda publica,

politica monetaria y politica cambiaria.”®

Una vez que se ha reunido toda la informacion proporcionada por ias
dependencias, entidades, organismo auténomos y los diferentes poderes de la
federacion, ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico procede a elaborar el
Proyecio de Presupuesto de Egresos de la Federacion, el cual se integrara con los

documentos sefaiados por la ley del Presupuesto y que se refieran a:

« Descripcion clara de los programas, sefialando objetivos, metas y unidades
responsables de su ejecucion, asi como su valuacion estimada;

s Explicacion y comentarios de los principales programas y en especial los
que abarquen dos o mas ejercicios fiscales,

» Estimacion de ingresos y proposicion de gasios para ejercicio fiscal que se
proponen;

= Ingresos y gastos reaies del ultimo ejercicio fiscal,

= Estimacidn de los ingresos y gastos del sjercicio fiscal en curso;

¢ Situacion de ia deuda pu}:;lica al fin del titimo ejercicio fiscal y estimacion de
la que se iendra al finalizar el que esta en curso e inmediato siguiente;

» Situacion de Tesoreria al fin del Uitimo ejercicio fiscal y estimacion de la que
se tendrd al finalizar el que esta en curso e inmediato siguiente,

s Comentarios sobre ias condiciones econdmicas, financieras y hacendarias
actuaies y las que se prevén para el futuro;

» Toda informacion que se considere Gtil para mostrar la proposicién en forma

clara y completa.

30
# GUERRERO AMAPARAN, Juzn Pablo y LOPEZ ORTEGA Mariana; Op cil... p.21
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Por otro lado, aungue las estimaciones de gastos que deben proporcionar
las diferentes dependencias a la Secretaria de Haciendan tendran que ser por un
periodo anual, la Ley del Presupuesto sefala casos excepcionales y justificados,
en los cuales esta secretaria podra autorizar la celebracion de contratos de obras
publicas, de adquisiciones u de otra indole, que rebasen las asignaciones que
rebasen las asignaciones presupuéstales aprobadas para el afio, pero los
compromisos excedentes quedaran sujetos a la disponibilidad de recursos en los
ejercicios fiscales posteriores.

“Para la celebracién de estos contratos, las dependencias recurrran y se
suje'tarén a lo que al respecto indigue la legislacion correspondiente, como ia Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados, los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo, las metas contenidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
o la Ley de Deuda Publica, entre otras. Por ejemplo, esta ultima, sefiala que para
el financiamiento de proyectos de infraestructura productiva de largo plazo, deben
referirse actividades prioritarias, y la fuente de pago de la obligacién contraida
sera el suficiente flujo de recursos que el mismo proyecto genere. La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, serd la encargada del analisis de este tipo de
proyectos en los cuales las estimaciones de pago rebasen el ejercicio fiscal, y
hecho ese analisis es el érgano facultado para otorgar la autorizacién de celebrar
dichos contratos.

Le Ley de Presupuesto senala, que el ejecutivo federal a través de la
Secretaria de Hacienda, podra asignar los recursos que se obtengan en exceso de
los previslos en el Presupuesto de Egresos, a 10s programas que considere
convenientes y autonzara el traspaso de partidas cuando sea procedente. De
estos actos, debera informar a los Diputados del Congreso del a Unién al rendir la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal.
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Sin embargo, las diferentes dependencias deben sujetarse a los montos
senalados a erogar en los tiempos previstos, y en los términos previamente
autorizados, buscando asi, eliminar la discrecionalidad que en el uso de los
recursos asignados puedan hacer los funcionarios publicos.

“Como un intento de que las dependencias y entidades realicen el gasto
que les corresponda de forma ordenada y planeada, la Secretaria de Hacienda
publica el calendario de gasto publico pormenorizando los montos que podran
gjercerlas dependencias y entidades a lo largo de este proceso presupuestario,
existen diversas leyes, reglamentos y documentos guia que definen y establecen

los lineamientos a que deberan sujetarse.”®’

Por lo tanto, esta fase del proceso presupuestario es bastante compleja, en
tanto que son varias las leyes que lo figen, varios los actores que se ven inmersos '
en su elaboracion asi como las negociaciones que entre ellos se dan, ademas de
un arduo trabajo en materia econdmica respecto a las estimaciones de
crecimiento, productividad y estabilidad que se tengan para los siguientes

ejercicios fiscales.

5" Ibid; p.24.
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ACTORES QUE INTERVIENEN EN

LA FORMUILACION DEL PROYECTO DE

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION *

ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

SOMETEN SU ANTEPROYECTO A
LA SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO:

» ADMINISTRACION
PUBLICA:

- SECRETARIAS DE ESTADO

- PROCURADURIA GENERAL DE
LA REPUBLICA

- PRESIDENCIA DE LA
REPUBLICA

- CONSEJERIA JURIDICA DEL
EJECUTIVO FEDERAL.

> ADMINISTRACION
PUBLICA PARAESTATAL

- EMPRESAS DE PARTICIPACION
ESTATAL MAYORITARIA

- ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS

- FIDEICOMISOS PUBLICOS

SOMETEN SU PRESUPUESTO AL
EJECUTIVO PARA QUE ESTE

PREVEA SU INCORPORACION AL
PROYECTO DE PREESUPUESTO:

> PODERES DE LA UNION:

- PODER LEGISLATIVO

- PODER JUDICIAL

» ORGANISMOS
INDEPENDIENTES:

- INSTITUTO FEDERAL
ELECTORAL

- COMISION NACIONAL DE
DERECHOS HUMANOS

* ibid.: p.16
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242 DISCUSION Y APROBACION®.

MARCO JURIDICO:

DISCUSION-APROBACION

s Constitucian Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo; 74, fraccion IV.

Después de que se encuentra integrado el proyecto de Presupuesto de

Egresos de la Federacion (asi como la Iniciativa de Ley de Ingresos), el Ejecutivo

lo remite a la Camara de Diputados, en el tiempo y términos del articulo 74,

fraccion IV, debiendo comparecer el Secretario de Hacienda y Crédito Publico.

Los documentos presentados son [os siguientes:

< El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
< La Iniciativa de Ley de Ingresos;

< La Miscelanea Fiscal, que contiene:

= ElCodigo Fiscal de la Federacion,

= La Ley del Impuesto Sobre la Renta,

= Ley del Impuesto al Valor Agregado,

= LaLey del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios,

= Ley Organica del Tribunai Fiscal de la Federacién.

& Cff. GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo y PATRON SANCHEZ, Femando. op.cit.: p.19
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La discusion y aprobacion del presupuesto por parte del Legislativo,
constituye un elemento del equilibrio de poderes que debe existir, imitando asi al
Ejecutivo en el manejo de los recursos publicos, y supervisando las acciones que

realice con esfos.

La aprobacién de la iniciativa de la Ley de Ingresos coresponde a ambas
Camaras del Congreso de la Unién, debiendo conocer primero la Cémara de
Diputados, segun lo dispone el articulo 72 constitucional, en su inciso H, al tratarse
de leyes referentes a contribuciones o impuestos, erigiéndose en camara de

origen, y una vez que lo aprobaren, pasara al Senado que seré la camara revisora.

Por el contrario, el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
Unicamente serd discutido y aprobado por la Cédmara de Diputados. Esta es una
situacién para el analisis juridico, toda vez que no deberia excluirse al Senado de
la discusién del presupuesto, y el gque la legislacidon otorgue esta facultad
exclusivamente a los diputados obedece a resabios, que en esta materia, existen
en nuestra historia legislativa.

En la Constitucion de 1824, la forma de gobierno establecida fue la
presidencial, con una legislatura Bicameral. Se establece la Camara de Diputados
y la de Senadores, siendo los integrantes de la primera elegidos por votacién

directa de los ciudadanos, y la segunda a través de las legisliaturas de los Estados.

En busca de un equitibrio de poderes, se establecio que el ejecutivo deberia
reportar sobre las cuentas publicas al Congreso de modo regular. También se

facultd a ta Secrelaria de Hacienda para administrar los fondos publicos.

En Diciembre de 1835, se reforma la Constitucion y se aprueban las
denominadas “Siete Leyes Constitucionales”, las cuales en su Ley ll1, articulo 44,
Ill, senalaba la intervencién de ambas camaras para la aprobacién del

presupuesto. En el mismo sentido se manifiesta el articulo 65, fraccion |l, de la
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Constitucién de 1843. Para 1847, se reinstala la Carta Magna de 1824, siguiendo
un sistema legislativo bicameral.

Se presentan cambios en la configuracién del poder Legislativo con la
Constitucion de 1857, la cual supnime al Senado y todas las facultades de este
poder recaen en una sola asamblea denominada Congreso de la Unién. En 1874,
se reestablece el senado, pero no se le permite participar en la aprobacion del
Presupuesto. Fungia en ese entonces como Presidente de la Republica Sebastian
Lerdo de Tejada, quien “logro superar las resistencias a la restitucion del Senado,
ta Cémara exislente dio su apoyo a cambio de retener el poder de aprobar los
gastos del gobierno como prerrogativa especial. Con esto la Camara de diputados
tendria la representacidn popular, mientras que el senado representaria
nuevamente a las entidades federativas.”

Los juriélas Valades, Lujambio y Gutierrez, .al respecto, manifiestan que
“Con el reestablecimiento del Senado se pretendia disminuir el poder de los
diputados, pero no cedieron en lo que consideraban, certeramente, como un
facuitad de enormme importancia. Por eso no se restituyd fa facultad presupuestaria
de los senadores: celosa de su prerrogativa principal, la Camara de Diputados
conservd el poder de determinar, sin la intervencion de su nueva colegisladora, el

presupuesto anual de egresos.”

“Debe tenerse en cuenta que en el siglo XiX los diputados eran de eleccion
popular (1824: art. 8°, 1836, Ley lil, arl. 2% 1843, art. 26), en tanto que los
senadores eran elegidos por las legislaturas (1824, art25) por ias juntas
departamentales a propuesta de las autoridades centrales (1836: Ley I, art. 8°), y
por las asambleas departamentales, el gobierno, la Suprema Corte y los diputados
(1843, art.33)."%

* MARVAN, Ignacio; citado por GUERRERO AMAPARAN, Juzn Pabloy LOPEZ ORTEGA Mariana. op.cit. p28.

® GUTIERREZ, Gerénimo; LUJAMBIO, Alonso; VALADES, Diego; £1 proceso presupuestario y las relaciones entre los
organos del poder, El casa mexicano en perspectiva hislorica y corparada; p 57; 1* Edicion: Institulo de Investigaciones
Juridicas, UNAM; México, 2001.
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Con las reformas dadas en 1874, tanto diputados como senadores eran
elegidos por voto directo, pero los primeros calificaban sus propias elecciones,
mientras que las legislatura locales lo hacian con la de los senadores. Hasta 1917,
cada legislatura calificaba sus propias elecciones. En 1993, al darse una serie de
reformas en materia electoral, es el Instituto Federal Electoral el érgano encargado
de realizar y calificar las elecciones comespondientes, tal y como lo senala el
articulo 60 de nuestra Constitucion vigente; por lo que los representantes de
ambas Céamaras se encuentran en una situacién de igualdad respecto a los
medios por los que fueron elegidos.

Los diputados surgen como representantes directos de la poblacién, y los
senadores de las entidades federativas de la republiba. Sin embargo, ante la
asignacion de senadores por el principio de representacion proporcional, mediante
el sistema de listas votadas en una circunscripcién plurinominal, es impreciso

atribuirle a un Senador una entidad federativa en particular.

Asi pues, atendiendo a la nueva configuracion politica del pais, a la realidad
econdmica y social que se esta presentando, es necesario valorar la reinclusion

del Senado en ia aprobacién del Presupuesto.

Una reforma como esta fortaleceria la participacion del legislativo en el
proceso presupuestario, tanto para la deliberacion y analisis de la asignacién de
recursos, asi como el control de los gastos que con ellos se realicen; ademas, la
duracion de los senadores les puede permitir hacer proyecciones a mas largo
plazo que los diputados, asi como el seguimiento de los resultadas obtenidos con
el gasto publico. Por otro fado, se fortalece la soberania del pueblo representada
por los Poderes de {a Unidn, tal y como lo sefala el articulo 41 de nuestra Carta
Magna.
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Retomando el tema de la aprobacion del proyecto de Presupuesto de
Egresos, este se turna a la Comision de presupuesto y Cuenta Publica, quien se
encarga de formular un dictamen con las modificaciones y observaciones que
considere pertinentes, y lo presenta al Pleno de la Camara de Diputados, quien
previo analisis y discusién, lo aprueba y entonces recibe el nombre de Decreto de
Presupuestos de Egresos de la Federacion, procediendo después a enviarlo al
poder ejecutivo para que lo publique en el Diario Oficial de la Federacién
(cumpliendo el principio de publicidad) y entre en vigencia el primero de Enero del
ano fiscal correspondiente.

Este proceso de discusion, ha experimentado sensibles cambios a lo que
de modo usual ocurria anteriormente, cuando la mayoria de los integrantes de la

Camara de Diputados era de un sclo partido, el mismo del Ejecutivo.

La composicion del Congreso estaba integrada casi en su totalidad por
legisladores dei mismo partido del Presidente de la Republica, volviéndose asi la
aprobacion de leyes un mero acto de tramite, sujeto a la voluntad de este; sin
embargo la pluralidad de partidos paliticos y su representacién en ambas Camaras
ha originado cambios, cuando a partir de 1997 el partido del titular del ejecutivo
pierde la mayoria en la cdmara baja, y se da en el seno de esta una serie de
debates, negociaciones y acuerdos que permitan sacar adelanten la aprobacion
del Presupuesto.

Amparo Casar expresa: “Mediante distintos procedimientos, la elite
gobernante y su partido encontraron e impusieron [os mecanismos gue
garantizaban no sélo un gobierno unificado, sino tambien mayorias aplastantes
gue dejaban sin efecto politico alguno a las raquiticas mincrias de oposicion en el

Congreso.”®

** CASAR. Maria Amparo. Perspectivas Politicas de un Gobierno Dividido en México, en Gabernar sin mayoria. México
1867-1997, Maria Amparo Casar e ignacio Marvan (Coordinadores). ) Programa dz Presupuesto y Gasto Publico. Centro
de Investigacion y Docancia Econdmica. A.C. (CIDE); p.349
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Actualmente, (a posibilidad de que no se llegue a acuerdos en la aprobacion
del presupuesto, se encuentra iatente, y la consecuente falta de presupuesto que
acamearia una crisis econdmica, politica y social. Ante este escenario, la
Constitucién no hace ninguna mencion (a diferencia de otros paises, tema que
sera desarrollado en los capitulos siguientes), salvo lo dispuesto en el articulo 75
de la misma.

Con esta pluralidad en la conformacion del Congreso, el poder legislativo ha
salido fortalecido, aunque ha demostrado que aun le falta mucho en los
menesteres pardlamentarios, al no poder llegar los legisladores a acuerdos que
pemiitan el desarrollo dei pais, ya que se encuentran preocupados tanto por sus
intereses personales, como por los de su partido. Estos cambios han hecho que el
proceso de aprobacion del presupuesto se vuelva méas complejo, por los acuerdos
que deben de darse entre los diferentes partidos politicos y los grupos de poder
del pais.

Otro punto de reflexion, es el planteado por Jacinto Faya Viesca®, quien
manifiesta que la Constitucion si bien olorga a la Camara de Diputados las
facultades de examinar, discutir y aprobar el proyecto de presupuesto, esto no
implica que el legislativo pueda realizar modificaciones a dicho proyecto, y que
tampoco puede negarse a aprobarlo, porque simplemente de los términos en que
esta redactada la Carta Magna, no se desprende que pueda realizarlo. Por lo que
es necesario reformas en el sentido de ampliar las facultades de los diputados en
este aspecto.

