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INTRODUCCION

Hace afios México vivia gobernado por un sélo Grupo Parlamentario (PRI)
por lo que en la mayoria de decisiones legislativas sobre la creacién de leyes
y el ejercicio de facultades por parte de los Podres de la Union, era operado
por un mismo poder, pero ahora la situacion es distinta, ya que los poderes
estan compuestos por representantes de distintos Grupos Parlamentarios
que tienen como funcién velar por los intereses de sus representados,
mismos que son ciudadanos o entidades federativas. Una de las facultades
que deriva de la Constitucion es la de aprobar el Presupuesto de Egresos de
la Federacion, por lo que en este trabajo se busca identificar la problematica
gue existe en esta materia, derivado de la facultad exclusiva que se le otorga
a una sola de sus camaras, es decir, a la Camara de Diputados.

A través de este trabajo se pretende identificar en qué momento de la
historia se implanto esta facultad como exclusiva de una sola camara y
analizar las razones de este hecho, asimismo se sefalaran las
repercusiones e incongruencias juridicas respecto de la legislacion y
acciones que de ésta se derivan.

Lo anterior, a través del examen del documento que contempla los gastos
anuales y de su legislacibn complementaria, asi como la comparacion con
otras formas de gobierno que adoptan otros paises. Buscando hacer una
propuesta que sea viable y nos permita actualizar el proceso presupuestario
y su regulacién, adecuandolo a las necesidades de la actualidad que vive
nuestro pais.

Agradezco el apoyo de la Biblioteca de la Facultad de Derecho, por
proporcionarme gran cantidad de informacion para llevar a cabo este trabajo,
asi mismo a la Biblioteca Central por complementar la informacién necesaria
para este trabajo y por brindar espacios que cuentan con las herramientas
necesarias que permiten a los alumnos trabajar dentro de sus instalaciones,
facilitando la consulta de la amplia variedad de libros con que cuentan.
Finalmente un merecido reconocimiento al apoyo del personal que labora en
la Biblioteca del Instituto de Investigaciones Juridicas.






CAPITULO PRIMERO

EVOLUCION DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL SOBRE LA

APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

|- ANTECEDENTES DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL DEL
PRESUPUESTO EN MEXICO.

Para iniciar, presentaremos las distintas constituciones, que en algin momento,
estuvieron vigentes en el México Independiente, la division de poderes y la forma

de gobierno que se adopto en cada una de ellas.

La division de poderes se adopt6 para evitar el abuso de poder, dividiendo su
ejercicio y con la finalidad de asegurar la libertad de los ciudadanos. Esto no
implica la inexistencia de colaboracién entre las instituciones o sujetos que
detentan el poder y tampoco significa una arbitraria division del trabajo. Al
contrario, en un régimen presidencial, la separacion de poderes requiere de la
colaboracion de éstos, en la realizacion de las distintas funciones del Estado. Al
respecto proclamaba “Montesquieu en el sentido de que: todo se habria perdido
si el mismo hombre, la misma corporaciéon de proceres, la misma asamblea del
pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el de ejecutara las
resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre los

particulares”.

En efecto, frente a la clasica teoria de la division de poderes, se levanta el
postulado de la necesaria coordinacion de funciones, que llevado a la realidad

! FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Poder Legislativo, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Porrua,
México, 2004. p. 129
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practica de la nueva politica mexicana, habra de ser condicion, no sélo de la
estabilidad gubernamental, sino también de su eficacia.

En este orden de ideas, se identificara la evolucion, diferencias y caracteristicas
que llevaron a la inclusion de la facultad de fijacion de los gastos, contemplando
dentro de esta facultad la participacion del Senado y la Camara de Diputados
que representan al poder Legislativo y que toman parte en el tema

presupuestario.

Ademas de identificar la funcién de las camaras para fijar los ingresos y gastos,
se conseguira observa el avance o retroceso que ha tenido esta funcién de
aprobacion de los gastos y las condiciones en las que se ha regulado esta
facultad. Se pretende localizar el origen de esta facultad y explicando el papel
que juega el Congreso General en esta cuestién. Especificamente la figura del
Senado como representante de las entidades en el Sistema Federal.

Lo anterior con la finalidad de proponer una solucion que procure un verdadero
equilibrio legislativo y una adecuada representacion de los ciudadanos y las

Entidades Federativas para fortalecer el pacto Federal.

Asi tenemos que, la facultad de aprobacion del Presupuesto de Egresos a través
del Congreso de Unidn, hace alusion a la participacién ciudadana, con el objeto
de lograr el desarrollo que México requiere en el tema presupuestario, para

cubrir las exigencias de la actualidad.

A) CONSTITUCION DE 1824

El primer antecedente del México Independiente fue esta Constitucion, sobre la
cual es importante sefialar que fue dificil la probacion del proyecto de acta de la
Constitucion de 1824, debido a la falta de experiencia de los legisladores y por la

gran influencia norteamericana, sobre todo, en lo referente a la composicion del



Poder legislativo, mismo que se conformaria por dos camaras; la de Diputados y
la del Senado, a lo que varios de los legisladores se opusieron.?

Derivado de lo anterior, Miguel Ramos Arizpe sostuvo que: “La segunda camara
o Senado, no seria un cuerpo aristocratico, como en Inglaterra y Francia, sino
que se compondria de hombres tan popularmente elegidos, como los diputados;
agregol que con su establecimiento sélo se trataba de evitar los perjuicios de la
exaltacion de las pasiones en una sola camara y que la nacion asegurase sus
mas preciados intereses con la revision de hombres en quienes su edad madura
0 senecta les permite actuar con la serenidad y la experiencia suficiente para
corregir algun defecto en que pueda incurrir la primera cadmara. Que si se
objetara el gasto que causare esta segunda camara, debiera considerarse que
no sera tan crecido que deba tenerse por mas util su ahorro que el objeto a que

se destina”.®

Al respecto, “la mayoria de los integrantes del constituyente, aprobaron la
integracion del Congreso General por ambas cdmaras, con la explicacion de que

esta tendria una utilidad notoria”.*

En seguida surgié un nuevo problema, el de fijar las atribuciones del Congreso
General, mismo que se resolvio, creo yo, de una adecuada forma. Tal fue el
caso del articulo 50 fracciones VIIl y IX, que establecia la facultad para fijar cada
afio los gastos y las contribuciones necesarias para cubrirlos. ®

Finalmente, la Constitucion de 1824 fue la primera Constitucion del México
Independiente, la que fue un parteaguas, estableciendo por primera vez como
forma de gobierno la Republica; una forma de estado Federal, un sistema de
gobierno Presidencial y un Congreso General bicameral.

Esta acogio la divisién de poderes, con la intencidén de evitar una concentracion

de poder, basado en de la teoria de Montesquieu y tomando en cuenta como

2 Cfr. con CORTES CAMPOS, JOSEFINA, Las facultades de control del Senado de la Republica, Senado
de la Republica LIX Legislatura, coedicién con, ITAM y Miguel Angel Porria, México 2003.pp. 10
> FERNANDEZ RU{Z, JORGE, op.cit. p. 151.
4 z
Cfr. Idem.
> Cfr. ibidem., p. 155
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modelo la Constitucion norteamericana; el constituyente separo los poderes en:
Ejecutivo, Judicial y Legislativo, en este ultimo se implanto un sistema bicameral,
denominado asi, porque este ultimo recaia en un Congreso General, mismo que
estaba compuesto por dos camaras; la de Diputados y la de Senadores, 0

denominado también Senado.®

Aunado a lo anterior, cabe mencionar que; “Asi bajo la influencia del
constitucionalismo norteamericano, se establece al Senado como un 6rgano
legislativo, no s6lo con facultades de revision, sino también como un érgano

capaz de garantizar el federalismo y reforzar el pacto social”.’

Dentro de las facultades que dicha Constitucion establecié para este Congreso
General, estaba la de fijar cada afio los gastos de la nacion, asi como, las
contribuciones necesarias, lo que nos permite apreciar que la funcion
presupuestaria es una de las funciones relevantes para el 6rgano legislativo, la

cual ejercitaban conjuntamente ambas camaras.

Ahora, enunciaremos la diferencia fundamental que existia entre ambas
camaras, misma que residia en su origen, toda vez que; la Camara de Diputados
se componia de representantes elegidos de manera directa, cada dos afios por
los ciudadanos de los Estados y el Senado se conformaba por dos Senadores
por cada Estado, nombrados por los diputados, debiendo renovase la mitad cada
dos afios y representando por esencia, el interés particular de cada uno de los

estados.®

De entre los requisitos y caracteristicas que se exigian para ser Diputado estaba
el de tener 25 afios cumplidos al momento de la eleccién y 30 para ser Senador.
Ademas definia claramente quienes no podian acceder a ese cargo, como era el

caso de los funcionarios publicos, obispos, arzobispos, gobernadores, entre

® Cfr. ORELLANA MOYAO, ALFREDO, coaut. Orozco Garacia Wistano, El futuro del Senado de la
Republica,: la necesidad de una de una necesidad filosdfica y practica, Senado de la Republica LVIII
Legislatura, coedicién ITAM Y Miguel angel Porria, México, 2003, p. 40

"CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op.cit.,, p.11

8 Cfr. CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, El Congreso Mexicano; historia, organizacién, funcionamiento, y
propuesta de reforma, CAmara de Diputados, LIX Legislatura y Miguel Angel Porria, México, 2006,
pp.34



otros, con la excepcion de que podrian ser electos siempre y cuando hubieran
cesado de sus cargos 6 meses antes de la eleccién (articulos 19, 23 y 28).°

La vigencia de la Constitucion de 1824 dur6é hasta el afio 1835. Aunque su
vigencia fue efimera, su presencia significo un hecho positivo en el sistema

politico dado que defini6 la estructura institucional de México.™®

B) CONSTITUCION DE 1836

El segundo antecedente, se dio en el afio de 1835. “En esta época el pais
seguia en lucha por la pugna entre los liberales y conservadores. Esta pugna
gestada entre ambas entre ambas fuerzas politicas lleg6 a su fin con el arribo de
Antonio Lopez de Santa Anna a la Presidencia. Al poco de andar el Gobierno de
Santa Anna, en 1835 se decidio terminar con el sistema federal via legislacion
constitucional. Con este antecedente, el Congreso expidio una ley declarando la
reunion de ambas camaras como Asamblea y con amplias facultades para
modificar la forma de gobierno, y construir uno nuevo dependiendo de las
necesidades del pais. Este acto trajo como consecuencia que la Constitucién
Federal de 1824 quedara abrogada y formulo una constitucién conocida como

Las Siete Leyes”.™

En ese tenor, la modalidad impuesta por la nueva constitucién consistia en el
establecimiento de un supremo poder conservador, cambio que fue considerado

radical, por tres razones:

1) “Dispuso que el poder ejecutivo se sometiera al poder central

2) Dio fin a la existencia del poder legislativo de los estados

% Véase Constitucion de 1824, http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1824.pdf

[consulta: 23 de septiembre 2009, 19:50 hrs.]

1% ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, El Senado en las democracias contemporaneas: el caso mexicano
desde una perspectiva comparada, Profesionales por la Democracia: Plaza y Valdés, México, 2005 p. 335
" Ibidem, p.336



http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1824.pdf

3) Suprimi6 a las colectividades estatales por agencias o

departamentos.”*?

Lo que dio como resultado, el rompimiento del equilibrio entre los poderes, el
establecimiento de un sistema centralista que origin6 el sometimiento al poder

central.

El Poder Legislativo nuevamente fue depositado en un Congreso bicameral,

compuesto por una camara de Diputados y otra de Senadores.

La Camara de Senadores “tuvo un caracter aristocratico y conservador al
requerir de sus miembros un patrimonio econémico relevante, condicion exigida
también para los Diputados”.*® Prueba de ello, era el requerimiento muy peculiar
que debian cumplir para ser Diputados o Senadores que consistia en; “Tener un
capital con producto minimo anual, de un minimo de mil quinientos pesos en el

caso de diputados y de dos mil quinientos pesos, tratdndose de senadores.”**

Luego entonces, el Senado se componia de 24 senadores, los cuales eran
designados por la mayoria de votos de las juntas departamentales, de acuerdo
con las listas que formaba la Camara de Diputados, ademas de cubrir el
requisito de la edad de 30 y 35 afios para ser Diputado y Senador
respectivamente y cumplir con el monto de capital sefialado en el parrafo
anterior. Poseia una naturaleza singular, ya que, le fue conferida la potestad de
fungir Unicamente como camara revisora y sin ninguna posibilidad de introducir
iniciativas legislativas, pero al mismo tiempo, coparticipaba en el ejercicio de la
funcidn legislativa, s6lo con el caracter de revisora. Con esto se Impidié que el
Senado operara como 6rgano soberano y representara a las partes integrantes
de la Federacion.™

Ahora bien, por lo que se refiere a la funcion presupuestaria que consistia en

decretar anualmente los gastos que se hubieren de hacer en el siguiente afio,

2 1dem.

3 CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit. p.14
" FERNANDEZ RUIZ, JORGE, op. cit. p. 186
SCfr. ORELLANA MOYAO, ALFREDO, pp. 44.



fijar las contribuciones y todo lo relacionado con la deuda nacional, correspondia
a ambas camaras, la de Diputados y la de Senadores.*®

Asi tenemos que, aunque siempre para adoptar un sistema, se debe atender a
las circunstancias histérico-politicas del Estado, parece extrafio que en un
sistema centralista, existiera una cAmara como la de Senadores, dado que no
era representativa de los estados, convirtiéndose en un instrumento de las

clases privilegiadas, dejando atras su origen funcional.

Es importante resaltar que, aun siendo considerado el Senado como
aristocratico y con los requisitos y la forma de elegibilidad de los mismos que
diferia de la Constitucion de 1824 (Sistema Federal), este siempre fue tomando
en cuenta para la aprobacion de todo tipo de leyes. También para la fijacion de

los gastos y las contribuciones necesarias.

Lo anterior, nos permite ver que el Senado, siempre ha tenido una funcién de
colegisladora con la Camara de Diputados, en la cuestion presupuestaria, con la
facultad de revision, incluso en este periodo de centralismo, donde no tenia
razon de ser un bicamerismo y mucho menos con las caracteristicas con que se

cimento.

“Con la aplicacion de las Siete Leyes, la nacién mexicana sufri6 multiples
procesos de inestabilidad y rebelion. Tal situacion propicié que Antonio Lopez de
Santa Anna retornara en 1841 y, una vez, instalado en el poder, convocé a
elecciones del quinto Congreso Constituyente, al tiempo que se declaraba a
favor de un estado unitario. En las elecciones del quinto Congreso Constituyente

triunfaron los liberales moderados.”*’

“Una vez instalado el Constituyente elaboré un proyecto de Constitucion, mismo
gue no llego a su fin por un golpe de Estado perpetrado por Santa Anna. Tal
hecho llevo a Nicolds Bravo a desconocer el Congreso e inmediatamente
nombrar de manera unilateral a personas para integrar una Junta de Notables

con la intenciébn de controlar la turbulencia politica entre las unidades

'® cfr. FERNANDEZ RUIZ, JORGE, pp. 189.
Y ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, op. cit. pp. 337
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departamentales y el Gobierno Central, asi como para elaborar, sancionar y
publicar las Bases Organicas de la Republica Mexicana como norma juridica de
la RepUblica en 1843”8

“Después de varios intentos de reforma Constitucional, se produce en 1846 el
Plan de la Ciudadela, por el General Salas en compafiia de Gomez Farias, en el
cual se demando la eleccibn de un séptimo Congreso Constituyente y la
restauracion del modelo federal tal cual fue concebido en la Constitucion de
1824”7

Contaba con caracteristicas de la division territorial que contemplaba la
Constitucion de 1824. La figura de la Camara de Senadores, siguid siendo
antidemocratica en la designacion de sus integrantes y el caracter aristocratico y
elitista que tomo, ya que tenia como integrantes a ex presidentes, ex ministros,

obispos, militares y a particulares con altos niveles de ingresos.*

Una vez elegido el Congreso Constituyente, éste se dio a la tarea de elaborar el
Acta Constitutiva, tomando de modelo la Constitucion de 1824 que era la idonea
para que todos los poderes se sujetaran. Se da el Acta Constitutiva de reforma
en 1847 que elimina todas las disposiciones anteriores, inclusive se transforma
al Senado, tanto en su elegibilidad como en su presencia y en las atribuciones
que se le asignaron. Retornando la vigencia al modelo federal adoptado afios
atrds. Lo que propicio un equilibrio entre los tres poderes, basicamente entre el

Ejecutivo y el Legislativo.

A mayor abundamiento y de conformidad con lo establecido en los articulos 8, 9,
10, 13 y 14 de la Reforma Constitucional de 1847, se debian elegir dos
senadores por cada estado, un numero igual seria electo a propuesta de la

Camara de Diputados, de Suprema Corte y de la misma Camara de Senadores.

Sin lugar a dudas, se pretendia restablecer el modelo Federal de la Constitucion

de 1824, mismo que casi se logro, con la excepcion de lograr garantizar el

' |bidem. p. 338
19
Idem.
2% cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, p. 339
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cumplimiento de las funciones del Senado y en todo lo relacionado con la
elegibilidad de sus integrantes, ya que continuaban representando a nobles y

apoderados.?

C) CONSTITUCION DE 1857

Otro antecedente, se encuentra entre el afio 1856 y 1857, derivado de lo
establecido en el Plan de Ayutla, se instal6 un Congreso extraordinario con el fin
de que expidiera la convocatoria de un Congreso Constituyente. Para introducir
una serie de reformas Constitucionales y poner fin a la inestabilidad politica por

la que México transitaba.?

Basado en los puntos del Plan de Ayutla, la Norma Constitucional de 1857
establecié un sistema de gobierno de caracter Republicano, Representativo y
Federal; al tiempo, también dividié los poderes de la Federacion en tres:
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, el poder Legislativo adopté un sistema

unicameral.?®

Digo Valdés, citado por Altamirano Santiago, sefala al respecto que: “las
razones que tuvo el Congreso Constituyente de 1856 -1857 para suprimir el
Senado de la Republica Mexicana, fueron esencialmente de caracter politico.
Por una parte se consideré que ese cuerpo legislativo se habia convertido en el
cetro del elitismo politico nacional, y por otro, se pens6é que habia un mayor
equilibrio en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo si por parte del
Legislativo se suprimia la tradicional dicotomia bicameral que en la realidad

restaba poder politico a ambas camaras”.?*

Pero no todos estuvieron de acuerdo con suprimir la Camara de Senadores,
antes de lograr esto, existieron muchas dificultades y argumentos importantes en

contra, como el que expresaba que el Senado representaba a la minoria frente

*! Cfr. CORTES CAMPOS, JOSEFINA, p. 13
%2 Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, p. 340
> |bidem. p.340
24
Idem.
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a la Camara de Diputados y que no se integraba por eleccion popular, y que era

considerado una imitacion del modelo norteamericano.?

“Un defensor del Senado en el Congreso Constituyente de 1856 -1857, fue el
diputado Francisco Zarco, quien en la sesién del 10 de septiembre de 1856,
nego que tal institucion fuese forzosamente aristocratica, dada la posibilidad de
caracterizarse como Republicano, Democratico y en el Sistema Federal, de gran
valia para equilibrar a las entidades politicas integrantes de la Federacion: y toda
vez que en un esquema unicameral los diputados debian elegirse con base en la

poblacién, los estados resultarian con una representacion muy desigual”.?

Aunado a lo anterior y después de muchos debates y de discusiones
incompletas, el constituyente llegd a la conclusion de que el Senado no daba

lugar al mejoramiento de las leyes, ni al perfeccionamiento de las instituciones.

Como consecuencia de la supresion del Senado, quedd incompleto el modelo
Federal, dado que hacia falta un érgano que representara los intereses de las
unidades territoriales y la igualdad de derechos que los estados ostentaban.
Descartando una actividad legislativa con resultados mas idéneos, acumulando
demasiado poder, derivado de la necesidad de representacion publica y la falta
de una verdadera revisibn de las leyes, que permitiera cometer errores

irreparables.?’

Para suplir, la ausencia del Senado, se propuso que en su articulo 66, que el
proceso de creacion de leyes se sometiera a tres discusiones; la primera en la
fecha que el Presidente del Congreso sefialara, la segunda, diez dias después
de concluida la primera y la tercera, luego de que el Poder Ejecutivo devolviese

el proyecto con su opinién, instrumento que no sirvié de mucho.?®

En lo referente a la eleccién de los Diputados del Congreso de la Union que sélo

estaria compuesto por una asamblea legislativa y de conformidad con lo

% Cfr. CORTES CAMPOS, JOSEFINA, pp. 14y 15
*® EERNANDEZ RUIZ, JORGE, op. cit. p. 195

%’ Cfr. CORTES CAMPOS, p. 15

%8 Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MUAEL, p. 341
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establecido en el articulo 52 de la Constitucion, estos debian elegirse en su
totalidad cada dos afios.?®

“Como funciones complementarias a la legislativa, la Constitucion de 1857, a
semejanza de su predecesora, otorgd al Congreso de la Unién otras de caracter

jurisdiccional, administrativo, presupuestario, financiero y de control”.*

Entre las funciones presupuestarias, se encontraban las de aprobar el
Presupuesto de los Gastos de la Federacién que anualmente debia presentar el
Ejecutivo, imponer las contribuciones necesarias para cubrirlo y dar las bases
bajo las cuales el Ejecutivo pudiera celebrar empréstitos sobre el crédito de la

nacion.®!

Ahora bien, el hecho de que el Senado fuera considerado como aristocratico
clasista e ineficaz, no significa que esa institucion no fuera necesaria dentro del
sistema Federal, esta institucion soélo necesitaba algunos ajustes para
convertirse en un verdadera institucion que propiciara equilibrio entre los

poderes, representacion y una verdadera actividad legislativa.

Era necesaria una eleccion directa y que los representantes fueran hombres

sabios, procurando una agil y correcta elaboracion de leyes.

“No obstante a todo lo anterior, la Constitucion de 1857 represent6 un gran paso
a favor de los derechos del hombre, de la libertad, de la democracia, del
progreso y de la Republica. Sin duda el gran inconveniente politico de la
Constitucion del 57 radica en la estructura unicameral de su 6rgano legislativo,
por conferir a éste una indiscutible preeminencia sobre los otros dos poderes: tal

falta de equilibrio deviene inestabilidad generadora de ingobernabilidad”.*?

*° Constitucién de 1857 véase en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1857.pdf
[consulta: 25 de agosto de 2009, 20:30 hrs.]

*® FERNANDEZ RUI{Z, JORGE, op. cit. p. 201

3! cfr. bidem., p. 202

* ibidem. p. 198
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a) Restablecimiento del Senado

La Guerra de Reforma impidié la vigencia de la constitucién en el periodo de
1858 a 1860, pero después de terminada la guerra civil y con la eleccion de
Benito Juarez como Presidente Constitucional. Confirmandose la urgencia de
una reforma constitucional después de la invasion francesa y el imperio de
Maximiliano, esto con el objetivo de lograr un adecuado equilibrio de poderes

que diera sustento a la gobernabilidad.®

Fue asi, que Benito Juarez, expidié la Convocatoria para la eleccion de los
supremos poderes federales de fecha 14 de agosto de 1867, y la Circular de la
Ley de Convocatoria expedida por Sebastian Lerdo de Tejada (Secretario de
Relaciones Exteriores en ese momento), su aparicion provoco gran conmocion
politica y fuertes criticas de la opinion publica, motivadas por la contradiccion de

la circular con el articulo 127 de la constitucién de 1857, mismo que establecia:

“127. La presente Constitucion puede ser adicionad o reformada. Para que
las adiciones 6 reformas lleguen & ser parte de la Constitucidn, se requiere que
el Congreso de la Union, por el voto de las dos terceras partes de sus individuos
presentes, acuerde las reformas 6 adiciones, y que estas sean aprobadas por la
mayoria de las legislaturas de los Estados. El congreso de la Unién hara el
computo de los votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido

aprobadas las adiciones 6 reformas”.*

Luego entonces, la Convocatoria llamé a elecciones de Diputados del Congreso
de la Union, de Presidente y de magistrados de la Suprema Corte de Justicia, en
el momento de que los ciudadanos llevaran a cabo el acto de votar, los
ciudadanos expresarian, ademas su voluntad, respecto de la Posibilidad de que
el Congreso reformara la Constitucion. Esta propuesta de reformar la

3 fr. bidem, pp. 205

** Cfr. ORELLANA MOYAO, pp. 52

% Constitucion de 1857 véase en http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1857.pdf
[consulta: 23 agosto de 2009, 20:45 hrs.]



http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1857.pdf
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Constitucion, que contravenia a la misma, fue rechazada en general por los

ciudadanos.®®

Posteriormente, el Presidente Benito Juarez, continto insistiendo en la reforma
constitucional para restablecer el bicamerismo legislativo. A través del Ministro
de Relaciones Exteriores y Gobernacion, Sebastian Lerdo de Tejada, quien
present6 al Congreso Constituyente una iniciativa de reforma el 13 de diciembre
de 1867. Entre los puntos fundamentales relativos al O6rgano legislativo
estipulaban; que el Poder Legislativo de la Federacion se depositara en dos
camaras, fijando y distribuyendo las atribuciones del Poder Legislativo, entre
ambas; que la elegibilidad seria de tres senadores por cada Estado, elegidos a
mayoria absoluta por sus legislaturas.®’

La iniciativa proponia, como facultades exclusivas del Senado: ratificar los
nombramientos del ejecutivo, integrar la comisibn permanente y erigirse en

jurado de sentencia en los juicios politicos.>®

En congruencia a esta prerrogativa, se requiri6 eliminar la caracteristica
aristocrética y clasista, que la segunda Camara asumié en el Sistema Federal,
en las precedentes Constituciones, solicitando los mismos requisitos para ser
Senador, que los requeridos para ser Diputado, difiriendo sélo en la edad
requerida de 30 afios para ser Senador®® y 25 para ser Diputado.

Considerando la iniciativa de reforma, dos afios después, en 1869, se ocuparon
del tema del restablecimiento del Senado, el 24 de diciembre de 1969, se envi6
un extenso Dictamen que contenia las razones en favor y en contra de la
reinstauracion del Senado en México, pero fue hasta 1870 que comenzd a

discutirse el mencionado dictamen.*°

* BARRAGAN BARRAGAN, JOSE , El Senado Mexicano por la razén de las leyes: Historia del Senado
Mexicano, Libro Dos, Camara de Senadores, LIl Legislatura, México, 1987, p. 80
%7 Cfr. FERNANDEZ RUIZ, JORGE, p. 208
% Cfr. ibidem. p. 209
> BARRAGAN BARRAGAN, JOSE , op. cit., p. 85.
40 1, .
Ibidem. p. 86.
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Se realizaron varios debates y discusiones sobre el aludido dictamen que
contenia la propuesta de restablecer el sistema bicameral para el Poder
Legislativo. Dentro de los que apoyaban el restablecimiento del Senado se
encontraba Isidro Olvera que consideraba: “de necesaria importancia la
existencia del Senado como freno para evitar el abuso del poder, ademéas de
evitar la precipitacion en la expedicion de leyes y la congruencia del sistema

federal con la debida representacion de los estados”.*

Por otro lado, otros diputados se oponian a la reinstauracion del Senado
argumentando que; “Sélo la Camara de Diputados podia representar la voluntad
general de la Republica y no el Senado, dado que las legislaturas locales harian

lo propio con la voluntad de los Estados”.*?

