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Introduccion.

El 30 de julio del 2004 se publico en el Diario Oficial de la Federacion, el Decreto
por el que se aprueba el diverso mediante el cual se reforma la fraccion IV del
articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(Constitucion) en materia de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).

Con esta reforma constitucional se faculté expresamente a la Camara de
Diputados para modificar el Proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo Federal.
Sin embargo, no se analizé la problemética que podria traer la existencia del
calendario incompleto y estrecho para el procedimiento legislativo en materia de
Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) y PEF, cuando el titular del Poder Ejecutivo
Federal inicie su encargo, en los términos del articulo 83 de la Constitucién.*

Esta investigacion tiene como objetivo responder dos preguntas relacionadas con
el PEF: ¢La Camara de Diputados cuenta con facultades ilimitadas para
modificar el Proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo Federal? y ¢Qué pasa si la
Camara de Diputados no aprueba el PEF antes del inicio del nuevo ejercicio
fiscal?.

Esta ultima pregunta es oportuna, porque el 1 de diciembre del 2006 el titular del
Poder Ejecutivo Federal iniciard su encargo, en los términos del articulo 83
Constitucional, pudiéndose presentar el caso de que la Camara de Diputados no
apruebe el PEF debido a lo estrecho e incompleto del calendario que regula el
procedimiento legislativo en materia de LIF y PEF, lo que se traduciria en una
paralisis gubernamental.

Por dltimo, esta investigacion complementa el analisis realizado por esta
Subdireccién el mes de julio del 2006, que se titula: EL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO en materia de Ley de Ingresos de la Federaciéon y Presupuesto de
Egresos de la Federacion.?

el procedimiento legislativo en materia de LIF y PEF se integra de las siguientes fases: la presentacién de la
iniciativa de LIF y del Proyecto de PEF por parte del Ejecutivo Federal; el examen, discusién, aprobacién y
modificacion de la iniciativa de LIF y del Proyecto de PEF por parte del Congreso de la Unién y de la Camara
de Diputados, respectivamente; la sancién, promulgacion y publicacién del proyecto de LIF y de PEF por parte
del Ejecutivo Federal.

’En: Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacion y Andlisis adscrito al Centro de
Documentacién , Informacion y Andlisis de la Camara de Diputados. LIX Legislatura. México, Julio del 2006.,
pp. 52-56. Disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/002_informacion_parlamentaria/m_cedia biblioteca/f sia/c_economia/0
02_agenda legislativa actual
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Resumen Ejecutivo.
Esta investigacion se dividio en tres apartados:
En el primero:

Para sustentar tedricamente las respuestas de las dos preguntas rectoras de esta
investigacion expuestas en la introduccion, se realizé el andlisis de la Naturaleza
Juridica del Presupuesto, que basandose en la teoria dualista de la ley, obtiene
inferencias en dos sentidos: con la facultad de modificacion del presupuesto por
parte del Parlamento y con la importancia que éste tiene en materia de
aprobacion del presupuesto.

El analisis de la Naturaleza Juridica del Presupuesto se realizd contrastando los
posicionamientos tedricos de Laband y Mijangos Borja, los cuales se resumen de
la siguiente manera:

v' Laband, afirma que el presupuesto es una ley en sentido material (la funcién
del Parlamento es uUnicamente de control). Ademas, el Parlamento puede
aprobarlo o denegarlo en bloque, sin poderle hacer enmiendas o
modificaciones. Agrega, si el Parlamento no aprueba el presupuesto antes del
inicio del nuevo afo fiscal, el Ejecutivo puede ejercerlo sin incurrir en
responsabilidades, tal situacion evitaria la paralisis gubernamental;

v" Mijangos Borja concluye que el presupuesto es una ley en sentido formal (el
Parlamento ejerce funciones de control) y es un acto legislativo (puesto
gue el Parlamento puede modificarlo o rechazarlo). Ademas, de sus
posicionamientos tedricos se deduce que el Ejecutivo Federal no puede
ejercerlo sin la aprobacién del Parlamento, lo cual trae implicita la posibilidad
de la pardlisis gubernamental.

En el segundo:

Para responder concretamente a la pregunta: ¢La Camara de Diputados cuenta
con facultades ilimitadas para modificar el Proyecto de PEF enviado por el
Ejecutivo Federal?, se contrastaron los posicionamientos del Ejecutivo Federal y
de la Camara de Diputados en esta materia, derivados de la Controversia
Constitucional 109/2004. Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
no emitié una opinién expresa sobre este particular.