La falta de veto por el presidente, es otra laguna legal que existe, ya que no
se especifica que ocurriria si el Presidente se negara a promulgar el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (asi como la Ley de Ingresos). Hay
quienes se manifiestan a favor del veto presidencial en materia presupuestaria,

“pues de lo contrario se produciria el resultado abemante de que el presidente

& Cfr. FAYA VIESCA, Jacinto. Op cit. p.203.
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fuviera una facultad exclusiva sobre un tema respecto del cual ya no podria
pronunciarse, convirtiéndose asi, el presidente, en una especie de secretario
técnico del legislativo.”®® Contintian sefialando que el veto parcial tampoco. es
conveniente, porque puede tomar lo que se ajuste a sus preferencias y vetar lo
que no le parezca. Por lo que consideran es mejor ia opcién del veto total del

presupuesto.

El planteamiento de los temas mencionados, nos da una idea de las
carencias existentes en nuestra legislacion en relacién a la certeza juridica que
deberia existir ante las diferentes variantes que se pudiesen presentar en esta
fase del proceso presupuestario. Esto, aunado a la complejidad politica de la
aprobacion del presupuesto, hacen necesarias las reformas en materia del

presupuesto publico.

2.4.3 EJERCICIO DEL PRESUPUESTO®

MARCO JURIDICO:

EJECUCION

« Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo: 74, fraccion V.

s leyde Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal:
Articulos: 25 al 38.

s Ley Federal de Entidades Paraestatales:
Ariculos: 52 ¢ 55.

e Ley General de Deuda Publica.
Articulos: 4, fraccion V.

s [Decreto Aprobatorio de Presupuesio de Egresos de la Federacion.

o GUTIERREZ Geronimo; LUJAMBIO, el al; op. cit.; p. 64,

89 .
Cfr. GUERRERO AMPARAN, Juan Pablo y PATRON SANCHEZ, Femando; op it p 19
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Una vez superada la fase probacion de [a Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos, el gobiemo esta facultado a realizar tanto los cobros como los gastos

previstos y autorizados para el gjercicio fiscal correspondiente.

El ejercicio del gasto publico es ejercido, conforme a las metas
programadas y a los principios autorizados, por los poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, ademas de los organismos independientes (Instituto Federal Electoral y
la Comision Nacional de Derechos Humanos). En nuestro pais, el ejercicio fiscal

comprende del 1° de Enero al 31 de Diciembre de cada ano.

La ejecuciéon del presupuesto debe realizarse conforme a los calendarios
financieros y metas que deberan elaborar las dependencias en el momento de
formular su anteproyecto de presupuesto, el cual necesita ser enviado para su
aprobacion por la Secretaria de Hacienda, antes del 15 de noviembre; o de lo
contrario, esta quedaréd facultada para elaborarlc. Ef reglamento de la Ley de
Presupuesto en su numeral 37, sefala también que esta Secretaria debe
comunicar, a mas tardar el 15 de Diciembre de cada afio, las nomas vy
lineamientos a gque deberan sujetarse las entidades en la ejecucion de sus
presupuestos.

Las dependencias del gobiemo deben realizar sus gastos conforme a los
programas y metas que previamente se fijaron; recordemos que en nuestro pais
se aplica un sistema de presupuesto por programas, en el cual se realiza un
seguimiento de los resultados obtenidos, con los recursos asignados, en los

diferentes proyectos, es decir, su efectividad e impacto social.

El reglamento de la Ley de Presupuesto, ademas, sefala que el gasto
publico federal comprendera el manejo y la aplicacion que de los recursos realicen
las entidades, para dar cumplimiento a los objetivos y metas contenidos en los
presupuestos aprobados; estos se desarroflaran conforme a las acciones
sefaladas en el articulo 40 de dicho reglamento, y que son:
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I.- Celebracién de compromisos que signifiqguen obligaciones con cargo a
presupuestos aprobados;

il.- Ministraciones de fondos, y

lIl.- Pago de las obligaciones derivadas de los compromisos contraidos.

Las entidades deben observar ciertas disposiciones para efectuar cargos a
su presupuesto, y estos son:

“1.- Que comespondan a compromisos efectivamente devengados,

2.- Que se efectien dentro de los limites de los calendanos financieros
autorizados, y

3.- Que se encuentren debidamente justificados y comprobados con los
documentos originales respectivos, etc (articulos 39, 40y 44)

4.- Finalmente, indica que las entidades deben cuidar, bajo su
responsabilidad, que los pagos que se efectden con cargo a sus
presupuestos correspondan a compromisos efectivamente devengados, se
efectien dentro de los limites de los calendarios financieros autorizados, y
se encuentren debidamente justificados y comprobados con los

documentos legales respectivos.””®

Respecto a las entidades paraestatales, estas se regulan conforme a la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, 1a cual en su articulo 52 indica gue el manejo
y erogacion de sus recursos, 1o realizaran a través de sus érganos; asi mismo, se
sujetara, segun la legislacion aplicable, a los controles y e informes que deba

realizar al respecto.

® GUERRERO AMAPARAN, Juan Pdblo y LOPEZ ORTEGA Mariana oped. p.33.
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Los programas financieros que formulen las mencionadas entidades, se
sujetaran a las disposiciones y lineamientos que sefale la Secretaria de Hacienda,
segun lo sefala el articulo 53 de la misma ley.

Por otro lado, puede presentarse el caso de que al momento de aplicarse la
recaudacion de ingresos, estos se obtengan en mayor cantidad a los originalmente
previstos. Esta situacion se encuentra sefialada en el articuio 25 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, la que faculta al Ejecutivo,
para que por conducto de la Secretaria de Hacienda, asigne los recursos
obtenidos en exceso a los programas que considere convenientes y autorizard los
traspasos de partidas cuando sea procedente, dandcle la participacién que
coiresponda a las Entidades interesadas.

. Estas situaciones deberan ser reportadas por el Ejecutivo, al rendir la

Cuenta de la Hacienda Publica Federal, a los Diputados.

Existe dentro de la Administracién Publica Federal, un Manual de Normas
Presupuestarias que “contiene todas las disposiciones bajo las cuales deberan de
proceder los servidores publicos en el ejercicio de los recursos y el consecuente
desempefio de sus funciones. Este Manual comprende entre sus titulos
principales: Las disposiciones aplicables a la Administracion Publica Centralizada
y Paraestatal en torno a calendarios de gasto, pago y registro de obligaciones
presupuestanas, acuerdos de ministracion, sobre adecuaciones presupuestarias
internas y extemas, el ejercicio presupuestario de los excedentes de ingresos,
entre otros, y presenta disposiciones tanto para la Administracién Publica
Centralizada, como para los érganos Administrativos Desconcentrades y la
Administracién Publica Paraestatal."”

" ibid: p.34
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244 CONTROLY AUDITORIA™

MARCO JURIDICO:

CONTROL Y AUDITORIA

s Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexcanos:
Articulos: 73, fraccidon XXV y 74, fraccién IV.

« Ley Organica de la Administracién Publica Federal:
Articulos 23, 31 y 37.

o Leyde Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pulblico Federal:
Articulos: 37, 39, 40 al 46.

o leyFederal de Entidades Paraestatales:
Articulos: 59 a! 65.

* Ley General de Beuda Publica.
Articulos: 23 al 26.

s Leyde Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico:
Articulos: 84 y 85.

» ey Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos:
Articulos: 2, 3,7 y 47.

£n esta etapa del proceso presupuestario, se fleva a cabo una evaluacion
de la forma en que los gastos fueron realizados. de los resuitados obtenidos y si

estan apegados a los programas y objetivos planteados.

Existen dos formas de control: interna y externa. La primera de estas es
realizada por un una institucion dependiente del mismo gobierno que se esta auto
evaluando; mientras que la segunda se realiza por un organismo externo al

organismo que esta siendo auditado.

72 Cfr. GUERRERO AMPARAN, Juan Pabloy PATRON SANCHEZ, Fernando; op.cit.; p 19
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A) Control Interno.

Este tipo de control del gasto publico en nuestro pais, es realizado.por la
Secretaria de Hacienda y por la Secretaria de la Funcion Publica. Las atribuciones
de la primera se encuentran sefnaladas en e! articulo 31 de la Ley Organica de la
Administracion Pdblica Federal, entre ias cuales encontramos estas relacionadas

con la esta etapa del proceso presupuestario, como son:

» Realizar ¢ autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito
publico;
s Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las dependencias

y entidades de la administracion publica federal,

* Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la vigilancia y
evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos de

egresos:

« Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposiciones
en materia de planeacion nacional, asi como de programacion,

presupuestacion, contabilidad y evaluacion;

o FEjercer el control presupuestal de los servicios personales y establecer

normas y lineamientos en materia de control del gasto en ese rubro.

Por su parte las facultades de la Secretaria de la Funcién Publica (la cual
recibe este nombre a partir de la reforma del mes de abril de 2002, ya que antes
era conocida como la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo), se
encuentran contempladas en el articulo 37 de la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal, entre las cuales encontramos:
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« Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion gubemamental.
inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con los

presupuestos de egresos;

¢ vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion, asi como
asesorar y apoyar a los érganos de control internc de las dependencias y

entidades de la administracién publica federat;

¢ establecer las bases generales para la realizacién de auditorias en las

dependencias y entidades de {a administracién publica federal,

» vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, de las disposiciones en materia de
planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion, deuda,

patrimonio, fondos y valores;

« formutar y conducir ia palitica general de la administracion publica federal
para establecer acciones gue propicien la transparencia en la gestion
publica, la rendicion de cuentas y el acceso por parte de los particulares a

la informacion que aquelta genere.

B) Control Externo.

Es ejercido por el poder Legislativo a través de la Camara de Diputados,
quien se encarga de revisar la Cuenta Publica, a través de la entidad de

Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Esta facultad de revisar la Cuenta Plblica le pertenecia originalmente en la
Constitucion de 1917 al Congreso de la Unién, sin embrago en 1977 se dan
reformas en que dicha prerrogativa recae de forma exclusiva en la Camara de
Diputados. Esta realizaba la evaluacion de los gastos por conducto de su 6rgano

especializado para ello, y que era la Contaduria Mayor de Hacienda.
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“La Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda regulaba el control
correctivo o posterior, limitdndolo estrictamente a verificar si las entidades y
dependencias descritas en la Ley de Presupuesto realizaron sus actividades con
apego a la Ley de Ingresos, a los distinios programas gubemamentales y si
cumplieron con |os preceptos de las leyes que regulan la operacion y el ejercicio
del gasto de la administracidon publica. Sin embargo esta ley tampoco facultaba a
la Contaduria Mayor para hacer una evaluacion de tipo costo-beneficio, de [a
rentabilidad, la productividad o la eficiencia de las actividades y programas
gubemamentales, todas estas muy importantes dentro de la evaluacidon de la

accién gubemamental.””?

Es en 1999 cuando se producen las reformas a los articulos 73, 74, 78y 79
de nuestra Carta Magna, con lo que se crea a la entidad de Fiscalizacién Superior
de la Federacion, la cual, segun {o sefiala el arliculo 74 constitucional, fraccién 1V,
parrafos cuarto y quinto, se encargara de la revision de la Cuenta ?ublica, la cual
tendra por objeto conacer los resultados de la gestion financiera, comprobar si se
ha ajustado a los criterios sefalados por el presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas; cabe mencionar que esla deberd ser
presentada al Congreso de la Unidn dentro de los primeros diez dias del mes de

junio.

El articulo 79 de la Constitucion Politica, se refiere especificamente a la
Fiscalizacion Superior de la Federacion. Menciona que esta entidad tendra
autonomia técnica y de gestién en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre sy organizacion interna, su modo de funcionar, asi como para la toma de
sSus resoluciones.

También en este numeral enumeran las facuitades y -obligaciones con las
que cuenta, y entre las cuales encontramos:

72 GUERRERO AMAPARAN, Juan Pablo y LOPEZ ORTEGA Marianz. op.cil. p.39.
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o Fiscalizar los ingresos y egresos; el manejo, custodia y aplicacion de los
recursos publicos, asi como el cumplimiento de los objetivos previstos en
los programas federales;

¢ Entregar el informe de la revisién del Cuenta Publica, a mas tardar el 31 de
marzo del afio siguiente al de su presentacion, incluyendo dictamenes de
su investigacion y la verificacion del cumplimiento dado a los programas,

= Investigar los actos u omisiones que pudiesen generar responsabilidades
en el manejo, custodia y aplicacion de los recursos publicos;

« Decretar los danos y perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica federal o
al patrimonio de las entidades publicas, fincar responsabilidades vy
sanciones, asi como promover ante las autoridades correspondientes las
acciones correspondientes ante el surgimiento de otros tipos

responsgbilidades;

Esta entidad contara con un titular que sera elegido por las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, y durard en
encargo ocho aros, pudiendo ser reelecto por una sola vez. Podra ser destituido
por las causas graves que sefale la legislacion, con una aprobacion de la misma
cantidad de diputados requeridos para su nombramiento, y durante su gestién no
podra pertenecer a ningtin partido politico ni desempenar ningun otro cargo, salvo
los no remunerados en asociaciones cientificas, docentes, artisticas o de

beneficencia.
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3.1 INTRODUCCION

En la aprobacion de los ingresos y gastos previstos para un determinado ario
fiscal, intervienen tantc el poder ejecutivo como el legislativo. Este uitimo tiene tres
funciones basicas, que son el ser representantes del pueblo (como intermediarios
ante los organos de gobierno o con la manifestacion de los intereses de sus
electores en el proceso de elaboracion de las politicas publicas para el desarrollo
del pais), legislar (el procesa elaboracion, discusion, aprobacién y publicacion de
las leyes) y ser drgano de contrapeso entre poderes al supervisar los actos del
ejecutivo.

La pluralidad de ideologias que existen en el seno del legislativo, si bien
enriguecen el debate al exponerse las diferentes realidades saociales existentes en
la nacion, también provoca que la aprobacion de las leyes se tome un tanto
complicada ante la falta de consensos gue permitan la toma de decisiones.

Analizando el caso concreto del proceso presupuestario que se da en
México, encontramos que puede darse la posibilidad de que no se apruebe el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, ya sea por falta de tiempo necesario
para realizar un adecuado estudio y discusion de dicho documento o por falta de
acuerdos politicos entre los 6érganos de gobiemo que intervienen en su
aprobacién, por ejemplo.

Este problema es més grave al no existir ninguna disposicion juridica que
permita tener una solucion ante dicha eventualidad, ya que ni en nuestra carta
magna ni en ningln otro cuerpo legal se regula medida alguna ante la falta de un
presupuesto de gastos a nivel federal, por lo que el riesgo de ne contar con este
documento se encuentra latente y las consecuencias que esto-acarrearia serian
lamentables para' la vida del pais. |
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Esta situacion ha sido contemplada en las legislaciones de otros paises,
quienes han adoptado diversas soluciones a efecto de mantener la continuidad del
gasto publico, con lo que buscan proteger la estabilidad y el desamollo econémico
y social.

En el presente capitulo se analiza el contenido de dichas instituciones de
derecho, asi como las normas juridicas de algunos de los paises en que son
aplicadas. Inicialmente cabe sefialar que es importante considerar el tiempo que
para el estudio del presupuesto existe en nuestra legislacion, siendo este menor
en comparacion con varios paises, por lo que una reforma a las leyes que permita
ampliar este término es necesaria para que pueda realizarse el debido estudio del
mismo por parte del érgano legislativo.

Asi mismo, existen en el derecho comparado diversas soluciones para
cuando los momentos de discusidn y aprobacion se hayan agotado y sea
necesaria la existencia de un programa de presupuesto que ejercer, entre las
cuales encontramos la reconduccion presupuestaria, la aprobacion de créditos
provisionales y la entrada en vigor automatica de la propuesta de presupuesto
elaborada por el poder ejecutivo.