Como resultado de los debates y argumentos en contra y a favor, se llego a la
conclusion de que el restablecimiento traeria como resultado diversas ventajas
que demostraron ser mas eficaces y acertadas, que las alegadas en contra del
restablecimiento del Senado. Entre estas encontramos la de evitar la
precipitacion y el egoismo legislativo. Por otro lado la division en dos Camaras

serfa el tinico medio de hacer que los diputados del pueblo respeten al pueblo.*®

En seguida se puso a votacion la iniciativa de reforma que restableceria la
segunda Camara, y fue aprobada por mayoria de votos. Esto se logré con la
regulacion adecuada, que eliminaba la posibilidad de que las clases
privilegiadas, se refugiaran en esa institucion para contrariar los intereses de la

sociedad.*

El proyecto de reformas constitucionales favorable al restablecimiento del

Senado como segunda camara, fue aprobado en lo general, con 115 votos a

45 «

favor y 49 en contra.™ “Asi el Senado reingresa a la vida institucional del pais,

pero lo hace en una condicion de desventaja en materia de finanzas publicas,

** ORELLANA MOYAO, ALFREDO, op. cit. p.53
2 [dem.
* Cfr. ibidem., p. 54
* BARRAGAN BARRAGAN, JOSE, op. cit., p. 86
45 7

Cfr. Idem.
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con respecto a la Cémara de Diputados y perdiendo funciones que

histéricamente le pertenecian desde su creacion en 1824”.4¢

Es evidente que, con la aprobaciéon de la iniciativa, los Estados tuvieron una
representacion directa e igual en la formacion de leyes, situacion que no se
daba, habiendo solo una Camara. Fue necesario determinar las facultades

exclusivas para cada una de las Camaras.*’

“‘Los debates consecuentes se pueden dividir en dos etapas. La primera,
entrel869 y 1870, sobre el reestablecimiento (sic) del Senado. La segunda,
entre 1871 y 1873, sobre las facultades constitucionales de ambas camaras en
su conjunto, y sobre aquellas que serian materia exclusiva de cada una en lo
individual. Los debates fueron intensos, prolongados pero en el fondo
desiguales. En la primera etapa, un reducido numero de diputados se oponian al
reestablecimiento del Senado, que se veia ya como garante de la estabilidad
futura del gobierno. En la segunda, pocos diputados defendian los intereses de
la cdmara recién reestablecida y por lo mismo no hubo objecion a reservar para
la de Diputados el ejercicio de las facultades presupuestales y de cuenta

publica.”*®

Por su parte, el autor Felipe Tena Ramirez, explica la razén de esta
inconsecuencia en los siguientes términos: “Al distribuir entre las dos Camaras,
por la implantacion del bicamarismo en 1874, algunas de las facultades que
antes pertenecian a la Camara Unica, toco a la de diputados la facultad exclusiva
de aprobar el presupuesto anual de gastos”. Y méas adelante afirma: Dicho plan,
que era congruente antes del 74, debié haberse modificado cuando en ese afio
se implant6 el bicamarismo y se dio a la Camara de Diputados una facultad que

antes pertenecia al Congreso integrado por la Cadmara Unica”.

“* ocHOA REZA, ENRIQUE, “El Senado: La victima de 1857 y 1917”, El Mundo del Abogado, México,
afio 9, nim. 95, marzo 2007, p.37.

*’ Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MUAEL, p. 343

8 OCHOA REZA, ENRIQUE, El Senado: La victima de 1857 y 1917, op. cit. p. 37
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Al respecto, Fernando A. Orratia Arellano, cita la opinidbn de Emilio Rabasa, en

los siguientes términos:

“Cuando de 1870 a 74 se hicieron las reformas necesarias en la Constitucién
para establecer el sistema bicamarista (sic), podria esperarse que, alejados los
dias de las revoluciones triunfantes en que el espiritu publico, se vuelve
extremadamente congresista, hubiese predominado el deseo de equilibrio que
demostraba el establecimiento de la segunda Camara: pero parece que, a pesar
de las conocidas opiniones de Lerdo de Tejada, hubiese predominado un
espiritu de preferencia y hasta de parcialidad a favor de la Camara de

Diputados”.*®

Esta accién, con el fin de asegurar sus intereses y a falta de confianza en la
nueva Camara de Senadores, se reservaron dos importantes facultades; la

presupuestaria y la de cuenta publica.

En éste momento de la historia es donde podemos encontrar un error que surgio
emanado de la restauracion del senado y de la division de las facultades entre la

Camara de Diputados y la Camara de Senadores.

Por otro lado la facultad de imponer impuestos, corresponderia a ambas

camaras (articulo 73 fraccion VII).

Ademas del restablecimiento, se dio una restructuracion del Senado, dado que,
su composicién seria distinta a la que se manejaba con anterioridad y se
separarian las facultades del Poder Legislativo en ambas camaras. Existirian

otras facultades en las que ambas Camaras intervendrian.

Se puede observar, que si bien es cierto, el Senado reingresa a la vida
institucional del pais, pero en una condicibn de desventaja en materia

presupuestaria.

9 ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., Las Facultades del Congreso Federal en materia fiscal: los
impuestos, el presupuesto y la ley de ingreso, la cuenta publica, los empréstitos: estudio
constitucional, 22 ed., Porrua, México, 2001, p. 73.
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Este es el primer antecedente que encontramos sobre la exclusion del Senado
en la aprobacién del Presupuesto de Egresos. Sin embargo cabe mencionar que

no es el Unico, como veremos mas adelante.

Esta fue una de las reformas de mayor trascendencia para nuestro pais, y es el
antecedente inmediato de la Constitucion de 1917, misma que sigue vigente

actualmente, con una gran cantidad de reformas.

D) CONSTITUCION DE 1917

Concluido el proceso armado de 1910 y consolidado el orden constitucional,
Venustiano Carranza asumié la Presidencia e instd6 al Congreso para que
reformara la Constitucion de 1857 reformada en 1874, o en su caso, se adoptara
un nuevo marco constitucional para poner fin al caudillismo. Por lo tanto se
instal6 un Congreso Extraordinario para que convocara a la Constitucion de un
nuevo Congreso. Finalmente quedo elegido el constituyente de 1917, llamado

también Constituyente Querétaro.>

Dentro de este Constituyente se encontraban, en su mayoria, partidarios de las
demandas del Presidente Carranza, quien presentd un proyecto de Reformas,
con el fin de corregir la desigualdad existente entre ambas Camaras. Por lo cual
proponia una nueva redaccion al articulo 65, en donde se daba al Congreso y no
s6lo a la Camara de Diputados, la facultad de aprobar el Presupuesto, imponer

contribuciones necesarias y revisar la Cuenta Publica.**

“Sin embargo, en un acto erréneo, el Proyecto de Carranza también incluia el
articulo 74 Constitucional, idéntico al articulo 72, apartado A, de la Constitucion
anterior, que le daba a la Camara de Diputados la facultad exclusiva en materia

presupuestaria.”?

>0 Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, p. 343
>! Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, pp. 344
>2 Cfr. ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., op. cit., p. 99
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Es decir, el proyecto deja dos articulos que regulaban una misma actividad.
Siendo aprobados ambos articulos, sin una verdadera discusion de fondo y sélo
con correcciones menores de estilo, tal y como se puede apreciar en los debates

del Constituyente de Querétaro que a continuacion se transcriben:

382- Sesién Ordinaria

“Sala de Comisiones.- Querétaro de Artéaga 10 de enero de
1917..-Francisco J. Mdgica.- Enrigue Rocio .- Enrique
Colunga.- Alberto Roman .- L.G. Monzdén.”

A discusién en la sesiéon del dia 13:

Los dictamenes sobre los articulos 65, 66, 67, 68, 72, 73 Fraccion
XXX, 74,75, 76, 77, 78, 79, y 93, dicen.

“Ciudadanos Diputados”
“El presente dictamen contiene los articulos 65, 66, 67, 68, 69, 72,
73 Fraccion XXX, 74, 75, 76, 77, 78, 79 y 93. Todos ellos son
referentes a la colaboracién que debe tener el Poder Ejecutivo en
las funciones del legislativo, esto es, a la relacion entre ambos

poderes.

Aungue la Comision ha presentado dictamenes especiales sobre
gran parte de estos articulos se permite exponer en el presente las
miradas de conjunto que fundamentan el sistema que se adopta,
en la inteligencia de que se refiere a aquellos dictamenes
especiales, para ciertas observaciones de detalle que pueden

pasar inadvertidos en éste.

Para poder darse cuenta exacta de la influencia que puede tener la

intervencién del Ejecutivo en el funcionamiento de las Camaras, en
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el funcionamiento del Congreso, cabe examinar en seguida las
atribuciones de éstas que fija desde luego el articulo 65 en sus tres
Fracciones. Estas consisten principalmente, en la revision de la
cuenta y en el examen del Presupuesto, asi como en el estudio de
los demas asuntos que les encomienda la Ley. Para cumplir con
esto, el Congreso segun el proyecto, debe reunirse el 1° de
septiembre de cada afio, y permanecer reunido cuando mas hasta
el 31 de diciembre del mismo afio, pudiendo cerrar sus sesiones
antes de esta fecha, siempre que haya acuerdo entre una Camara

y el Poder Ejecutivo.

“En virtud de la exposicion anterior, esta Comision se permite
proponer a la aprobacion de esta honorable Asamblea los articulos

siguientes;

“Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Céamara de
Diputados:

“l.- Erigirse en el Colegio Electoral para ejercer las facultades que
la Ley sefala respecto a la eleccién de Presidente de la Republica.
“Il.- Vigilar por medio de una Comision inspectora de su seno, el
exacto desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor.
“Ill.-Nombrar a los jefes y demas empleados de la misma.
‘IV.-Aprobar el Presupuesto anual de gastos discutiendo
primero las contribuciones que su juicio deben decretarse
para cubrir aguel.

“V.-Conocer de las acusaciones que se hagan a los funcionarios
publicos de que habla esta Constitucidn, por delitos oficiales, y en
su caso, formular acusacion ante la Camara de Senadores y
erigirse en Gran Jurado para declarar si ha o no lugar a proceder
contra alguno de los funcionarios publicos que gozan de fuero

Constitucional cuando sean acusados por delitos de orden comun
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“Vl.-Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.

413- Sesion Ordinaria

14 de enero de 1917

Esta a discusion el articulo 65 que dice: “El Congreso se reunira ...
Las personas que deseen hacer uso de la palabra en pro o en
contra, pasen a inscribirse. No habiendo quien haga uso de la

palabra, se reserva para su votacion.

—Un C. secretario: ...
Se ponen a votacion los articulos 65, 66, 67, 69, y 72.

(Se procedi6 a la votacion.)

El C. secretario: Resultado de la votacion: con excepcion del
articulo 67, que fue aprobada por 111 votos de la afirmativa, en
contra de 39 de la negativa, que correspondiera a los ciudadanos
diputados Alcaraz Romero, Alonso Romero ..., los demas fueron

aprobados por unanimidad de 150 votos.

443- Sesidon Ordinaria

15 de enero de 1917

—El C. secretario: Se van a votar los articulos 74, 75,76 menos
fraccion VIII, y los articulos 77, 78, 79, exceptuando la fraccion Il, y
el articulo 93.

(Se procedi6 a la votacion.)
—El C. secretario: La presidencia suplica a los ciudadanos

diputados que no abandonen el salén, sino que, por el contrario,
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pasen a ocupar sus asientos. (Voces: jNadie lo abandona!) Los
articulos a discusion fueron aprobados por unanimidad de 151
Votos.

(Voces: iMuy bien! jMuy bien!)

Finalmente en la sesion del 25 de enero de 1917(612 sesion
ordinaria tomo Il paginas 675 a 677)fue aprobada la minuta del
articulo 65 por la Comisioén de la Correccion de Estilo y el 27 de
enero ( 642 sesién ordinaria) del mismo afio fue aprobada la minuta

del articulo 74 por la misma Comisién.>

El Constituyente de 1917 tuvo la oportunidad de corregir la desigualdad existente
entre las dos camaras, pero cometié un acto de incongruencia legislativa.>* No
tuvieron la precaucion de verificar las disposiciones de los articulos. Desde mi
particular punto de vista, era una caracteristica de la escasa reflexion respecto a
las funciones, integracion y papel que al Congreso le corresponderia en ese

momento.

Asimismo, podemos apreciar que el sistema bicameral, siguié adoptandose, y la
eleccion de los Senadores seria por voto directo, y dos por cada Estado y el
Distrito Federal y su duracién por un periodo de 4 afios, con renovacion de sus
integrantes cada 2 afios. Su funcionalidad se consideraba en virtud de la
representacion de interés Federal. Razén por la cual se consideré a este cuerpo
democratico y popular.®®

Después de la entrada en vigor de la Constitucion de 1917, esta contenia dos
articulos que regulaban un mismo asunto; la aprobacién de los egresos, como

facultad del Congreso (articulo 65) y al mismo tiempo como facultad exclusiva de

>*Romero Garcia, Fernando, Diario de los Debates del Constituyente 1916-1917 T.I, [en
linea],México, CaAmara de Diputados, 1922, [citado 17/08/2008], Formato html, Disponible en
Internet: http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=771 .pp. 226,229,323,284 y 341.
>* Cfr. OCHOA REZA, ENRIQUE, El Senado: La victima de 1857 y 1917, op. cit. p. 37

*® Cfr. ORELLANA MOYAO, ALFREDO, p. 55
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la Camara de Diputados, (articulo 74 fraccion V). Contrario a lo anterior,
correspondia al Congreso de la Union, imponer las contribuciones necesarias

para cubrir el Presupuesto de Egresos.

“Articulo 65. ElI Congreso se reunira el dia 1° de septiembre de
cada afio para celebrar sesiones ordinarias en las cuales se
ocupara de los asuntos siguientes:

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

“No podra haber otras partidas secretas fuera de las que se
consideren necesarias con ese caracter, en el mismo presupuesto,
las que empleardn los secretarios, por acuerdo, escrito del
presidente de la Republica.

Il. Examinar, discutir y aprobar el presupuesto del afio fiscal
siguiente, y decretar los impuestos necesarios para cubrirlos;
y

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

Constitucioén. °°

Pero no obstante, que existian dos articulos constitucionales que regulaban la
aprobacion de Presupuesto de Egresos, la aprobacién se siguio llevando a cabo,

s6lo por la Camara de Diputados.

>® Romero Garcia, Fernando, Diario de los Debates del Constituyente 1916-1917 op. cit. p. 226
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No fue sino hasta el afio de 1977 que se da la primera reforma a los articulos, 65
y 74 fraccién 1V, en relacion a la aprobacion de los egresos, e inmediatamente
reformaron la Constitucion, suprimiendo las disposiciones del articulo 65 y
guedando dicha facultad como exclusiva de la Camara de Diputados, lo cual
descart6 cualquier posibilidad de equidad entre ambas camaras, en todo lo
relacionado a las facultades presupuestarias.

Recrudeciendo asi, el error de la falta de participacion de la Camara de
Senadores en la aprobacion del Presupuesto de Egresos, propiciando la falta de
representacion de los estados en materia presupuestaria.

ll.- REFORMAS AL ARTICULO 74 FRACCION IV CONSTITUCIONAL

Con el afan de tratar de equilibrar, reglamentar y controlar la facultad de
aprobacion del Presupuesto de Egresos, se han llevado a cabo varias reformas
a la Constitucion de 1917, mismas que han modificado diversos articulos. Pero
en este trabajo s6lo nos concentraremos en las reformas que ha sufrido el
articulo 74, en especial en su fraccion IV y s6lo en lo relativo al Presupuesto de
Egresos. Derivado de que esta fraccion también hace alusién a la regulaciéon de
la revision de la Cuenta Publica.

No sélo se han reformado disposiciones constitucionales, sino también la
legislacion secundaria que deriva de esta norma suprema, y que a lo largo de los
afios se ha ido perfeccionado y actualizando con el objetivo de logar que la

reglamentacion sobre el tema, se encuentre vigente y aplicable.

Han sido muchas las reformas al articulo 74, pero de entre las que aluden a la
fraccion 1V, revisaremos cinco de las mas relevantes, la primera en el afio 1977,
misma que amplia la regulacion en materia presupuestaria y de la cuenta

publica. La segunda en el afio 1982 a través de la cual se incluyen plazos
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especificos para la presentacion y aprobacién del Presupuesto. La tercera se
llevo a cabo en 1993, en esta se puede apreciar que se definen los nombre de
los dos instrumentos importantes referentes a ingresos y gastos publicos. Con
relacion a la cuarta reforma, ésta se dio en el afio 2004, una de la mas
trascendentes otorgando la facultad de modificar el proyecto de Presupuesto
enviado por el Ejecutivo e incluyendo fecha limite para aprobarlo. Finalmente la
quinta en el afio 2008, la mas actual que incluyo, las denominadas, erogaciones

plurianuales y la division de materias.

Por otro lado la primera ley que reguld la materia presupuestaria fue la Ley de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, misma que contenia disposiciones
importantes, pero insuficientes. Prueba de ello es que era necesario
complementarla con disposiciones contenidas en los lineamientos del mismo

proyecto de Decreto que expedia el Presupuesto del afio siguiente.

Derivado de las lagunas juridicas comprendidas en dicha Ley, fue necesario la
creacion de una nueva ley, que contara con los elementos necesarios, para un
adecuado ejercicio de la facultad de aprobacién del presupuesto, derogando la
antigua ley y expidiendo la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, misma que incluyo disposiciones importantes y definiciones que
mas adelante analizaremos, que anteriormente eran poco claras, asi como
plazos para la presentacion y aprobacién, tanto del Presupuesto de Egresos
como de la Ley de Ingresos, documentos correlacionados de manera directa,

dado que, sin el primero no existe el otro.

En principio y para un adecuado andlisis y comprension de las reformas
mencionada con anterioridad, concernientes a la materia presupuestaria,
comenzaremos con la transcripcién original del texto perteneciente al articulo 74

fraccion IV de la Constitucion de 1917:

74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:
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IV. Aprobar el presupuesto anual de gastos discutiendo prime ro las

contribuciones que a su juicio deben decretarse para cubrir aquel.>’

Derivado de dicho texto, se puede apreciar que solo se referia al Presupuesto y
a las contribuciones para cubrirlo de una forma enunciativa, sin decir mas sobre

la aprobacion de los mismos.

Por otro lado, no podemos olvidar la duplicada disposicion contenida en el
articulo 65 Constitucional, que reglamentaba como facultad del Congreso, el
examen, discusion y aprobacién del presupuesto del afio fiscal siguiente, asi

como de los impuestos necesarios para cubrirlo.

Esta ultima disposicion contenida en el articulo 65 era mucho mas precisa y
clara que la del articulo 74, fraccion IV, sin embargo, considero que la que fue
aplicada fue la del articulo 74 como resultado de la costumbre de la aplicacion

de ese articulo, para la materia respectiva en la anterior Constitucion.

Sin lugar a dudas, fue un error muy grave del legislador que se viene arrastrando
desde la publicacién de nuestra Carta Magna. En 1977 se percatan de la
duplicidad dicha facultad de aprobacion del Presupuesto, por lo que en seguida
se propuso una reforma, misma que elimino la duplicidad de disposiciones
reglamentarias del tema, pero que acentuod la exclusién del senado en lo relativo

al Presupuesto.

Cabe mencionar, que en la misma fraccién IV, se incluyen dos materias
relacionadas entre si, la aprobacion del Presupuesto de Egresos, y la revision de
la Cuenta Publica. Materias que aunque se encuentran relacionadas siempre
fueron reguladas y normadas de forma separada, lo que dio pie a una infinidad
de reformas a la ya tan mencionada fraccién IV del articulo 74, pero no todas se
referian a la aprobacion del Presupuesto de Egresos, o que complicaba la labor
del legislador al proponer reformas a dicho articulo y fraccion respectivos.

>’ Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, véase en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/CPEUM orig 05feb1917.pdf [consulta: 16 de
enero de 2009, 14:30 hrs.]



http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/CPEUM_orig_05feb1917.pdf
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También, vamos a identificar, las modificaciones que surgieron entre la primera 'y

la segunda reforma a la citada disposicién constitucional, como podemos

apreciar en el siguiente cuadro:

1.-Reforma constitucional del articulo 74
fraccion IV del 6 de diciembre de 1977

2.- Reforma constitucional del articulo 74

fraccion IV del 17 de noviembre de 1982

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

l.-

II.-
Il.-
V.-

anualmente el Presupuesto de Egresos

Examinar, discutir 'y aprobar
de la Federacion y del Departamento del
Distrito Federal, discutiendo primero las

contribuciones que, a su juicio, deben

decretarse para cubrirlos; asi como
revisar la Cuenta Puablica del afio
anterior.

El ejecutivo Federal hara llegar a la
Camara las correspondientes iniciativas
de leyes de ingresos y los proyectos de
presupuesto a més tardar el dia ultimo
del mes de noviembre, debiendo
comparecer el Secretario del Despacho
correspondiente a dar cuenta de los

mismos.

No podra haber otras partidas secretas

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

l.-

Il.-

I.-

IV.  “Examinar, discutir 'y aprobar
anualmente el Presupuesto de Egresos de
la Federacién y del Departamento del
Distrito Federal, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlos; asi como revisar

la Cuenta Publica del afio anterior.

El ejecutivo federal hara llegar a la
Camara las correspondientes iniciativas
de leyes de ingresos y los proyectos de
presupuesto a mas tardar el dia 15 del
mes de noviembre o hasta el dia 15 de
diciembre cuando inicie su encargo en la
fecha prevista por el articulo 83,
debiendo comparecer el Secretario de
Despacho correspondiente a dar cuenta

de los mismos.

No podra haber otras partidas secretas
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fuera, de las que se consideran

necesarias, con ese caracter, en el
mismo presupuesto; las que emplearan
los secretarios por acuerdo escrito del

Presidente de la Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendréa
por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha
ajustado a los criterios sefialados por el
Presupuesto y el cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas.

Si del examen que realice la Contaduria

Mayor de Hacienda aparecieran

discrepancias entre las cantidades
gastadas y las partidas respectivas del
Presupuesto o no existiera exactitud o
justificacién en los gastos hechos, se
determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afio anterior
debera ser presentada a la Comision
Permanente del Congreso, dentro de los
diez primeros dias del mes de junio.

S6lo se podrd ampliar el plazo de
prestacion de las iniciativas de leyes de
ingresos y de los proyectos de
presupuesto de egresos, asi como de la
Cuenta Publica cuando medie solicitud
del Ejecutivo suficientemente justificada
a juicio de la Camara o de la Comision

Permanente, debiendo comparecer en

fuera, de las que se consideran necesarias,
con ese caracter, en el mismo presupuesto;
las que emplearan los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la

Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendra por
objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a
los criterios sefialados por el Presupuesto y
el cumplimiento de los objetivos contenidos

en los programas.

Si del examen que realice la Contaduria

Mayor de Hacienda aparecieran

discrepancias entre las cantidades
gastadas y las partidas respectivas del
Presupuesto 0 no existiera exactitud o
justificacion en los gastos hechos, se
determinaran las responsabilidades de

acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera
ser presentada a la Comision Permanente
del Congreso, dentro de los diez primeros
dias del mes de junio.

S6lo se podra ampliar el plazo de
prestacion de las iniciativas de leyes de
ingresos y de los proyectos de presupuesto
de egresos, asi como de la Cuenta Publica
cuando medie solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a juicio de la
Camara o de la Comision Permanente,

debiendo comparecer en todo caso el
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todo caso el Secretario del Despacho | Secretario del Despacho correspondiente a
correspondiente a informar de las | informar de las razones que lo motiven.*

razones que lo motiven.

ARTICULO 65.- El congreso se reunira a
partir del dia primero de septiembre de
cada afio para celebrar sesiones
ordinarias en las cuales se ocupara del
estudio, discusién y votacion de las
iniciativas de ley que se le presenten y de
la resolucion de los demas asuntos que
le correspondan conforme a esta

Constitucion.”®

A) REFORMA DEL 06 DE DICIEMBRE DE 1977

La primer reforma publicada con fecha 06 de diciembre de 1977, cambié
completamente el contenido del articulo 65, modificando su sentido y eliminando
dos de sus tres fracciones que lo integraban, dejando soélo lo la tercera fraccién,
que se referia al estudio, discusién y votacion de las iniciativas de ley. Actualmente
regula el inicio de los dos periodos ordinarios de sesiones del Congreso de la
Unioén. Por lo anterior yo considero que, ese articulo nunca pudo aplicarse, con el
objeto con el que fue creado, es decir, la participacion de las dos Camaras que

conformaban el Congreso, en la materia presupuestaria.

Asi tenemos que las otras dos fracciones de que se componia el articulo 65 fueron
suprimidas y envidas ya mencionada fraccion IV del articulo 74, todo lo relativo al

presupuesto y la cuenta publica.

En ese sentido, la fraccion IV fue adicionada y no sélo establecia el examen,

discusion y aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, sino que se

*% http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM ref 086 06dic77 ima.pdf [consulta:
26 de octubre de 2009, 22:00 hrs.]
*http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM ref 098 17nov82 ima.pdf [consulta:
26 de octubre de 2009 21:30 hrs.]



http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_086_06dic77_ima.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_098_17nov82_ima.pdf
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incluyo el del Departamento del Distrito Federal y se establecidé que primero debian
decretar las contribuciones para cubrirlos e incluia la prohibicion de partidas
secretas, asi como la revision de la Cuenta Publica del afio anterior. Aunado a esto,
establecio como plazo limite, el ultimo dia del mes de noviembre, para la
presentacion de las Leyes de Ingresos y los proyectos de Presupuesto con la
posibilidad de ampliar el plazo de presentaciébn de estos presupuestos, cuando
mediare solicitud debidamente justificada y motivada, fuera autorizada su
procedencia por la Camara. Las demas disposiciones correspondian a la materia

de revision de la Cuenta Publica.

Asi tenemos que, derivado de la practica de la aprobacion de Presupuesto de
Egresos desde 1917 a 1976, los legisladores identificaron algunas omisiones
importantes que debian ser reguladas para evitar inconvenientes y cumplir con tan

importante facultad anual.

En ese tenor, se impuso como plazo maximo para presentar los proyectos de
Presupuestos y las Leyes de Ingresos a mas tardar el ultimo dia del mes de
noviembre. Se puede entender que esta disposicion se contempld, para evitar que
muy cerca del término del ejercicio fiscal en curso, todavia no se tuvieran para su
examen discusion y aprobacion las leyes de ingresos y egresos del afio siguiente y
qgue el tiempo no fuera suficiente para llevar a cabo adecuadamente dicha funcién

presupuestal.