El Ejecutivo Federal sostiene que la Camara de Diputados tiene facultades
limitadas para modificar el Proyecto de PEF, porque cuando ejerce esta
facultad constitucional tiene que cuidar, al menos, tres aspectos: ser congruente
con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica; respetar la Division de
Poderes y no contravenir las Leyes Federales.
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A contrario sensu, la Camara de Diputados, basandose en el articulo 74, fr. IV de
la Constitucion, sostiene que tiene facultades ilimitadas para modificar el
Proyecto de PEF.

Puntualiza:

“Desde el punto de vista juridico, no es factible que la facultad modificatoria
respecto del Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, enfrente limitaciones constitucionales o legales, toda vez que la
reforma de julio de dos mil cuatro, no importd otra modificacion constitucional ni
legal especifica adicional; mas aun, previo a la existencia del texto mencionado,
no existia, ni existe, disposicion constitucional o legal que haya establecido,
ni establezca, limitaciones a las modificaciones de que se puede ser
objeto..”.

En el tercero:

Para responder concretamente a la pregunta: ¢(Qué pasa si la Camara de
Diputados no aprueba el PEF antes del inicio del nuevo ejercicio fiscal?, se
analizé de manera conjunta el articulo 126 y 75 constitucional, concluyéndose que
si la Camara de Diputados no aprueba el PEF, el Ejecutivo Federal no tendria la
autorizaciéon de este 6rgano legislativo para ejercer el presupuesto, porque
no podria hacer ningln pago, con excepcion de los sefalados por el articulo 75
constitucional, que esta relacionado con los sueldos de los trabajadores al
servicio del Estado. La imposibilidad del Ejecutivo Federal para ejercer el
presupuesto vendria acompafada de una paralisis gubernamental.

Para evitar esta posible paralisis gubernamental, particularmente durante el afio
en que el titular del Poder Ejecutivo inicia su encargo en los términos que
establece el articulo 83 constitucional, se tendria que modificar la Constitucion
para completar y ampliar el calendario del procedimiento legislativo en materia de
LIF y PEF. Las propuestas legislativas en esta materia son las siguientes:

v El Presidente saliente y el electo elaboraran en coordinacién la iniciativa de la
Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto para ser presentados a mas
tardar el 15 del mes de octubre y una vez que entre a ejercer su encargo el
Presidente electo, podra presentar a mas tardar el 3 de diciembre
modificaciones a los mismos.

v' El Presidente saliente deberd presentar el Proyecto de Presupuesto de
Egresos y la iniciativa de Ley de Ingresos a mas tardar el 15 de septiembre y el
Presidente entrante podra proponer modificaciones el mismo dia que tome la
protesta del cargo.

v' Cuando un Presidente electo entre a ejercer el cargo en la fecha sefialada por
la Constitucién (1 de diciembre) podra proponer dentro del término de cinco
dias habiles modificaciones al Proyecto de presupuesto.
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Otra opcion es elevar a rango constitucional la figura de la reconduccion
presupuestaria cuando el titular del Poder Ejecutivo Federal inicia su encargo en
los términos del articulo 83 constitucional, las propuestas legislativas en esta
materia son las siguientes:

v' Considerar automaticamente prorrogada la Ley de Presupuesto del ejercicio
anterior hasta la aprobacion de la nueva ley.

v' Considerar aprobados los presentados por el Ejecutivo Federal a la
Camara de Diputados para el nuevo ejercicio fiscal correspondiente.

Documento elaborado por: M en E. Reyes Tépach M. Investigador Parlamentario. 6
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1. La Naturaleza Juridica del Presupuesto.

Maria de la Luz Mijangos Borja es una investigadora mexicana que ha analizado la
Naturaleza Juridica del Presupuesto. Desarrolla esta problematica para responder:

“...si el presupuesto es un acto del Poder Ejecutivo en el cual el Legislativo
interviene Unicamente para ejercer una funcién de control politico y juridico, o si,
por el contrario, el presupuesto es un acto del Poder Legislativo en ejercicio de una
funcion puramente legislativa y no sélo de mero control”.?

Afirma que la respuesta que se dé a este problema, las consecuencias politicas
son diametralmente diferentes y se relacionan politicamente con el problema de la
division de poderes y el fortalecimiento del Legislativo.