Todas estas representan altemativas interesantes de estudio, a efecto de
comprender los alcances y ventajas que cada una de ellas podria ofrecemos,
tratando de encontrar asi cual seria la alternativa optima aplicable al caso concreto
de nuestro pais.
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3.2 TIEMPOS DE APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

El tiempo con el que el poder legislativo debe contar para conocer el
presupuesto es, sin duda, trascendental para que la aprabaciéon del mismo se de
sobre bases sdlidas y reales.

El articulo 74, fraccion IV, en su segundo parrafo, indica que el gjecutivo
tendra hasta el 8 de Septiembre para presentar el proyecto de ingresos y egresos
de la federacion del siguiente ejercicio fiscal, o en su defecto hasta 15 de
diciembre cuando inicie sus funciones el Presidente de la Republica. Cabe
mencionar, que el séptimo parrafo del mismo numeral prevé la ampliacion del
término de presentacion de estos documentos, cuando exista solicitud expresa del
ejecutivo y sea autorizada por la Camara de Diputados. A su vez, se indica que
este érgano tendra hasta el 15 de Noviembre para aprobar el Presupuesto de
Egresos, aunque no hace mencion expresa de fecha alguna en el supuesto de ser
el primer ano de funciones del ejecutivo.

Los tiempos mencionados acaban de ser recientemente aprobados
(publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de Julio de 2004). Los
periodos con los que se contaban anteriormente resultaban escasos (aungue lo

sigue siendo en el caso que se presente hasta el 15 de Diciembre).

Esta reforma permite un plazo mayor para el estudio del presupuesto por
parte de los Diputados, es decir, alrededor de sesenta y ocho dias, que resultan
un tiempo bastante considerable (segin la media comparativa con otras
legislaciones, como se expondra adelante). El sefialar una fecha limite, permite la
certeza y estabilidad en diversos sectores sociales y econdmicos, que no tendran
que esperar hasta el dltimo dia del ejercicio fiscal para conocer el documento
presupuestal a ejercer.
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La actual conformacion de la camara baja, nos muestra una variedad de
partidos y de corrientes, donde convergen representantes de los diferentes
sectores sociales de la nacidn, lo que conlleva a la exposicion de diversos
intereses dificiles de conciliar y que obstaculiza el logro de acuerdos en estos
plazos que no permiten el estudio adecuado de las ideas surgidas de los
diferentes grupos que integran al legislativo.

Aunque estos términos son los sefalados de modo formal en nuestra
constitucion para la aprobacion del presupuesto, en la realidad existen sin
embargo diversas negociaciones que se dan entre los diversos grupos politicos
antes de que sea presentado expresamente el proyecto de gastos, ya que hay un
cabildeo por parte del gobiemo ejecutivo para darle forma a su proyecto lo que
provoca que al ser presentado formalmente para su aprobacion, este ya cuente
con varios acuerdos pactados con anterioridad.

3.2.1. APROBACION DEL PRESUPUESTO EN DERECHO COMPARADO .

a) Latinoamérica.

« BOLIVIA.

La Republica de Bolivia que en su articulo 46 constitucional sefiala que el
periodo de sesiones ordinarias iniciara el 6 de Agosto de cada afio, durando estas
noventa dias, pudiendo ser prorrogables hasta por ciento veinte. El poder ejecutivo
remitira los proyectos de ley de los presupuestos nacionales y departamentales
dentro de las primeras treinta sesiones ordinarias, segun lo indica el numeral 147
de lé misma ley. A partir de su recepcion el legislativo tiene un plazo de sesenta

dias para su correspondiente estudio y aprobacion.

# CONSTITUCIONES POLITICAS de los paises mencionados y APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE
LA FEDERACION, PROCEDIMIENTO Y PROPUESTAS DE CAMBIO; Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado
de |la Republica.
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El mismo articulo indica que una vez vencido este plazo y no habiendo sido
aprobados los proyectos, estos adquieren fuerza de ley.

« COLOMBIA.

En Colombia, el articulo 346 de su carta magna, sefala que el gobiemo
debera formular anualmente el Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones, el
cual debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo, mismo que debera
presentar al Congreso dentro de los primeros diez dias de cada legislatura (estas
son anuales con dos periodos de sesiones, el primero de estos inicia el 20 de
Julio y concluye el 16 de diciembre, como lo indica el articulo 138).

Asi mismo el numeral 349 sefala que durante los tres primeros meses de la
legislatura el Congreso discutira, de acuerdo a las normas de su Ley Organica, y
expedira el Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones enviado por el
ejecutivo.

Cuando los ingresos autorizados por el Congreso, no fuesen suficientes
para cubrir los gastos proyectados por el gobiemo, éste propondra por separado,
ante las comisiones legislativas que estudian el proyecto de presupuesto, nuevos
impuestos o la medificacion de las existentes a efecto de poder cubrir las
erogaciones contempladas. Es de destacar que el presupuesto puede ser
aprobado sin que existe una determinacion respecto a los recursos adicionales,
cuyo tramite puede ser continuado en el siguiente periodo legislativo.

En caso de que el Congreso no expidiere el presupuesto, el articulo 348 de
la constitucion de este pais senala que regira el presentado por el Gobiemo, por
otro lado, si el presupuesto no hubiere sido presentado dentro del plazo para ello
establecido, entonces regira el del afio anterior, pero el Gobiemo podra reducir
gastas, por lo que podria suprimir o refundir empleos, cuando asi lo aconsejen los
célculos de rentas del nuevo ejercicio.
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o CHILE.

El articulo 64 de la Constitucion de Chile sefiala que el Presidente de la
Republica debera presentar el proyecto de Ley de Presupuestos al Congreso
Nacional, al menos tres meses antes de que deba empezar a regir este, teniendo
el legislativo un plazo de sesenta dias a partir de su presentacion para
despacharlo, ya que de lo contrario regira el proyecto enviado por el ejecutivo.

También sefala, respecto a las modificaciones gue se pudiesen hacer al
proyecto de presupuesto, que el Congresa Nacional no podra aumentar ni
disminuir la estimacion de los ingresos; solo podra reducir los gastos contenidos
en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que se encuentren establecidos
por una ley de carécter permanente.

« COSTA RICA.

En este pais la elaboracion del proyecto de presupuesto corresponde al
ejecutivo, quien a través de su departamento especializado en la materia, puede .
suprimir o reducir cualquiera de las partidas que le presenten los ministerios de
gobierno en sus respectivos anteproyectos de gastos, asi como de las demas
instituciones como la Asamblea Legislativa o los poderes judicial y electoral.

El articulo 178 estabiece como fecha limite para la presentacién del
proyecto de presupuesto ordinario al legislativo el primero de septiembre,
debiendo éste resolver antes del dia treinta de noviembre.

El poder ejecutivo preparara los proyectos de presupuestos extraordinarios
para el afio econdmico respectivo, con la finalidad de invertir los recursos que se
obtuviesen por concepta de uso de crédito publico o de cualquier otra fuente de
recursos extraordinaria.
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« ECUADOR.

En Ecuador, Ia constitucién sefala dos plazos diferentes, como en México.
El presidente podra presentar su proyecto de presupuesto al poder legislativo a
mas tardar el primero de septiembre o el treinta y uno de enero, cuando sea el afio
en que inicie su encargo el titular del ejecutivo. A su vez, el Banco Central
presentara un informe al Congreso respecto del proyecto presentado por el
ejecutivo.

El Congreso estudia el documento, por sectores de ingresos y gastos, y
podra aprobar o modificar dicho documento a mas tardar el treinta de noviembre o
el veintiocho de febrero, dependiendo de la situacién mencionada; sien embargo el
congreso no puede aumentar el monto estimado de ingresos y egresos estimados
en el proyecto. Con esto, la legislatura tiene un tiempo de estudio del documento

de tres 0 un mes, respectivamente.

En caso de no existir consenso y no aprobarse el presupuesto hasta la
fecha prevista, entrara en vigor el presentado por el presidente. Cuando se da la
situacién de una nueva administracion y el presupuesto es presentado hasta el
treinta y uno de enero y aprobadoc en su caso hasta el veintiocho del mes

siguiente, sigue rigiendo el presupuesto del ano anterior.

« HONDURAS

En Honduras, el titulo VI, capitulo VI, de su Constitucion, esta destinado al
presupuesto, en la cual el articulo 366 indica que el poder legislativo votara el

presupuesto con vista al proyecto enviado por el ejecutivo.
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El numeral 367 senala que el poder ejecutivo debera presentar al Congreso
Nacional el proyecto de presupuesto dentro los primeros quince dias del mes de
septiembre de cada afio. El articulo siguiente dispone que en lo concemiente a la
preparacion, elaboracion, ejecucion y liquidacién del presupuesto, se estara a lo
establecido en la Ley Organica del Presupuesto.

Asi mismo, indica que si al término del ejercicio fiscal, no se ha votado el
Presupuesto que habra de regir en el nuevo ejercicio, entonces continuara en
vigencia el corespondiente al periodo anterior.

« GUATEMALA.

En Guatemala, el articulo 183 constitucional, inciso j, sefala como funcion
del Presidente de la Republica el enviar al Congreso su proyecto de Presupuesto,
por medio del Ministerio de Finanzas Publicas, que contendra en detalle los
ingresos y egresos del Estado.

El mismo precepto indica qhe dicho documento debera ser presentado con
ciento veinte dias de anticipacién a la fecha en que iniciara el gjercicio fiscal. en
caso de que el Congreso no este reunido, celebrara sesiones extraordinarias para
conocer del mismo.

Por su parte, el numeral 171, incise b, de la misma ley, indica que el
Congreso debera aprobar o modificar el presupuesto a mas tardar treinta dias
antes de su vigencia. Si al momento de iniciarse el afo fiscal no ha sido aprobado
el presupuesto, regira el del ano anterior, pudiendo el Congreso realizar las
modificaciones o ajustes que considere pertinentes.
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« PERU.

La Constitucion Politica del Perd, en su articulo 78, senala que el
Presidente de la Republica envia al Congreso el proyecto de Ley de Presupuesto
en un plazo que vence el 30 de agosto de cada ario. El Ministro de Economia y
Finanzas sustentara ante el legislativo el pliego de los ingresos, y cada ministro los
egresos de sus sector.

El Congreso tiene hasta el 30 de noviembre para remitir la Ley de
Presupuesto al ejecutivo, de lo contrario entra en vigor el proyecto de este por
decreto legislativo.

» PANAMA.

En Panama existe algo similar a lo establecido en Ecuador y en nuestro
pais respecto a la presentacion del proyecto. El articulo 179, fraccion 7, sefiala
como atribucién del Presidente de la Republica el enviar al Organo Legislativo el
proyecta del Presupuesto General del Estado para el afo fiscal siguiente, en el
cual los egresos deberan de estar equilibrados con los egresos programados, y lo
debe remitir dentro del término establecido en el numeral 267, que sefala que
sera de al menos tres meses antes de que expire el presupuesto del afio fiscal en
curso.

Este término tiene una excepcion, que es cuando la fecha de toma de
posesion del ejecutivo coincida con el inicio de sesiones del legislativo (primero de
septiembre, articulos 143 y 176), en cuyo caso el presidente deberd remitir su
proyecto dentro de los primeros cuarenta dias de sesiones.
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El congreso al hacer la revision del proyecto de presupuesto podra eliminar
o reducir las partidas de los egresos previstos en el mismo, salvo aquellas que se
encuentren destinadas al servicio de la deuda publica, al cumplimiento de las
demas obligaciones contractuales del Estado y al financiamiento de las
inversiones publicas previamente autorizadas por la Ley; ademas no podra
aumentar ninguna de las erogaciones previamente contempladas, sin autorizacién
del gabinete, de igual modo no podra aumentar las estimaciones de ingresos sin el
voto favorable del Contralor General de la Republica.

El articulo 269 sefala que si al iniciarse el gjercicio fiscal no se encuentra
aprobado por el congreso el presupuesto de egresos, entrara en vigor el proyecto
del ejecutivo, el cual lo adoptara mediante decision de Consejo de Gabinete.

Es interesante lo senalado en numeral 270 dela misma ley, que sefiala que
si la Asamblea legislativa rechaza el proyecto de presupuesto, se considerara
automaticamente prorrogado el presupuesto del gjercicio anterior hasta en tanto
se apruebe el nuevo presupuesto asi como aprobadas las partidas previstas en el
proyecto rechazado respecto al servicio de la deuda publica, el cumplimiento de
las demas obligaciones contractuales del Estado y el financiamiento de las

inversiones publicas previamente autorizadas por la ley.
+ PARAGUAY.

En Paraguay, el articulo 216 constitucional, sefiala que el proyecto de Ley
del Presupuesto General de la Nacion sera presentado anualmente por el Poder
Ejecutivo, a mas tardar el primero de septiembre, y especifica que el estudio del
mismo tendra prioridad absoluta por parte del Congreso.

Se integra una comisién con representantes de ambas camaras, quienes lo

analizaran y presentaran un dictamen a sus respectivas camaras, en un plazo no

mayor a los sesenta dias. Los diputados lo discutiran en sesién plenaria y debera
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despacharlo en un término de quince dias. Pasard al senado con las
madificaciones hechas por la cAmara baja, quienes contaran con un lapso igual de
tiempo para aprobarlo, quedando asi sancionado.

Si no es aprobado, regresara a la otra camara, gquien se encargara del
estudio de los puntos en controversia en un término de diez dias. Todos los plazos
son perentorios, y la falta de resolucion sobre el proyecto se entendera como
aprobacion. Las camaras podran rechazar totalmente el plan de presupuesto del
ejecutivo, por un voto de las dos terceras partes de cada camara.

En los casos en que el Presidente de la Republica no hubiese presentado
su proyecto de Presupuesto General de la Nacidn o en su caso, hubiese sido
rechazado por la Asamblea Legislativa, seguira vigente el del ejercicio fiscal en
curso.

« URUGUAY.

La Constitucién de la Reptblica de Uruguay sefala que “el proyecto debe
ser presentado dentro los primeros seis meses de cada periodo de gobiemo (los
periodos son quincenales). Cada una de las camaras dispone de cuarenta y cinco
dias para decidir acerca del proyecto de presupuesto; en caso de no hacerlo se
considera que el proyecto ha sido rechazado. Cuando el proyecto sea aprobado
por una de las camaras y modificado por la otra, la que originalmente lo aprobd
debe pronunciarse en un término de quince dias. Una vez transcurrido ese plazo,
0 habiendo sido rechazadas las modificaciones, el proyecto para la Asamblea
General, para que resuelva en definitiva dentro de los quince dias siguientes. Sila
Asamblea no se pronuncia el proyecto se tiene por rechazado.””

™ GUTIERREZ, Geronimo, et. al; op. cit.” pp. 142-143.
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El ejecutivo se apoya para la elaboracién de su proyecto en la oficina de
planeamiento y presupuesto. Asi mismo, puede modificar los proyectos
establecidos originalmente, los cuales se someteran a las modificaciones que al
respecto realice el poder legislativo.

o VENEZUELA.

En este pais, el ejecutivo debe presentar a la Asamblea Legislativa el
proyecto de presupuesto en los términos que sefiala la ley organica, pero en caso
de no hacerio dentro del término especificado legalmente, o fuese rechazado por

el legislativo, debe seguir vigente el del ejercicio fiscal en tumo.

Recientemente se aprobd una iniciativa de reforma, en la cual se sefiala
como fecha limite para presentar el proyecto de Ley de Presupuesto el dos de
octubre del afio inmediato anterior del cual se presenta el proyecto respectivo.
Ademas, es interesante el que sefale que en el Ultimo afio de gobiemo el
Presidente de la Republica deberd de presentar el plan de presupuesto antes del
quince de mayo.

b) Ofros paises.