Recordemos que se habla en plural de estos instrumentos, debido a que se

incluian los del Departamento del Distrito Federal

No obstante, también incluyé una excepcién para ampliar el plazo de presentacion,
cuando la solicitud del Ejecutivo contara con una adecuada justificacion y
motivacién, y con el requisito de que el Secretario del Despacho correspondiente
(ahora Secretario de Estado) compareciera. Contemplando asi algun imprevisto
que evitara cumplir con la presentacion en la fecha indicada, pero este debia tener

un responsable quien legitimaria dicho acto.
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En adicion a lo anterior, se incrusto la restriccibn de la existencia de partidas
secretas, fuera de las consideradas necesarias en el mismo Presupuesto y que
corresponderia emplear a los Secretarios de Estado, mediante disposicion escrita
del Presidente. Lo anterior para brindar seguridad juridica a los ciudadanos y limitar

las actividades de quienes ejercen el gasto publico.

Las demas adiciones al citado articulo, fueron muy significativas en todo lo
relacionado a la Cuenta Publica, en lo referente a su objeto, presentacion,
comprobacion y responsabilidad de los servidores publicos.

B) REFORMA DEL 17 DE NOVIEMBRE DE 1982

Continuando con el avance a través de estas reformas, nos referiremos a publicada
con fecha 17 de noviembre de 1982, reformando sélo el segundo parrafo, que
reducia 15 dias la presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y del proyecto de
Presupuesto de Egresos, imponiendo como fecha limite de presentacion el 15 de
noviembre, e incluyendo por primera vez el supuesto de que dicho plazo se
prorrogara hasta el 15 de diciembre, cuando el Ejecutivo inicie su encargo en la

fecha prevista en el articulo 83 de la misma constitucion.

C) REFORMA DE 25 DE OCTUBRE DE 1993

Al revisar la reforma con fecha de publicacion de 25 de octubre de 1993,
localizamos una caracteristica de suma importancia, excluye del texto la
aprobacion del Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal.
Estas modificaciones derivadas de las amplias atribuciones que poseia la Camara
de Diputados, para aprobar no uno, sino, dos presupuestos, como resultado de la
inexactitud sobre la naturaleza juridica que poseia en ese momento el Distrito

Federal como sede de los poderes de la unién.
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En este orden de ideas, el parrafo segundo también fue reformado, para darle una
adecuada denominacion a los instrumentos relativos a ingresos (iniciativa de Ley
de Ingresos) y a los gastos (proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion), designandolos desde ese momento y hasta ahora con esa

denominacion.

Es importante sefialar, que este articulo reafirmaba la previa discusion de las
contribuciones, para cubrir el Presupuesto de Egresos, es decir primero los

ingresos que se necesitarian para realizar los gastos previstos.

A continuaciébn mostraremos las reformas del afio 2004 y 2008 para después

identificar sus aportaciones y variaciones.

3.-Reforma constitucional del articulo 74
fraccién IV del 30 de Julio de 2004

4.-Reforma constitucional del articulo 74
fraccion IV del 07 de mayo de 2008

ARTICULO 74.- Son facultades exclusivas
de la Cadmara de Diputados

l.-

Il.-

Il.-

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 cubirirlo,
asi como revisar la Cuenta Publica del afio

anterior.

ARTICULO 74.- Son facultades exclusivas
de la Cdmara de Diputados

l.-

Il.-

Il.-

IV.- Aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, previo examen,
discusién y, en su caso, modificacién del
Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal,
una vez aprobadas las contribuciones que,
a su juicio, deben decretarse para cubrirlo.
Asi mismo podra autorizar en dicho
Presupuesto las erogaciones
plurianuales para aquellos proyectos de
inversion en infraestructura que se
determinen conforme a lo dispuesto en
la ley reglamentaria; las erogaciones
correspondientes deberan incluirse en
los subsecuentes Presupuestos de

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

el dia 15 del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha
prevista por el articulo 83, el Ejecutivo
Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion
dia 15 del

a mas tardar el mes de

diciembre.

No podra haber otras partidas secretas
fuera, de las que se consideran necesarias,
con ese caracter, en el mismo presupuesto;
las que emplearan los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la

Republica.

La revisién de la Cuenta Publica tendra por
objeto conocer los resultados de la gestién
financiera, comprobar si se ha ajustado a
los criterios sefialados por el Presupuesto y
el cumplimiento de los objetivos contenidos

en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la
Camara de Diputados se apoyara en la

entidad de fiscalizaciébn superior de la

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 més tardar el dia 8 del mes
de septiembre, debiendo comparecer el
secretario de despacho correspondiente a
dar cuenta de los mismos. La Camara de
Diputados debera aprobar el Presupuesto
de Egresos de la Federacion a mas tardar
el dia 15 del mes de noviembre.
Cuando inicie su encargo en la fecha
prevista por el articulo 83, el Ejecutivo
Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa
de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion a

mas tardar el dia 15 del mes de diciembre.

No podra haber otras partidas secretas
fuera, de las que se consideran necesarias,
con ese caracter, en el mismo presupuesto;
las que empleardn los secretarios por
acuerdo escrito del Presidente de la

Republica.

Quinto pérrafo (Se deroga)

Sexto parrafo (Se deroga)
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Federacion. Si del examen que ésta realice

aparecieran  discrepancias entre las
cantidades correspondientes a los ingresos
0 a los egresos, con relacibn a los
conceptos y las partidas respectivas 0 no
existiera exactitud o justificacion en los
ingresos obtenidos o en los gastos
realizados, se determinaran las

responsabilidades de acuerdo con la Ley.

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

So6lo se podrd ampliar el plazo de
presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de
Egresos, asi como de la Cuenta Publica,
cuando medie solicitud del Ejecutivo
suficientemente justificada a juicio de la
Céamara o de la Comisibn Permanente,
debiendo comparecer en todo caso el
Secretario de Despacho correspondiente a

informar de las razones que lo motiven.

Séptimo parrafo (Se deroga)

S6lo se podra ampliar el plazo de
presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto
de Egresos, cuando medie solicitud del
Ejecutivo suficientemente justificada a
juicio de la Camara o de la Comisién
Permanente, debiendo comparecer en
todo caso el Secretario de Despacho
correspondiente a informar de las

razones que lo motiven.

N

Afo

anterior, con el objeto de evaluar los

VI.-Revisar la Cuenta Publica del

resultados de la gestién financiera,

comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el Presupuesto y
verificar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas.
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D) REFORMA DE 30 DE JULIO DE 2004

Prosiguiendo, con el analisis de las reformas, toca explicar la publicada con fecha
30 de julio de 2004, es una de las mas sobresalientes reformas concernientes a la
fraccion IV del articulo 74, en éste podemos encontrar que se incluyo uno de los
principios del Presupuesto de Egresos, el de la anualidad, mismo que en el

siguiente capitulo sera abordado ampliamente.

Ademas, de incluir dentro del texto, la capacidad de efectuar modificaciones al
proyecto de Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal, fue un gran avance
porque se restringié el poder amplio e ilimitado que Ejecutivo tenia sobre el
Presupuesto de Egresos, pero al mismo tiempo se faculto de mas a la Camara de

Diputados.

Anteriormente, existian menos obstaculos para la aprobacion del proyecto de
presupuesto que el presidente enviaba a la Camara de Diputados, ya que un
mismo partido politico o grupo parlamentario componian en su mayoria las
diputaciones y el cargo de Presidente de la Republica, y no existia inconveniente
de aprobar el presupuesto enviado sin hacer modificaciones o una profunda

discusion sobre el mismo.

No obstante, de que los Diputados consiguieron, la facultad de modificar el
proyecto de presupuesto envido por el Ejecutivo Federal. En el siguiente afio
(2005) se dio una controversia por la falta de aprobacion del Presupuesto de
Egresos en la fecha que establece la constitucion y el criterio de la Suprema Corte

de Justicia declara:

“PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO
FISCAL DE 2005. LA CIRCUNSTANCIA DE QUE LA SESION RELATIVA DE LA
CAMARA DE DIPUTADOS HUBIERA CONTINUADO DESPUES DE LA FECHA QUE
ESTABLECE EL ARTICULO 74, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, PARA APROBARLO, NO ES
CONTRARIA A LA FINALIDAD DE ESTABLECER LAS PREVISIONES DE GASTOS
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OBLIGATORIAS PARA LOS ENTES PUBLICOS A LOS QUE SE DESTINA
RESPECTO DEL EJERCICIO FISCAL SIGUIENTE AL EN QUE SE APRUEBA.

La circunstancia sefialada en el rubro no es contraria a la finalidad de establecer las
previsiones de gastos obligatorias para los entes publicos a los que se destina, pues
conforme a los articulos 65 y 66 constitucionales, los dos periodos de sesiones
ordinarias que el Congreso de la Unidn tiene para ocuparse del estudio, discusion y
votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la resolucién de los demas
asuntos que le correspondan conforme a la propia Ley Fundamental, constituyen el
lapso necesario para agotar los asuntos mencionados; de manera que aun cuando
constitucionalmente se establezca un plazo para que sea aprobado el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, lo relevante y esencial es que la sesidn concluya hasta que la
Céamara de Diputados determine que han sido agotados los temas incluidos en el orden
del dia, lo que tampoco incide en la expedicién y aplicacion de la Ley de Ingresos de la
Federacion u ordenamientos juridicos que establecen diversas contribuciones, en virtud
de que los ingresos que por esta via se recauden se destinaran a solventar el gasto
publico en términos de los articulos 31, fraccion IV, 74, fraccion IV y 126 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.®°

De lo anterior, se entiende que no importa que no se apruebe el Presupuesto de
Egresos en la fecha que fija el articulo relativo al mismo, sino que este sea
aprobado, hasta que a juicio de la Cadmara de Diputados, se determine que se han
agotado los temas incluidos en el orden del dia, lo que no afectara en la expedicion
y aplicacion de la Ley de Ingresos u otros ordenamiento que incluyan cobro de

contribuciones, ya que todos se destinaran a solventar el gasto publico.

De nueva cuenta, se modifican los plazos, por considerarse cortos e insuficientes
para el examen, discusion, o en su caso modificacién y aprobaciéon del proyecto de
Presupuesto de Egresos, por lo que se impone como plazo maximo para la
presentacion del las iniciativas de ingresos y el proyecto de presupuesto, el dia 8
de septiembre y con la exigencia de que el Secretario de despacho

correspondiente compareciera a dar cuenta de los mismos y se impone como fecha

% Semanario Judicial de la Federacion, Pleno, Novena Epoca, p. 269, Tesis Jurisprudencial 123/2007,
26 de septiembre de 2007.
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limite el dia 15 de noviembre para aprobar el Presupuesto de Egresos, descartando
asi, la incertidumbre de falta de aprobacién del mismo, para el afio siguiente.

El parrafo segundo se divide en dos, el que se transforma en tercer pérrafo,
especifica y da continuidad a la prorroga de presentacion de los proyectos de
iniciativas, cuando el Ejecutivo inicie su encargo, remitiendo al articulo 83 de la
misma Constitucion, que da continuidad a la ampliacién del plazo de presentacion

hasta el 15 de diciembre.

E) REFORMA DE 07 DE MAYO DE 2008

En dltimo lugar, hallamos la reforma publicada el 07 de mayo de 2008, misma
gue sin duda, es la de mayor trascendencia al diferenciar y separar los dos temas;
el Presupuesto y la revision de la Cuenta Publica, que ocupaban un mismo lugar
dentro de la fraccién IV del articulo 74 Constitucional, diferentes temas, que tienen

relacion, pero de las cuales emanan normas en distintos ordenamientos.

Se derogaron todos los péarrafos que hacian alusion a la revision de la Cuenta

Publica, mismos que fueron trasferidos a la fraccién VI del articulo en cuestion.

A diferencia de las anteriores, en esta nueva reforma se incluyeron las erogaciones
plurianuales para proyectos de inversion en infraestructura, que desde ese afio
deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos, misma que seran
reguladas por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,

materia de nuestro siguiente tema a tratar.

. LA ADECUACION DE LA LEGISLACION FEDERAL SECUNDARIA
DERIVADA DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES AL ARTICULO 74
FRACCION V.
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A) LEY DE PRESUPUESTO CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO

Es importante tocar el tema de la reglamentacion aplicable al Presupuesto de
Egresos y la Ley de Ingresos, misma que desde su creacion se plasmd en un
mismo ordenamiento, el cual fue publicado en el Diario Oficia el 31 de diciembre de
1976, la denominada Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, la
cual, contenia 50 articulos divididos en 5 Capitulos, comprendiendo disposiciones
que lejos de complementar las establecidas en la Constitucién, referentes al tema
presupuestario, dejaba al libre albedrio un sin nimero de aspectos que se llevaban
a la préactica. De entre las disposiciones de las que carecia se encontraban; la
regulacion del vinculo de la planeacion, organizacién y presupuestacion, reglas
generales para la calendarizacion del gasto, mecanismos de sanciones para los
ejecutores del gasto, reglas de transparencia y acceso a la informacién, entre
muchos otros de carécter contable y econémico.®*

Es evidente que, era necesario actualizar el marco normativo, por lo que desde el
aflo 2000 el Poder Legislativo, recibi6 numerosas iniciativas de reforma
presupuestal, tanto en el orden Constitucional, como de Leyes Federales. En ese
contexto, la mayoria tenian como propuesta modernizar el proceso de elaboracién,
aprobacion, ejercicio y control del Presupuesto y clarificar en la Ley los aspectos
que no estaban considerados en la norma vigente. El proposito era logara un
sistema presupuestario eficiente, que permitiera que el gasto publico se
distribuyera, aprobara, y ejecutara oportunamente.®

Tomando en cuenta la falta de interés politico para actualizar el marco
presupuestario, a partir del afio 2003, se utiliz6 el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién, como instrumento para establecer los principios que
pretendian actualizar el marco legal presupuestal, particularmente en lo relativo a la
trasparencia y rendicion de cuentas y a las relaciones entre el Legislativo y el
Ejecutivo, el primero representado sélo por la Camara de Diputados en este tema.

No obstante a lo anterior, se determind que no era el instrumento idéneo para

®! Cfr. http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES finanzas LeyPRH 2006.pdf
[consulta: 24 de octubre de 2009]

®2 Cfr. http://www.diputados.gob.mx/servicios/datorele/LIX LEG/2PO 2A/marzol0 05/3.htm
[consulta: 20 de octubre de 2009]



http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES_finanzas_LeyPRH_2006.pdf
http://www.diputados.gob.mx/servicios/datorele/LIX_LEG/2PO_2A/marzo10_05/3.htm
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incluir las disposiciones que regularian el proceso presupuestario, debido a que su

aprobacion se sujeta a un ejercicio anual.®®

Esta Ley sélo estuvo vigente hasta el 30 de marzo de 2006, misma fecha en que se
publicé en el Diario Oficial la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, la cual derogé a la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico
Federal, por determinar que ésta Ultima era obsoleta y desactualizada al momento

de su sustitucion.

B) LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD
HACENDARIA

Esta nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria consta de
118 articulos, repartidos en 7 Titulos. Esta incluyé gran parte de la normatividad
gue la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, emitia en el Manual de Normas
Presupuestales, asi como disposiciones que, como ya se sefialo con anterioridad,
cada afo se incluian en el Decreto de Presupuesto de Egresos, elevando a rango
de ley las citadas disposiciones y haciendo extensa su aplicacion a los Poderes
Legislativo y Judicial, y también a los 6rganos autonomos. Engloba todos los
actores y entes del Gobierno Federal que anteriormente no estaban incluidos en las

normas.

En vista de que es necesario vislumbrar las novedosas disposiciones que esta
nueva ley incluye desde su publicacion. Primero analizaremos un panorama
general y después, mas especificamente, cada una de éstas, siempre dentro del

ambito de aplicacion del tema presupuestario.

En primer término, enumeraremos los aspectos que se actualizaron y adicionaron a

la regulacién en la nueva Ley:

63 Lépez Tijerina, José Jildardo, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria ¢una
reforma estructural?, Tesis Licenciatura en Derecho, Asesor; Orlando Montelongo Valencia, México,
2007, p. 68 y 69.
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e “Se puede apreciar que, hace énfasis en un marco normativo para las entidades
federativas, asi como las bases para el sistema de administracion financiera
federal.

e Determina responsabilidades y sanciones a los servidores publicos que no
apliguen lo establecido en la misma.

e Se fijan criterios que sirven de base para la distribucion de los Ingresos
Excedentes, asi como los criterios de recortes de presupuesto, cuando los
ingresos de la Ley no se capten en su totalidad.”®*

¢ Se definen conceptos como el de “Ejecutores del Gasto”, mismo que abarca los
tres poderes y 6rganos autonomos. Ademas de establecer disposiciones para
lograr un “Equilibrio Presupuestal”, esto alude a que no es posible presupuestar
recursos superiores a los que se espera captar mediante la Ley de Ingresos, en
vista de que se pretende frenar el endeudamiento del gobierno federal, a menos
de que existan razones justificadas para hacerlo, las cuales tendran que ser
aprobadas previamente por la Camara de Diputados.

e Se introdujo un nuevo criterio de clasificacion del presupuesto que es la
“Clasificacion Geografica” que se adiciono a las ya existentes clasificaciones.

e Se asigna la responsabilidad de resolver las observaciones de la auditorias, a
los titulares de dependencias y entidades, lo cual es totalmente novedoso, una
amplia capacidad a los oOrganos internos de control para exigir los

requerimientos.

Cabe hacer mencion de la importante inclusion referente a la descripcion del

contenido de la Ley de Ingresos.

Ahora explicaremos de forma especifica los cambios que se dieron de una ley a
otra.

* cfr. Equivalencias de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria vigente a partir
del 12 de abril de 2006 y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (DEROGADA) y
sus posibles implicaciones:

http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES finanzas LeyPRH 2006.pdf [consulta: 25
octubre de 2009]



http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES_finanzas_LeyPRH_2006.pdf
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Es importante mencionar que esta nueva Ley se define como de orden publico y
que es reglamentaria de los articulos 74 fraccion IV, 75, 126, 127 y 134 de la

Constitucién Politica, situacién que no mencionaba en la ley anterior.®®

Se precisa que la Ley, sera aplicable también, a las personas de derecho publico
de caracter federal con autonomia derivada de la Constitucion, es decir, lo
denominados entes autdbnomos, al considerar que el Poder Legislativo, lo doté de

autonomia constitucional, (articulo 4 fraccion Il)

Entre las definiciones que no se contemplaban en la derogada Ley, se encuentran
las siguientes; adecuaciones presupuestarias (articulos 2 faccion 1), ahorro
presupuestario (articulos 2 faccion Il), déficit presupuestario (articulos 2 faccion
VII), dependencias coordinadoras del sector(articulos 2 faccién IX), economias
(articulos 2 faccion X), eficacia en la aplicacion del gasto publico (articulos 2
faccion XI), eficiencia en gasto publico (articulos 2 faccion Xll), ejecutores del gasto
(articulos 2 faccion Xlll), entidades de control indirecto (articulos 2 faccion XIX),
flujo de efectivo (articulos 2 faccion XXIIl), ingresos excedentes (articulos 2 faccion
XXX), ingresos propios (articulos 2 faccion XXXI), percepciones extraordinarias
(articulos 2 faccién XXXIII), presupuesto devengado (articulos 2 faccidn XXXVI),
presupuesto regularizable de servicios personales (articulos 2 faccion XXXVII),
programas de inversion (articulos 2 faccion XXXVIII), responsabilidad hacendaria
(articulos 2 faccion XLVIII), y algunas otras, segun lo establecido en el articulo 2 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Entre estas, se
incluyen los conceptos utilizados en el proceso presupuestario, se aclararon

términos que eran confusos en la legislacion anterior.

En relacion a la interpretacion de la presente Ley, para efectos administrativos,
corresponde a la Secretaria de Hacienda y a la de la Funcién Publica. Pero lo

realmente innovador es que establece como supletorios, a la Ley Federa de

& Equivalencias de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria op. cit.
http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES finanzas LeyPRH 2006.pdf [consulta: 26
octubre de 2009]



http://www.amereiaf.org.mx/4reuniondeverano/JUEVES_finanzas_LeyPRH_2006.pdf
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Procedimiento Administrativo y al Cédigo Fiscal de la Federacion en lo propio, para
efectos de lo contencioso (articulo 3).

La definicion de Gasto Publico es muy similar a la sefialada por la Ley de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, pero en esta nueva Ley, se le
da una mejor estructura para su mayor compresion, solo se agrega el concepto de
ejecutores del gasto, quienes deberan establecer medidas internas, para controlar

y evaluar sus actividades respecto al gasto publico, (articulo 4).

Se precisa en el articulo 5, el concepto y los alcances de la autonomia
presupuestaria otorgada a los ejecutores del gasto, numerando de manera
explicita, las atribuciones para el Poder Legislativo y Judicial, para las Entidades y

para los érganos Desconcentrados con autonomia presupuestaria (articulo 5).

Otra de las modificaciones, es la obligacién de contribuir al equilibrio presupuestal
del gasto neto total, es decir, el presupuesto propuesto por el Ejecutivo Federal,
aquél que apruebe la Camara de Diputados y el que se ejerza en el afio fiscal por
lo ejecutores de gasto. Lo anterior con base la responsabilidad hacendaria y la
imposicion de sanciones e indemnizaciones dependiendo del dafio u omision

causada (articulo 17).

En ese mismo orden de ideas se debe prevenir un déficit presupuestario y
contemplar el dicho déficit, sélo cuando las condiciones econémicas y sociales los
requieran y en cuyo caso, se debera estar completamente justificado y razonado.

Asi como, contemplar las acciones para eliminarlo (articulo 21).

Regulando el articulo 126 Constitucional, esta Ley introduce la restriccion de la no
procedencia de pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto de

Egresos o determinado por ley posterior.

Derivado de lo anterior, cabe hacer mencién, esta ley establece que es facultad
exclusiva de la Camara de Diputados aprobar el Presupuesto de Egresos, pero en
caso de aumento o creacion de partidas, debera establecerse mediante ley

(articulos 18 y 54). Por lo tanto se puede interpretar que, seran participe de estas,
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ambas cémaras que conforman el Congreso de la Unidon, més adelante se

abundara sobre el tema.

Dentro de estas disposiciones, Emite las relativas a la programacion y
presupuestacion del gasto publico, mismas que deber estar apegadas a los
programas del Plan Nacional de Desarrollo, en los términos de la Ley de
Planeacion. Asimismo se instituye que dicha programacion y presupuestacion
anual, se debera elaborar por las Dependencias y Entidades por ejercicio fiscal
(articulos 24 y 25).

Impone la obligacion a las entidades de elaborar anteproyectos, y que estos como
contengan indicadores de desempefio, y enviarlos a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico en los plazos que la misma disponga (articulo 26). En el caso de
los Poderes Legislativo y Judicial, y los entes autbnomos, estos enviardn sus
proyectos de presupuesto a efecto de integrarlos al proyecto de Presupuesto de
Egresos a mas tardar 10 dias naturales antes de la fecha de presentacion del

mismo (articulo 30).

Por primera vez se especifican los términos minimos con que debe presentarse la
informacion del Presupuesto de Egresos a la Camara de Diputados (articulo 41),
asi como la clasificacién geografica del presupuesto, el cual agrupa las previsiones
de gasto, en término de entidades federativas y en su caso municipios y regiones

(articulo 28 fraccién V).

Ahora se prevé en el proyecto de Presupuesto de Egresos los compromisos
plurianuales, mismos que quedaran sujetos a disponibilidad presupuestaria anual
(articulo 32).

Se define de forma mas clara al Presupuesto de Egresos y a la Ley de Ingresos, se
establece el contenido que debera injerir cada uno de estos. En especifico, para el
presupuesto se aumentan elementos diferentes a los anteriormente requeridos,
tales como; los montos de egresos de los ultimos cinco afios, asi como las metas
objetivo de los siguientes cinco ejercicios fiscales, la distribucion del presupuesto

de las dependencias y entidades por unidad responsable (articulos 40 y 41).



43

Se detalla de manera clara el procedimiento para la probacién de la Ley de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos. Se confirma lo estipulado por el articulo 74
fraccion IV, tercer parrafo de la Constitucion, en lo relativo al Presidente, en su

primer afio de encargo (articulos 42, 43 y 44).

Se crea un capitulo que sefiala disposiciones del Gasto Federal, en las entidades
federativas, a través de la regionalizacion del gasto, es decir, recursos susceptibles
de ser identificados geograficamente, concepto que tiene como finalidad establecer
criterios redistributivos que deberan privilegiar a la poblacion de menores ingresos
o procurar la equidad entre regiones y entidades. Asimismo se emiten lineamientos
para llevar a cabo la contabilidad gubernamental, elaborando y remitiendo sus

respetivos estados financieros (articulos 82 a 85).

Por otra parte, una mas de las mejoras que se plasmaron en esta nueva ley fue la
transparencia de la informacion, especificando, no sélo la informacién que las
entidades deberian enviar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sino
también la periodicidad en que la Secretaria debia enviarla al Congreso de la Union
(articulos 85, 106 a 110).

Es importante mencionar, que se fija como fecha limite de aprobacion del
Presupuesto de Egresos el dia 15 de noviembre, y para esta fecha, la Ley de
Ingresos ya debe de estar aprobada. (articulo 42 fraccion V).
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CAPITULO SEGUNDO

El PRESUPUESTO

El Presupuesto de Egresos tiene variantes tanto en su definicibn como en su
naturaleza juridica. Diversos autores han expresado sus puntos de vista, lo que
ha generado el surgimiento de doctrinas respecto de su naturaleza. Es cierto que
la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos no es global o general para
todos los paises, sino que ésta dependera del ordenamiento juridico de un pais,
sin embargo el caso es distinto cuando se habla de los principios del
presupuesto, mismos que en su mayoria son aceptados en los diferentes,
paises, la razon es que los principios rigen al presupuesto y las formas de

7

control que sobre el se ejercen.

66

Para iniciar, explicaremos su definicidn, que para muchos autores es distinta a la
que establece la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,

complementandola con otros conceptos como se vera a continuacion.

|.- DEFINICION Y NATURALEZA JURIDICA

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico lo define como “el documento

juridico y financiero que establecera el gobierno federal entre el 1° de enero y el

31 de diciembre de cada afio”.%’

®8Cfr. MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA LUZ, “La naturaleza Juridica del Presupuesto”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, afio XXVIII, nim. 82, enero-abril de 1995, p. 206.
*http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/que_es_el pef/2001/pdf/rsp01.pdf.
[consulta 12 de noviembre de 2009]



http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/temas/que_es_el_pef/2001/pdf/rsp01.pdf
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Para Doricela Mabarak, “por presupuesto de egresos se debe entender el
ordenamiento legal que tiene por objeto expresar de manera anticipada, los
proyectos de gasto de las diversas tareas y actividades que las diferentes
unidades administrativas publicas han previsto para ejercer en un ejercicio

fiscal”.%®

Nacif Benito, los define como “el documento juridico y financiero en el que se
especifica el monto y el destino de los recursos econdmicos del gobierno federal
durante un ejercicio fiscal, es decir, un periodo de un afo. Los recursos del
presupuesto se utilizan para financiar los programas y los proyectos del gobierno

federal, asi como para cubrir sus compromisos y obligaciones.”®

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria define al
Presupuesto como el Presupuesto de Egresos de la Federacion, para el ejercicio

fiscal correspondiente, incluyendo el decreto, los anexos y tomos.