« ESTADOS UNIDOS.

En este pais, el proceso de aprobacién es largo y bastante complejo. La
Oficina de Administracién y Presupuesto, basada en una serie de directrices de
politica fiscal dictadas por el titular del ejecutivo, trabaja junto a las dependencias
federales para establecer los rumbos de la politica y la planeacion para las
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agencias, con proyeccion a los proximos cuatro afos para conducir la preparacion
de sus peticiones presupuéstales.

Al inicio del otofio, cada dependencia envia sus respectivos proyectos de
gastos a la Oficina de Administracién y Presupuesto, la cual los estudia y discute,
en su caso, con cada agencia. Generalmente este proceso esta cubierto para
finales de diciembre, y se empiezan a afinar detalles para la elaboracion de los
documentos que constituiran el proyecto de presupuesto.

El presidente de la republica tiene para presentar dicho proyecto entre el
primer lunes de enero y hasta el primer lunes de febrero. Ei ejercicio fiscal inicia el
primero de octubre, teniendo el Congreso un lapso de acho o nueve meses para
su estudio y aprabacion, lo cual realiza en términos de lo establecido en la Ley de
Presupuesto del congreso 1974.

Una vez recibido el proyecto, el legislativo inicia su estudio y puede
aprobario, modificarlo o desaprobarlo. Puede agregar o eliminar programas,
impuestos u otras fuentes de recaudacion.

"El congreso no promulga un presupuesto como tal, ya que a través del
proceso de adepcion del mismo, se establece el marco por medio del cual los
comités del Congreso preparan las leyes sobre asignaciones y otras legislaciones

e

de gastos y recaudaciones.

A continuaciéon se muestra un cuadro con el calendario del periodo de
aprobacion del Presupuesto’”:

™ Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Repblica; op. cit.; p.52

7 Ibid; p.53
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Entre primer lunes de
enero y primer lunes de

El Presidente de la Republica envia proyecto de Presupuesto,
incluyendo un reporte

febrero.

Seis semanas después |Los comites del Congreso reportan las estimaciones del
Presupuesto a los Comités presupuéstales.

15 de abril Se emite una resolucion completa del Presupuesto por el
Congreso.

15 de mayo Comienzan las consideraciones de las Camaras de
representantes acerca de las iniciativas de ley sobre
asignaciones anuales

15 de junio La reconciliacion debe ser completada. o Bl

30 de junio La Camara de representantes debe concluir las asignaciones

15dejulio El presidente envia una Revision de Mitad de Sesion del
Presupuesto

20 de agosto La Oficina de Administracion Presupuestal actualiza el reporte

que hizo el presidente al inicio

| Primero de octubre

Inicia el afo fiscal

15 dias después del
término de la sesion del

La Oficina de Administracion Presupuestal elabora el reporte

final.

Congreso

« CANADA

La Constitucién de 1867 de este pais creo el Fondo Consolidado de
ingresos, con lo que se elimind el ajustar un ingreso especifico con su
correspondiente gasto, considerandose a partir de esta fecha como depdsitos y
retiros de un fondo central.

El presupuesto se aprueba cada afo, durando el ejercicio fiscal del primero

de abril al treinta y uno de marzo. Se divide en los llamados tres periodos de
suministro, los cuales concluyen el veintitrés de junio, el diez de diciembre y el
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veintiséis de marzo. Las fechas limites para la asignacién de recursos van
aparejadas a estas fechas.

El proyecto de presupuesto anual se contiene en una serie de documentos
conocidos como los “libros azules” o “las estimaciones”. Estos documentos se
presentan ante la camara de los Comunes antes del primero de marzo del afo
fiscal préximo a concluir, y consta de tres partes: a) Plan de Gasto de Gobiemo,

que es una perspectiva general de los gastos del gobiemo; b) Estimaciones
Principales, sefala los gastos de cada departamento; ¢) Planes de Gasto por

Departamento, incluye los programas de gobierno de cada secretaria.

El proceso parlamentario para obtener recursos y aplicarlos consta de dos
partes: a) Medios y Procedimientos, es la percepcion de ingresos; y b) Suministro
de Fondos, gque es la aplicacién de los recursos a los diferentes programas
contemplados por el gobierno.

En el presupuesto, el gobiemno sefiala sus politicas econoémicas y sociales.
Generalmente este es presentado a la Camara de los Comunes en la primera
semana de marzo, aun cuando no esta sefialado en la ley. Esta camara tiene
facultades para disminuir o eliminar los gastos, pero no incrementarios. Una vez
entregada dicha iniciativa, se envia a los comités paras su andlisis, siendo el de
Finanzas el encargado de analizar las estimaciones principales, las cuales se
dividen en votos por los respectivos comités, siendo cada uno de los dichos votos

centro de una mocion para aceptarlo, modificarlo o denegario.

Para el periodo de suministro que fenece el 23 de junio, el gobierno y la
Camara de Comunes pueden haber alcanzado un acuerdo en las Estimaciones
Principales. De ser asi, se procede a votar las Iniciativas de Distribucion, que
permiten disponer de los ingresos recaudados. Antes del dltimo dia de este

periodo se realiza la primera leclura de estas Iniciativas, y una vez realizada la
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segunda lectura, se envian a los comités involucrados para su estudio y reporte. El
reglamento dispone que deben de ser aprobadas en el mismo dia, por lo que no
hay posibilidad de debate ni modificaciones.

Es en este punto donde se presenta una complicacion. Al ser aprobadas las
iniciativas de distribucién en el ltimo dia del periodo que concluye el veintitrés de
junio, y al haber iniciado el ejercicio fiscal el primero de abril, provoca que la
Corona se quede sin fondos durante tres meses, aproximadamente. Esto se
resuelve con los llamados suministros provisionales, que es un adelanto de las
estimaciones Principales, y que se presenta el veintiséis de marzo. Para obtener la
cantidad de estos suministros, se divide el monto total del gasto en el rubro o
programa entre doce, lo correspondiente a un mes, y el resultado se multiplica por
tres. También se resuelve esta situacion mediante la deuda, por lo que el
Gobierno solicita autorizacion para endeudarse y subsanar la falta de recursos.

También en los ingresos hay una diferencia en los tiempos de cobro y
aprobacion de estos. Los cambios sefialados en el presupuesto se establecen
inmediatamente, pero los impuestos que los financiaran ain no son aprobados,
por lo que la recaudacion de esos impuestos es voluntaria, al no existir ley
coactiva, a no ser que se aprueba la iniciativa con disposiciones retroactivas, por
lo que no se puede obligar al ciudadano a pagar dichos impuestos.

« ALEMANIA.

En este pais, el Presupuesto Federal tiene una vigencia anual y también es
conocido este como el “programa gubernamental en numeros”, debido a que
contiene las estimaciones y medidas de politica econdmica, asi como las
erogaciones por areas que contempla el gobiemo.
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El presupuesto se establece en el Acta Presupuestal, y en su aprobacion, al
igual que en nuestro pais, solo interviene la cdmara baja, es decir el Bundestag. El
gobiemo federal, representado por el Canciller Federal, envia su proyecto
respectivo al Bundestag, 6rgano legislativo que adopta, rechaza o modifica dicha
iniciativa.

El proceso de aprobacion del proyecto de presupuesto ocurre entre los
meses de septiembre a diciembre. El procedimiento es el siguiente: al ser
presentado el parlamento por el Canciller, el legislativo se encarga de realizarle
una primera lectura, enseguida se envia al Comité Presupuestario para su revision
y dictamen. Después se efectuan las segunda y tercera lectura en el pleno del
Bundestag. Se procede a la votacion y aprobacion de la iniciativa, quedando
finalmente establecida el Acta Presupuestal (acta del parlamento).

El Bundestag, aun cuando puede realizar modificaciones al presupuesto,
esto no siempre es posible, pbrque existen leyes previamente aprobadas que
establecen el gasto en pensiones, apoyos a la educacion, al sector agricola, salud,
asistencia social, aitmamento, entre otros. Por lo que afio con aiio, la camara baja
no discute todo el paquete de gastos, sino que uUnicamente incrementos o
reducciones en el gasto sobre propésitos especificos. No se puede modificar con
la Ley Anual de Presupuesto la legislacion establecida con antelacion; con esto se

busca mantener los techos presupuestarios establecidos a largo plazo.

En el presupuesto existen especificaciones que sefialan los recursos que el
Estado destinara al pago de sus empleados civiles, la contratacion y salarios de
estos. Al réalizar el debate y andlisis del proyecto de presupuesto, el Bundestag
decide cuantos empleos se estableceran, asi como las tareas que estos habran de

desempenar; por estas razones, este debate resulta ser bastante polémico.

Como se senald, existe un Comité Presupuestario que se encarga de
estudiar el proyecto de presupuesto enviado por el canciller; generalmente la
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presidencia de este comité suele darsele a un miembro de la oposicion, buscando
un contrapeso. En esta comision existe un subcamité de Auditoria responsable del

control parlamentario de la administracioén del presupuesto.
* FRANCIA.

En este pais la elaboracién del proyecto de presupuesto le corresponde al
Ministro de Finanzas con autorizacion del Primer Ministro. Este documento debe
incluir una justificacion econémica de aquellos ingresos nuevas que se pretendan
establecer, mientras que los que se encuentran ya votados y se renuevan
anualmente no necesitan mas discusién o justificaciéon, son los servicios votados
(services votés),

El articulo 34 constitucional indica que las leyes de presupuestos
determinaran los recursos y los gastos del Estado en las condiciones y con las
reservas previstas por una ley organica.

A su vez, el numeral 47 de la misma ley establece que la votacion que
realice el parlamento respecto a las leyes presupuestarias se hara conforme a lo
dispuesto por la ley organica.

Al igual que en nuestro pais, las iniciativas de leyes pueden presentarse
ante la mesa de cualquiera de las dos camaras, pero en lo referente al proyecto de
ley de presupuesto, conocera en primer lugar la Asamblea Nacional. El gobiema
tiene como plazo para presentar el proyecto de ingresos y gastos correspondiente,
hasta el primer martes de octubre, a mas tardar.

El citado o6rgano legisiativo cuenta con un plazo de cuarenta dias para
manifestarse al respecto, término después del cual es remitido al Senado para que
lo resuelva en un plazo de quince dias.
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En caso de no contar el Parlamento con una resolucion en un plazo de
setenta dias, las disposiciones contenidas en el proyecto de presupuesto podran

ser puestas en vigor por decreto legislativo.

Si se diera la situacidon de que la ley presupuestaria en la que se
contemplan los recursos y los gastos de un ejercicio fiscal determinado, no fuere
remitida en el plazo habil para ser promulgada antes del comienzo de dicho
ejercicio, el Gobiemo requerird con caracter de urgencia la autorizacion del
Parlamento para recaudar los impuestos y atorgara por decreto los créditos
asignados a los servicios votados.

« REINO UNIDO.

En el proceso presupuestario de este pais se ven involucradas las dos
camaras que companen al poder legislativo, y que son la de los Lares y la de los
Comunes. El presupuesto constituye la propuesta financiera anual y la revision de
los niveles de imposicidn que el Canciller del Tesoro presenta a la Camara de los
Comunes en la primavera. Estos ultimos son los encargados de aprobar las

contribuciones, ya que son los representantes directamente elegidos por el pueblo.

El Gobiemo presenta dos propuestas, la de primavera {marzo-abril) y el
reporte previo en cada afio. Este ultimo consiste en una evaluacién gubernamental
de la economia y la propuesta de metas presupuestarias. E| presupuesto se
presenta como el reporte Presupuestario y Financiero, que contiene el analisis de
la estrategia financiera y de los movimiento presentes y futuros de la economia,

ademas de un resumen de las medidas impositivas y presupuestarias.
Después de ser presentados, las modificaciones en las contribuciones

pueden entrar en vigar, no ocurriendo esta con los nuevos impuestos, los cuales

deben de ser aprobados en un término de diez dias para entrar en vigor el cinco
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de agosto; otro requisito es el asentimiento real que debe otorgarse tres meses
antes, es decir, el cinco de mayo.

La iniciativa presupuestaria tiene una segunda lectura treinta dias después,
dando como resultado las resoluciones presupuestarias. Estas se incorporan a
una iniciativa financiera que se envia a una segunda lectura. Aprobados los
principios del presupuesto, se remite al Comité Presupuestario.

Hechas las modificaciones que considere el comité, y después de dos dias,
presentard su reporte y se procedera a la Tercera Lectura, tras la cual el
parlamento envia el texto a la Reina para que de su asentimiento real, y

pasteriormente se publique y se convierta en un Acta de Parlamento.

En ocasiones, debido a la amplia discusién que se lleva a cabo en torno al
presupuesto, y la prolongacion en demasia de esta, provoca que la iniciativa se

“guillotine”, con lo que se detiene el debate y se procede a la votacion.

« JAPON.

El 6rgano encargado de aprobar el presupuesto en este pais, es la Dieta
Nacional, integrada por la Camara de Representantes y la de Cancilleres. Tiene
una sesion al ano, en un periodo ordinario de ciento cincuenta dias comenzando
en Enero, y su prioridad es la de aprobar el proyecto de presupuesto antes de la
entrada del nuevo ejercicio fiscal, es decir, el primero de abril.

El presupuesto se integra por diversos elementos, a saber: a)provisiones
generales, que contiene el marco general del presupuesto y los techos de
endeudamiento previstos; b)presupuesto de ingresos y egresos, que contiene el
total de las estimaciones que se esperan recaudar asi como los limites de gastos

gue se podran ejercer; c)gastos multianuales, previstos para construccién o
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produccion por un lapso de hasta cinco anos, los cuales deben estar aprobados
por la dieta que fija los topes de gastos por cada afio; d)gastos aprobados para el
ano siguiente, cuando se trata de gastos inciertos y que se realizaran en el afio
presente y el siguiente; e)autorizacién para contratar, le pemmite al gobierno
incurrir en compromisos que incumirdn en un pasivo quedando pendientes para
anos subsecuentes.

El Ministro de Finanzas es el encargado de remitir el proyecto a la Dieta
Nacional, en los primeros dias del mes de Enero, pudiendo esta ditima llamar al
Primer Ministro u otros miembros del gobiemo para que expliquen la situacion de
la administracion.

El presidente de la camara recibe el proyecto de presupuesto, el comité
realiza un estudio y reporte del documento, el cual el presidente lo incluye en el
orden del dia en la cdmara, realizandose su analisis y debate, concluyendo con la
votacion y aprobacion. Este proceso se realiza en ambas camaras, conociendo
primero la de Representantes y posteriormente la de Cancilleres, y no habiendo
discrepancia entre ambos, se remite al gabinete que a su vez lo envia al Trono
para su promulgacion.

La dieta Nacional puede realizar modificaciones al proyecto de presupuesto
enviado por el gobierno. La Camara de Representantes puede realizarle cambios
y remitifa a la de Cancilleres, quienes pueden estar de acuerdo con las reformas
hechas o en el caso de tener una postura diferente, se trata de llegar a acuerdos
mediante un comité conjunto. En caso de no conciliar una propuesta, prevalece la
de los Representantes. Si los Cancilleres no llegan a una decision respecto al
proyecto que les fue enviado por la ofra cAmara en un término de 30 dias, el
presupuesto de la Camara de Representantes se convierte en el presupuesto
nacional oficial.
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Japén presenta una aspecto diferente e interesante, y es que cuando el
gabinete considera que el presupuesto no serd aprobado antes de la fecha de
entrada en vigor del nuevo ejercicio fiscal, es decir, el primero de abril, puede
realizar un presupuesto provisional para una parte del afio fiscal y enviarlo a la
Dieta Nacional para su aprobacion. Para que se de este supuesto, necesitan darse
dos factores: a) que el gobiemo no cuente con suficientes fondos para cubrir con
sus obligaciones legales y contractuales; b) también puede darse con motivo de
una modificacion al proyecto de presupuesto por cuestiones surgidas con
posterioridad a la presentacion del mismo.

s ESPANA.

El articulo 134 de la Constitucién de Esparfa sefiala que comrespande al
Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes
Generales el examinar, enmendar y aprobar este documento.

Continuia sefialando que el gobiemno debera presentario a los diputados en
un plazo de al menos tres meses antes de que concluya la vigencia de los del afio
anterior. En caso de que el proyecto de presupuesto no sea aprobado antes del
primer dia del ejercicio econdomico correspondiente, se entendera que se
prorrogan automaticamente los presupuestos del ejercicio anterior, pero
tnicamente hasta las aprobacién de los nuevos planes de gastos.

Los Presupuestos Generales del Estado tendran caracter anual, y
contemplaran todos las erogaciones e ingresos contemplados para el sector
publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que
afecten a los tributos del Estado.
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Una vez que se encuentren aprobados los presupuestos, sélo el Gobiemo
podré presentar proyectos de Ley que impliquen incrementos del gasto piblico o
disminucion de los ingresos carrespondientes al mismo ejercicio presupuestario.
En caso de existir proposiciones o enmiendas en este sentido, se necesita la
conformidad del Gobiemo para poder darle tramitacion.

Finalmente sefiala la ley de Presupuestos no podré crear nuevas

contribuciones, pero podra modificar estas cuando previamente este contemplado
y autorizado asi en una ley sustantiva.
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TIEMPOS PARA EL ANALISIS Y LA APROBACION DEL PRESUPUESTO.

CUADRO CON LOS PAISES LATINOAMEICANOS.™

Soluciones en Derecho Comparado

PAIS DIAS CON LOS QUE CUENTA EL

CONGRESO PARA EL ESTUDIO Y
APROBACION DEL
PRESUPUESTO

BOLIVIA 60 DIAS

COLOMBIA 90 DIAS

BRASIL 100 DIAS

EL SALVADOR 90 DIAS

CHILE 60 DIAS

COSTA RICA 90 DIAS

ECUADOR 90 6 30 DIAS

HONDURAS 105 6 120 DIAS

GUATEMALA 120 DIAS

PERU 90 DIAS

PANAMA 90 6 80 DIAS

PARAGUAY 90 DIAS

URUGUAY

90 DIAS

™ Constituciones Politicas de los palses mencionados y GUTIERREZ, Geronimo; et. al.; op. cit.; pp. 144-145.
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TIEMPOS PARA EL ANALISIS Y LA APROBACION DEL PRESUPUESTO.
CUADRO CON PAISES DIVERSOS ",

DIAS CON LOS QUE CUENTA
PAIS EL CONGRESO PARA EL
ESTUDIO Y APROBACION DEL

PRESUPUESTO

o ESTADOS 235 DIAS

UNIDOS

o ESPANA 90 DIAS

o FRANCIA 81 DIAS

o BELGICA 60 DIAS

o AUSTRIA 75DIAS

o CANADA 30 - 60 DIAS

o HOLANDA 50 DIAS

o ITALIA 90 DIAS

o SUECIA 150— 180 DIAS

o ALEMANIA 90 - 120 DIAS

o FINALANDIA 90 DIAS

o GRECIA 30 DIAS

o JAPON 60 DIAS

o PORTUGAL 60 DIAS

o REINO UNIDO NO ESPECIFICA

o NORUEGA 45— 75 DIAS

" Wid, pp. 150-151.
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3.3 MECANISMOS DE SOLUCION ANTE LA FALTA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO.

Ante una situacion en la cual el Estado no tenga la posibilidad de contar con
un presupuesto, ya sea por razones politicas o de la mas diversa indole, las
legislaciones de varios paises han adoptado algunos mecanismos que permiten
subsanar la falta de dicho documento, tal y como se sefialo en el punto anterior. A
continuacién, se presentan las opciones mas recurridas en el derecho comparado.

3.3.1 CREDITOS PROVISIONALES,

Esta opcidn permite al Estado seguir ejerciendo un presupuesto mediante la
concesion de créditos provisionales. Es decir, al verse superado el gobierno y el
legislativo por los tiempos en que debe de darse la aprobacién del presupuesto, y
ante la necesidad de continuar con el gasto publico y la recaudacion de fondos, se
realizan proyectos de presupuestos por un determinado tiempo que cubra las
necesidades inminentes, en tanto se contintia la discusion del proyecto original.
Las contribuciones y gastos aprobados tienen caracter temporal, en tanto se da la
aprobacion del presupuesto definitivo.

Este mecanismo puede estar orientado Unicamente hacia las erogaciones
hechas por el estado, ya que la legislacion que comprende los ingresos no tienen
vigencia anual, a diferencia de los egresos que se renuevan aprueban cada ano.

Esta situacion se presenta en paises como Japén. Como se expuso
anteriormente en el punto respectivo, el poder legislativo de este pais, es decir la
Dieta Nacional, tiene facultades para realizar modificaciones al proyecto
presentado por el Primer Ministro y su gabinete, y en caso de existir discrepancias
entre las Camaras de Cancilleres y la de Representantes, y vencidos los plazos
para llegar a un acuerdo, prevalecera la opinidn de esta ultima.
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Sin embargo, la constitucion japonesa también contempla la posibilidad de
que llegado el inicio del ejercicio fiscal, se de la posibilidad de que no se lleguen a
acuerdos, por lo gue contempla una solucion. Esta es que el gabinete, al prever
que se pueda presentar esta situacion, presente a la Dieta Nacional un
presupuesto provisional correspondiente a una parte del afo fiscal para su
aprobacion. Con esto se busca cubrir la continuidad de la actividad financiera del
Estado, en tanto se sigue el andlisis y discusion del proyecto original en la Dieta
Nacional.

La misma situacion contempla la legislacion de Dinamarca, enviar un
proyecto pravisional de presupuesto cuando se considere no estard aprobado en
tiempo el presupuesto.

Otro pais que opta por un sistema similar es Canada. Como se sefald, el
iniciar el ciclo fiscal el primero de abril, y darse la aprobacion de las Iniciativas de
Distribucién hasta el Ultimo dia del primer periodo de suministro que concluye el
veintitrés de junio, deja a la Corona sin recursos por un periodo de casi tres
meses.

Ante esta situacion, la legislacion prevé la posibilidad de que el gobiemo
solicite una autorizaciéon para endeudarse, o bien, pidiendo un adelanto de las
asignaciones de gasto publico presentadas en el proyecto de presupuesto, y
conocidas como Suministros Provisionales. Las cantidades que por estos
conceptos corresponden, se obtiene al dividir el monto total del gasto proyectado
por cada rubro o programa entre doce, correspondiente a cada mes, y el resultado
se multiplica por tres. Cabe sefalar qué el hecho de otorgar este suministro
provisional a los diversos programas, no implica su aprobacién definitiva en el
presupuesto, sin embargo la Camara de los Comunes puede otorgarlos con la
finalidad de mantener la continuidad en el gasto del estado.
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La concesion de créditos provisionales en paises como Gran Bretafia y
Bélgica “es un procedimiento normal que permite un mejor ajuste del presupuesto
que luego los absorberd;, pero en ofros casos, p.gj. (sic) Francia, son
consecuencia del retardo parlamentario y se denominaban duodécimos

provisionales por repetirse mensualmente hasta la sancion del nuevo
presupuesto.”

“En ltalia, si la ley de presupuesto no fuera aprobada en fecha, se autoriza
su vigencia provisoria por un término no superior a los cuatro meses, arbitrio que

no es automatico sino que requiere de una ley que asi lo establezca ”*°

Francia, que tiene un sistema “dual” al contemplar dos soluciones ante la
falta de aprobacion del presupuesto, ademas del que se mencionara mas
adelante, prevé que en una situacion en que no fuera remitida una ley
presupuestaria en un plazo habil para su promulgacion antes del comienzo del
ejercicio fiscal, el Gobiemo solicitard al Paramento autorizacidon con caracter
urgente para recaudar impuestos y otorgar por decreto los créditos asignados a
los llamados servicios votados.

3.3.2. RECONDUCCION PRESUPUESTARIA.

Este mecanismo de solucion es uno de los que mas contemplan las

constituciones de diversos estados, aungue con algunas varnantes entre si.

Consiste en que si al iniciar el ejercicio fiscal no se cuenta con un
presupuesto, se mantendra en vigor el que se ejecutd el afo anterior. Esta
situacidn puede presentarse cuando, al iniciar un nuevo pericdo fiscal no se ha
aprobado el proyecto, o se ha vencida el plazo con el que contaba el legislativo
para dar su anuencia o modificar, en su caso, dicho proyecto.

 GIULIANI FONROUGE, CARLOS; op, ¢it: p.196.
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Es importante sefialar que las legislaciones de algunos paises que la
contemplan, sefialan que se podran realizar _ajustes al presupuesto que se
prorrogara para apegario mas a las nuevas necesidades. Con esto, también se
busca evitar la paralizacion de las actividades del Estado al verse sin recursos que
aplicar a sus actividades.

Este mecanismo tiene algunas discrepancias entre los paises que la
aplican. La reconduccién presupuestaria puede presentarse, por ejemplo, porque
se han vencido los términos para la aprobacion del proyecto de presupuesto o por
que lo rechace el legislativo, ademas puede ser condicionada o plena, es decir, se
aplique para todo el ejercicio fiscal que comienza o Unicamente mientras se

aprueba el nuevo presupuesto. Estas diferencias se exponen a continuacion:

Se da una reconduccion presupuestaria plena en paises como Honduras,
Guatemala, Paraguay (cuando no sea presentado en tiempo el proyecto de
presupuesto o sea rechazado por la Asamblea) y Colombia (cuando no se
presente en tiempo), los cuales optan por mantener en vigencia durante todo el
ejercicio que inicia el presupuesto correspandiente al periodo anterior.

Por otro lado, puede presentarse el mecanismo de reconducciéon de un
modo parcial o condicionado, es decir, prorrogar la vigencia del presupuesto del
ano anterior al ejercicio fiscal que inicia, pero en tanto se aprueba el proyecto del
presupuesto que habra de terminar de regir el afo fiscal en curso. En este
supuesto se encuentran paises como Espafa (cuando no se encuentra aprobado
al inicio del ejercicio fiscal) o Panama (cuando sea rechazado por la Asamblea
Legislativa), en Alemania, en tanto entra en vigor el nuevo presupuesto, el
gobiemo puede mantener los organismo legalmente existentes, cumplir con los
compromisos previamente adquiridos y continuar la inversién en tos proyectos
aprobados en el ejercicio anterior; Ecuador es un caso especial, ya que prevé este
mecanismo en tanto se aprueba su nuevo presupuesto, pero solo ocume en los
afios en que existe cambio de administracion en el poder ejecutivo, ya que se el
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proyecto se presenta en Enero y tiene como plazo para aprobarse hasta el
veintiocho de febrero, y durante este lapso se mantendrd vigente el del afio
anterior.

En Grecia existe la posibilidad de la reconduccién del presupuesto vigente
por un periodo de cuatro meses, en los casos en que la legislatura concluya antes
de tener aprobado el presupuesto. Aunque los periodos de sesiones se pueden
ampliar hasta que se logre la aprobacién de dicho documento, esto no aplica
cuando se trata del fin de labores de una legislatura.

3.3.3 POSITIVA FICTA.

Otro mecanismo que se encuentra en el derecho comparado es el que
ocurre cuando el poder legislativo de un pais no se pronuncia respecto al proyecto
de presupuesto enviado por el ejecutivo y, en consecuencia, entra en vigor el
proyecto de este. A esta situacion el maestro Montelongo Valencia® la ha
denominado positiva ficta.

Pueden darse diferentes situaciones, como el que el congreso no haya
llegado a consensos, haya rebasado el tiempo previsto para su aprobacion o inicie
el nuevo periodo fiscal sin contar con el presupuesto, y ante la falta de este
documento, y con la finalidad de mantener la continuidad de los servicios del

estado, adquiere vigor el proyecto expresado por el ejecutivo.

Esta situacion se da en los siguientes paises: Bolivia, Chile y Pert (cuando
vence el plazo previsto para su aprobacion por el Congreso), Colombia (cuando el
Congreso no expidiere el presupuesto); Panama (si al iniciar el ejercicio fiscal no

se ha aprobado), y Francia (una vez vencido el plazo para su aprobacion)

' MONTELONGO VALENCIA, CRLANDQ; Elementos Pedagdgicos para un curso de Derecho Financiero;; Tesis de
Maestria, Universidad Nacional Autonoma de México, 2003; p. 118.
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34 LARECONDUCCION PRESUPUESTARIA EN LAS CONSTITUCIONES DE LOS
ESTADOS DE LA FEDERACION.”

Ademas de analizar las constituciones federales de diversos paises, es
importante revisar las soluciones que, ante |a falta de aprobacién del presupuesto,

existen en las legislaciones locales en nuestra pais.

La autonomia con la que cuenta cada entidad federativa en nuestro pais, le
permite elaborar su propia constitucion y cuerpo de leyes, las cuales no podran
contravenir lo dispuesto en nuestra carta magna. Sobre esta base de la
independencia y soberania de cada Estado, estos cuentan con sus propias
disposiciones legales respecto a la elaboracién, ejecucién y revisién de su
presupuesto publica. A diferencia de la Constitucién Federal, en la cual no existe
solucion ante una eventual falta de aprobacion del presupuesto de egresos de la
federacion, algunas constituciones locales han contemplado medios que permitan
mantener el gasto publico en caso de no contar con los consensos necesarios al
sancionar el citado documento.

A continuacion se exponen las disposiciones juridicas de las Constituciones
locales de aquellas entidades federativas que contemplan algiin mecanismo de

reconduccion presupuestaria.

o AGUASCALIENTES.

La Constitucion de este Estado, en su numeral 46 fraccion ll, sefiala que el
.Gobemador de la entidad tiene como fecha limite_el dia quince de diciembre para
presentar el proyecto de Ley de Ingresos y de Presupuesto de Egresos del
ejercicio fiscal siguiente.

* GUTIERREZ, Geronimo; et. al.; op. cit.; pp.49-53; y las Constituciones de los Estados de la Federacion citados.

103



_________ Soluciones en Derecho Comparado

A su vez el articulo 65 de la Constitucion local especifica que si al iniciarse
un ano fiscal no hubiere sido aprobado el presupuesto general correspondiente, se
ejercerda la iniciativa presentada por el ftitular del poder ejecutivo o los
ayuntamientos, con caracter de temporal por el lapso que determine la ley
organica del poder legislativo del estado.

+ BAJA CALIFORNIA SUR

El numeral 108 de la Constitucion de este Estado, senala que el gobemador

presentara al congreso del estado el proyecto de presupuesto durante la primera
quincena del mes de noviembre.

Por su parte el 110 de la misma ley contempla una reconduccién parcial al
sefialar que si al iniciarse el afio fiscal no se hubiere aprobado el presupuesto
general correspondiente, en tanto se expide este, continuara vigente el del ario
inmediato anterior.

* COLIMA

La fraccion XVI, del articulo 58 de la Constitucion de este Estado, obliga al
gobernador de la entidad a remitir cada ano para su aprobacién al congreso del
estado, en la primera quincena del mes de diciembre, los proyectos de ley de
ingresos y presupuesto de egresos del estado.