De todo lo anterior, se puede concluir que, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion es un documento juridico, que establece de manera anticipada los
gastos de la Administracion Publica Federal, asi como las erogaciones
plurianuales para los proyectos de inversion en infraestructura, para el ejercicio
fiscal siguiente, que comprendera del 1° de enero al 31 de diciembre del

siguiente afio.

En la doctrina es un tema complejo, el definir la naturaleza del Presupuesto y su
estudio, ha agrupado a muchos de los mas renombrados doctrinarios en torno a
dos teorias principales, la teoria dualista y la teoria italiana, de las que a

continuacién se enumeraran sus posturas y caracteristicas.
A) TEORIA DUALISTA

Segun lo afirmado por esta teoria, existen dos clases de leyes: las leyes en

sentido material que afecta a la esfera de los derechos individuales de los

*® MABARAK CERECEDO, DORICELA, Derecho Financiero Publico, 22 ed., Mc Graw-Hill, México, 2000,
p. 26
69 NACIF, BENITO, EL Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos, Nostra, México 2005, pp.24
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gobernados, y las leyes en sentido formal que sélo influyen en el funcionamiento

interno de la administracién pablica.”™

“Con apoyo en esta teoria dualista, Laband sostiene que la ley que aprueba el
presupuesto es una ley formal que implica tan sélo la participacién de las
camaras parlamentarias en su aprobacion y la imposicion de una formalidad
especial. Como consecuencia de ello, la aprobacion del presupuesto es un acto
que pertenece a la administracion aunque sea realizado por el Poder

Legislativo”.”*

Esta teoria en nuestro sistema federal mexicano, qued6 superado desde hace
tiempo, ya que en primer lugar, la aprobacién del Presupuesto de Egresos en
México solo es aprobado por una de las dos camaras que representan el Poder
Legislativo, la de Diputados. Otra razon es que “no sélo es un acto que prevé

gastos, sino que también los autoriza”.”?

Por otra parte, se encuentra otra teoria que define la naturaleza del presupuesto,

desde otro punto de vista como a continuacién se analizara.

B) TEORIA ITALIANA

“‘La teoria italiana, ha defendido la tesis de el presupuesto como acto
administrativo, quiere expresar el hecho de que el presupuesto es un acto propio
del Poder Ejecutivo, cuyo valor juridico no necesita de la aprobacién del

Legislativo, y si éste Ultimo interviene, es cémo control politico”.”®

Para que este supuesto control politico pudiera darse plenamente, seria

necesario que las dos camaras que representan al poder legislativo participaran

" MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA LUZ, “La naturaleza Juridica del Presupuesto” op.cit., p.210

" fdem.

72 Cfr. NAVA ESCUDERO, OSCAR Y ORTEGA MALDONADO JUAN MANUEL, coordinadores, Derecho
Presupuestario: Temas Selectos, Porria, México, 2006, p.33

”® MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA LUZ, op.cit., p. 214.
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en la aprobacion del presupuesto, no como sucede en el caso mexicano, como

ya hemos sefialado anteriormente en diversas ocasiones.’

En México con facultad exclusiva de una sola camara, de aprobar el presupuesto
por una sola cAmara, genera desequilibrio y supremacia de ésta sobre la otra,
evitando la aplicacion de esa teoria, que al igual que la anterior han sido
superadas por una nueva propuesta que denota la naturaleza juridica del

Presupuesto como un acto legislativo, formal y material.

En nuestro pais podemos encontrar varios autores que derivado de una analisis
a las anteriores teorias y con apoyo de las continuas investigaciones sobre el
tema concluyen y definen la naturaleza del presupuesto como un acto legisltivo

formal y materialmente, generando una nueva corriente.

Tal es el caso de Doricela Mabarak que establece que “El presupuesto de
egresos es una Ley tanto en sentido formal como material, porque en su
elaboraciéon se sigue el procedimiento que sefialan los preceptos
constitucionales para la expedicion de toda ley, como la iniciacién, la discusion y
aprobacion, y la promulgacion y publicacibn. Ademas se esta frente a un
ordenamiento juridico de caracter general, impersonal, y abstracto y en
consecuencia es indudable que dicho presupuesto, relne todas las
caracteristicas que doctrinaria y constitucionalmente se exigen para que una

disposicion juridica pueda tener una categoria de ley”.”

Otro autor que apoya esta postura es Freddy A. Priego Alvarez, quien sefiala
que: “‘pese a la fuerte tradicion doctrinal mexicana en la que se ha
menospreciado la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos por considerar
que se trata de una ley formal o de un simple acto administrativo, ha quedado

claro que su rango normativo es el de una ley ordinaria”.”®

74 ¢
Cfr. Idem.

> MABARAK CERECEDO, DORICELA, op.cit., p. 26.

’® NAVA ESCUDERO, OSCAR, op. cit. p 43
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Para Maria de la Luz Mijangos Borja “los presupuestos al aprobarse por el
legislativo son actos enteramente legislativos, puesto que en ambas camaras
existe la posibilidad de enmendar, modificar o rechazar el presupuesto, aunque
la Constitucion no exprese con claridad la profundidad de ese derecho del

Legislativo”.””

Analizado todo lo anterior, no nos queda mas que buscar que el Presupuesto de
Egresos sea reconocido como una norma juridica plena, siempre y cuando la
Cémara de Senadores participe en su aprobacion, para que se consideré que el
presupuesto cumple plenamente con el procedimiento de creacién de una ley
ordinaria, logrando que en México se genere un consenso respecto de su

naturaleza juridica, evitando mas contradicciones.

Contrario a lo anterior, y como consecuencia de la falta de criterio uniforme
doctrinal o legal en el derecho positivo mexicano, respecto a la naturaleza
juridica del presupuesto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, derivado de

la accion de inconstitucionalidad 24/99, establece el siguiente criterio:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE PARA RECLAMAR EL
DECRETO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE 1998, POR NO TENER EL CARACTER DE NORMA GENERAL.

Por "Ley del Presupuesto” se entiende el conjunto de disposiciones legales que
regulan la obtencion, administracion y aplicacion de los ingresos del Estado,
otorgando competencias y estableciendo derechos y obligaciones para la
administracion publica y para los particulares. Por "Presupuesto de Egresos" se
entiende el decreto que contempla y autoriza las erogaciones necesarias para la
realizaciéon de las actividades, obras y servicios publicos durante un periodo
determinado. El "Decreto del Presupuesto de Egresos" constituye un acto de
aplicacion de la "Ley del Presupuesto”, en cuanto autoriza al Poder Ejecutivo a
efectuar la inversion de los fondos publicos; empero, no es el decreto el que

otorga competencias o establece derechos y obligaciones, pues éstos ya estan

77 MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA LUZ, op. cit., p. 228
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previstos en la ley que se aplica. En el ambito del Distrito Federal, la distincion
entre "Ley del Presupuesto” y "Presupuesto de Egresos" esta expresamente
contemplada tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
como en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. De esta manera, a
diferencia de lo que sucede con la Ley de Ingresos, la Constitucion, el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal y la Ley Organica de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, no otorgan el caracter de ley al Presupuesto
de Egresos; en cambio, la "Ley del Presupuesto del Distrito Federal”, esto es, las
disposiciones conducentes del Cdédigo Financiero del Distrito Federal, le dan
expresamente el caracter de decreto. Es relevante sefialar que el multicitado
decreto contiene algunas disposiciones que pudieran estimarse como normas de
caracter general, porque aparentemente otorgan competencias; sin embargo, en
realidad Unicamente se limitan a reiterar, y en ocasiones de manera expresa, las
gue ya estan otorgadas en las leyes respectivas. Por otra parte, el Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal, en cuanto a su aspecto material, tiene el
caracter de un acto administrativo y no de una ley; es decir, no participa de la
generalidad, como caracteristica esencial de ésta. Por lo tanto, la accion de

inconstitucionalidad que se promueva en su contra resulta improcedente”.”®

Esta jurisprudencia tiene como antecedente la 4/98"°, la cual fue emitida en el
mismo sentido y sobre la cual Maria de la Luz Mijangos Borja, sefala que “es
obsoleta la doctrina juridica utilizada y que para la ejecutoria, la mayoria no
analizé con detenimiento la estructura y el contenido del Presupuesto de
Egresos, ya que podria haberse dado cuenta de que es absurdo llamar acto
administrativo a un ordenamiento que fija limites a las leyes, que derogan
normas o las que modifican. Si la diferencia entre un acto administrativo y una

ley, reside en que la ley puede modificar el derecho vigente y el acto

78 Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Pleno, p.251. Tesis jurisprudencial 24/99, 19
de abril de 1999.

”® Semanario Judicial de la Federacién, Pleno, Novena Epoca, p. 251. ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE PARA RECLAMAR EL DECRETO DEL PRESUPUESTO DE
EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 1998, POR NO TENERA CARACTER DE
NORMA GENERAL. Accidn de inconstitucionalidad 4/98, 9 de abril de 1999.
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administrativo no, es indudable que el presupuesto tiene la fuerza juridica
suficiente para modificar el derecho vigente, de lo que se desprende que no es

acto administrativo, sino una ley”.%°

De lo anterior, se puede destacar que la participacion de la Cémara de
Senadores en el presupuesto, le daria plenamente el caracter de Ley y se
terminarian con interpretaciones, que tienen sustento en teorias que en la
actualidad ya no son aplicables, pero que fueron fundamentales para encontrar
la verdadera naturaleza juridica del presupuesto.

En México, el Presupuesto de Egresos se encuentra separado de la Ley de
Ingresos, a diferencia de lo que ocurre en otros paises, donde los ingresos y
egresos se plasman en un mismo documento. El presupuesto de Egresos de la
Federacion tiene caracteristicas de ser un documento emanado del Poder
Ejecutivo, quien realiza las previsiones de gastos a cubrir en el afio fiscal
siguiente, sin embargo, es el Poder Legislativo quien se encarara de su analisis,

discusion y aprobacion.®

Asi pues podemos concluir que el Presupuesto tiene las caracteristicas
inherentes a una ley, pero no reconocidas plenamente por la ausencia de la
participacion de la Camara de Senadores, razén por la cual se publica con el
nombre de decreto y no de ley como sucede con la Ley de Ingresos, en la que si
participan para su creacibn ambas camaras y que por ende se le reconoce

constitucionalmente caracter de Ley.®

Es necesario recordar que sin la Ley de Ingresos, no podria existir el
Presupuesto de Egresos, y que la naturaleza de ambos ordenamientos debe ser
la misma y no diferir, porque juntos tienen un mismo objetivo en el afio fiscal

siguiente, factor importante para la economia de nuestro pais.

% MIJANGOS BORJA, MARIA DE LA LUZ, “La naturaleza juridica del presupuesto y la acciénde
inconstitucionalidad 4/98, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nimero 2, enero-
junio del 2000, pp. 131y 132.

8 Cfr. ESTTRADA LARA, JUAN MANUEL, Finanzas Publicas y Politica Fisca, PAC, México, 2002, p. 69
82 Cfr. NAVA ESCUDERO, OSCAR., p. 36.
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II.- PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Como se coment6 con anterioridad, los principios que rigen al presupuesto de
egresos son considerados requisitos y formalidades esenciales que todo
presupuesto debe cumplir, independientemente la naturaleza juridica que posea.

Se sefialaran los principios que rigen al presupuesto en México, mismos que en
su mayoria son aceptados por los diversos autores en los distintos paises. Con
la finalidad de que todo presupuesto pueda ser aplicado y formulado de forma

eficiente.

A) UNIVERSALIDAD:

Este principio consiste en que todos los gastos deberan estar autorizados vy

contenidos en el Presupuesto de Egresos.

“Un presupuesto elaborado en forma correcta debe incluir absolutamente todas
las previsiones de gastos contempladas por el ente publico para un ejercicio
fiscal determinado; es decir, para un adecuado y sano control del gasto publico,
todas las erogaciones que los organismos publicos contemplen deben estar
contenidas en un solo documento, aun cuando se trate de alguna entidad publica

no incorporada en el régimen centralizado del Gobierno”.®

Este principio tiene su sustento en el articulo 126 Constitucional que a la letra
sefiala que: “No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
Presupuesto o determinado por ley posterior.”

Se considera de suma importancia a este principio porque es lo que le da la

caracteristica de que el documento en el se plasmen los gastos, sea cual fuere

 MABARAK CERECEDO, DORICELA, op. cit. p. 27.
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su nombre debe de comprender la totalidad de los mismos, para el afo fiscal

siguiente.

B) UNIDAD:

Este principio complementa al anterior, “aqui se expresa que por ningun motivo
debera haber de manera simultdnea dos o mas presupuestos, es decir, no
resulta técnicamente correcta la postura consistente en elaborar dos o mas de
estos documentos para ser aplicados a diversas unidades administrativas

estatales en el mismo ejercicio”.?*

Todos los gastos y recursos del Estado sean remitidos o agrupados en un dnico
documento y presentados conjuntamente para su aprobacion legislativa”.®® Estos
también deben plasmarse en un ordenamiento legal, es decir, un solo
documento, que en nuestro pais es denominado Presupuesto de Egresos de la
Federacion, mismo que es reconocido por nuestra Constitucion en los articulos
73 fracciéon VIl 'y 74 fraccion IV y tiene su sustento en el articulo 2 fraccion XXXV
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que establece

gue seran parte del presupuesto, el decreto, sus anexos y tomos.

Sin embargo, este principio tiene una excepcion, consagrada en el articulo 126
Constitucional, expresando que no podrd hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el Presupuesto o determinado por ley posterior. Es decir que si
podra realizarse algin pago que no esté comprendido en el presupuesto,
siempre y cuando se a través de una ley, misma que debera aprobar el

Congreso de la Unién.

* fbidem. p. 28
8 VILLEGAS HECTOR B., Curso de Finanzas, derecho financiero y tributario, colab. Miriam Estela
Fessia, 82 ed., ASTREA, Buenos Aires, 2002, p. 128.



53

C) ESPECIALIDAD:

El Presupuesto de Egresos debe detallar las partidas, y no otorgaras de manera
general, es decir, se debe detallar el monto de los créditos autorizados, como
para especificar y controlar los gastos de acuerdo a los destinos previstos, asi
como conocer el detalle de los objetivos, los tiempos y las cantidades que se van

a gastar en cada rubro.®®

Por anterior, Javier Orozco sefiala que, se recurre al uso de determinados

conceptos como son:

‘Ramos: que se corresponden con los distintos poderes, Secretarias o

erogaciones especificas como la deuda, las entidades paraestatales, etc.

Programas: Esto es, las cantidades que cada dependencia podra erogar en

funcion de los programas, que tenga a su cargo.

Subprogramas: El rubro anterior podria dividirse en subprogramas, las

cantidades para uno y otro deberan especificarse.

Partidas: son asignaciones mas concretas, cuya erogacion estad permitida y
generalmente numerada, pero de la cual debera informarse en la Cuenta Publica

Anual. Corresponde a la SHCP autorizar las transferencias de partidas.”®’

D) PLANIFICACION:

“Con base en los Planes socioecondmicos que se fijan a mediano plazo es

posible que de manera recurrente en el Presupuesto de Egresos se sefiale la

consecucién de las metas fijadas en un plan de esta naturaleza”.®

% Cfr. MABARAK CERECEDO, DORICELA, op. cit., p. 47.

¥ OrROZCO GOMEZ, JAVIER, El Poder Legislativo en el Estado Mexicano, Porrta, México, 2005, pp. 47
y 48

% |dem.
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Por cierto, no ha sido facil establecer, hasta donde debe de llegar el detalle y

que debe dejarse a consideracion a los ejecutores del gasto.

El fundamento constitucional de esté principio se encuentra en el articulo 74
fraccion IV Constitucional y articulo 41 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, esté ultimo establece las caracteristicas que debe
contener el Presupuesto de Egresos, de entre las mas relevantes se encuentran
consideradas dentro este principio de especialidad se encuentran las
establecidas en los tomos y anexos el presupuesto de egresos mismos que

deberan incluir:

1) Los gasto de los ramos generales

2) Los gastos que correspondan a los compromisos plurianuales

3) Los compromisos derivados e proyectos de infraestructura productiva de
largo plazo.

4) Gasto que correspondan a la atencién de la poblacion indigena.

5) EI destino que corresponda a los ingresos provenientes del
aprovechamiento por rendimientos excedentes de Petroleos Mexicanos y
organismos subsidiarios.

6) Las erogaciones plurianuales para proyectos de inversion e

infraestructura.

E) ANUALIDAD:

El Presupuesto de Egresos solo tiene vigencia por un ejercicio fiscal, mismo que
debe coincidir con el afio calendario, que inicia el 1° de enero y concluye el 31

de diciembre, limitdndose el ejercicio del gasto durante este periodo.®®

Este principio es fundamental para el ejercicio y aprobacion del Presupuesto de
Egresos, y se consagra de manera enunciativa en el articulo 74 fraccion IV

Constitucional, articulo 39 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

8 Cfr. [dem.
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Hacendaria y la tesis jurisprudencial 9/2004 publicada en el Semanario Judicial
de la Federacién el 19 de marzo de 2004, misma que ha reiterado el caracter
anual del Presupuesto de Egresos, segun lo establece en el texto que a

continuacion se transcribe:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE SOBRESEER EN EL JUICIO SI
CONCLUYO LA VIGENCIA ANUAL DE LA LEY DE INGRESOS Y DEL PRESUPUESTO DE
EGRESOS DE LA FEDERACION IMPUGNADOS Y, POR ENDE, CESARON SUS EFECTOS.

De lo dispuesto en el articulo 74, fraccion IV, de la Constitucion Federal, se
advierte que en relacién con la Ley de Ingresos y con el Presupuesto de Egresos
de la Federacion rige el principio de anualidad, consistente en establecer los
ingresos que puede recaudar la Federacion durante un ejercicio fiscal, asi como
la forma en que aquéllos han de aplicarse, con el fin de llevar un adecuado
control, evaluacion y vigilancia del ejercicio del gasto publico, lo cual se patentiza
con el hecho de que el Ejecutivo Federal tiene la obligacibn de enviar al
Congreso de la Unién la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de egresos
de la Federacién, en la cual se deberan contemplar las contribuciones a cobrar
en el afio siguiente, para cubrir el presupuesto de egresos, aunado a que en la
propia Ley de Ingresos se establece que su vigencia sera de un afio, asi como la
de todas las disposiciones referentes a su distribucién y gasto. En consecuencia,
si la Ley de Ingresos y el presupuesto de egresos tienen vigencia anual y ésta
concluyo, resulta indudable que no es posible realizar pronunciamiento alguno
de inconstitucionalidad, pues al ser de vigencia anual la materia de impugnacion,
y concluir aquélla, no puede producir efectos posteriores, en atencién a su propia
naturaleza, ademas de que aun cuando se estudiara la constitucionalidad de la
norma general impugnada, la sentencia no podria surtir plenos efectos, ya que
de acuerdo con el articulo 45 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
declaracion de invalidez de las sentencias dictadas en ese medio de control
constitucional no tiene efectos retroactivos. Por tanto, procede sobreseer en la

accion de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 20, fraccién Il, en
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relacion con los articulos 19, fraccion V, 59 y 65, todos de la mencionada ley

reglamentaria”.*°

F) PREVISION:

“Esto significa que el Presupuesto de Egresos debe estar aprobado, promulgado
y publicado antes de su entrada en vigor, para evitar la inactividad de la

administracion pablica”.**

Este es un asunto de suma importancia, ya que si no se ha aprobado,
promulgado y publicado antes de que inicie el siguiente afio fiscal, no podra
hacerse pago alguno la administracion, ni hacer uso alguno de los ingresos
obtenidos, derivado de que no existe en el sistema juridico mexicano un
mecanismo que prevea y subsane la falta de aprobacion en el plazo sefialado
por la Constitucion para la aprobacion del presupuesto o antes del 31 de

diciembre.

Esto se puede entender con mayor claridad, mediante el analisis de la tesis
jurisprudencial 123/2007 de la Suprema Corte de Justicia publicada en la
Semanario Judicial de la Federacién el 26 de Septiembre de 2007 que a

continuacion se transcribe para su pronta referencia.

“PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE
2005. LA CIRCUNSTANCIA DE QUE LA SESION RELATIVA DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS HUBIERA CONTINUADO DESPUES DE LA FECHA QUE ESTABLECE EL
ARTICULO 74, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS, PARA APROBARLO, NO ES CONTRARIA A LA FINALIDAD DE
ESTABLECER LAS PREVISIONES DE GASTOS OBLIGATORIAS PARA LOS ENTES
PUBLICOS A LOS QUE SE DESTINA RESPECTO DEL EJERCICIO FISCAL SIGUIENTE AL
EN QUE SE APRUEBA.

% Semanario Judicial de la Federacidn, Novena Epoca, Pleno, p. 957, Tesis jurisprudencial 9/2004, 19
de marzo de 2004.
1 OROZCO GOMEZ, JAVIER, op. cit., p.48
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La circunstancia sefalada en el rubro no es contraria a la finalidad de establecer
las previsiones de gastos obligatorias para los entes publicos a los que se
destina, pues conforme a los articulos 65 y 66 constitucionales, los dos periodos
de sesiones ordinarias que el Congreso de la Union tiene para ocuparse del
estudio, discusion y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la
resolucién de los demas asuntos que le correspondan conforme a la propia Ley
Fundamental, constituyen el lapso necesario para agotar los asuntos
mencionados; de manera que aun cuando constitucionalmente se establezca un
plazo para que sea aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo
relevante y esencial es que la sesién concluya hasta que la Camara de
Diputados determine que han sido agotados los temas incluidos en el orden del
dia, lo que tampoco incide en la expedicion y aplicacion de la Ley de Ingresos de
la Federacion u ordenamientos juridicos que establecen diversas contribuciones,
en virtud de que los ingresos que por esta via se recauden se destinaran a
solventar el gasto publico en términos de los articulos 31, fraccién 1V, 74,

fraccion IV y 126 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.%

Este principio tiene su fundamento en el articulo74 racién IV Constitucional y 41
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, a manera de
ejemplo citaremos algunas de las caracteristicas que debe reunir el
Presupuesto, segun lo indicado por este principio.

1) Las previsiones de gasto de los ramos generales

2) Las previsiones de gastos que correspondan a los compromisos
plurianuales

3) Un capitulo especifico de previsiones salariales y econémicas

4) Las previsiones de gasto que correspondan a la atencion de la poblacion

indigena.

En general todo el contenido del Presupuesto de Egresos es un conjunto de

previsiones, que se aplicaran el siguiente afio fiscal.

%2 Semanario Judicial de la Federacién, Novena Epoca, Primera Sala, p. 269, Tesis jurisprudencial
123/2007, 26Septiembre de 2007.
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Es importante sefialar que, este principio tiene su fundamento en el articulo 74
fraccion IV y también en el articulo 75 Constitucional, que prevé el caso en que a
Camara de Diputados no fije la retribucidn correspondiente a un empleo
establecido por ley, entonces se entendera por sefialada la que hubiere tenido

fijada en el presupuesto anterior o en la ley que establecié el empleo.

G) PERIODICIDAD

“‘Este principio esta intimamente relacionado con el de anualidad del
Presupuesto. Significa que es un documento que tiene vigencia por tiempo
determinado, el periodo financiero de un afio y que para el siguiente afio sera

necesaria la expedicién de un nuevo presupuesto”.®®

Este principio es igual de importante que el de anualidad, s6lo que este no esta
determinado expresamente, y algunos podrian interpretar a ambos como uno
mismo, pero en realidad existe diferencia de este principio con el de anualidad.
La periodicidad se caracteriza por un periodo de tiempo determinado, es decir en
general y el principio de anualidad es especifico, pues sefiala de que dia a que

dia tiene su vigencia.

H) CLARIDAD

‘La claridad se refiere a que el Presupuesto sea entendible y pueda ser
consultado por los servidores publicos y administradores sin ninguna
complicacion, en cierta medida este concepto se cumple con el de especialidad
al dejar perfectamente establecidos los conceptos que integran el

presupuesto”.®

> OROZCO GOMEZ, JAVIER, op. cit., p.48
** fdem.
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No sé6lo debe ser entendible para los servidores publicos y administradores,
como el autor Javier Orozco Gomez cita con anterioridad, sino que, también,
esta informacion debe ser comprensible para toda la poblacién en general, dado
que la legislacion y el interés de los particulares respecto del tema
presupuestario han incrementado y en materia de transparencia se ha avanzado
mucho. El alcance de este documento no solo es para el &mbito de aplicacién de

la administracién publica.®

El presupuesto debe ser claro y de facil interpretacion, aun cuando este sea
demasiado detallado y en él se manejen cifras. Este documento debe permitir
mantener informada a la poblacion de los recursos que se destinan a cada tema
de interés y verificar los incrementos o disminuciones que se hacen a cada

sector.

) PUBLICIDAD

El presupuesto habra de publicarse en el Diario Oficial de la Federacion, para
que surta los efectos correspondientes. También de acuerdo con el articulo 120
de la Constitucion, debe publicarse en el 6rgano oficial de publicidad de cada

entidad federativa.®®

Este principio, es aplicable para todas las leyes en general, pero
especificamente en lo referente al Presupuesto de Egresos, se consolida en
nuestro pais derivado de la controversia constitucional 67/2003 de la Suprema
Corte de Justicia publicada en la Semanario Judicial de la Federacién el 18 de

noviembre de 2007 que a la letra sefiala lo siguiente:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES IMPROCEDENTE CONTRA UN DECRETO DE
PRESUPUESTO DE EGRESOS QUE NO HA SIDO PROMULGADO NI PUBLICADO.

% Cfr. VILLEGAS HECTOR B, op.cit., p. 138
% OROZCO GOMEZ, JAVIER, op. cit., p. 48



60

Si en la demanda de controversia constitucional se impugna el decreto legislativo
del presupuesto de egresos para un ejercicio fiscal que aun no ha sido
promulgado ni publicado, debe considerarse actualizada la causal de
improcedencia establecida en el articulo 19, fraccion VII, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que el decreto del presupuesto
de egresos constituye un acto formalmente legislativo que se encuentra sujeto a
las diversas etapas que componen el procedimiento que le da origen y con el
gue conforma una unidad indisoluble, de tal forma que su impugnacion sélo
puede realizarse a partir de que concluye dicho procedimiento con su
promulgacion y publicacion porque es hasta ese momento cuando adquiere
definitividad, constituyendo su publicacién el conocimiento del acto para efectos
del computo del término para la promocién de la controversia constitucional,
conforme al articulo 21, fraccion I, de la ley reglamentaria citada y, por tanto, el
plazo para la promocion de la controversia constitucional sera de treinta dias

contados a partir del dia siguiente a su publicacién.®’

J) EXACTITUD

“Atafie a que las cantidades previstas correspondan a lo que el poder publico
necesitara para cumplir con sus atribuciones. Este principio hace referencia a lo
gue los economistas comunmente sefialan como un presupuesto equilibrado, lo
cual implica que lo recaudado deberd corresponderse con lo que se va a

gastar”.®®

El principio se refiere a que gastos e ingresos tengan totales iguales, razén por
la cual, también se le conoce como principio de equilibrio presupuestal y tiene su
fundamento en el articulo 17 de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria, el que establece que: El gasto neto total propuesto

%’ Semanario Judicial de la Federacidn, Novena Epoca, Pleno, p. 433, Tesis jurisprudencial 67/2003,
18 Noviembre de 2003.
*® OROZCO GOMEZ, JAVIER, op. cit., p. 48
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por el Ejecutivo Federal en el proyecto de Presupuesto de Egresos, aquél que
apruebe la Camara de Diputados y el que se ejerza en el afo fiscal por los

ejecutores de gasto, debera contribuir al equilibrio presupuestario.