A su vez, es facultad del Congreso, en términos del numeral 33, fraccion lll,
el aprobar anualmente, a mas tardar el 31 de diciembre, la ley de ingresos vy
presupuesto de egresos del estado asi como las leyes de ingresos de los
municipios del afio siguiente y decretar, en todo tiempo, las contribuciones que
basten a cubrir los egresos de los gobiemos estatal y municipales; si en la fecha
mencionada no hubieren sido aprobados los ordenamientos referidos, quedaran
en vigor sin modificaciones en forma provisional los del afo en curso, hasta en
tanto sean aprobados los nuevos ordenamientos.
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¢ CHIHUAHUA

En esta entidad federativa se presenta una reconduccion plena, segin lo
indica el numeral 164 de la carta magna local, y que especifica que si el congreso
dejare de aprabar, en los términas de dicha constitucion, las leyes de ingresos del
estado o de los municipios, asi como el presupuesto de egresos del estado,
continuaran rigiendo las leyes o el presupuesto que estuvieren vigentes

» HIDALGO

En este estado el articulo 109 sefiala que si al iniciarse el afio fiscal no se
hubiere aprobado el presupuesto general correspondiente, en tanto se expida
este, continuara vigente el del afio inmediato anterior; es decir, aplica una
reconduccion parcial.

«  MICHOACAN

El articulo 31 serala que entres los meses que van de Septiembre a
Diciembre, el congreso se dedicara, entre otros asuntos, a examinar, disculir y
aprobar el presupuesto de egresos del afo fiscal siguiente, decretando las
contribuciones necesarias para cubrirlo. en el supuesto de que la ley de ingresos y
el presupuesto de egresos na sean aprobados por el Congreso, en el nuevo
ejercicio fiscal se continuaran aplicando los ordenamientos vigentes en el arno

inmediato anterior, mientras se lieve a cabo la aprobacidn respectiva.

¢« MORELOS

Este estado presenta un articule 32 de su constitucion local, bastante
interesante, ya que no solo se limita a establecer un mecanismo de reconduccion,
sino que va mas alla al prever otras posibles eventualidades que pudiesen
presentarse.
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En el citado numeral se especifica que el Congreso ocuparad el mes de
Diciembre al estudio de las leyes de Ingresos y presupuestos de egresos, que
para tal efecto deberédn ser presentados ante este drgano antes del 30 de
Noviembre. En caso de no ser presentados oportunamente, y de no existir
solicitud para la ampliacién de dicho plazo, tendra como consecuencia que los
ordenamientos en vigor para el ejercicio fiscal en curso continden vigentes para el
ejercicio fiscal siguiente.

En caso de que en el siguiente ejercicio fiscal se volviese a presentar la
misma situacion, independientemente de las responsabilidades a que haya lugar
en los servidores publicos, el Congreso por acuerdo de las dos terceras partes de
-sus integrantes, procedera a la elaboracion, discusion y aprobacion de la ley de
ingresos y del decreto de presupuesto de egresos para el gobiemno del estado de
Morelos y de la ley o leyes de ingresos de los municipios correspondientes.

¢ QUINTANA ROO

En su articulo 120, Ia ley suprema local, estipula que si al iniciarse el afo
fiscal no se hubiera aprobado el presupuesto de egresos correspandiente, en tanto
se expide este, continuara vigente el del afio inmediato anterior.

* SINALOA

La Constitucién local, articulo 37, manifiesta que en el primer periodo
ordinario de sesiones, el Congreso se ocupara de discutir y aprobar la ley de
ingresos y presupuesto de egresos del estado y las leyes de ingresos de los
municipios, para lo cual deberan ser presentados los proyectos respectivos a mas
tardar el ultimo sabado del mes de noviembre de cada afio, a efecto de que
puedan regir a partir del primero de enero inmediato. en tanto no se aprueben las
nuevas, se tendran por prorrogadas las correspondientes al afio anterior.
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¢ VERACRUZ

Es facultad del gobemador del Estado el presentar el proyecto de Egresos
para el ejercicio fiscal siguiente, senalando los ingresos con los cuales se espera

cubririos; esto segun el articulo 49 de la constitucién de esta entidad.

Por su parte, el numeral 33, fraccion XXVII| de la misma ley, especifica, de
modo interesante, que si al 31 de diciembre no se ha aprobado el presupuesto de
egresos para el afo siguiente, el gasto publico a ejercer en dicho periodo se
limitara a cubrir las partidas correspondientes a las remuneraciones de los
servidores publicos y al gasto corriente de los servicios de salud, educacién,
seguridad publica, procuracién e imparticion de justicia, funcionamiento del poder
legislativo, asi como para los arganismos auténomos de estado, para lo cual se
ejercera en cada mes una doceava parte del ultimo presupuesto aprobado, en
tanto se aprueba el nuevo; asi pues, presenta una reconduccién parcial, pero
cubriendo Unicamente rubros cansiderados prioritarios.

* ZACATECAS

El numeral 65 de la constitucién local, advierte que es facultad y obligacion
del Congreso aprobar la ley de ingresos y el presupuesto de egresos del estado
que el ejecutivo presentara a la legislatura a mas tardar el dia quince de diciembre
de cada afo.

El mismo numeral continia especificando que cuando por cualquier
circunstancia no llegaren a aprobarse tales ordenamientos, se aplicaran la ley de
ingresos o el presupuesto de egresos que rigieron en el ario fiscal anterior:
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De este modo, encontramos que en nuestro pais, son varias las entidades
federativas (once en total, es decir, mas de la tercera parte de estas) que cuentan
con algin mecanismo de reconduccidn que les permitiia mantener el gasto
publico en los casos en que, por cualquier eventualidad, no se pudiese dar la
aprobacién de dichos proyectos en los tiempos previstos para ello.

La mayoria de los Estados pertenecientes a la Federacion optan por una
reconduccion parcial, que les permite mantener al continuidad del gasto, pero
unicamente en tanto se aprueba la ley correspondiente que habra de regir en el
tiempo restante del afo fiscal en curso. En este supuesto encontramos a
Aguascalientes, Baja Califomia Sur, Colima, Hidalgo, Michoacéan, Quintana Roo, y
Sinaloa.

Caso especial representa el estado de Veracruz, que contempla una
reconduccion parcial, pero no se extiende a la totalidad de los términos del
presupuesto prorrogado, sino Gnicamente a los rubros que se podrian considerar
como prioritarios; de este modo se garantiza el gasto corriente, aunque provoca
una semiparalizacion de las demas actividades y compromisos del Estado,
situacion que incitaria la bisqueda de acuerdos entre legisladores.

Prefieren una reconduccion plena estados como Chihuahua y Zacatecas,
manteniendo asi vigente en el afo fiscal en turno, el presupuesto practicado en el
ejercicio anterior.

Quiza la opcion mas compleja y mas interesante, en opinion de quien esto
escribe, es la presentada en la Constitucion de Morelos, al contemplar, en caso de
omisién en la presentacion de los proyectos correspondientes por parte del
ejecutivo, una reconduccion plena. Mas sin embargo, en caso de reincidir en esa
omisién, se le permite al Congreso del Estado, elaborar, discutiry aprobar un
presupuesto de ingresos y egresos, io que viene a ser la propuesta mas
vanguardista, al otorgar esa clase de prerrogativas al legislativo.

108



“LA FALTA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE
LA FEDERACION: SOLUCIONES EN DERECHO COMPARADO”

CAPITULO IV

FALTA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO EN
NUESTRA LEGISLACION

4.1 ANALISIS DEL VACIO LEGAL EN TORNO AL PLAZO DE
APROBACION DEL PRESUPUESTO .................. 110

4.2 ANALISIS DE LAS SOLUCIONES EN EL DERECHO
CONBARAIIE ... ¢ o x s o 5 o nenosries susonsmamssmess s saasysas

4.3 INICIATIVA DE REFORMA A LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. . ............... 126

44 CONCLUSIONES.. i : s smsoinssinsovsismvmsisssimsiesmmnmsmsismin



Falta de Aprobacion del Presupuesto

4.1 ANALISIS DEL VACIO LEGAL EN TORNO AL PLAZO DE A.PROBACIL‘)N DEL
PRESUPUESTO.

Una de las mayores facultades de contrapeso con los que cuenta el poder
legislativo es, sin duda, el relacionado con la materia presupuestaria al ejercer un
verdadero equilibno en las decisiones que pueda tomar el poder ejecutivo. Este
control financiero (también llamado en la doctrina como el “poder de la bolsa”) le
permite a aquel, intervenir en el proyecto de las politicas publicas que realice el
Presidente de la Republica, asi como darles seguimiento y evaluar los resultados
de estas.

La composicion institucional del sistema politico mexicano anuld la
autonomia del sistema legislativo, volviéndose la aprobacién de leyes un mero
acto formal de tramite, sujeto a la voluntad del ejecutivo. La “dictadura perfecta”
(como la nombré el escritor peruano Mario Vargas Llosa) era una maquinaria que
giraba en tomo a las decisiones de la figura presidencial, quien contaba con la
anuencia de los diversos sectores y factores reales de poder. El legislativo
compuesto casi en su totalidad por miembros del mismo partido del Presidente de
la Republica hacia que las leyes se aprobaran sin ninguna observacién en contra;
los legisladores tenian esta obligacion o de lo contrario su futuro en la politica se
veria comprometido, ya que su -carrera dependia del servilismo con el que
actuaran, o en otras palabras, de su “institucionalidad”.

El sistema politico mexicano “era un régimen autoritario, corporativo,
altamente centralizado, verticalista y patrimonialista, pero con caracteres muy
especificos; el mas importante, la distancia histérica entre las reglas escritas y las
no escritas; era un sistema de consensos para los que estaban adentro y de
disensos y represion para los que estaban afuera."®

? MUROZ LEDO, PORFIRIO. “El abogado frente a la transicion democrética”, en Por una nueva Cunslmmon. pp.161-162,
Cémara de Diputados, LVII Legisiatura. México, 1999.
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Esta realidad permiti6 que la situacion respecto a una virtual falta de
aprobacion de presupuesto estuviera fuera de la discusion legislativa, e incluso,
doctrinaria. El sistema politico mexicano ha sufrido significativas modificaciones, la
diversidad de partidos politicos y su representacion en ambas Camaras ha llevado
a replantear este tema y ponerlo en el centro de la discusién, toda vez que cada
ano estamos ante el riesgo de un colapso econdémico y social que traeria consigo
la falta de este documento.

La falta de mayoria de legisladores de un mismo partido en la Camara baja
provoca que se den una serie de negociaciones entre los diversos grupos
parlamentarios para poder lograr la aprobacion de las diversas leyes. Esta
negociacion es atin mas complicada cuando se dejan a un lado los intereses de la
nacion, y cada grupo busca en las leyes no un instrumento de apoyo para el
desarrollo y estabilidad de la sociedad, sino herrahientas de poder o de
posicionamiento en la politica nacional.

La realidad social y politica ha rebasado al marco juridico existente, por lo
que es necesario un replanteamiento del mismo con el fin de adecuarse a las
circunstancias que se viven actualmente en este ambito. Las probabilidades de no
lograr acuerdos respecto a la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacién son reales, ademas, como se ha mencionado, nuestra legislaciéon no
contempla ningin mecanismo institucional que permita subsanar la falta de
aprobacion de estos documentos, por lo que esta laguna juridica que existe al

respecto debe perfeccionarse para evitar la paralisis del Estado.

Algunos de los preceptos constitucionales  relativos a la materia
presupuestaria que deben ser objeto de analisis a efecto de adecuarlos a las
nuevas realidades, ademés de los expresados en los capitulos anteriores, son los
siguientes:
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» Articulo 73. el Congreso tiene facultad: (...}
VII. Para imponer las contribucicnes necesarias a cubrir el Presupueslo,

Xl. Para crear y suprimir empleas publicos de la Federacion, y sefialar, aumentar o disminuir sus
dotaciones;

» 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 de Ley de Ingresos y el Proyecto
Presupuesto de Egresos de la Federacion a més tardar, el dia 8 del mes de Septiembre, debiendo de
comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos. La Camara de
Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 15 del
mes de Noviembre.
Cuando inicie su encargo en la fecha prevista en 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 Federacion a
mas tardar el dia 15 del mes de diciembre.

» Articulo 75. La Camara de Diputados al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar de
sefalar la retribucion que corresponda a un empleo que esté establecido per Ley, en caso de que por
cualquier circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se entendera por sefialada la que hubiera

tenido por fijada en el presupuesto anterior, o en la ley en que se establecio el empleo

» Arculo 126. No podra hacerse pago alguno que no esté comprendide en el presupuesto 0
determinado por ley posterior.

De lo expresado en los articulos anteriores se desprenden uha serie de
situaciones que me permito comentar y que, considero, deben ser objeto de
analisis. Como se manifesté en el capitulo anterior, varios paises en sus
respectivas legislaciones permiten al poder legislativo realizarle cambios al
proyecto de presupuesto presentadoc por el gjecutivo, algunos con facultades
limitadas, otros bastante amplias como el caso de Finlandia, que permite al
Congreso elaborar libremente, bajo ciertas circunstancias, un proyecto diferente al
presentado por el ejecutivo
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Esta situacion no ocurria en nuestra Ieg'islacién‘ pero la reciente reforma a
la fraccién IV del articulo 74, adiciona la facultad de la Cémara de Diputados para
efectuar reformas al proyecto de presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal, lo
cual resulta interesante y viene a autorizar en la ley, o que se venia haciendo
usualmente, ya que aunque no contaban los diputados con la prerrogativa
mencionada, en la realidad terminaban modificando algunas disposiciones
contenidas en el proyecto del presidente de la reptblica. Por otro lado, si bien es
cierto que una modificacion como esta a la Carta Magna permite un mayor
contrapeso entre los poderes de la Unidn, también lo es el que al otorgar estas
concesiones a la camara baja podria dificultar ain méas los ya de por si
complicados debates parlamentarios.

La exclusidon que en la aprobacion de los gastos tiene el Senado, es
también objeto de reflexién y analisis, ya que practicamente ningin pais lo
contempla; aunque si bien en algunos paises se le otorga a la Camara baja ciertas
prerrogativas, incluso la facultad exclusiva en la aprobacién del gasto publico, esto
obedece, como en el caso del Reino Unido, a que los diputados son escogidos
mediante el voto del pueblo sienda asi sus representantes directos, a diferencia de
los miembros de la Camara de los Lores, los cuales son designados por medios

diversos al voto.

En nuestro pais, no existe razén aparente para excluir al Senado en este
procedimiento. Anteriormente ambas camaras intervenian en la aprobacion del
proyecto de presupuesto de egresos; la camara alta queda excluida al adoptarse
un sistema unicameral en 1857, y al reestablecerse el bicamarismo en 1874, no se
le reintegré al Senado dicha facultad, quedando esta como exclusiva de los
diputados.

También es importante mencionar que los senadores tenian medios

diversos de eleccion que los diputados, ya que mientras estos eran elegidos por el

voto del pueblo, aquelios eran elegidos en un tiempo por las legislaturas locales
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(Constitucién de 1824), después por una decisién conjunta de los diputados, el
gobiemo y la Suprema Corte de Justicia (Constitucion de 1843), siendo finaimente
en 1874 donde se sefala que su mado de eleccion sera el mismo que el de los
diputados, aunque estos calificaban sus propias elecciones y las legislaturas
hacian lo propio con la de los senadores. A partir de 1917 cada camara calificé
sus propias elecciones hasta las reformas de 1993, con las cuales en la actualidad
los medios de eleccion de un Senador como de un Diputado son iguales, es decir,
san votados directamente por la ciudadania y sus elecciones son calificadas por el
mismo organismo auténomo.

Seria importante, entonces, la inclusién del Senado en la discusion de las
erogaciones del estado, ya que si se le permite discutir y aprobar la recaudacion
que tendra en el siguiente ejercicio fiscal la federacion, también se le deberia
facultar para participar en la elaboracion del documento que contempla el destino
y uso de dichos ingresos. De mismo modo resulta incongruente que se faculte al
Congreso para crear y suprimir empleos, asi como sefalar sus dotaciones
(articulo 73, fracciéon Xl), toda vez que estas seran especificadas en el
presupuesto de egresos, el cual aprueba exclusivamente la Camara de Diputados.
De este modo el Senado, segin el articulo mencionado, podria senalar la
retribucion correspondiente a nuevos empleos, debiendo encontrarse estas
cantidades especificadas en el decreto de egresos, en cuya aprobacion,
contradictoriamente, no participa.

Con la participacion del Senado en la discusion presupuestaria, habria
mayor participacion de representantes del pueblo en la toma de decisiones que,
en esta materia, deba tomar el Congreso; asi mismo, podria buscarse formas para
que integrantes de las comisiones de ambas camaras participen de manera
conjunta en el estudio de los diversos rubros que incluye el- programa de
presupuesto.
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Es interesante analizar también la posibilidad de contar con un solo
documento que contemple tanto los ingresos como los egresos del Estado. Son
varios los paises que contemplan esta opcion (Alemania, Francia y Espafia, por
ejemplo), la cual podria aplicarse a nuestra legislacion.

Un documento de esta naturaleza permitiria un andlisis real y completo del
“circulo” que representan las finanzas publicas, permitiendo conocer en su
totalidad la recaudacién del Estado y el destino de esos recursos en los diversos
programas a los que seran asignados; lo anterior puede resultar mas conveniente
que el actual sistema en el que se analizan y aprueban los ingresos sin conocer
aln el empleo que se le dara a estos.

La facultad del Congreso sefalada en el articulo 73, fraccion VII, contiene la
unidad del aspecto presupuestario al sefalar que este 6rgano impondra las
contribuciones necesarias a efecto de cubrir el presupuesto, io due implica que el
estudio debe ser en ambos rubros, tanto ingresos como egresos, siendo estos el

complemento o destino necesario de aquellos.

Asi pues, deberia considerarse la opcion de reformar la Constitucion a fin
de contar con un solo documento juridico en materia presupuestaria, la “Ley de
Ingresos y Egresos de la Federacion”.

La Constitucidon Federal, en su articulo 74, fraccion 1V, indica que los
proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion seran
presentados a la Camara de Diputados a mas tardar el ocho de septiembre o
hasta el quince de diciembre, en los afios en que inicie su encargo el Presidente
de la Republica.

Asi pues, tenemos que la Camara de Diputados, sobre todo en el segundo

de los casos mencionados, cuenta con un lapso de tiempo gue resulta insuficiente,

considerando que son dos documentos los que se deben de aprobar, y en el caso
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de la Ley de Ingresos, tiene que pasér también a la Camara de Senadores a
cumplir con el mismo procedimiento que en la de Diputados. Esto provoca que el
examen y debate que de los citados proyectos realice el legislativo, sea
practicamente superficial, y no pueda estudiarlos a fondo valorando las
proyecciones que en los mismos se contemplan, dificultando el que se pueda
planear mejor las metas y alcances de los programas gubernamentales a corto,
mediano y largo plazo.

En este tema, como se ha mencionado, se acaban de presentar
modificaciones. La reforma al articulo 74, fraccion 1V, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 30 de Julio de 2004, adelanta el plazo de presentacion del
proyecto de presupuesto, del quince de noviembre al ocho de septiembre; asi
mismo, se sefala como fecha limite para aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion el quince de noviembre.

Con esta reforma, se otorga suficiente margen de tiempo para que el
Congreso pueda realizar el adecuado estudio que requieren los citados
documentos. La propuesta de quien esto escribe, es la de presentar estos
proyectos a mas tardar el quince de septiembre, lo que daria un margen de
noventa dias (que es el promedio en el derecho comparado) para su analisis y
aprobacion.

Sin embargo, no comparto la decisidn de poner como fecha limite para la
aprobacion de los gastos de la federacién el quince de noviembre, ya que el
tiempo ganado al adelantar la presentacion del proyecto se ve reducido con esta
disposicion. Aunque por otro lado, es cierto que el contar con un presupuesto ya
aprobada para estas fechas, da cierta estabilidad y seguridad a los diversos
sectores sociales y a la economia en general, ya que elimina la zozobra de llegar
a los ultimos dias del ejercicio fiscal sin conocer, el contenido y los términos en
que se aplicara el siguiente.
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Por otro lado, las proyecciones contenidas en los planes de Ley de Ingresos
y Egresos de la Federacidn, tienen que ser cuidadosamente disefiadas buscando
adecuarse a las realidades econdmicas que existiran al momento de entrar en
vigor dichos proyectos; ya que el adelantar plazos, disminuye la exactitud que de
algunos datos pueda tener el ejecutivo y que requiere para planear mejor su
presupuesto, tales como el tipo de cambio, los precios del petrdleo, los indices de
inflacion, etcétera; por lo que deberia también contemplarse la posibilidad de que
una vez presentado el proyecto al Congreso, y de originarse cambios significativos
en la economia mundial y nacional, el ejecutivo pueda mandar algunas

modificaciones y actualizaciones al proyecto originalmente enviado.

En este aspecto cabe mencionar que a partir de 1998 la Camara de
Diputados cre6 un o6rgano técnico que forma parte de la estructura de servicios
legislativos, técnicos y administrativos de la misma Camara, me refiero al Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas, el cual tiene como funcién aportar
elementos que perfeccionen las técnicas, amplien los instrumentos de analisis y
apoyen el desarrollo de las fareas legislativas de las comisiones, grupos
parlamentarios y diputados, a través de la elaboracion de andlisis, estudios,
investigaciones, asesorias, organizacion y manejo de informacion relacionada con
las finanzas publicas y la economia del pais. El apoyo que este organo preste al
Congreso, sera muy importante, al realizar los estudios, proyecciones y calculos

econdémicos que permitan elaborar un presupuesto 6ptimo y funcional.

Por otro lado, podria modificarse el tiempo de presentacion del proyecto de
Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion en los afios en que inicie sus
funciones el titular del ejecutivo, es decir, del quince de diciembre actualmente
previsto, estipular como fecha limite el siete del mismo mes. Para lograr esto seria
necesario una colaboracion entre la administracion saliente y la entrante, a efecto
de que se le permitiera a esta el acceso a la informacién necesaria para poder
elaborar su proyeccion de presupuesto; un trabajo coordinado que permita evitar

la incertidumbre econdmica y arroje como resultado un plan de finanzas publicas,
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del Presidente de la Republica entrante, lo mas apegado a las realidad social y
economica del pais.

Un punto muy importante, objeto de la presente investigacion, y expresado
anteriormente, es el de la falta de un mecanismo institucional que permmita tener
certeza politica, econdmica y social, ante la eventual falta de una aprobacién de
presupuesto en el tiempo programado. Como se sefiald, no existe en la legislacion
disposicién alguna que indique una opcién a seguir en este supuesto, salvo lo que
el articulo 75 constitucional manifiesta en cuanto a que no podréa dejar de
sefnalarse la retribucion que corresponda a un emplec que esté establecido por
Ley, y que de llegarse a omitir dicha cantidad, se entendera por sefalada la que
hubiera tenido fijada en el presupuesto anterior, o en la ley en que se establecio el
empleo.

Con excepcion hecha de este articulo, no encontramos ninguna otra
manifestacion al respecto en nuestra legislacion. Asi como este articulo busca
garantizar el pago y la continuidad del servicio de los trabajadores del estado, asi

misma debe buscarse dicha continuidad en los demas servicios que este presta.

El articulo 126 de la citada ley, indica la imposibilidad de ejercer ningun tipo
de erogacion, si previamente esta no fue aprobada y especificada en el
Presupuesto de Egresos o en ley surgida con posterioridad. Esto busca mantener
la certeza juridica en el actuar del Estado, al deber estar sus actos apegados

ala norma y evitar asi la discrecionalidad en el manejo de los recursos publicos.

Por lo tanto, al no ser aprobado el Presupuesto de Egresos de la
Federacion no podra realizarse ningln gasto, con la salvedad los salarios de los
servidores publicos; asi pues, la posibilidad de una parélisis en el Estado se
encuentra latente, ante lo cual surge la necesidad de reflexionar en busca.de
algin mecanismo que opere de manera emergente ante dicho escenario; siendo

este analisis el que se expone a continuacion.
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4.2 ANALISIS DE LAS SOLUCIONES EN EL DERECHO COMPARADO.

En el capitulo anterior se expresaron algunos mecanismos con los que
cuentan algunas naciones para evitar la falta de un presupuesto. Con variaciones
entre las diversas legislaciones, podemos decir que se agrupan en tomo a los

créditos provisionales, la reconduccién presupuestaria y la positiva ficta.

El estudio de las legislaciones de los distintos paises nos permite conocer
los diferentes mecanismos que en esta materia se estan aplicando en el mundo.
Sin embargo, es muy importante también el analizar y comprender la realidad
social, econdmica y politica de nuestro pais para poder dilucidar cual de las
opciones planteadas podria resultar operable y funcional de acuerdo a nuestras
necesidades y posibilidades.

a) Positiva Ficta.

Por lo tanto, analizando la opcidn de la positiva ficta, y sobre la base de lo
expresado en el capitulo anterior, considero es la menos viable para aplicar en
nuestra legislacion. El hecho de no contar con presupuesto llegado el momento de
iniciar el ejercicio fiscal, o vencido el plazo que para la aprobacion del mismo tiene
el legislativo, y que como consecuencia de esto entre en vigor por disposicion
juridica el proyecto enviado por el Presidente, me parece totalmente inoperante en
nuestra realidad politica.

La convergencia de varios partidos y corrientes de pensamiento en el seno
del Congreso permite, cierto, la pluralidad de proyectos, ideas y puntos de vista,
aunque por otro lado dicha diversidad dificulta la llegada de consensos. Es dificil
creer en la buena voluntad de los legisladores ante su actuar pésimo, donde cada
cual parece preocuparse mas por sus logros y futuro personal, asi como atender
los compromisos politicos y partidistas que mantienen, en lugar de buscar
soluciones reales de progreso y estabilidad.
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En el pasado reciente hemos vis.to el fracaso de las propuestas
presidenciales de reforma en materia energética o fiscal, por ejemplo, debido a
que no se logran los consensos necesarios para obtener la aprobacién. Considero
que estos acuerdos no se han logrado, no tanto por la viabilidad econdmica 0 no
de los proyectos expresados por el ejecutivo, sino por razones netamente de
caracter politico en la que los partidos de oposicién negocian su voto a cambio de
posicionamientos en la vida politica. EI Congreso de la Unlon%a dejado de ser el
foro donde se expongan los intereses sociales, para pasar {sa ser campo de
batallas politicas; los legisladores se olvidan de votar las leyes conforme a las
realidades de sus representados (porque en algunos casos las necesidades de los
estados del sur varia de los del norte, por ejemplo) y temminan votando
generalmente como grupo parlamentario, aunque cada uno es gestor de diferentes
demandas.

En este marco, considero que de contemplarse la posibilidad de establecer
la positiva ficta como medio de solucion ante la falta de presupuesto, resulta"bdéo
o nada viable, e incluso peligroso. De existir este mecanismo el ejecutivo
mandaria su proyecto conforme a lo que él considere adecuado a las metas
establecidas en su programa de gobierno y sus intereses, y de contar con el apoyo
de los legisladores miembros de su partido, podria darse casi por hecho que su
proyecto seria el que se ejerceria en el siguiente afio. En otras palabras, al
momento de llegar la propuesta al legislativo, la bancada del partido del Presiente
de la Republica podria abstenerse de llegar a acuerdos con los demés
legisladores, y provocaria un retraso en la aprobacién del presupuesto, tal que
llegado el inicio del ano fiscal o vencido el plazo para la aceptacion del mismo
tuviese que aplicarse la lamada positiva ficta. Con esto el grupo parlamentario del
partido del ejecutivo, se cerraria al debate y andlisis de las demas propuestas que
pudiesen verter los deméas legisladores, quedando la voz de estos y sus
representados sin ser escuchadas y valoradas.
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Al no estar preparada politicamente nuestra sociedad para una institucion
como la positiva ficta por no contar con un parlamento consiente de sus
obligaciones y de la enorme responsabilidad que le significa ser el conducto de
expresion de las necesidades y demandas sociales existentes, considero que
debe desecharse como opcidn viable en nuestra legislacién el mecanismo de la
positiva ficta.

b) Reconduccién Plena.

En lo referente al mecanismo de la llamada reconduccion plena, también
considera tiene una serie de inconvenientes que la hacen una opcién poco factible
para aplicarla en nuestra legislacion.

Este tipo de “solucion”, se presenta cuando al iniciar el ejercicio fiscal no se
cuente con un presupuesto que ejercer, o bien que se ha vencido el plazo para su
aprobacién, y ante dichos supuestos se opta por prorogar el presupuesto
establecido el afo fiscal anterior al ejercicio en cuesltidon, aunque pudiendo

realizarse algunas modificaciones.

Una solucion como esta no permite contar con un presupuesto lo mas
apegado posible a las nuevas realidades que se presenten en la sociedad, ya que
aun realizandole modificaciones como las comrespondientes al ajuste de la
inflacion o la eliminacion de algunos rubros, los motivos sobre los cuales se
elabord el presupuesto anterior pueden resultar diferentes a las demandas
sociales actuales. Por ejemplo, si existieran circunstancias que originaran un
cambio significativo en el costo del barril del petrdleo en comparacidn al del aino
anterior, provocaria un desajuste total en el presupuesto, ya que las estimaciones
de ingresos y gastos del gobierno mexicano giran en gran parte a la produccion de
este hidrocarburo; o una situacion de guerra, también, cambiaria las prioridades
de gasto que se pudiesen tener.
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El presupuesto se realiza sobre la base de objetivos para un afo fiscal,
principalmente, por lo que darle continuidad a un documento ejercido ya en el
periodo para el que inicialmente fue disefiado, y ante las circunstancias y para
evitar la paralisis econémica y social se requiere prorrogario un afio mas,
considero no es adecuado por que no lograra reflejar la realidad y actualidad de
las necesidades del pais.

Un mecanismo de solucion como este, si bien es cierto cumpliria con el
objetivo de mantener la continuidad del ingreso y el gasto publico, también lo es
que este podria no contener algunas nuevas demandas y prioridades sociales, por

lo que considero no es la opcién adecuada para aplicar en nuestro pais.

¢) Reconduccién Parcial.

La opcion que mas ventajas ofrece, considero, es la de una reconduccidn
parcial o condicionada, consistente en prorrogar al periodo fiscal que no cuenta
con este documento aprobado, el presupuesto ejercido en el afio inmediato
anterior, pero Unicamente en tanto se apruebe el que habra de regir en el periodo
fiscal que inicia.

La aplicacion de este sistema debe limitarse a prorrogar la recaudacion de
los ingresos en los términos realizados en el Ultimo periodo, a su vez los gastos se
ejerceran pero solo en los rubros sefialados como prioritarios, es decir, garantizar
la continuidad de los servicios indispensables del Estado pero con limitaciones
importantes como lo seria el no poder contemplarse nuevas erogaciones; con esto
se buscaria estimular los acuerdos entre los legisladores para sacar adelante el
presupuesto que permita el desarrollo en los diversos sectores que pudiesen verse
afectados por el ejercicio de gastos efectuado de modo parcial.
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El mecanismo de reconduccién parcial debe contener una serie de

especificaciones que a continuacion expongo:

Como ya se sefialo, la prorroga en el ejercicio del presupuesto del ario
fiscal anterior, sera exclusivamente (y a efecto de evitar la parélisis del
Estado) en tanto se obtiene la aprobacion del documento que, de modo
definitivo y a partir de su publicacién, habra de regir el periodo restante del
ejercicio fiscal vigente.