Este principio prevé evitar un déficit presupuestario, pero en el caso de que se
provoque uno, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
establece mecanismos para cubrir dicho déficit presupuestario y recuperar el

equilibrio del presupuesto.

K) EXCLUSIVIDAD

En el caso de México, puede entenderse en dos sentidos, el primero se refiere a
que corresponde s6lo a la Camara de Diputados la aprobacion del

Presupuesto.*

Por otro lado y otros autores lo observan desde la perspectiva de que dentro del
Presupuesto de Egresos, exclusivamente se detallaran los gastos del Estado y

no de ninguna indole.

“El documento juridico denominado Presupuesto de Egresos, debe comprender
Gnica y exclusivamente los gastos gubernamentales, es decir, las previsiones de
los organismos publicos, pero de ninguna manera debe incluirse en dicho
documento alguna prevision del gasto para desarrollar alguna actividad particular

o de cualquier organismo que no pertenezca a la administracién estatal”.*®

Para finalizar este capitulo relativo a los principios del Presupuesto de Egresos,
es necesario destacar que los antes mencionados son los aplicables en nuestro
pais, pero los reconocidos por la mayoria de los doctrinarios, sélo son el de

universalidad, unidad, especialidad y anualidad.

% Cfr. ibidem., p. 49
1% MABARAK, CERECEDO, DORICELA, op, cit., p. 31
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Por otro lado es importante destacar que en otros paises como Argentina,
adicionalmente a los principios béasicos o doctrinarios, se incluyen los de

transparencia, procedencia y no afectacion de recursos.'®

.- APROBACION DEL PRESUPUESTO
El proceso presupuestario consta de 4 fases:

1.- “Elaboracién (o Formulacion)
2.- aprobacion
3.- ejecucion y

4.- control 102

Conoceremos cada una de las fases del proceso presupuestario pero nos
enfocaremos a la fase 2, que hace alusién al tema de la aprobacion del

presupuesto, el cual sera explicado con mayor amplitud.

Para iniciar, es importante recordar que el Presidente de la Republica es sobre
quien recae la responsabilidad de integrar y presentar el Presupuesto de
Egresos a la Camara de diputados para su examen, discusion y aprobacion, tal y
como lo sefala el articulo 74, fraccion IV, Constitucional. La elaboracion de este

documento corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

“La fase de formulacion del presupuesto dura alrededor de cuatro meses. Inicia
en abril con las reuniones preparatorias entre la Secretaria de Hacienda y las
oficinas encargadas de integrar el presupuesto de cada dependencia y entidad
del gobierno federal. Concluye en septiembre con la presentacion del Proyecto

de Presupuesto de Egresos”.'®

190 Cfr. VILLEGAS HECTOR B, pp. 131, 135y 138
192 NACIF, BENITO, op. cit., p. 25
% fbidem., p. 26
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La legislacion aplicable en nuestro pais, ademas del ya citado articulo 74
fraccion IV de la Constitucion, asi como la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento. Con base en estos
ordenamientos, las dependencias encargadas de la actividad presupuestaria
deberan presentar su anteproyecto de presupuesto entre junio y julio. De junio a
agosto se debe llevar a cabo la integracion del proyecto de Presupuesto de
Egreso, la elaboraciéon de la exposicion de motivos, proyecto de decreto,

anexos, tomos y apartados especificos establecidos en la misma ley.

A) ETAPA DE DISCUSION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO

Como ya hemos sefalado, el articulo 74, fraccion IV de la Constitucion otorga la
facultad exclusiva de aprobar el Presupuesto de Egresos, previo examen,
discusion y en su caso modificacion. Esta fraccion impone la obligacién de
aprobar el Presupuesto de Egresos a mas tardar el 15 de noviembre de cada

ano.

“En la practica, sin embrago, la aprobacion del presupuesto puede prolongase
hasta el 31 de diciembre, fecha en que el ejercicio fiscal concluye y el

presupuesto del afio anterior caduca”'®

, €s decir, antes de gue inicie el siguiente
ejercicio fiscal, y esto no sera considerado contrario a la finalidad de establecer
las previsiones de gasto obligatorias para el siguiente afio fiscal, tal y como lo

establece la jurisprudencia 123/2007, aludida anteriormente.

1% GUERRERO AMPARAN, JUAN PABLO, coordinador, impuestos y gasto publico en México desde

una perspectiva multidisciplinaria, CIDE, coedicién con la H. CAmara de Diputados, LIX Legislatura,
Miguel Angel Porria, México, 2004, p. 161
1% NACIF, BENITO, op. cit., p. 26
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Existe una excepcién a esta regla, se trata de cuando el Presidente inicia su
administracion, la fecha de presentacion se amplia hasta el 15 de diciembre y

tendra que aprobarse en un plazo de 16 dias.

Esta fase inicia cuando el Ejecutivo Federal, presenta el proyecto de

Presupuesto de Egresos de la Federacion a la Camara de Diputados.

Una vez en la Camara de Diputados, el proyecto de presupuesto se envia a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Este cuerpo, formado por treinta
Diputados, es el encargado de revisar y, en su caso, de proponer modificaciones
al proyecto del Ejecutivo.'® Ademéas debera establece mecanismos de
participacion de las Comisiones Ordinarias en el examen, discusion y aprobacion
por sectores, para el logro de los objetivos y metas anuales, atendiendo a lo
dispuesto por el articulo 42, Fraccion VI, inciso f de la Ley Federal de

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

El trabajo de la Comision consiste en preparar un dictamen, es decir, una opinién
fundamentada sobre la iniciativa, que posteriormente se somete a discusion y
votacion en el pleno. Después de que el pleno de la Camara de Diputados,
aprueba el proyecto de presupuesto, este se convierte en el Decreto de

Presupuesto de Egresos de Federacién.'®’

Realiza lo anterior, con el apoyo del Centro de Estudios de Finanzas Publicas de
La Camara de Diputados (articulo 18 péarrafo tercero Ley Federal de

Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria).

Si el Presupuesto no es aprobado, se devuelve a la Comision para un nuevo
analisis y discusion. Si es aprobado, se envia al Ejecutivo para su publicacién,
este lo recibe y por conducto de la SHCP, publica en el Diario Oficial de la

Federacion.

106 ¢
Idem.

107 ¢
Idem.
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En el afio 2004, se dio un caso especial, se aprobd por el pleno de la Camara, el
Proyecto de Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal siguiente, y se envio
al Ejecutivo para su publicacion, sin embargo el titular del Ejecutivo en ese afio
que era Vicente Fox Quesada, regreso al pleno de la Camara el Proyecto con
observaciones, mismas que los diputados no acataron, por ser contrario a lo

dispuesto por la Constitucion.'®

El decreto del Presupuesto de Egresos para 2005, fue publicado, y al dia
siguiente el Ejecutivo, interpuso una controversia constitucional, misma que fue
aceptada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion mediante el acuerdo
general 12/2004 del 14 de diciembre de 2004, que también establecio la nulidad
parcial del presupuesto. P posteriormente y después de mucho analisis de la
procedencia del Ejecutivo para vetar el presupuesto de egresos, y analizando el
acuerdo 12/2004. Se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de
Octubre de 2005 la sentencia 109/2004, dictada por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, en la que se resolvié, que la controversia era procedente y
fundada. Se declaré la invalidez del acuerdo de 14 de diciembre de 2004, asi
como la nulidad parcial del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
Ejercicio fiscal 2005. Quedando sin materia las objeciones de fondo hechas valer

en contra del citado presupuesto.®®

Para dar cumplimiento a la anterior sentencia, la Camara de Diputados publicé
en el Diario Oficial de la Federacion del 28 de Octubre de 2005, la resolucion en
cumplimiento de la Sentencia dictada por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion dentro de la controversia constitucional 109/2004, relativa al Decreto de

Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2005.1*°

198 Ctr. idem.

Véase http://www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/compila/controv.htm [consulta: 11 de noviembre
de 2009]

1% ygase en http://www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/marjur/marco/Res_PEFO5_280ct05.pdf
[consulta: 24 de noviembre de 2009]
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De lo anterior, se puede entender que una vez aprobado por el pleno de la
Cémara de Diputados, proseguira su publicacion en el Diario Oficial. No aplica el

veto por parte del Ejecutivo para el Presupuesto de Egresos.

Por lo anterior y por otras controversias constitucionales referentes al
Presupuesto de Egresos, es necesaria la participacion del Senado, para que en
estos supuestos, el Senado intervenga como conciliador y se proceda a aceptar
el presupuesto aprobado por la Camara de Diputados o es su caso las
observaciones y modificaciones se hagan valer a través del mismo Senado,

siempre cuando éste, coincida con las mismas.

Proceso de aprobacion del Presupuesto

Los diputados analizan el ~\
EL Ejecutivo hace llegar el proyecto de PEF a través de la
Proyecto de PEF a la Camara Comision de Presupuesto y La Comision emite su
de Diputados por medio de la Cuenta Publica, con la dictamen
SHCP participacion de las Comisiones

Ordinarias L

La Comisién envia el PEF

analizado y dictaminado
para ser votado en el Pleno
de la Camara de Diputados. y

Si el PEF no es aprobado se
devuelve a la Comisidn para su
nuevo andlisis y discusion.

e

El Ejecutivo, por
condt..lcto dela .SHF:P Si el PEF es aprobado se envia
publica en el Diario al Eiecutivo
Oficial de la Federacion ! ’ <€
en Decreto de PEF. \_

111

111 . 112 , . . . sy
Diagrama elaborado por Santillan Garcia Adriana L., con base en la Constitucidon Politica de los

Estados Unidos Mexicanos y la Ley Federal de Presupuesto y responsabilidad Hacendaria.
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Después de esta etapa, se continla con la ejecucion del Presupuesto de
Egresos, una vez que ha sido aprobado, cada ejecutor del gasto, ejercitara su

propio presupuesto, iniciando en enero y concluyendo en diciembre.

Esta Actividad se identifica con el manejo y aplicacion de los recursos
econdémicos que realizan las diversas unidades administrativas federales, para
cumplir con los objetivos y metas de sus programas contenidos y aprobados,

dentro del presupuesto general.**?

“Las acciones mediante las que se ejercita el gasto publico son las siguientes:

a) La concentraciéon de todos los compromisos de los que se derive la
realizacion de sus objetivos y metas, y significa el cumplimiento de
obligaciones pecuniarias con cargo en las partidas presupuestarias
aprobadas:

b) La ministracion de fondos que se deben hacer, conforme al calendario
aprobado:

c) El pago de los compromisos en dinero que resulte como consecuencia de

las obligaciones concertadas”.**

V.- CONTROL DEL PRESUPUESTO

“La vigilancia y el control de los ingresos y egresos es una actividad sumamente
compleja. Ello es asi debido a que el poder, denominese Ejecutivo, Legislativo o
Judicial, tiende a ser autoritario; o sea, el atractivo del poder radica en no
someterse a limitacion legal alguna, y qué mejor que no someter a control el

destino de los gastos”.*'*

El control del Presupuesto puede ser administrativo y legislativo.

12 cfr. MABARAK CERECEDO, DORICELA, p. 39.
113 ¢
Idem.

4 ESTRADA LARA, JUAN MANUEL, op.cit. p. 76
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En esta etapa de control, se lleva a cabo una evaluaciéon de la forma en que los
gastos fueron realizados, de los resultados obtenidos y si estan apegados a los

programas y objetivos planteados.

A) CONTROL ADMINISTRATIVO

Este control cosiste en una serie de actividades orientadas a verificar que los
pagos efectuados con cargo a la Tesoreria de la Nacion, correspondan a
compromisos efectivamente devengados, que se hayan efectuado dentro de los
calendarios financieros autorizados, y que se encuentren debidamente

justificados y comprobados con los documentos legales respectivos.**®

Estdi a cargo de uno o varios o6rganos dependientes de la propia

administracion.*®

Este tipo de control de gasto en nuestro pais, es realizado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y por la Secretaria de la Funcién Publica, segun lo
dispuesto por el articulo 6 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, los articulos 31 fracciones XVII y XXIV y articulo 37 fracciones I, Il,

[, X1l de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal.

Sefialaremos las atribuciones que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
la Secretaria de la Funcién Publica realizan y que estan relacionadas con este

tipo de control:

SHCP

> NACIF, BENITO, op. cit. p. 27

18 pONCE GOMEZ, FRANCISCO, et. al., Derecho Fiscal, 102 ed., Banca y Comercio, México, 2005, p.

51
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SFP

b)
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Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera el control y la
evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y de los programas y
presupuestos de egresos, asi como presidir las instancias de coordinacion
gue establezca el Ejecutivo Federal para dar seguimiento al gasto publico
y sus resultados.

Ejercer el control presupuestal de los servicios personales y establecer

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

Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion gubernamental;
inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia con los
presupuestos de egresos; coordinar conjuntamente con la SHCP, la
evaluacién que permita conocer los resultados de la aplicacion de los
recursos publico federales, asi como concertar con las dependencias y
entidades de la administracion publica federal y validar los indicadores de
gestion en los términos de las disposiciones aplicables.

Expedir las normas que regulen los instrumentos y procedimientos de
control de la Administracion Publica Federal.

Vigilar el cumplimiento de las normas de control de la Administracion
Publica Federal.

Designar y remover a los titulares de los 6rganos internos de control de
las dependencias y entidades.

B) CONTROL LEGISLATIVO O POLITICO

La revisién de la Cuenta Publica tiene como objeto, conocer los resultados de la

gestion financiera, para comprobar que se han ajustado a los criterios sefalados

por el presupuesto y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en los

programas, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 74 fraccion VI de la

Constitucion.
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Este control lo realiza la Cadmara de Diputados a través de la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, misma a la que se le denominé
Auditoria Superior de la Federacion, que es un 6rgano técnico en el que se
apoya la Camara de Diputados para realizar la revision de la cuenta publica del
afo anterior, y tiene su fundamento en el articulo 79 Constitucional, en donde se

enuncian sus facultades.

La Auditoria Superior de la Federacion, es un oOrgano de la Camara de
Diputados, cuya funcion es la inspeccion de la cuenta publica, las leyes de
Egresos e Ingresos de la Federacion, asi como el manejo de recursos de los
Poderes de la Union y de los entes publicos federales. De igual forma este
organo podra establecer las sanciones correspondientes respecto a su

competencia.'*’

Ahora bien, si del examen que esta entidad de Auditoria Superior de la
Federacion realice, aparecieran discrepancias entre las cantidades
correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacidén a los conceptos y
las partidas respectivas 0 no existiera exactitud o justificacion en los ingresos
obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de

acuerdo a la Ley.'®

“El Ejecutivo tiene la obligacién de presentar a la Cadmara de Diputados en los
primeros dias del mes de junio la Cuenta Publica del ejercicio presupuestario del
afio anterior. La Camara de Diputados envia este documento a la Auditoria
Superior de la Federacion, a quien le corresponde analizarlo y presentar un

informe a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente”.**

“La Auditoria Superior de la Federacion no tiene que esperar hasta la conclusion
del ejercicio presupuestario, para iniciar las actividades de control. El Ejecutivo
estd obligado a presentar un informe de avance de gestion financiera a mas

tardar el 31 de agosto del miso afio en que se ejerce el presupuesto, Dichos

7 CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, op. cit., p. 142

PONCE GOMEZ, FRANCISCO, op. cit., p. 52
NACIF, BENITO, op. cit., p. 28

118
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informes permiten evaluar los avances fisicos y financieros de los programas

autorizados”.?°

120 ¢
Idem.
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CAPITULO TERCERO

DERECHO COMPARADO

En este capitulo se va analizar el proceso de aprobacion del presupuesto en
otros paises como Alemania, Francia, Estados Unidos de América y Argentina, a
través de los cuales identificaremos caracteristicas diferentes y similares para
aprobar su presupuesto, sin importar la forma de gobierno o el tipo de

documento que incluya los gastos.

A) ALEMANIA

a) Antecedentes

Este pais tiene una forma de gobierno de tipo parlamentario y un modelo de

estado federal.

“De esta manera, el federalismo concibe la coexistencia de dos niveles de
gobierno en el sistema politico aleméan. Por un lado, el Estado federal y por el

otro, los estados federados denominados Lander”.

121

Como Estado Federal adquirid un parlamento bicameral para que ambos niveles
de gobierno, sean cooperantes en la legislacion federal. Una primera camara

llamada Bundestag que representa los intereses del pueblo. Y una segunda

2! ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, op.cit., p.30
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camara llamada Bundesrat, representante de los estados que incluye a los

municipios y regiones.'??

Estas figuras son similares a las que componen el Congreso de la Unién en
México, el Bundestag es equiparable a la Camara de Diputados, la cual
representa al pueblo y el Bundesrat a la Camara de Senadores que representa a

los estados.

‘La camara de Bundestag estd integrada por 662 representantes, pudiendo
incrementarse, segun se dice, por las operaciones del sistema electoral. El
periodo es de cuatro afios y sus miembros son elegidos por un sistema de
eleccion mixto. Los diputados miembros del Bundestag no reciben mandato
imperativo de sus electores, en virtud de que son representantes de toda la
nacion, por lo que en caso de abandono o expulsion de su partido, no pierdan su

calidad de representantes”.**

En nuestro pais la Camara de Diputados estd compuesta por 500 diputados y su

cargo dura 3 afios, un afio menos que en Alemania.

“El Bundesrat se considera como camara de representacion territorial con
funcién tipicamente federativa, a través del cual participan los estados federados
(Lander) en el proceso legislativo y en la administracion de la federacion. La
integran representantes de los gobierno de los estados, que son los que

designan y pueden representar y revocar a los integrantes del Bundesrat”.**

“Constitucionalmente no existe una norma juridica que rija de manera estricta la
temporalidad de los miembros del Bundesrat. A diferencia de lo que ocurre en el

Bundestag, en el Bundesrat no existen legislaturas temporalmente diferenciadas,

122 Cfr. BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO, Derecho Parlamentario, Fondo de Cultura Econdmica,

Meéxico, 2003, p. 220.
2 ibidem., p. 221.

124
Idem.
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dado que hay una progresiva renovacion parcial de sus miembros, lo que impide

que se erija como un 6rgano permanente y perpetuo”.*?®

El periodo de duracion de cada uno los miembros de esta camara, lo determina
cada Lander, ya que ellos son los que los designan y los cesan segun lo
establecido en el articulo 51.1 de la Ley Fundamental de la Republica Federal de
Alemania (LFRFA).

La Camara de Senadores en México tiene una temporalidad de seis afos, “la
temporalidad es un requisito que es comun en los diferentes sistemas politicos
parlamentarios. La ausencia de temporalidad fija de esta cAmara es porque los
estados tienen la facultad de designarlos y cesarlos a su criterio”, es decir vigilan
gue sus miembros cumplan con sus funciones correctamente y si no, los

remueven.'?®

El Bundesrat participa de manera absoluta en un numero de materias
legislativas para que estas tomen formato de ley, mientras que en otras su
posicion es secundaria o inexistente, quedando en manos del Bundestag la
decision final. Respecto al primero, segun la Ley Fundamental de Alemania se
requerira la necesaria aprobacion del Bundesrat en las siguientes materias;
cuando las leyes federales que se establezcan y afecten la estructura de los
Lander, las disposiciones que atafien la base competencial, la instauracion de
nuevas instituciones, las cuestiones financieras, impositivas y gastos en el

ambito de los Lander.*?’

“La posicion del Bundesrat, en materia presupuestaria y tributaria cobra relieve
politico en el sentido de que el Gobierno Federal requiere necesariamente de su
colaboracion para aprobarlas y llevara a cabo su programa de gobierno. Esta
necesaria intervencion del Bundesrat se da porque la legislacién y ejecucion de
estas materias involucran a los dos niveles de gobierno (federal y regional). Asi,

pues, dada la naturaleza del modelo federal aleman, la Ley Fundamental sefala

12 ALTAMRANO SANTIAGO, MIJAEL, op. cit. p. 51

ibidem., p. 52
Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, p. 55

126
127



75

la obligatoriedad de conseguir la anuencia del Bundesrat para delegar o actuar
en el ambito territorial de las unidades estatales. Estas materia, pero
especialmente el presupuesto, son presentadas a las camaras de forma
simultanea (articulo 100.3 LFRFA)."#

El Bundesrat participa en los asuntos sobre la materia presupuestaria y es el

encargado de discernir y dar cuenta a los Lander.

‘La posicion del Bundesrat en materia financiera y presupuestal cobra
importancia dado que el Ejecutivo, a través de su Gabinete, pone a
consideracion de esta cdmara, una serie de materias con el objeto de tener su
aprobacion y poder actuar en el ambito de los estados federados. Es decir,
corresponde al Bundesrat dar su asentimiento en materia impositiva, mas
concretamente, el nivel de impuesto con que los estados federados deben
contribuir en el erario publico, asi como el nivel de ingreso que deben recibir
para financiar sus gastos locales, la fijacion de los principios aplicables a la
Federacion y a los estados federados en lo que a derecho presupuestario se
refiera (articulos 106.3 y 105, 109.3 LFRFA), respectivamente.'?

“Este incremento de las potestades legislativas del Bundesrat, ademas de los
dictados constitucionales, se deben a la renuncia expresa de los Lander para

ejercer estas materias”.**°

En México el presupuesto es aprobado en un documento distinto al de los
ingresos, y aunque los estados estan representados por el Senado, este se
encuentra excluido en la aprobacién del presupuesto. Al mismo tiempo éste
participa en la creacion de leyes federales que regulan tanto los ingresos y
egresos, como es el caso de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria, su Reglamento y la Ley de Coordinacién Fiscal.

128 ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, op. cit., p. 67

ibidem., p. 68
Idem.
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b) Procedimiento de Aprobacion del Presupuesto

Todos los gastos e ingresos de la federacion se encuentran plasmados en un
s6lo documento, denominado Ley de Presupuesto, y se rige por el principio de
equilibrio presupuestal. En el caso de Alemania (articulo 110 .2 Ley Fundamental
de la Republica Federal de Alemania), el presupuesto podra aplicarse para uno o
varios ejercicios econdémicos, separados por afnos, a diferencia de México que

sélo es por un ejercicio fiscal que corresponde a un afio calendario.

Este documento que contiene el proyecto de ley de presupuesto, es enviado por
el Gobierno Federal a ambas camaras, al mismo tiempo para su analisis (articulo
110 .3 Ley Fundamental). EI Bundesrat podra dictaminar el proyecto con la
ayuda de su comision especializada en un plazo de seis semanas, asi mismo, el
Bundestag emite su dictamen en un plazo de 6 semanas, estos dictamenes se
envian aprobados al Gobierno Federal, quien lo refrenda o veta, en caso de
refrendarlo lo envia al Presidente Federal quien la expide y publica en el Boletin

Oficial de la Federacion (articulo 113 Ley Fudamental).

No existe un plazo determinado para aprobar la Ley de Presupuesto, pero si
existe una solucion para el caso de falta de aprobacidén, éste se encuentra
contemplado en el articulo 111 de la Ley Fundamental y que establece que: “el
Gobierno Federal estara facultado para efectuar hasta su entrada en vigor todos
los gastos necesarios para: mantener las instituciones legalmente existentes y
ejecutar las medidas dispuestas por ley, cumplir las obligaciones de la
Federacion juridicamente fundadas, continuar los trabajos de construccién, las
adquisiciones y demas prestaciones, siempre que por el plan presupuestario de

un ejercicio anterior ya se hayan aprobado los fondos”.

Al respecto cabe sefalar que en México no existe ninglin mecanismo, para la

falta de aprobacion del Presupuesto de Egresos.
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Procedimiento de aprobacion de la Ley de Presupuesto en Alemania
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defiende los intereses de los estados, cuando estos se ven lesionados por

alguna legislacién federal. Su participacion en la materia presupuestaria y

legislativa en general, no ha sido relegada en ninguna forma, no obstante que la

eleccién de sus miembros y la forma en que estos ejercen su mandato no es del

todo democrética. Lo anterior no impide que en la préactica, funcione como un

sistema de contrapeso en el régimen politico y que direccione la politica del

sistema federal. 12
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Republica Federal de Alemania.
32 Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, p. 78

Diagrama elaborado por Santillan Garcia Adriana L. con base en la Ley Fundamental de la
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B) FRANCIA

Su forma de gobierno es presidencial y es miembro de la Unidén Europeay tiene

un gobierno de tipo parlamentario.
a) Antecedentes

Por su forma de gobierno adquirié un sistema parlamentario bicameral, mismo
gue se compone por una Asamblea Nacional que representara al pueblo y un
Senado que representa a las entidades territoriales (Articulo 24 Constitucional),
gue de acuerdo a lo establecido en su constitucion incluye a los municipios,

provincias y regiones de la metropoli y de ultramar (articulos 72 Constitucional).

Este es un dato importante ya que al igual que en Alemania, todos los niveles
debajo de las entidades (articulo 72 Constitucional), se encuentran
representados en el parlamento por los Senadores. En México sélo se incluye en
el presupuesto a las Entidades Federativas. Los municipios tienen su propia
competencia y forma de organizacion de acuerdo con el articulo 115 de nuestra
Constitucion y la aportacion de recursos federales se determinara por las
legislaturas de los estados, funge como intermediaria la entidad entre la
Federacion y los Municipio, ademas de que las entidades se constituyen como
unidades auténomas, facultdndolas para gobernar y administrar sus propios

asuntos, con el apoyo de instituciones politicas en el ambito estatal.

En Francia es muy similar a la integraciébn a nuestro Congreso de la Union,
compuesto por la Camara de Diputados y el Senado, incluso el nombre para
denominar al érgano encargado de representar a las entidades territoriales en

Francia es el mismo que en México, “Senado”.

La Asamblea Nacional se compone de un maximo de 577 diputados (articulo 24
Constitucional), mismos que son electos por sufragio directo, su mandato es por
un periodo de 5 afios’*® y este periodo puede reducirse en caso de disolucién

pronunciada por el Presidente de la Republica (articulo 12 Constitucional). La

133 BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO, op. cit., p. 211
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Asamblea Nacional ejerce dos funciones fundamentales, la primera es la de
votar leyes y la segunda es fiscalizar la actuacién del gobierno.***

En Meéxico, el Presidente de la Republica no tiene facultad para disolver la
Cémara de Diputados, pues eso evitaria que esa cémara cumpliera
eficientemente con las facultades que la constitucion le confiere, principalmente
con la aprobacion del Presupuesto de Egresos anual, transmitiendo esa facultad

al Presidente, derivado de la ausencia de participacion del Senado en la materia.

El Senado en Francia actualmente estd compuesto por 331 senadores en total, y
podra formarse con un méximo de 348, los cuales son electos por sufragio
universal indirecto, a través de un cuerpo electoral establecido en cada provincia
y su mandato es por un periodo de 6 afios. EI Senado tiene un papel muy
particular de representar dentro del Parlamento a las entidades territoriales
(articulo 24 constitucional).

El nimero de senadores siempre va a variar de un pais a otro, dependiendo de
la forma de elegibilidad, el nUumero de entidades federativas y en algunos casos,
el numero de habitantes. La representacion de las entidades se debe dar en

todos los ambitos y materias, para que realmente sea justificada su instauracion.

Tanto la Asamblea Nacional como el Senado estdn compuestos por comisiones
encargadas de diferentes materias y temas (articulo 43 constitucional). La
comisiobn de la Asamblea Nacional encargada de analizar la Ley de
presupuestos, es denominada Comision de Presupuestos, Economia General, y
del Plan. La correspondiente al Senado es la Comision de Hacienda. Estas

comisiones estan encargadas de preparar el trabajo de la reunion plenaria.'®

En cada parlamento las cAmaras o asambleas, para cumplir con sus funciones,
se auxilian de grupos de trabajo especializados en las diversas materias o temas

de interés para el pais. Algunos paises les llaman comisiones, pero pueden

B4 http://www.senat.fr/Ing/es/role.htm| [consulta: 28 de diciembre de 2009]

Véase http://www.senat.fr/Ing/es/commissions.htm| [consulta 28 de diciembre de 2009]
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tener alguna otra denominacion, pero su funcion siempre serd la misma, En

México tenemos a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica.

En términos generales, el parlamento francés, cuenta con un solo periodo
ordinario de sesiones, que inicia el primer dia laborable de octubre y termina el
ultimo dia laborable de junio (articulo 28 constitucional), durante este periodo, las
propuestas de ley son examinadas por cada camara, con excepcion de los
proyectos de ley de presupuestos generales del estado, cuya remision inicia por
el Gobierno y es presentada primeramente ante la Asamblea Nacional y

posteriormente al Senado, para su aprobacion (articulo 39 constitucional).

Una vez que el texto de las leyes son aprobadas de forma idéntica por ambas
camaras, ésta se sometera al visto bueno del Presidente de la republica, mismo
que cuando asi lo decida lo volver4 a someter a discusion del parlamento, es
decir, ejercera el veto (articulo 10 constitucional).

Cuando una ley ya se encuentra para promulgarse, se presentara para su firma
al Presidente, procediendo después a su publicacion en el Journal Officiel

(articulos 10 y 11 constitucionales).

Para el caso de estos dos paises que se han analizado, si existe el veto por
parte del Gobierno Federal para rechazar el proyecto de ley de presupuestos
acordado por ambas cadmaras (articulos 34-1 y 44 constitucionales). También se
establece un procedimiento para la aprobacion del presupuesto en caso de

diferencias entre una camara y otra (articulo 41 constitucional).

b) Procedimiento de Aprobacion del Presupuesto.

La Ley de Presupuestos de Francia autoriza la recaudacion de los Impuestos vy
otros recursos Y fija los gastos generados por sus actividades, es decir en un
mismo documento se fijan ingresos y gastos, 1o miso sucede en Alemania como

ya se sefialo anterirmente (articulo 34 constitucional).
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El afio presupuestario comienza el 10. de enero, la ley de Presupuestos debera
promulgarse a més tardar el 31 de diciembre del afio anterior.

Una Ordenanza aprobatoria de la Ley Organica de 1° de agosto de 2001
sustituye a partir de 2005 la Ordenanza de 2 de enero de 1959. Esta reglamenta
el contenido, el procedimiento de elaboracion, las modalidades de presentacion,
de discusion y de ejecucion de las leyes de Presupuestos. Sus disposiciones se
aplican asimismo a las denominadas leyes de Presupuestos rectificativas, cuyo
objeto es modificar la Ley de Presupuestos anual y que se conocen asimismo

con el nombre de "collectif* (en espafiol, presupuesto complementario).**®

El proyecto de ley de Presupuestos se somete en primer lugar a la Asamblea
Nacional, de conformidad con lo establecido en el articulo 39 de su

Constitucion.

La Asamblea Nacional con la ayuda de su Comision de Presupuesto, Economia
General y del Plan, dispone de cuarenta dias después de la presentacion del
proyecto, para pronunciarse en primera lectura respecto del proyecto de

ley.(segundo parrafo del articulo 47 de la Constitucion).

Si no hubiere resuelto dentro de dicho plazo, el Gobierno podra someter al
Senado el texto inicialmente presentado, o el modificado cuando corresponda,
con las enmiendas votadas por la Asamblea y que el mismo gobierno hubiere
aceptado (articulo 47).

El Senado con ayuda de su Comisién de Hacienda debera pronunciarse dentro
de un plazo de quince dias. No obstante, si la Asamblea Nacional se hubiere
pronunciado en el plazo de 40 dias otorgados, el Senado dispondra de veinte

dias para pronunciarse (articulo 47, parrafo segundo).

138 p4gina de la Asamblea Nacional Francesa véase:

http://www.assemblee-nationale.fr/espanol/caracter particular.asp#ley
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En este pais, el procedimiento presupuestario no incluye lecturas sucesivas una
y otra vez. Después de una sola lectura en cada asamblea, se debe aprobar un
mismo texto. Si el Senado no se hubiera pronunciado en primera lectura dentro
del plazo de 15 o 20 dias impuestos, entonces el proyecto sera examinado en
procedimiento de urgencia, es decir en una comision mixta paritaria solicitada

por el Gobierno (articulo 47, parrafo cuarto).

No serdn admisibles las propuestas de enmienda formuladas por los miembros
del parlamento, cuando tengan como finalidad la disminucion de ingresos o

aumento del gasto publico (articulo 40 constitucional).

Si el Parlamento no se hubiere pronunciado dentro de un plazo de 60 dias
después de la presentacion del proyecto, de los cuales 40 fueron otorgados a la
Asamblea Nacional y los 20 restantes al Senado, y si no existiera alguna
formulacion de rechazo, éste podréa ponerse en vigor por Ordenanza.

Si la promulgacion de la ley de Presupuestos no fuese posible antes del inicio
del ejercicio presupuestario, el Gobierno podré solicitar al Parlamento la votacion
de la primera parte de la ley de Presupuestos o bien la votacion de una ley
especial para autorizar la recaudacion los impuestos existentes (articulo 47,

parrafo cuarto).

La ley de Presupuestos debera publicarse en el Journal Officiel a mas tardar el
31 de diciembre, con el fin de evitar cualquier solucion de continuidad en la

recaudacion de los impuestos autorizada anualmente por su articulo primero.

En este pais se considera la falta de aprobacion del presupuesto, en caso de
que el proyecto de ley no se presente con el tiempo suficiente para promulgacién
y publicacion antes del comienzo del ejercicio, el Gobierno pedira al parlamento
autorizacion para cobrar los impuestos y consignar los créditos para los servicios

votados (articulo 47 constitucional).

En la Constitucion de Francia, encontramos caracteristicas especiales para la

aprobacion de la Ley de Presupuestos, una de ellas es que los términos para
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pronunciarse sobre el proyecto de presupuesto, son fijos e improrrogables,
incluso cuando no se ha pronunciado alguna de las camaras. Otra es que se
tiene la opcion de establecer una comisidbn mixta paritaria, que resolvera de

forma urgente en caso de omision por parte del Senado (articulo 45).

Una de las mas sobresalientes caracteristicas, es que si no se aprueba en el
plazo de 60 dias, puede entrar en vigor por Ordenanza, es decir de una u otra
forma debe aprobarse, promulgarse y publicarse la Ley de Presupuestos, la
Unica excepcion a esta regla es cuando su presentacién es en un tiempo menor
a los 60 dias que se requieren para el procedimiento, contados de la fecha de

presentacion, hasta el 31 de diciembre de ese afio.

Procedimiento de aprobacion de La Ley de Presupuestos en Francia
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137

El Senado en Francia es considerador como una Camara de reflexién y la mejor
de las formas de asegurar la representatividad territorial y equilibrar el poder en

ese pais.**®

C) ESTADOS UNIDOS

Tiene una forma de gobierno presidencial y un modelo federal. “La naturaleza
del pacto federal conlleva que en la sede de la Federacion existan dos niveles de
gobierno (Federal y Estatal) y que ambos gocen de un cuadro de competencias

legislativas”.**

a) Antecedentes

“Los estados federados gozan de una autonomia completa, puesto que disponen
de una Constitucion como marco juridico para normar la vida del Estado, y un
cuadro de instituciones politicas, entre las que se destacan: un poder Legislativo

de caracter bicameral, que legisla sobre materias propias del Estado”.**°

Esta situacién es muy similar a la de México, pues las entidades federativas son
unidades auténomas y también cuentan con una estructura de instituciones
politicas, su poder ejecutivo se compone por un gobernador, quien representa al
estado ante la federacién, un poder legislativo unicameral denominado Congreso
Local y un poder judicial representado por un Tribunal Superior.***

El Senado Estadounidense estd compuesto por 100 legisladores, electos de
manera directa por voluntad popular por cada entidad y su mandato es por un
periodo de 6 afios, debiendo haber una renovacion por un tercio cada dos afos,

lo que le permite ser un érgano permanente que puede dar continuidad a la

37 Elaborado por Santillan Garcia Adriana L., con base en la Constitucion de Francia.

Cfr. VERLIN VALENZUELA, FRANCISCO, op. cit. p. 212
ALTAMRANO SANTIAGO, MIJAEL, op. cit., p. 210
ibidem., p. 211

Cfr. ibidem., p. 309

138
139
140
141
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actividad legislativa. Al mismo tiempo establece una modalidad de reeleccién
ilimitada para los miembros de esta camara. Esta reeleccion les brinda

experiencia y reconocimiento a los legisladores.*?

Su elegibilidad es democrética lo cual transforma al Senado en un 6rgano de
poder que equilibra el sistema de poderes de la Unidén, no obstante que su
composicion tiende a ser de caracter territorial, no representa a los Estados. Se
le permite intervenir en los diferentes asuntos, no solo en el &mbito estatal, sino

también en el Federal, es decir, representa los intereses generales.**

La Camara de Representantes estd compuesta por miembros elegidos cada dos
afos, por los habitantes de los diversos estados. Esta facultada para fungir como
camara de origen, donde se inicia la tramitacion de los proyectos de ley relativos
a los presupuestos federales y los impuestos, aunque posteriormente dichos
proyectos deben ser sometidos a la aprobacion del Senado.***

Ambas cémaras tienen su propio reglamento interno, lo que les permite
constituirse sobre un modelo equilibrado que les permite a ambas, intervenir en
todas las materias correspondientes a la Federacion, sin que ninguna se
encuentre por encima de la otra. De igual forma gozan del derecho de imponer

un solo veto.*®

En México el Congreso de la Unién compuesto por dos camaras se rige,
primeramente por la Constitucion y después por la Ley organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General, es decir un mismo ordenamiento regula ambas

camaras.**®

2 cfr. ibidem., p. 226

3 cfr. idem.

4 cfr. ibidem., p. 235
> cfr. fbidem., p. 250
148 cfr. ibidem., p. 378
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En este tenor, es de suma importancia la cooperacién de las dos camaras para
que los proyectos de iniciativas se conviertan en ley, pues la oposicion de una

impide la aprobacion de los mismos.

Es preciso decir que en materia presupuestaria, la camara en la que se

presentara el proyecto de presupuesto sera en la Camara de Representantes.

“‘El Senado conjuntamente con la Camara de Representantes, controla la
Gestion financiera y el debate presupuestal, siendo sus papeles distintos o
diferenciados. Més especificamente, la funciébn del Senado solo se reduce a
revisar las decisiones provenientes de la Cadmara de Representantes, puesto
qgue esta ultima opera como el 6rgano titular de estas materias legislativas. De
este modo el Senado funge como una cdmara revisora que mejora la iniciativa
legislativa, ya sea técnicamente o, en su caso, modificando su estructura y

contenido”.**’

En materia fiscal y presupuestal, el Senado y la Camara de Representantes
tiene la potestad constitucional de enmendar éstas, pudiendo modificarlas, ya
sea incrementando o reduciendo las partidas presupuestales o0, en su caso

aceptarlas. 1*®

El analisis de los proyectos de las materias antes aludidas, deben ser de forma
conjunta, dado que las camaras son coparticipes en la aprobacion de las

mismas.

Como ya lo mencionamos anteriormente, las cAmaras, para la realizacion de sus
funciones y actividades legislativas, cuentan con comisiones permanentes,
mixtas y especiales o de investigacion, mismas que son presididas por los

senadores con mayor antigiiedad y experiencia en el tema. 4

" ibidem., p. 240

Cfr. idem.
S fbidem., p. 252

148
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En el Senado de Estados Unidos existe una Comision de Finanzas, que se
encarga del analisis del proyecto de presupuesto.**°

También, se pueden crear subcomisiones para analizar las iniciativas de una
forma més especifica, mismas que se eliminaran cuando ya no existan motivos

para seguir vigentes.

b) Procedimiento de aprobacion del Presupuesto

Este documento sélo contempla el presupuesto y no los ingresos, como sucede
en los otros paises mencionados anteriormente. Su afio fisca abarca del 1° de
octubre al 30 de septiembre del siguiente afio, es anual pero no coincide con el

afo calendario como en otros paises.

Todo proyecto de naturaleza fiscal y financiera, debera proceder primero de la
Camara de Representantes, pero el Senado estid facultado para proponer

reformas o enmiendas.™*

El proyecto de ley de presupuesto, es presentado por el Ejecutivo Federal,
primeramente a la Camara de Representantes, quien con la ayuda de la
Comision respectiva, se encarga de preparar un dictamen el cual es votado en el

pleno de esta camara.

Posteriormente pasa al Senado mismo que realiza el procedimiento de de enviar
el proyecto a la Comision de Finanzas, quien se encarga de elaborar un

dictamen que se somete a votacién en el pleno del Senado.

El pleno de ambas camaras, es el lugar donde se discuten, se ratifican y se

votan los dictamenes provenientes de las comisiones.

“En el supuesto de que la primera camara difiera sobre el texto enmendado,

resulta necesario un entendimiento. De no darse éste, ambas camaras podran

% fhidem., p. 254

B cfr. ibidem., p. 240
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resolver sus discrepancias al interior de una instancia, es decir, se crea una
Comisién de Conciliacién (Conference Comiitee) a iniciativa de ambas camaras,
cuya composicion es variada, pues no existe un precepto constitucional que

norme la posicién de ambas en la Comisién”.*>?

Esta comision se ocupa basicamente de estudiar las discrepancias que se hayan
generado en ambas camaras respecto al proyecto de ley que se pretende
aprobar, y cuya decisidbn debe tomarse por acuerdo de la mayoria de los
miembros de las dos camaras, y si no se llega a un acuerdo el proyecto de ley

es considerado desechado.*®®

Una vez aprobado por la Camara de Representantes y el Senado, sera
presentado al Presidente quien lo aprobara y afirmara o lo devolvera con
objeciones, a las cdmaras para que estas lo reconsideren, y debera ser
aprobado por dos terceras partes de cada una de las camaras, para su

aprobacion (Articulo Uno, séptima seccion, 2 CEUA).

Por ultimo se lleva a cabo su promulgacion y publicacion en el Diario Oficial de
los Estados Unidos de América. Debe estar publicado antes del 1 de octubre, es

decir, antes de que inicie el siguiente afio fiscal.

Y2 ibidem., p. 237

133 Cfr. ibidem., p. 238
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Procedimiento de Aprobacion en los Estados Unidos de América.
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Una de las mas importantes criticas al Senado Estadounidense, es la modalidad

reeleccionista que ha adoptado, que permite a sus miembros permanezcan en

Su puesto por largo tiempo. Por otro lado, el papel de represente de las

entidades de la federacién, que esta figura desempefiaba anteriormente se

modifico al grado de que concilia intereses de la nacion, es decir, defiende

intereses territoriales y nacionales al mismo tiempo. Este poder ya no es

154

América.

Elaborado por Santillan Garcia Adriana L., con base en la Constitucion de los Estados Unidos de
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considerado como de representacion, sino como contrapeso en el ejercicio del

poder.'*

D) ARGENTINA

a) Antecedentes.

Este pais adoptd como forma de gobierno una Republica Federal (articulo 1
Constitucion Argentina). Cada provincia dicta su propia constitucion, asegurando

la autonomia municipal (articulo 123 constitucional).

Tiene un poder legislativo bicameral, conformado por dos cadmaras, la Camara
de Diputados y el Senado (articulo 44 constitucional), que funcionan en su
conjunto como colegisladora y como contrapeso de los otros poderes, en

especial del Ejecutivo.

Su Cémara de Diputados representan al pueblo y esta compuesta por
representantes elegidos por el mismo el pueblo. Duran en su cargo 4 afios y se
renovara la mitad de la cAmara cada dos afios, pudiendo ser reelegidos (articulo
50 constitucional).

El Senado se conforma por 72 senadores, es decir, tres senadores por cada
provincia y 3 por la Ciudad de Buenos Aires, elegidos de forma directa, duran en
su cargo 6 afios y son reelegibles indefinidamente. Se renovara una
parcialmente cada dos afios. Todos los distritos tienen igual representacion

(articulo 54 constitucional).

Antes del afio 2001 la eleccion de los senadores era atribuida a las respectivas

legislaturas locales, a partir de ese afio son electos por voto popular. La forma

155 Cfr. ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, op.cit., p. 260
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de eleccion actual de los representantes de ambas camaras, sustentan la

democracia en ese pais.**®

El periodo de sesiones ordinarias del Congreso inicia el 1° de marzo y concluye
el 30 de noviembre de cada afio. Pudiendo convocar a sesiones extraordinarias

(articulo 63 constitucional).

De entre las atribuciones que el articulo 75.8 de la Constitucion de la Nacion
Argentina, confiere al Congreso, se encuentra el fijar anualmente el Presupuesto

General de Gastos.

En este pais también, existen comisiones dentro de cada una de las camaras
(articulo 79 constitucional). A la que atafie el analisis del proyecto de ley de
Presupuesto General de Gastos, en ambos casos se le denomina Comisién de
Presupuesto y Hacienda. La diferencia de la integracion de esta Comision
depende del niamero de representantes que la integran, en el Senado se
compone de 15 representantes, mientras que la de Diputados se conforma por
49 representantes. *°’

b) Procedimiento de aprobacién del Presupuesto.

Es un documento que contiene sélo el Presupuesto General de Gastos, ya que
los ingresos, se establece a través de otra ley (articulo 75.8 constitucional).

Este pais si tiene un verdadero procedimiento para la aprobacion del
presupuesto, mismo que se divide en cuatro fases que a continuacion se

explicaran:

‘A la primera fase se le denomina formulacion; esta es la formulacion o

preparacion del mismo. Que consiste en un proceso de programacion en

8 http://www.senado.gov.ar/web/informacion/legislativo/conformacion/cuerpol.php [consulta:

29 de diciembre de 2009]
Y7 http://www.senado.gov.ar/web/informacion/legislativo/conformacion/cuerpol.php [consulta:
29 de diciembre de 2009]



http://www.senado.gov.ar/web/informacion/legislativo/conformacion/cuerpo1.php
http://www.senado.gov.ar/web/informacion/legislativo/conformacion/cuerpo1.php
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funcion de las politicas y objetivos contemplados en el plan de gobierno. A través
de un complejo sistema normativo se van formulando anteproyectos por
jurisdicciones y entidades, sobre la base de los “techos” presupuestarios
solicitados por cada jurisdiccion o entidad, normas que impongan nuevas
imputaciones presupuestarias, planes estratégicos, presupuesto preliminar,
politicas jurisdiccionales, etc., cuyo resultado final es el proyecto de ley que se
presenta antes del dia 15 de septiembre del afo anterior al ejercicio a
ejecutarse”.’*®

El jefe de gabinete de ministros en quien envia al Congreso el proyecto de ley de

presupuesto nacional (articulo 100.6 constitucional).

“No obstante en la practica, (al menos hasta ahora) el peso principal de la
elaboracion recae en el Ministerio de Economia, que delega la mision en la

Secretaria de Hacienda”.**®

“Segun lo dispone el articulo 26 de la ley 24.156, “El Poder Ejecutivo nacional
presentara el proyecto de ley de presupuesto general a la Camara de Diputados

de la Nacién, antes del 15 de septiembre del afio anterior.”®°

La etapa siguiente es la de aprobacion, la cual inicia una vez ingresado el
proyecto a la Camara de Diputados. Por disposicion reglamentaria, el proyecto
es girado Unicamente a la Comision de Presupuesto y Hacienda. No obstante
ello, suele invitarse a otras comisiones, que suelen participar cuando se

relacionan con la temética de interés y competencia de aquel proyecto de ley.

En caso de haber modificaciones o reformas, estas deberan ser presentadas por
escrito al presidente de la comision quien da tratamiento a las modificaciones y

reformas presentadas, emitiendo un dictamen (articulo 83 consitutcional).

138 pigina de la CAmara de Diputados de Argentina: http://www.diputados.gov.ar/

% VILLEGAS, HECTOR B, op. cit., p. 140
idem.
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El dictamen que surge de la Comision de Presupuesto y Hacienda, se vota en el

recinto de sesiones. Este procedimiento se lleva en cada una de las cAmaras.

Después de que es aprobado por las camaras, es envido al Ejecutivo para su
aprobacion y promulgacion, es decir, si en el término de 10 dias no lo devuelve a
las cAmaras con observaciones, se tiene como aprobado siguiendo con su

promulgacion y publicacion (articulo 78 constitucional).

“El Presidente de la Nacion tiene el derecho de veto, consistente en la facultad
de desechar “en todo o en parte” el proyecto sancionado, devolviéndolo con sus
objeciones a la Cadmara de origen para su nueva consideracion. Sin embargo el
Congreso, podra poner en funcionamiento el mecanismo de insistencia, previsto
en el articulo 83. Si se logran las mayorias de dos tercios de los votos en ambas
camaras se convierte en ley el texto observado, sin que el poder ejecutivo pueda
ejercer nuevamente su facultad de veto”.***

La ultima fase es la de ejecucion del gasto. Convertido en ley, se efectla la
distribucion de los gastos y de los recursos del presupuesto.

! fbidem., p. 144
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Procedimiento de Aprobacidn del Presupuesto de Egresos en Argentina

Proyecto de Ley
Presentado por el
Ejecutivo a través del Jefe
de Gabhinetes

Presupuesto y < > Camara de Diputados
Hacienda J \ l’

[ Comision de h

Comisién de ) ( ) .
Presupuesto y < 5 Senado Si se Iogra_n las mayorias
Hacienda J L de dos tercios q‘e los votos
en ambas camaras se

convierte en ley el texto
observado, sin que el
poder ejecutivo  pueda
gjercer nuevamente su
facultad de veto

{ Presidente de la Republica ]

[ Promulgacion Veto ]

v
‘ Publicacion \

162

La principal funcion del Senado en este pais, es la del control el gobierno,

mediante el cumplimiento de los planes o programas previamente elaborados.

Esta funcién soélo llegara a ser eficaz si ambas camaras tienen la capacidad de
llegar a acuerdos sobre los diversos temas de su competencia, ya que las

decisiones que tomen o que se adopten repercutiran en el rumbo del pais.

Consideraciones finales

'%2 Elaborad por Santillan Garcia Adriana Lizbeth, con base en la Constitucion Argentina.
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De los anteriores procedimientos de aprobacion de los presupuestos de egresos
en Alemania, Francia, Estados Unidos, Argentina y México, se destacan las

siguientes comparaciones:

En todos los paises, sin importar su forma de gobierno corresponde al Ejecutivo
Federal o al Gobierno Federal presentar el proyecto de presupuesto de

egresos.'®®

El documento en el que se plasma el presupuesto de egresos incluye también a
los ingresos en el caso de Alemania y Francia. El caso de México, Estados
Unidos y Argentina es distinto, dado que, los ingresos y egresos son

presentados en proyectos de ley distintos.*®*

En los diversos paises corresponde iniciar el procedimiento legislativo de
discusion y aprobacion a la camara que representa al pueblo. (Camara de

Diputados).

En todos los paises mencionados, los proyectos de ley de presupuestos, son

enviados a las comisiones de las cAmaras respectivas.

En la totalidad de los paises analizados, el proyecto de presupuesto es
examinado y aprobado por ambas camaras, excepto en México que sélo es

aprobado por la Camara de Diputados.

Aunado a lo anterior, y de acuerdo con la legislaciones de los paises
mencionados, corresponde el Ejecutivo el vetar, promulgar y publicar el
presupuesto, a excepcion del caso de México que no existe el derecho de veto

por parte del Ejecutivo.®®

Los paises mencionados, exceptuando a México consideran como ley al

Presupuesto de Egresos correspondiente en su pais.

13 ESTRADA LARA, JUAN MANUEL, op. cit. p. 69

Idem.
Cfr. Ibidem., p. 70
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Para concluir, es necesario mencionar que sin importar la forma de gobierno y el
tipo de documento donde se plasme el presupuesto de egresos de cada pais,
este siempre debe ser presentado para su aprobacion en primera instancia en la
equivalente a la Camara de Diputados y después en la camara equivalente al
Senado. Es considerado como ley y autorizada por el Ejecutivo para su
promulgacion y publicacion.

Es importante observar que México en materia presupuestaria excluye la
participacion del Senado, evitando que este funja como representante de las
entidades como lo hace Alemania, como érgano de contrapeso como lo hace en
Estados Unidos y Argentina (a partir de 2001), o como simple 6rgano revisor.
Eliminando el fundamento sobre el que se dio su creacién y restablecimiento. Lo

anterior, en materia presupuestaria.



97

CAPITULO CUARTO

EL SENADO

Para conocer a detalle el papel del Senado mexicano se establecera el
concepto y caracteristicas del Sistema Federal mexicano y la ubicacién del
mismo en sistema federal, para finalmente determinar su influencia en el

ambito presupuestal, el cual determina la politica econdémica del pais.

México desde la Constitucién de 1824 adoptd para su gobierno la forma de

republica representativa popular federal insertandolo en el articulo 4.

“‘De acuerdo a su etimologia, federacién significa “pacto” o sea union de
voluntades, Federar, o federalizar, siempre consiste en unir lo distinto o

disperso, es por antonomasia la forma de uni6on politica”.