El presupuesto promogado, que tendréa el caracter de provisional, se
ejercera sobre la base del realizado en el periodo fiscal anterior
Unicamente en los rubros considerados prioritarios, y podra contar con
ciertos ajustes a efecto de hacerlo mas funcional y actual, tales como los
cambios que en términos de materia inflacionaria se hayan sufrido en el afio
anterior u otros que asi considere el ejecutivo, el cual debera realizar dicha
solicitud al peder legislativo.

En lo referente a la reconduccién en materia de recaudacion, que se
prorrogue la vigencia de la Ley de Ingresos en los mismos témminos y tasas
sefialadas en las leyes fiscales de caracter especial, en tanto se aprueba la
citada ley correspondiente al ano fiscal en tumo. Respecto a los ingresos
que por la via del endeudamiento publico tiene el Estado, estos sean hasta
por una cantidad similar a la contraida y autorizada en el presupuesto
anterior. Los ingresos que se obtengan en cualquiera de los diversos rubros
establecidos, y que superen las cantidades estimadas que respecto a los
mismos se tenian en el presupuesto anterior, no sean destinados al gasto
publico hasta aprobarse el documento que habra de regir en el periodo
fiscal.
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La reconduccion en materia de erogaciones se debera limitar a los rubros
prioritarios, considerados asi por el poder legislativo a solicitud del
ejecutivo. Deberan asignarse las cantidades correspondientes al gasto
publico en sectores tales como la seguridad, educacién, salud, energia,
etcétera. El monto de los recursos que se asignen a estos rubros, se
estableceran sobre la base del gasto realizado en cada mes en el gjercicio
anterior, con las comespondientes actualizaciones inflacionarias; este
mecanismo se aplicara también al salario de los trabajadores del Estado, en
referencia a la mencién que, sobre el particular, contiene el articulo 75
constitucional.

También en lo referente a los gastos, deberan contemplarse aquellos
correspondientes al pago de la deuda plblica a efecto de evitar la
generacion de recargos que el incumplimiento de este provocaria, y que
obviamente resultarian mas perjudiciales para la economia del pais. En el
mismo sentido, deberan asignarse las cantidades necesarias para
mantener los compromisos juridicamente establecidos con anterioridad,
continuar con las construcciones y servicios que hubiesen tfenido la
aprobacion y asignacién de recursos en el presupuesto anterior y que, de
llegarse a rescindir, provoque responsabilidades y penas convencionales al
Estado.

Por otro lado, se habrdan de eliminar todas aquellas erogaciones
contempladas en el documento de egresos anterior que no sean necesario
repetirias, es decir las asignadas a construcciones o servicios que ya fueron
realizados y satisfechos.
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Las reformas constitucionales en materia presupuestaria son necesarias y
urgentes. Ademas de la propuesta de reconduccion parcial planteada, consider
deben incluirse en dichas reformas algunos otros puntos también planteados en el
presente capitulo.

Uno de estos es la inclusién del Senado en la discusion del presupuesto,
por lo que debe de dejar de ser una premogativa exclusiva de los Diputados
(articulo 74, fraccién V), e incluirse en el articulo 73, correspondiente a las
facultades del Congreso.

También deberia unificarse la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos
de la Federacién, modificando las menciones que hace la Constitucién por
separado de esos documentos, para contemplarios como un solo documento
denominado “Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion”.

Finalmente, la reforma referente al plazo de presentacion por parte del
Ejecutivo del proyecto de Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, en los términos planteados anteriormente.

Asi pues, esta serie de reformas contempla una “Ley de Ingresos y Egresos
de la Federacion”, en cuya discusion, aprobacion, y en su caso, maodificacion,
participara el Senado de la Republica; se adecuen los tiempos de presentacion del
proyecto de esta ley de presupuesto y se contempla un sistema de reconduccion
presupuestana parcial en el supuesto de que iniciado el ejercicio fiscal no se
encontrara aprobada la mencionada Ley.
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INICIATIVA DE REFORMA A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS.

DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN LAS FRACCIONES Viy Vil DEL ARTICULO 73,

EL ARTICULO 75, EL ARTICULO 126, ¥ SE DEROGA LA FRACCION IV DEL ARTICULO 74, DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

ARTICULO PRIMERO. Se reforman las fracciones VI y VIl del articulo 73 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:
ARTICULO 73. El congreso tiene facultad:

l.
Il
1.
V.
V.
VI

VIL.

()

(..)

{...)

()

)

Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto;
Aprobar anualmente la Ley de Ingresos y Egresos de la Federacién,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto

enviado por el Ejecutive Federal, asi como revisar la Cuenta Publica del
ano anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar al H: Congreso de la Union la iniciativa
de Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15
del mes de septiembre o hasta el dia 7 de diciembre cuando inicie su
encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el
Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren
necesarias, con ese caracter, en la misma ley; las que emplearan los

secretarios por acuerdo escrito del Presidente de [a Republica.
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La revision de la Cuenta Publica tendré por objeto conocer los
resultados de la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por la Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion 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 fiscalizacién superior de la Federacién. Si del examen que
ésta realice aparecieran discrepancias entre las cantidades
comrespondientes a los ingresos 0 a los egresos, con relaciéon a los
conceptos y las partidas respectivas o0 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 al Congreso
de la Union dentro de los diez primeros dias del mes de junio.

Sélo se podré ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y de Egresos de la Federacion, asi como de la Cuenta Publica,
cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio
del Congreso o de la Comisién Permanente, debiendo comparecer en
todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a informar de las
razones que lo motiven.

El Congreso no podra dejar de sefalar la retribucién que corresponda a
un empleo que esté establecido por la ley; en caso de que por
cualquiera circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se entendera
por sefalada la que hubiere tenido fijada en la Ley de Ingresos y
Egresos de la Federacion anterior, o en la ley que establecid el empleo.
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ARTICULO SEGUNDO. Se deroga la fraccién IV del articulo 74, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

ARTICULO 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:
[
IL. ()

I ()
IV.  Derogada.

ARTICULO TERCERO. Se reforma el articulo 75 de la Constitucion Palitica de los
Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

ARTICULO 75. Si al inicio del ejercicio fiscal no se encontrara aprobada la Ley de
Ingresos y de Egresos de la Federacion regira con caracter de provisional el que
estuvo vigente el periodo anterior, con la actualizacion y ajustes necesarios, hasta
en tanto se aprueba la Ley para el afio comrespondiente, debigndo observarse lo
siguiente:

L En lo relativo a los ingresos, se prorrogan los establecidos en la Ley
del ejercicio anterior, manteniendo la recaudacion la estructura
impositiva y tasas de las leyes fiscales.

El endeudamiento publico podra ser hasta por una cantidad
equivalente a la autorizada el afio anterior.

Los ingresos que excedan a las estimaciones previstas en la Ley

anterior, no podran ser destinadas al gasto publico hasta aprobarse
Ley de Ingresos y de Egresos de la Federacion comrespondiente.
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En materia de gasto publico se mantendran las cantidades

contempladas en la Ley anterior Unicamente en las erogaciones de

caracter obligatorio, atendiendo a las recomendaciones que al

respecto formule el Ejecutivo. Invariablemente se destinaran

recursos para el pago de:

a)

b)

c)

El gasto corriente aprobado en la Ley anterior, estableciéndose
las cantidades sobre la base del gasto realizado en cada mes del
ejercicio pasado, con las actualizaciones inflacionarias
correspondientes.

Las obligaciones juridicamente establecidas y autorizadas en la
Ley anterior, y que de suspenderse provoque responsabilidades
a la Federacion;

La deuda publica.

Deberan eliminarse todos los gastos contemplados en la Ley anterior

cuyos destinos ya fueron satisfechos o realizados, y que no son

necesario repetirse.

ARTICULO CUARTO. Se reforma el articulo 126 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

ARTICULO 126. No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en la
Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion o determinado por ley posterior.

TRANSITORIOS.

UNICO. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicaciéon en
el Diario Oficial de la Federacion.
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4.4 CONCLUSIONES.

1.- El presupuesto de ingresos y egresos de un Estado es el reflejo de su
sociedad. A través de un documento de este tipo, se puede observar la situacion
de sus finanzas, el equilibrio entre sus percepciones y erogaciones, la equidad y
proporcionalidad en sus tributos, las cantidades destinadas al gasto social, ya sea
en salud, educacion, seguridad o la inversidn publica, su endeudamiento, entre
otras muchas cosas.

2.- El sistema presupuestario fue poco discutido durante décadas debido a
la composicion de nuestro sistema politico, en el cual los espacios para la
discusion eran cambiados por los de la sumision al mandato presidencial. Sin
embargo, las nuevas realidades que experimenta el gobiemo mexicano, han
hecho que el derecho se vea rebasado por estas, ante lo cual es deber del
legislador y del jurista en general, proponer alternativas y reformas que permitan
mantener a la ciencia juridica actualizada y acorde al escenario actual del pais, lo
que es menester en un auténtico Estado de Derecho.

3.- Es precisamente esta nueva conformacién pluripartidista en el interior
del Congreso de la Unidn y su notable carencia de ética y capacidad para llegar a
acuerdos, la que pone de manifiesto el inminente riesgo en que se encuentra el
gobiemo de no contar con un presupuesto que ejercer. La consecuencia de esto
seria un terrible caos econdmico, social y politico; el Estado no podria gastar
absolutamente nada ya que, cbviamente, tampoco podria obtener ningdn ingreso.
AUn cuando la probabilidad de que esto ocurra es real, también cabe sefalar, que
de darse dicha situacion, los costos politicos serian muy elevados para los actores
que intervienen en este proceso, por lo gue pueden optar por aprobar un
presupuesto sin haberlo estudiado y debatido ampliamente, y en el cual no se
veran reflejadas las verdaderas demandas y necesidades de una nacion.
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4.- En la presente investigacion, se realizd el estudio de las legislaciones
de varios paises, las cuales presentan diversos mecanismos, muy interesantes la
mayoria, para evitar esa paralisis estatal y garantizar tanto la continuidad del
presupuesto, como el analisis responsable por parie del legislativo de dichos
proyectos.

5.- La mayoria de los paises estudiados cuentan con mecanismos que se
pueden clasificar en tres grupos: los que optan por una reconduccion plena, una
reconduccion parcial y los de la liamada positiva ficta. Todas estas ofrecen ciertas
ventajas, a la vez que presentan inconvenientes, por lo que es necesario analizar
la propuesta ad hoc a nuestro sistema.

6.- A diferencia de la Constitucién de la Republica, muchas entidades de la
Federacidn (11 para ser exactos) cuentan en sus constituciones locales con
algun mecanismo de reconduccion, lo que puede permitirles realizar un estudio
adecuado a los proyectos de presupuestos, a la vez gue la permanencia del

ingreso y el gasto social no peligra al estar garantizado el misme en su legislacion.

7.- De los anélisis realizados considero que la alternativa que mas ventajas '
puede ofrecer para el caso mexicano en concreto puede ser una reconduccion
parcial en rubros prioritarios. La reconduccion parcial permite mantener la
continuidad del presupuesto, en tanto, en un periodo extraordinario de sesiones
del Congreso de la Unién, se sigue con la discusion y andlisis del proyecto que,

sobre el particular, haya enviado el ejecutivo al legislativo.

8.- Esta reconduccidn, tendra el caracter de provisional, teniendo aplicacion
en tanto se apruebe el nuevo presupuesto, y se hara sobre la base del gjercido en
el periodo fiscal anterior al que inicie vigencia, con los ajustes inflacionarios

correspondientes y unicamente en los rubros que se consideren prioritarios.
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9.- Enlo que aingresos se refiere, se mantendra la Ley de Ingresos en los
mismos términos y tasas senaladas en las leyes fiscales de caracter especial, y en
lo referente al endeudamiento publico se autorice hasta por una cantidad similar a
la contraida y autorizada en el presupuesto anterior, a efecto de evitar la
generacion de intereses.

10.- Las percepciones que se obtengan en cualquiera de los diversos
rubros establecidos, y que superen las cantidades estimadas que respecto a los
mismos se tenian en el presupuesto anterior, no sean destinados al gasto publico
hasta aprobarse el documento que habra de regir en el periodo fiscal.

11.- Las erogaciones, cubrirdn solo los sectores prioritarios del gasto
publico, tales como educacién, salud, seguridad, etcétera. Las cantidades
asignadas a estos rubros, se estableceran conforme al gasto realizado en cada

mes del ejercicio anterior, con las comespondientes actualizaciones inflacionarias.

12.- Deberan asignarse las sumas correspondientes al pago de la deuda
publica a efecto de evitar la generacion de recargos que el incumplimiento de este
provocaria, asi como para los compromisos juridicamente establecidos con
anterioridad, y que fueron aprobados en el presupuesto anterior.

13.- Deberén eliminarse aquellos gastos que no sea necesario repetirlos,
es decir los asignadas a construcciones o servicios que ya fueron realizados y
salisfechos.

14.- Debe analizarse la inclusion del Senado en la discusion referente a
los egresos, ya que es absurdo que participen en la aprobacion de los ingresos
que seran destinados a una serie de gastos en los cuales no tienen facultades
para intervenir y manifestarse.
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Una situacion como esta permitiria el enriquecimiento del debate legislativo,
al buscar integrar en las diferentes comisiones de estudio del presupuesto a
representantes de ambas Camaras; ademas, los senadores son elegidos por los
mismos medios de votacion directa como los diputados, por lo que no deberia

existir esta prermogativa exclusiva a favor de estos ultimos.

15.- En busca de un presupuesto mas funcional, se debe reunir en un solo
documento tanto el proyecto de ingresos como el de egresos contemplados para
el siguiente ejercicio fiscal, lo que permitiria un analisis real y completo del
“circulo” que representan las finanzas publicas, pemitiendo conocer en su
totalidad los ingresos del Estado y el destino de esos recursos en los diversos

programas a los que seran asignados.

En nuestra Constitucion Federal (articulo 73, fraccion VII) se sefiala que el
Congreso tiene la facultad de imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto. Por lo tanto, el Senado deberia conocer el presupuesto para el cual
esta aprobando impuestos, y cuyo analisis seria mas funcional si constase en un
solo documento. Asi pues, deberia considerarse la opcién de reformar la
Constituciéon a fin de contar con un solo instrumento juridico en materia
presupuestaria: la “Ley de Ingresos y Egresos de la Federacion”.

** COMENTARIO FINAL:

Las reformas en materia presupuestaria son imperiosas; aunque en el
pasado no fue necesario atender este tema, la actualidad politica exige llevar este
tema al centro del debate legislativo.
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A pesar de los recientes cambios a la Carta Magna que adelantan el plazo
de presentacion del proyecto de presupuesto por parte del sjecutivo, estos no van
mas a fondo para una reestructuracion completa, ya que alin con estas
modificaciones siguen existiendo muchos otros temas sin solucion, y a pesar de lo

urgente de este asunto, lo importante, una vez mas, tendré que esperar.

Son varios los trabajos enfocados a la reforma del presupuesto elaborados
por juristas y estudiosos del derecho y el estado mexicano, asi como por algunos
legisladores, aunque desgraciadamente no han encontrado el eco suficiente para
poder verse materializados en nuevos preceptos juridicos.

Las reflexiones planteadas en la presente investigacion, buscan sumarse a
esa serie de trabajos, con la firme intencién de aportar alternativas que permitan
en un futuro préximo contar con una Ley de Ingresos y Egresos de la Federacién
mucho mas funcional y acorde al contexto politico y social que vivimos. Estoy
seguro que este trabajo encontrara oidos receptivos y opiniones criticas, que lo

pueden llevar a trascender en favor del Derecho. Es ese mi deseo.
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