166

“Federalismo para muchos quiere decir descentralizacién en su sentido mas
restringido de transferencia de responsabilidades de centro a las localidades.
Federalismo quiere decir democracia, en la medida en que favorece que
participen en las decisiones aquellos a quienes mas les afectan. Quiere decir
eficiencia, siempre que permita descargar el peso de las responsabilidades
sobre un mismo 6rgano Yy porque ayuda a una sana competencia. Quiere
decir simplificacion, porque acerca mas a quien cobra con el que gasta y al
que actua con el que recibe beneficios, o perjuicios de la accion. Quiere
decir diversidad, porgue permite una mejor manifestacion de las
individualidades y una respuesta distinta para circunstancias distintas. Y por

ultimo, quiere decir legalidad, en la medida en que el federalismo requiere de

16 ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op. cit., p. 230
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un marco juridico bien delimitado y ofrece una doble seguridad al ciudadano
al favorecer un doble sistema de pesos y balances entre los poderes

federales, como entre federacién y estados”.*®’

La esencia del federalismo consiste fundamentalmente en el reconocimiento
de las autonomias territoriales, es decir poseen derechos y garantias

propios. Su unién se da a través de una legislacién y autoridad comunes.*®®

Existen dos caracteristicas que hacen a un sistema federal: la autonomia
constitucional para sus érganos de gobierno y la necesidad de mantener la
participacion y representacion de los estados miembros de un gobierno

federal.

En el Sistema Bicameral la existencia de dos asambleas representativas,
democraticas, populares y federales, con la presencia de dos competencias
nacionales, la federal, cuyo método de seleccibn es por numero de
habitantes, y la competencia nacional del conjunto de los Estados, cuya
representacion es regional y colectiva, que mira por los intereses constantes

y particulares de todos y cada uno de los Estados.®

Ambas camaras desempefian las funciones legislativas por lo tanto estas
deben ser colegisladoras y revisoras una de la otra, ademas de tener
atribuciones diferentes. Una, la que atiende la igualdad de todos los
individuos de la nacién, revisara la preferencia de impuestos y presupuestos
para controlar los bienes de la Nacién y sera la llamada Camara de
Diputados. La otra, la que cuide de la fidelidad del gobierno con respecto a la
soberania de los estados y de la Nacion. La Camara de Senadores
representa a todos y cada uno de los estados y es garante del pacto federal

7 ARELLANO CADENA, ROGELIO editor; colab. Luis F. Aguilar, et. al., Retos y Propuestas; Federalismo

Fiscal, cambio XXI, Fundaciéon Mexicana, México, D.F. 1995, p. 13
1%8 Ccfr. ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op. cit., p. 230

' ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op cit., . 232
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sin tener mas partido que el de la Constitucion y de sus legitimos

representantes.'’®

La constitucion siguiendo el sistema federal, con ldgica realiza dos
distribuciones de competencias cuya mision primordial del Senado es
observar y conservar, para que no se pierda la armonia o el equilibrio del
Estado: 1. Hace una distribuciéon de competencias entre la Federacion y los
Estados, y 2. Hace la distribucidn de competencias entre los tres “poderes” o

jerarquia de la Federacion. *"*

Lo que un sistema Federal requiere de su gobierno es la eficacia y
efectividad en la colaboracion y una adecuada armonia entre sus miembros,

para evitar que se debilite su accion.

En la practica, los problemas fundamentales del federalismo son: por una
parte el reparto y la limitacibn de facultades y competencias entre la
federacion y las autonomias locales e institucionales, y por otra, la armonia
necesaria a la convivencia de las partes integrantes de la federacion, en todo

ello interviene en forma determinante el sistema bicameral.'’?

I.- EL SENADO EN EL SISTEMA FEDERAL

El sistema federal tiene como parte de su existencia, a los estados
federados con 6rdenes juridicos internos que dan como resultado la

existencia en dos 6rdenes juridicos, uno federal y otro local.

En México, el orden federal tiene como territorio de validez el establecido en
el articulo 42 y 43 constitucional, es decir, las 31 entidades federativas y el
Distrito Federal. En tanto que el orden local estara integrado por el territorio

70 cfr. ibidem., p. 233

ibidem., p. 238
ibidem., p. 232

171
172
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de cada una de esas entidades federativas y el Distrito Federal, por

separado.

Los articulos que rige la division de las competencias en México estan
contenidas en los siguientes articulos;  articulo 73 que establece
competencias compartidas entre la federacion y las entidades, el articulo 117
que establece las prohibiciones a los estados, de participar en algunas
materias y el 124 constitucional que establece, que las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los Organos
federales, se entienden reservadas a los estados. Desafortunadamente,
dentro de ninguno de estos articulos se hace mencién al presupuesto
egresos, por considerarla como facultad exclusiva de la Céamara de
Diputados de conformidad a lo establecido en el articulo 74 constitucional.

“Los estados miembros de una federacién solo estan sujetos a la voluntad
constitucional, que no es idéntica a la voluntad del Gobierno Federal. Estas
bases de su organizacion politica y administrativa son establecidas por sus
propias constituciones, de las que derivan generalmente las leyes

locales”.t"®

La idea del pacto federal debe fortalecerse con la participacion y
representacion de los estados miembros en el gobierno federal, y ésta, se
realiza a través del Senado, quien los representa por igual. Por lo anterior la
institucion del Senado se ha caracterizado y justificado a lo largo de la

historia, por la representacion territorial.

Atendiendo a lo anterior, en materia presupuestaria, se contraviene la
representacion territorial que desempefia el Senado, ya que al excluir su
participacion en este ambito se estarian excluyendo también a las entidades
federativa, por lo que en esta materia no se justificaria la existencia y funciéon

territorial de esta instancia denominada Senado.

'3 ARELLANO CADENA, ROGELIO, op. cit. P. 19.
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Por otro lado, a partir de la reforma de 1996 algunos autores se cuestionan
si el papel que desempeiia actualmente el Senado es el de representar a las
entidades o representa a la poblacion en general, toda vez que en ese
mismo afio se incorporo una nueva forma de integracion para la cuarta parte

del Senado.'™*

“‘Pues si 32 senadores son hoy electos conforme al principio de
representacion proporcional de listas votadas en una sola circunscripcion
plurinominal territorial que abarca la totalidad del territorio nacional, segun lo
dispone el articulo 56 constitucional, entonces se ha alterado que justificd

histéricamente tanto su existencia como restauracion”.!”

“En primer lugar, los senadores de representacion proporcional incluidos en
el Senado a partir de la reforma de 1996, son electos exactamente igual que
los diputados de representacion proporcional: a partir de un territorio que
circunscribe unidades electorales basicas (distritos o entidades federativas),
para determinar un porcentaje de reparto de sitiales entre los partidos

politicos participantes”.*"®

“En segundo lugar al analizar la eleccién senatorial de mayoria relativa y
primera minoria, es facil darse cuenta de que en realidad se trata del mismo
mecanismo territorial que en el caso de los diputados. Al momento de
integrar electoralmente al Senado, las entidades se convierten en meras

unidades territoriales para el cémputo de un ganador”.*”’

No obstante lo anterior, es importante destacar que el criterio que prevalece
en nuestro pais por la mayoria de los autores, el que consideran la
justificacion de la existencia del Senado como oOrgano de representacion

territorial.

7% Cfr. RAIGOSA SOTELO, LUIS, Las Funciones legislativas y no legislativas del Senado, Camara de

Senadores, LVIII Legislatura, coedicién con ITAM Y Miguel Angel Porrtia, México, 2003, p. 188
7> fdem.
ORELLANA MOYAO, ALFREDO, op. cit., pp. 88+
177 ¢
Ibidem., p. 89

176
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Una de las principales funciones del Senado es, velar que las entidades no
contravengan en ningun caso el pacto federal al que se refiere el articulo 41
constitucional, esto derivado de que el pueblo ejerces su soberania a través

de los Poderes de la Union.t™®

Otra de las funciones del Senado, que ya ha sido sefialado con anterioridad
es la de fungir como camara colegisladora en el ejercicio de sus funciones
administrativas o jurisdiccionales, y en las que la misma Constitucion sefiala

la participacion de otros poderes.

En razén de lo anterior, podemos concluir que, en materia presupuestaria no
funge como 6rgano de representacion territorial al no representar y velar por
los intereses de los estados, ni como camara revisora, por su falta de
intervencién en la aprobacion del proyecto de presupuesto de egresos y
mucho menos como contrapeso del ejecutivo, ya que este se lleva a cabo
por el Poder Legislativo y no sélo por una de sus camaras, como sucede en

este caso.

A) PARTE DEL PODER LEGISLATIVO

El articulo 50 de la constitucion, establece que el Poder Legislativo de los
Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se

dividird en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores.

Es decir adopta un sistema bicameral y entre las ventajas de este sistema,
encontramos a Felipe Tena Ramirez citado por José Luis Camacho Vargas,
sefalando ciertas ventajas del sistema bicameral sobre el unicameral, tales

son las siguientes:

'8 ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op. cit., p. 240
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1. “Modera la fuerza del Poder Legislativo, que tiende generalmente a
predominar sobre el Ejecutivo, favoreciendo entonces el equilibrio de
los poderes.

2. En caso de conflicto entre el Ejecutivo y una camara, la otra interviene
como mediadora, y en caso de que haya conflicto del Ejecutivo con
ambas Camaras, existe la presunciéon dada, que es el Congreso quien
tiene la razon.

3. La segunda camara dentro del proceso de creacion legislativa,
constituye una garantia contra la precipitacion y errores por pasiones

politicas”.*"®

Este sistema bicameral es representado por un Congreso, que funge como
organo de control del Poder Ejecutivo y ejerce por tanto una funcién esencial
en el contexto del equilibrio de poderes dentro de la sociedad constitucional
y democratica.® Asimismo funge como un érgano de control del Poder
Ejecutivo y ejerce una funcion esencial en el contexto de equilibrio de

poderes.

Por otro lado, cabe mencionar que algunos autores le dan la denominacion
de Camara Alta a la Camara de Senadores, y de Camara Baja a la de
Diputados. “El término Camara Alta presupone una superioridad sobre el
organo de representacion popular, sin embargo es inapropiado designar al
Senado mexicano de tal manera, puesto que en nuestro pais, ambas
camaras son consideradas por igual, ya que nuestra Constitucién les da la

misma jerarquia.®

El Poder Legislativo representado por ambas camaras, y denominado

Congreso de la Unién, realiza diversas funciones como son, legislativas,

7% CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, El Congreso Mexicano, op.cit. pp. 21y 22.

180 CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit., p. 30
181 CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, op. cit., p. 112
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administrativas, jurisdiccionales, de control, presupuestaria, de direccion

politica, entre otras. %2

Es natural que ambas camaras desempefian funciones legislativas, que
estas sean colegisladoras y revisoras una de la otra, y atiendan a un mismo

objetivo, la proteccidon y defensa de los intereses de sus representados.

Por lo que se refiere a la composicion del “Senado, durante 55 afos (de
1917 a 1972), el modelo estatal exigia 35 afios de edad para ocupar el cargo
de senador, durante los siguientes 24 afos, el texto constitucional exigia 30
afos y, a partir de la reforma electoral de 1996, la edad minima para ocupar
el escafio en el Senado de la Republica se redujo a so6lo 25 afios: por

primera vez las puertas del Senado se abrieron a la poblacién juvenil”.'®

La edad fue por mucho tiempo, un argumento cualitativo y elitista a favor de
la funcionalidad diferenciada entre las camaras, actualmente ya no es
considerado con caracter de superioridad para el Senado, ademas de que
los demas requisitos y condiciones para acceder a ser Diputado o Senador
son los mismos, y la Unica diferencia es la de 4 afios en la edad, es decir
para ser diputado la edad minima es tener 21 afios cumplidos y para ser

Senador debe tener 25 afios cumplidos al dia de la eleccién.

En efecto, es muy importante tener en mente que a pesar de que existen dos
camaras, el Poder Legislativo es una sola unidad y aunque los electores
votan en boletas separadas por diputaciones y senadurias, estan decidiendo

la integracion de un poder.**

El Senado desempefia funciones especiales de equilibrio o mejor dicho
templanza, armonia, entre los poderes de la federacion y la soberania de los

estados.

'82 pEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA, EL Congreso General Mexicano, analisis sobe su

evolucion y funcionamiento actual, Porrua, México, 2003, pp. 269
'8 ORELLANA MOYAO, ALFREDO, op. cit., p. 84

184 Cfr. CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, op. cit., p. 112
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Luis J. Pifieiro considera que el “Poder Legislativo, dentro de la teoria de la
division de poderes, formaliza y legaliza la soberania nacional concediendo
los legisladores, en su calidad de representantes populares, la funcion de
legitimar, democratica y popularmente al resto de los integrantes que

conforman el gobierno del Estado”.

Puede verse que el Senado llena funciones de colaboracion con el Ejecutivo,
a la vez que ejerce una funciébn como moderador y regulador entre el poder

Ejecutivo y la Camara de Diputados.

En general, se puede concluir que el Congreso es el centro de
representacion de distintos intereses que existen, y se hacen presentes en

una sociedad.

B) FACULTADES DEL SENADO INHERENTES A INGRESOS Y
EGRESOS.

El Congreso posee facultades, también, cada una de las camaras tienen

facultes exclusivas que le son otorgadas por la propia Constitucion.

El Senado y la Camara de Diputados poseen la facultad para imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto, lo cual se encuentra
establecido en el articulo 73 fraccion VII Constitucional. Contraria lo anterior,
la faculta de aprobar el Presupuesto de Egresos es facultad exclusiva de la
Camara de Diputados, de conformidad con lo establecido en el ya citado

articulo 74, fraccion 1V de la Constitucion.

Derivado de lo anterior, es necesario sefialar que; los ingresos y los gastos,
se encuentran intimamente relacionados entre si, que en realidad forman
una sola unidad, a tal grado que los ingresos se fijan en funcion de los

gastos.'®®

185 ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., op. cit., p. 75
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La Camara de Senadores participa en la fijacién de ingresos, mismos que
sirven para cubrir y estructurar el Presupuesto de Egresos.

Es incongruente que participe en la fijacion para la obtencion de los ingresos

y no en el destino de los mismos.

Como resultado del estudio de la legislacion aplicable en materia
presupuestaria y de conformidad con lo establecido en los articulos antes
citados, no puede comprenderse como se designa facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados aprobar anualmente el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion, cuando se vislumbra la participacion del Senado
en la materia, de acuerdo a las disposiciones vigentes y a las actividades

gue rodean los principales ordenamientos legales aplicables.

Para comenzar, es necesario tomar en cuenta que el Senado participa en la
expedicion anual de la Ley de Ingresos de la Federacion, mismos que se
imponen para cubrir los gastos a realizarse. Esta Ley maneja montos sobre
todos los conceptos por los que se va a obtener un ingreso, mismo que se

va a destinar a un gasto.

Al respecto, cabe mencionara que el Senado participa en la expedicién de
todas las leyes que regulan el cobro de impuestos, derechos,
aprovechamientos, contribuciones de mejoras y los demas actividades por
las que se obtendra ingreso alguno. Esta Ley de Ingresos en su articulo 2°
hace referencia al ejercicio del crédito publico, en términos de la Ley General
de Deuda Publica, con la finalidad de financiar el Presupuesto de Egresos
correspondiente. El Senado participa en este calculo del monto maximo de
endeudamiento neto y cuenta con la faculta de reconocer y mandar pagar la

duda publica.

Asimismo, participé en la expedicion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento. Esta Ley como ya se explico
en un capitulo anterior regula todo lo referente a la Ley de Ingresos y

Presupuesto de Egresos, desde la integracion de dichos ordenamientos, los
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conceptos de las definiciones y las caracteristicas, aplicacion, vigilancia y
control de los mismos. El mismo Decreto de Presupuesto de Egresos hace
referencia a su aplicacion, en términos de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria.

El Senado también tomo parte en la expedicion de la Ley General de Deuda
Publica, misma que en su articulo 9°, establece que: “El Congreso de la
Union autorizard los montos del endeudamiento directo neto interno y
externo que sea necesario para el financiamiento del Gobierno Federal y de
las entidades del sector publico federal incluidas en la Ley de Ingresos y en

el Presupuesto de Egresos de la Federacion...”*®

En adiciona lo anterior, participa en la expedicion de la Ley de Coordinacion
Fiscal, que tal y como lo establecido su articulo 1° tiene por objeto:
“Coordinar el sistema fiscal de la Federaciéon con los de los Estados,
Municipios y Distrito Federal, establecer la participaciéon que corresponda a
sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fijar reglas de colaboracién administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinaciéon

fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.”*®’

Es clara la participacion del Senado como 6rgano revisor, en la expedicién
de las leyes citadas. Asimismo, es necesario sefialara que esta ley toma
como base en todo momento los montos establecidos en el Presupuesto de

Egresos, para los calculos y porcentajes que maneja la ley en comento.

Desde otro punto de vista, encontramos también la participacion del Senado
en la aprobacion de partidas extraordinarias, es decir gastos que no hayan
guedado contempladas desde un inicio en el Decreto de Presupuesto de

Egresos del afio fiscal correspondiente (articulo 126 constitucional).

'8 | ey General de Deuda Publica, véase http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/136.pdf

187 | ey de Coordinacion Fiscal, véase http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/31.pdf
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Aunado a lo anterior, podemos sefalar que el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion contempla las previsiones salariales vy
econdémicas, facultad que es otorgada al Congreso por el articulo 73,
fraccion XI de la Constitucién, quien podra determinar el aumento o
disminucién de las dotaciones de los salarios, por lo que debe corresponder
al Senado la participacién en la fijacion de las previsiones salariales y

econdmicas que se establecen en el Presupuesto de Egresos.

En virtud de todo lo anterior, se puede observar claramente la participacion

del Senado en cuestiones contenidas en el Presupuesto de Egresos.

C) DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES QUE CONCIBEN AL
SENADO PARA LA APROBACION EL PRESUPUESTO.

Como hemos visto con anterioridad, existen muchas disposiciones que de
alguna forma permiten que el Senado tome parte en la materia
presupuestaria, pero las disposiciones mas importantes son las que se
encuentran plasmadas en la Constitucion, mismas que a continuacion se
enunciaran, ademas de explicar su relacion con el Presupuesto de Egresos,

y su intervencion en el tema presupuestario.

Para iniciar, comenzaremos con el articulo 73 fraccion VIl que establece lo

siguiente:
Articulo 73.-El congreso tiene facultad:

VIIl. “Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mismos

empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional.

‘En lo que se refiere a las facultades del Congreso de la Unién para
reconocer y mandar pagara la deuda, en la préactica, tal facultad es de la
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Cémara de Diputados y no de aquel, ya que es en el presupuesto de

egresos donde se consigna la cantidad a pagar”.*®®

Este concepto es de un gasto que es contemplado en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, mismo en el que el Senado no

tiene participacion respecto del analisis, discusion y aprobacion del mismo.

Derivado de lo anterior, se puede advertir que esta facultad pertenece al
Congreso de la Unidn, pero al mismo tiempo se contrapone con la facultad
exclusiva de la Cadmara de Diputados de aprobar el Presupuesto de Egresos
(articulo 74 fraccion 1V), por lo que se entiende que se ejerce dicha
atribucion por esta ultima, y no de acuerdo a lo sefialado por la constitucion.
Al mismo tiempo y derivado de dicha disposicion se entiende que el Senado
puede participar en la aprobacién del presupuesto, respecto de la fijacion del

pago de la deuda publica.

Otra disposicion que se contrapone a la exclusion del Senado en la
aprobacion del Presupuesto de Egresos, es la contenida en este mismo

articulo, pero en su fraccion Xl que a la letra sefiala:

“Xl. Para crear y suprimir empleos publicos de la Federacion y

senalar, aumentar o disminuir sus dotaciones.”

No se aviene con la fraccion IV del articulo 74, por que el Presupuesto de
Egresos crea y suprime empleos, sefiala sus dotaciones y las aumenta o
disminuye muchas veces, y aquella fraccion sefiala estas atribuciones al
Congreso General, de modo que no pudiera sostenerse que en el
presupuesto anual no puede hacerse modificaciébn con respecto a empleos,
lo que seria extravagante, o que todo lo que con relacion a ellos, debe pasar

a la revision del Senado.®®

'8% ESTRADA LARA, JUAN MANUEL, op. cit., p. 56

189 Cfr. ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., op. cit., p.74
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La reduccion del gasto publico puede requerir suprimir empleos de la
Federacion, lo que obliga a la intervencion del Congreso, un claro ejemplo,
fue la propuesta del Ejecutivo de suprimir tres Secretarias de Estado, con la
finalidad de disminuir el gasto, a través de la disminucidbn empleos,
propuesta que fue aprobada por la Camara de Diputados, pero desechada

por el Senado.

Al respecto, cabe sefalar lo que establece el articulo 75 constitucional,

mismo que se transcribe a continuacion:

“Articulo 75.- La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de
Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucién que corresponda a
un empleo que esté establecido por la ley; y en caso de que por
cualquiera circunstancia se omita fijar dicha remuneracién, se
entendera por sefialada la que hubiere tenido fijada en el Presupuesto

anterior o en la ley que establecio el empleo.”

En todo caso, dicho sefialamiento deberd respetar las bases
previstas en el articulo 127 de esta Constitucion y en las leyes que en

la materia expida el Congreso General.

Los poderes federales Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como los
organismos con autonomia reconocida en esta Constitucion que
ejerzan recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
deberan incluir dentro de sus proyectos de presupuestos, los
tabuladores desglosados de las remuneraciones que se propone
perciban sus servidores publicos. Estas propuestas deberan observar
el procedimiento que para la aprobacion del presupuesto de egresos,
prevé el articulo 74 fraccion IV de esta Constitucion y demas

disposiciones legales aplicables.”

Este articulo sefiala la posibilidad de que se omita dentro del Presupuesto de

Egresos, la remuneracion de empleo publico alguno, otorgando la facultad
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de fijarla conforme a la la sefialada en el Presupuesto anterior o en la misma

ley que establecio el empleo.

De lo anterior, se pueden observar dos circunstancias distintas, la primera es
que todo empleo publico federal representa una erogacion o gasto para la
Federacion, misma que deberia estar prevista en el Presupuesto de Egresos
correspondiente de conformidad con lo establecido en el articulo 127 de la
Constitucion. Asi mismo es importante hacer énfasis en que éste, es

examinado, discutido, modificado y aprobado por la Cadmara de Diputados.

La segunda es, que en caso de que se omitiera fijar la citada remuneracion,
y se fijara la del afio anterior, se caeria en el supuesto de modificar el
presupuesto de egresos, lo cual, de la interpretacion del articulo 126

constitucional, no puede llevarse a cabo por una sola cdmara.

En relacién a lo anterior y finalizando con el analisis de las disposiciones
constitucionales que apoyan y sustentan la intervencion del Senado en la
aprobacion del presupuesto, es preciso citar lo dispuesto por este articulo

126, que establece lo siguiente:

“‘No podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el

Presupuesto o determinado por la ley posterior.”

‘La decisibn de modificar el Presupuesto ya aprobado es,
incuestionablemente, facultad del Congreso (articulo 126), porque si es
facultad legislativa la aprobacion de Presupuesto de Egresos, de la misma
naturaleza debe ser la facultad de modificarlo. Quien puede lo mas puede lo
menos, pero ademas el mismo articulo indica que la modificacion del gasto
publico debe hacerse por medio de una ley, es decir, por decisién de ambas

camaras”.'®

En virtud de lo anterior, es contradictorio que el Proyecto de Presupuesto de
Egresos, sea aprobado por una sola camara y que para la modificacion del

% fbidem. p. 84
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mismo intervengan ambas cémaras, es decir el Senado participa en lo

accesorio, de lo que no es participe en lo principal.

De lo anterior se entiende que el error histérico, de preservar como facultad
exclusiva de la Camara de Diputados la aprobacion del presupuesto, genera
contradicciones con otras disposiciones que regulan el tema, toda vez que
esta facultad debiéo otorgarse al Congreso de la Union, después del

restablecimiento del Senado, tal y como ya ha sido explicado.

ll.- CONSECUENCIAS DERIVADAS DE LA EXCLUSION DEL SENADO
EN LA APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS.

Ya hemos analizado desde diversas perspectivas la funcién que desempefa
el Senado en el sistema Federal, como parte del poder Legislativo
representado por un Congreso, y sobre todo como representante territorial,
esta Ultima, durante todo este tiempo ha sido la justificacion de su existencia,
aunque su papel ha ido evolucionando y cambiando, de acuerdo a las
necesidades de nuestra sociedad mexicana, sigue teniendo como principal

funcién, la de actuar en representacion de los estados.

En nuestro sistema federal, es primordial mantener la participacién y

representacion de los estados miembros.

En el caso de México, esta participacién, aunque limitada, se da a través del
Senado de la Republica, en cuyo seno se encuentran representados los

estados en igual proporcion.***

A) FALTA DE REPRESENTACION DE LAS ENTIDADES

! ARELLANO CADENA, ROGELIO, op. cit., p. 18
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En materia presupuestaria, “la marginacién que sufre el Senado debilita en
cierto grado su condicion de camara de representacion territorial, pues estas
materias de manera directa e indirecta involucran a las colectividades
federativas, toda vez que son ellas mismas las que aportan una parte
importante de los ingresos publicos a través de las tasas impositivas y
porque parte del presupuesto federal es canalizado a los estados federados
para hacer frente a los multiples compromisos que contraen en la sede

federal”.'%?

En el sistema federal, se necesita la participacion de las legislaturas de los
estados, que nunca estan reunidas en un solo cuerpo, sino a través del
Senado.*®® Pero en este caso la ausencia de participacién del Senado en la
aprobacion del Presupuesto de Egresos, deja fuera a esa representacion de
los estados por eso se busca mediante otro mecanismo, regular la

participacion de las entidades federativas.

Lo anterior se lleva a cabo a través de la Coordinacién entre la federacion y
los estados de la republica, que se encuentra regulado por la Ley de
Coordinacion Fiscal, mismo que crea un Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal, a través del cual los estados y se comprometen a diversos acuerdos,
con la finalidad de percibir parte de los ingresos federales y busca

incrementa la recaudacion total del pais.

B) FALTA DE EQUILIBRIO ENTRE LOS PODERES DE LA UNION.

Esta falta de equilibrio de poderes soOlo se refiere a la materia
presupuestaria, no podemos generalizar porque en muchas otras materias,

si se logra este.

192 ALTAMIRANO SANTIAGO, MIJAEL, op. cit., p. 363

1% ROMERO VARGAS YTURRBIDE, IGNACIO, op. cit., p. 239
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“Montesquieu concibo la division de poderes en un sistema construido con
arreglo a una racionalidad funcional en la que el poder sélo podia ser

detenido mediante divisién de su ejercicio en distintos 6rganos”.***

“En México, el articulo 49 constitucional establece el principio de separacion
de poderes en nuestro pais, el cual desde hace varios afios, ya es una
realidad, puesto que la tesis de los pesos y contrapesos, resulta
determinante para el equilibrio entre poderes evitando la sumisién entre

ellos” 1%

“Luis Molina Pifieiro, considera que “el Poder Legislativo, dentro de las teoria
de la divisibn de poderes, formaliza y legaliza la soberania nacional,
concediendo los legisladores, en su calidad de representantes populares, la
funcion de legitimar, democratica y popularmente al resto de los integrantes
que conforman el gobierno del Estado”.!®® Es preciso mencionar que en
nuestro pais, el Poder Legislativo estd conformado por dos camaras, es
decir, que sélo juntas pueden llevar a cabo este equilibrio, situacion que no
se da en materia presupuestaria toda vez que so6lo una de las camaras

intervienen en la aprobacién del instrumento donde se plasman los gastos.

Cabe mencionar que, en una Republica Federal, sirven las dos Camaras
para combinar el poder legislativo, el elemento popular y el elemento
federativo.’®’Como ya se menciono, la Camara de Diputados es la que
representan el elemento popular y el elemento federativo es representado
por el Senado, mismo que se encuentra encargado de hacer valer los
intereses de las entidades federativas, en todos los ambitos y especialmente

en el presupuestario.

A grandes rasgos, el bicameralismo tiene diversas finalidades, entre las que

se destacan equilibrar la fuerza del Ejecutivo y del Congreso.

%% CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit., p. 115

CAMACHO VARGAS, JOSE LUIS, op. cit., p. 171

SALAZAR ABAROA , ENRIQUE ARMANDO, Derecho Politico Parlamentario: principios, valores, y
fines, Cdmara de Diputados, LIX Legislatura, Miguel Angel Porrtia, México, 2003, p.31

%7 CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit., p. 16

195
196
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“Por otro lado, el Congreso sirve también como un 6rgano de control del
Poder Ejecutivo y ejerce por tanto una funcion esencial en el contexto del
equilibrio de poderes dentro de wuna sociedad constitucional vy

democratica”. 1%

“El Senado desempefia funciones especiales de “equilibrio” o mejor dicho de
temperanza, moderacion, eficacia y utilidad en el conjunto del gobierno para

armonizarlo”.1%°

“‘En este caso el control se establece para proteger intereses que por
naturaleza del poder tiende a reducir, pues quien ostenta el ejercicio del
poder desea acrecentarlo o imponer su voluntad arbitrariamente sin importar
el perjuicio que puede causar a los demas”.?® Es la Camara de Diputados la
que posee una facultad ilimitada, pues si bien es cierto que le Ejecutivo es
quien envia el proyecto de Presupuesto de Egresos, ésta es quien lo
aprueba y al contar con la facultad para modificarlo, se entiende que es

quién tiene la Gltima decision, es la camara.

Por lo tanto la injerencia del Senado en el tema presupuestario, ademas de
dar por terminada la discusion respecto de la naturaleza juridica de
presupuesto y de representar los intereses de las entidades federativas en
esta materia, también propiciaria equilibrio ente los poderes, para logara que
el presupuesto de egresos de la federacidn que se aprueba anualmente,

atienda a las necesidades de la sociedad y del pais.

En resumen, podemos decir que “conforme al modelo original de division de
poderes, el Senado era concebido como una especie de camara de

compensacion de las decisiones irreflexivas de las mayorias de la Camara

1% CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit., pp. 29y 30

ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op. cit. p. 239
Cfr. ibidem., p. 36
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de Representantes, asi como un freno natural a las luchas entre fracciones

locales y nacionales”.?**

Finalmente es necesario entender que “lo que caracteriza a la division de
poderes no es que a cada poder u 6rgano constitucional, le corresponda una
funcién, sino que a cada uno de ellos le corresponda un complejo de
competencias para cumplir o participar en el cumplimiento de determinadas

funciones”.?%?

.- LA PARTICIPACION DEL SENADO EN LA APROBACION DEL
PRESUPUESTO

En este punto abordaremos la propuesta de la forma en que se puede
insertar la participacion del Senado en la aprobacion, sin afectar esta etapa
de aprobacién del presupuesto, sino todo lo contrario, ayudando a que se

perfeccione y se logre un verdadero equilibrio en materia presupuestaria.

Esta exclusion se derivo de varios acontecimientos importantes a lo largo de

la historia, para su comprension los citaremos muy resumidamente:

e Laimplantacion del Senado en la Constitucién de 1824, compartiendo
funciones presupuestarias con la camara de Diputados.

e La exclusién del Senado en la Constitucion de 1857 por considerarlo
clasista.

e El debate y los argumentos sobre su reinstalacion y la justificacién de
Su existencia

e La exclusion de su participacion en la aprobacion del Presupuesto de
Egresos, derivado de la distribucion de competencias entre ambas
camaras y la desconfianza de compartir con una nueva institucion

senatorial facultad tan importante.

%' ORELLANA MOYAO, ALFREDO, op. cit., p. 33

292 CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op.cit., p. 116
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e Omision a la propuesta que se incluyé en el proyecto enviado por
Venustiano Carranza al Constituyente de 1917, para corregir la
desigualdad que existia entre ambas camaras referente a la
aprobacion del Presupuesto de Egresos.

e La falta de vigencia de los argumentos o razones, de esta exclusion

en nuestro actual sistema Federal.

Es importante, mencionar que el poder Legislativo, estd conformado por dos
camaras, la de Diputados y la de Senadores (Senado) pero es una misma
unidad y en el ejercicio de cada una de estas por separado, se denominan

facultades exclusivas, no podran entenderse como actos del Legislativo.

Normalmente se asocia al Senado con el federalismo, y se dice, por ejemplo,
que el Senado o su equivalente opera en un régimen federal como
institucion que debe establecer equilibrios entre los estados que integran la

federacion e incorporarlos a las decisiones del gobierno central. ?*

Es necesario sefialar que la mayoria de los autores que hemos citado en
este trabajo, no encuentran una verdadera justificacion respecto de la
exclusividad que se le da a la Camara de Diputados para la aprobacion del
Presupuesto de Egresos, esto derivado de todas las contrariedades que se

encuentran en los ordenamientos que regulan la materia presupuestaria.

Resulta incongruente imponer al Senado la responsabilidad de decretar los
impuestos necesarios para cubrir el gasto, en cuyo asunto no tiene
injerencia.?®* Las contribuciones y gastos estan ligados con relacién de

medio a fin.

“En relacion a lo anterior Herrera Laso demuestra que nuestra constitucion

otorga al Presupuesto de Egresos, la prioridad en las dos decisiones

%% RAIGOSA SOTELO, LUIS, op. cit., p. 196
2% Cfr. ROMERO VARGAS YTURBIDE, op. cit., p. 241
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financieras que atribuye al Poder Legislativo, y convierte a la Ley de
Ingresos como el medio necesario para lograr el fin buscado, que es cubrir

los gastos del Presupuesto.”®®

“La facultad otorgada al Senado para discutir y aprobar la ley de ingresos,
esta condicionada por el ejercicio de la facultad otorgada a la Camara de

Diputados para aprobar el Presupuesto2.°®

La aprobacion anual es una de las facultades mas importantes que posee la
Céamara de Diputados, tal y como lo estipula la fraccion IV del articulo 74
constitucional, sin embargo su ejercicio posee grandes deficiencias que se

han ido exteriorizando a lo largo de este trabajo y de entre las que destacan;

¢ Que el Presupuesto de Egresos carece de caracter de ley.

e No contempla para su aprobacion, la participacién de las entidades
federativas, las cuales se encuentran representadas a través del
Senado.

¢ No establece de manera puntual el ejercicio de su aprobacion.

e No prevé la falta de aprobacion del presupuesto de egresos

Es indispensable la necesidad de incorporar la participacion del Senado en
la aprobacion del Presupuesto de Egresos, con la finalidad de subsanar
todas estas deficiencias que no permiten a nuestro pais, avanzar en materia

financiera y por consiguiente en materia econémica.

La importancia de la aprobacion del Presupuesto de Egresos y su evidente
calidad de instrumento legislativo, nos indica que deberia ser atribucion de
ambas camaras del Congreso, sobre todo si tomamos en cuenta que la Ley
de Ingresos es el otro instrumento legislativo Fiscal, y este si debe ser

aprobado por las dos camaras.?’

%% ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., op. cit., p. 95

idem.
Cfr. ibidem., p. 72
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Aunado a lo anterior, se observa que ‘lo mas importante, como es la
aprobacion de los gasto de todo el afio, incumbe a una sola, Camara,
mientras que lo menos importante, como es la aprobacion de gastos

posteriores corresponden a las dos Camaras”.?®

“En este tenor, el Congreso no podria aprobar una Ley de Ingresos cuya
recaudacion fiscal esperada fuera inferior a los gastos sefalados en el
Presupuesto, como tampoco podria aprobar una Ley de Ingresos cuyo
monto esperado de recaudacion fuera superior al monto total de los gastos

sefialados en el Presupuesto”.?®®

Finalmente, se observa que actualmente el Senado tiene una participacion
indirecta en todo lo relacionado al proceso presupuestario, esto derivado de
la intervencion en la aprobacion de la legislacion secundaria, misma que
regula y sanciona la aplicacion del Presupuesto de Egresos y la fijacion de
los plazos para la presentacion y aprobaciéon del mismo, esto de conformidad

con el articulo 72 Constitucional.

“El Senado de la Republica ha sido, no soélo testigo, sino protagonista de la
historia de México. En sus funciones de camara revisora, como garante del
federalismo y como instancia de deliberacion y maduracion del debate
politico, el Senado ha jugado un papel clave en el transito de nuestro pais a

la democracia”.?*°

A) LA NECESARIA AMPLIACION DEL PLAZO DE PRESENTACION Y
APROBACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO

El articulo 74 fraccién IV de la Constitucion, impone la obligacion al Ejecutivo
de enviar a la Camara de Diputados la iniciativa de Ley de Ingresos y el

proyecto de Presupuesto de Egresos a mas tardar el 8 de septiembre e

208

Cfr.. ibidem., p. 89
ibidem., p. 125
CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op. cit., p. 33
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impone a dicha Camara la obligacion de aprobar el Presupuesto de Egresos
a mas tardar el 15 de Noviembre.

De lo anterior, se entiende que la camara de Diputados tendra un plazo de
una poco mas de dos meses, palazo que desde mi particular punto de vista
si es suficiente para examinar, discutir y aprobar el proyecto de Presupuesto
de Egresos. Pero dicho plazo, no sera suficiente con la introduccion de la
participacion del Senado en la aprobacion del citado proyecto de
Presupuesto.

Como propuesta, se sugiere que dicho plazo se amplie para que ambas
camaras cuenten con el mismo tiempo para el examen, discusion,
modificacion y aprobacién del mismo. Esta propuesta consiste en recorrer el
plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y del proyecto de
Presupuesto de Egresos a el dia 1° de septiembre, lo anterior en virtud de

gue ese dia inicia el primer periodo de sesiones.

Tomando en cuenta que la constitucién sefiala como fecha limite para
aprobar el Presupuesto de Egresos el 15 de noviembre y que en la practica,
no se respeta dicho término, tal y como ya se sefalo y de conformidad con lo
indicado por la tesis jurisprudencial 127/2007 publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion el 26 de septiembre de 2007, misma que fue
transcrita en el capitulo segundo y que a grandes rasgos establece que; el
Congreso tiene dos periodo de sesiones, mismos que constituyen el lapso
necesario, en los cuales debe de ocuparse del estudio discusion y votacion
de las iniciativas. Aun cuando constitucionalmente se establezca un plazo
para que se apruebe el Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo
relevante y esencial es que la sesion concluya, hasta que la Camara de
Diputados determine que han sido agotados los temas incluidos en el orden
del dia.?**

1 Semanario Judicial de la Federacién, Primera Sala, Novena Epoca, p. 269. PRESUPUESTO DE

EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 2005. LA CIRCUNSTANCIA DE QUE LA
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Es indispensable mencionar que el primero periodo de sesiones del
Congreso de la Union inicia el 1° de septiembre concluye a mas tardar el 15
de diciembre del mismo afio, excepto cuando el Presidente de la Republica
inicia su encargo, este se puede prolongar hasta el 31 de diciembre. El
segundo periodo de sesiones del 1° de febrero y concluye a mas tardar el 30
de abril del afio siguiente (articulos 65 y 66 de la Constitucion).

Tomando en cuenta que la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de
Presupuesto de Egresos, son presentados por el Ejecutivo, no existe
inconveniente que lo presente el primer dia de sesiones, y considerando que
la fecha limite de aprobacién del Presupuesto en la practica es el 15 de
diciembre, entonces contarian con un mes y medio, cada camara, para su
andlisis y 15 dias en caso de que dicho proyecto se regresara a la camara
de origen (Camara de Diputados, articulo 72, H Constitucional) con
observaciones. Es decir, se presentarian las iniciativas de Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos en la Camara de Diputados el 1° de septiembre,
esta camara tendria hasta el 15 de octubre para emitir su opinion, y pasar a
discusion las iniciativas a la Camara de Senadores, quien tendria hasta el 30
de noviembre para su aprobacién o devolucion con modificaciones, por lo
tanto del 1 al 15 de diciembre, fecha en que se cierra el primer periodo de
sesiones, se tendrian que aprobar la Ley de Presupuesto.

A lo anterior existe una excepcion, cuando el presidente inicie su encargo en
donde sélo tendrian ambas camaras 15 dias, por lo que podria enviarse a
ambas al mismo tiempo, finalmente, si hubiere propuestas de modificaciones
o reformas, correspondera a la Camara de Diputados su aprobacion por

mayoria absoluta.( articulo 72 E constitucional)

SESION RELATIVA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS HUBIERA CONTINUADO DESPUES DE LA FECHA
QUE ESTABLECE EL ARTICULO 74, FRACCION IV, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS, PARA APROBARLO, NO ES CONTRARIA A LA FINALIDAD DE ESTABLECER LAS
PREVISIONES DE GASTOS OBLIGATORIOS PARA LOS ENTES PUBLICOS A LOS QUE SE DESTINA
RESPECTO DEL EJERCICIO FISCAL SIGUIENTE LA QUE SE APRUEBA. Tesis Jurisprudencial 123/2007, 26
de septiembre de 2007.
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Complementando lo anterior, es importante sefialar que dentro de la
propuesta de la ampliacion del plazo, derivado de la intervencion del Senado
en el proceso de aprobacion del Presupuesto de Egresos, se tomo en
cuenta que “el gasto publico para un mismo objetivo se prolonga durante
varios afos. No obstante, para cada ejercicio deber4d hacerse Ila
correspondiente prevision de gastos y precisarse el grado de avance que se
conseguira en ese programa gubernamental al finalizar el correspondiente

ejercicio fiscal”.?*

Algunos autores consideran que “exigir la aprobacion de ambas camaras del

Congreso para el Presupuesto de Egresos, significaria complicar el proceso

de aprobacion, ante la posibilidad de discrepancias entre ambas camara, por

la integracién partidaria de las mismas”.*** Este razonamiento no es valido

ya que “la Constitucion otorga prioridad a la Camara de Diputados para
» 214

examinar las Leyes Fiscales, al designarla camara de origen”.“™" (articulo 72

H constitucional).

Ejemplo de lo anterior es que actualmente al ser “Camara de origen en la
discusion y aprobacion de la Ley Ingresos, es evidente que la Constitucion
atribuye a la Camara de Diputados la facultad de decidir, sin posibilidad de
objecién por el Senado, el monto de las erogaciones que la federacién
realizara en el afo fiscal siguiente, por lo cual el Senado no puede Hacer
otra cosa que aprobar la Ley de Ingresos que contenga las cargas fiscales
necesarias para recaudar el dinero requerido para cubrir los gastos

aprobados en el Presupuesto”.?*®

Debe entenderse que las dos cadmaras representan una sola unidad y a un
mismo poder Yy por lo tanto son colegisladoras y su finalidad es la misma
representar a los ciudadanos y a las entidades federativas que habitan los

mismos. Es decir, el Senado no representa a las entidades como unidades

12 MABARAK CERECEDO, DORICELA, op.cit., p. 28

ORRANTIA ARELLANO, FERNANDO A., op. cit. p. 72
idem.
ibidem. p. 95
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autonomas, sino que representa al grupo de ciudadanos que habitan en una
determinada zona geografica.

B) VENTAJAS DE LA PARTICIPACION DEL SENADO

El Senado representa los intereses de todo los Estados, que componen la
Federacion Mexicana de manera equitativa, y se consigue esa
representacion igualitaria precisamente mediante el establecimiento de un
mismo numero de senadores por estado, sin importar el tamafio de las

entidades federativas.?'®

Ahora bien, se tiene claro que cada partida de ingresos y de gastos tiene
una repercusion inmediata y directa en la economia nacional, como en las

distintas unidades econémicas de consumo y de produccion.”’

Después de explicar las razones y la necesidad de participacién del Senado
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion no nos queda mas que

explicar las ventajas que esto generaria.

Para iniciar, destacaremos que en primer lugar, se subsanaria el error que

se cometio al excluirlo situacion.

Crear un equilibrio entre ambas cadmaras en materia presupuestaria, y creer

un equilibrio entre poderes.

El presupuesto seria tomaria caracter de Ley, por lo tanto se terminaria con

la controversia relativa a su naturaleza juridica.

Se podria aprobara con mayor facilidad la Ley de Ingresos en relacion al

Presupuesto de Egresos.

Lograr la participacion de las entidades federativas representadas a traves

del Senado, ya que éstas también colaboran en la recaudacion federal.

2® RAIGOSA SOTEL, LUIS, op. cit., p.192

"7 EAYA VIESCA , JACINTO, Finanzas Publicas, 62 ed., Porrda, México, 2003, p. 299



124

En todas las materias, asi como en materia presupuestaria, con la
participacion del Senado, se pretende moderar la fuerza para lograr un

equilibrio entre los poderes.

En caso de conflicto relacionado con la aprobacion del Presupuesto Egresos
en entre el Ejecutivo y la Camara de Diputados, el Senado fungiria como
mediador. “El Senado llena funciones de colaboracién con el Ejecutivo a la
vez que ejerce un cometido propio como moderador y regulador entre el

poder Ejecutivo y la Camara de Diputados”.?®

Por ultimo, dentro del proceso de creacion del Presupuesto, constituye una
garantia contra la precipitacion y errores por pasiones politicas. “La doble
discusion de los asuntos en general que se lleva a cabo en donde existen
dos camaras es util para evitar la aprobacién de leyes y dictamenes hechos
en forma precipitada, pues en caso de que la Camara de Diputados
procediera a la ligera o actuara bajo presiones partidistas o de otra indole, la

otra tendria la posibilidad de hacer ver los inconvenientes de tal proceder.”'°

Porque Unicamente a través de debates parlamentarios pueden alcanzar

suficiente legitimacion democratica de decisiones del poder publico.??

“‘Resta por fin una ventaja que es la mayor de todas: la divisibn en dos

camaras es el unico medio de hacer que los diputados del pueblo, respeten

al pueblo.” %%

*'® ROMERO VARGAS YTURBIDE, IGNACIO, op. cit. p. 243

BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO, op. cit., p. 199
CORTES CAMPOS, JOSEFINA, op.cit. p. 113
BARRAGAN BARRAGAN, JOSE, op. cit. p. 85
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CONCLUSIONES

PRIMERA: Como pudimos observar en el primer antecedente en México
independiente, se implanto el sistema bicameral en la Constitucion de 1824,
fue la primera vez que se otorgo a ambas camaras la facultad de fijar cada
afo los gastos de la nacidén e imponer contribuciones, por lo que se puede
resaltar que esta funcidn presupuestaria desde su inicio fue considerada de
gran importancia y de la necesaria participacion conjunta de ambas

camaras.

SEGUNDA: Al promulgarse la Constitucion de 1836, se cambio de un
sistema federal a un sistema central, se llevaron a cabo diversos cambios,
de entre estos podemos sefalar que aunque el Poder Legislativo sigui6
siendo depositado en un sistema bicameral, el Senado adquirid6 solo el
caracter de camara revisora. De lo anterior se puede destacar que aun
siendo un sistema central no se elimino al Senado, y ademas este era
tomado en cuenta como Organo revisor, es decir participaba en todos los

asuntos, incluso en el presupuestario.

TERCERA: Como pudimos observar, la Constitucion de 1857, retorno al
sistema federal, pero derivado del caracter aristocratico que se le otorgo
aflos atras, se decidid instaurar un Poder Legislativo unicameral,
depositando todas las facultades en la Camara de Diputados, entre esas las
de aprobar el presupuesto de los gastos de la Federacién, imponer las
contribuciones necesarias y las bases para celebrar empréstitos.

CUARTA: En 1874 se logra reformar la constitucion de 1857 y reinstalar la
figura del Senado a través del sistema bicameral, pero se restablece en
condiciones de desequilibrio entre ambas camaras, toda vez que no se
incluye su participacion en la aprobaciéon del Presupuesto de Egresos, no
otorgando una autentica razén de su exclusion, solo en la fijacion de los

egresos y no en lo referente a ingresos.
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QUINTA: El proyecto del Constitucion de 1917 proponia, la participacion de
ambas camaras en la aprobacion, tanto en la Ley de Ingresos, como en el
Presupuesto de Egresos, pero por error los legisladores no se percataron de
dicha finalidad y de la duplicidad de regulacion sobre el tema presupuestario,
por un lado con la participacion del Senado y por otro, la facultad exclusiva
de la Camara de Diputados. Finalmente reformaron el articulo que otorgaba

la facultad a ambas camaras.

SEXTA: Algunos autores, presuponen las causas de esta inconsecuencia,
argumentando que el Senado fue excluido por ser considerarlo como cuerpo
aristocrético, argumento que ya no es valido por contar con una eleccion
democratica de sus miembros y por requerir los mismos requisitos que para
ser Diputado, excepto la edad que varia por 4 afios, factor que no es

determinante para considerarlo aristocratico o clasista.

SEPTIMA: Es cierto que la Camara de Diputados representa al pueblo, pero
sin duda el Senado representa a las entidades territoriales que al igual que

todos los ciudadanos patrticipa en la recaudacion y distribucion del gasto.

OCTAVA: Algunos otros, suponen que fue una razén politica y que la
Camara de Diputados se quiso adjudicara esta facultad por conocer su
trascendencia, a causa de la desconfianza en una nueva cadmara como lo
era el Senado en ese momento. Pero este argumento dejo de ser vélido en

el momento que se comprobo el buen funcionamiento de ésta.

NOVENA: Se ha observado que no es uniforme la opinion sobre la
naturaleza juridica que posee el Presupuesto de Egresos, ni entre los
autores y tampoco en los criterios de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, esto derivado de la facultad exclusiva que recae en una sola de las
camaras que conforman el Poder Legislativo. Con la participacién del

Senado, se le reconoceria el caracter de Ley, en todos sus sentidos.

DECIMA: Los principios que rigen al Presupuesto en nuestro pais, son un
namero considerable y han aumentado poco a poco. Esto se ha encargado

de regularlo y modernizarlo a través del tiempo, adecuandolo a las
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necesidades de la actualidad. Lo mismo tendria que suceder con el proceso
de aprobacion, permitiendo la representacion de las entidades y el adecuado
andlisis del mismo que permita otorgar estabilidad econémica al pais.

DECIMA PRIMERA: Como se indico con anterioridad las fases del Proceso
Presupuestario son 4, la elaboracion, aprobacion, ejecucion y control, y
existen caracteristicas que nos permiten distinguir una etapa de otra, pero la
etapa de aprobacion no es del todo equilibrada ya que el Ejecutivo es quien
presenta el proyecto y so6lo una de las cdmaras lo examina, discute, modifica

0 aprueba creando un desequilibrio entre los poderes que intervienen.

DECIMA SEGUNDA: A través de la legislacion secundaria, se ha buscado
regular, varias fases del proceso presupuestario, pero se ha relegado la
regulacion de la etapa de aprobacién, ya que no existe un plazo fijo para

aprobarlo, ni un mecanismo de solucién para su falta de aprobacion.

DECIMA TERCERA: Seria bueno aprobar en un mismo documento los
ingresos y los egresos, para un adecuado andlisis de los mismos ya que los
impuestos se fijan de acuerdo a los gastos.

DECIMA CUARTA: Del andlisis de las legislaciones de los cuatro paises
analizados, se desprende que independientemente de su forma de gobierno,
poseen un sistema parlamentario bicameral, en el cual se representa por un
lado a la poblacién en general y por otro a los territorios que componen cada
pais. Ambas camaras participan en el proceso presupuestario de cada uno
de sus paises, por lo que es necesaria la inclusion de la participacion del
Senado por no encontrarse una razon valida que postergue esta situacion y
alcanzar el caracter de ley del documento en donde se plasme el

presupuesto de egresos.

DECIMA QUINTA: Es importante y necesaria la participacion del Senado en
la aprobacion del presupuesto de egresos, ya que la segunda camara en un
sistema parlamentario bicameral siempre tiene una funcién importante, ya

sea como camara de contrapeso, como camara de revision o como camara
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de representacion, pero en nuestro pais no es considerada en ningun

sentido en el tema presupuestal.

DECIMA SEXTA: Con la introduccion del Senado en la aprobacion del
presupuesto, ademéas de las ventajas ya mencionadas que se lograran,
evitar conflictos entre el Ejecutivo y la Camara de Diputados, adquiriendo el

papel de conciliador.

DECIMA SEPTIMA: Al participar en la aprobacion del presupuesto su
participacion en la aprobacion de la Ley de ingresos, sera con mayor vision y
por lo tanto mayor eficacia, evitando que soOlo se apruebe porque es

necesaria para cubrir el presupuesto.

DECIMA OCTAVA: En adicion a los anteriores argumentos, es importe
recordar que una segunda camara, forma parte de un Sistema Federal como
el que nuestro pais adopto y que esta exclusion en materia presupuestaria

no es acorde al dicho sistema.

DECIMA NOVENA: La camara de Senadores, en la actualidad participa de
manera indirecta en lo referente a la aprobacion del Presupuesto de
Egresos, como resultado de las distintas disposiciones constitucionales que
los facultan. Es indispensable terminara con todas esas disposiciones que se
contraponen en algin momento por la falta de participacion del Senado en el

tema.

VIGESIMA: Esa omision también genera falta de representacion de las
entidades federativas, mismas que solo pueden hacer valer sus intereses a
través del Senado, el cual forma parte del Poder Legislativo, que se encara

de buscar un equilibrio y un adecuado control entre los poderes.

VIGESIMA PRIMERA: La participacion del Senado implica la ampliacion del
plazo de presentacion el proyecto de Presupuesto de Egresos, lo cual se
lograra presentando el mismo, el primer dia de sesiones del segundo

periodo ordinario del Congreso de la Union y la fijacion de un plazos
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improrrogable para que emitan su opinidn, buscando evitar que se retrase la

aprobacion.

Es de suma importancia analizar este tema, ya que las razones o
justificaciones de la exclusion de la participacion del Senado en esta materia,
en la actualidad ya no son vélidas.

Ahora se necesita de la coordinacién y cooperacion de todos y cada uno de
los poderes, toda vez que no existen facultades exclusivas para ninguno de
estos, por ser parte de un mismo pais y de un mismo objetivo, cuidar los
intereses, y vigilar el adecuado desarrollo del pais, mismo que esta
compuesto por entidades federativas, las cuales a su vez se componen de

grupos de ciudadanos que representan a la poblacion de ese pais.
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