Agrega:

“...se puede sostener que el presupuesto es un acto preponderantemente del
Ejecutivo, que el Legislativo no tiene una funcion legislativa y que, por tanto, no
puede enmendar el presupuesto, limitdndose a aprobarlo o denegarlo en
bloque. Por el contrario, si se afirma que el presupuesto es un acto del Poder
Legislativo en funcién propiamente legislativa, por razén de la materia, concluido a
través de un procedimiento legislativo, este poder puede ejercer el derecho de
enmienda, coparticipando con el Ejecutivo en la determinacién de su
contenido, y no limitAndose simplemente a una aprobacién o denegacién

global de control, constituyéndose realmente en un contrapeso al Ejecutivo”.*

La discusion de la Naturaleza Juridica del Presupuesto se sustenta en la Teoria
Dualista de la Ley, que sustenta la existencia de dos tipos de leyes:

a. Leyes en sentido material: que contienen una norma juridica, una regla de
derecho, emanada del Poder Legislativo que afecta a la esfera de los derechos
individuales de los gobernados, bien en sus relaciones reciprocas, bien en sus
relaciones con el Estado y sus 6rganos o los funcionarios, creando en su
beneficio o a su cargo nuevos derechos y obligaciones; y

b. Leyes en sentido formal: que Unicamente expresan la constatacion o el
requisito de un acuerdo entre el rey y las dos camaras del Parlamento, pero
gue materialmente no contienen ninguna manifestacion de la voluntad del
Estado de establecer o declarar una regla de derecho, una norma juridica. Es
decir, éstas ultimas no afectan la esfera de los derechos individuales, sino que
interesan exclusivamente al funcionamiento interno del aparato administrativo.”

3MIJANGOS Borja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridica del presupuesto”, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, México, nueva serie, afio XXVIII, nimero 82, enero-abril de 1995, p. 1.

“Idem.

®Ibidem., pp. 3-4.
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Mijangos Borja afirma:

“Laband, con apoyo en esta teoria dualista, sostiene que la ley que aprueba el
presupuesto es una ley formal que implica tan sé6lo la participacién de las
camaras parlamentarias en su aprobaciéon y la imposicién de una formalidad
especial. Como consecuencia de ello, la aprobacidon del presupuesto es un
acto que pertenece a la administracion aunque sea realizado por el Poder
Legislativo...

La resultante de estas argumentaciones es sostener que el Parlamento tiene sélo
una funcién de control y vigilancia politicos sobre la accion de gobierno, pero no
propiamente la funcion legislativa en materia de presupuesto. Lo anterior significa
que el Parlamento no puede enmendar o modificar el Proyecto de
presupuesto elaborado por el gobierno y su funcién se reduce a la aprobacion,
a una vacia formalidad.

Esto es asi porque el presupuesto es un acto administrativo que no contiene
normas juridicas en sentido material, de ahi que una infraccién de la ley
presupuestaria no genere responsabilidad de la administracién frente a los
particulares, sino Unicamente una responsabilidad politica frente al Legislativo...”.6

Mijangos Borja agrega:

Laband cierra su obra con el andlisis de los efectos 0 consecuencias juridicas que
se derivan de la no aprobacién del presupuesto por el Parlamento. En otras
palabras ¢Qué reglas juridicas hay que aplicar a la administracidén de los ingresos
y de los gastos cuando, a pesar del mandato de la Constitucién, a comienzos del
afio presupuestario, la ley del presupuesto no llega a aprobarse?.7

De acuerdo con Laband: para contestar esta pregunta deben distinguirse dos
supuestos diferentes:

“a) Que la ley del presupuesto no haya sido elaborada a tiempo por el gobierno, o
bien que los debates en el Parlamento se demoren mas de lo debido y el
Parlamento no haya tenido tiempo de aprobarla antes de comenzar el nuevo afio
presupuestario. “En este supuesto, la practica constitucional de los estados vy
también del Imperio llega a una solucién provisional que consiste en prorrogar
provisionalmente durante uno o varios meses la vigencia del presupuesto
anterior;

b) Que exista un conflicto entre el gobierno y las camaras y el Parlamento rechace
la Ley de presupuesto...”.8

¢, COmo resolver [esta Ultima pregunta]? Laband se opone a las dos posiciones
doctrinales que entonces se debatian: la liberal-parlamentaria y la monarquica
absolutista. Afirma:

®Ibidem, p. 4.
"Idem.
8ldem.
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Desde la vision liberal-parlamentaria, el presupuesto constituye la Unica y
exclusiva base de la administracion financiera del Estado, por lo que a falta de
aprobacion del presupuesto, por el Legislativo, los poderes de la Corona
continuaban rigiendo con toda la amplitud que poseian, antes de instaurarse el
régimen constitucional, por lo que no podia darse la paralisis de la
administracion estatal.’

Laband agrega:

“...lo que implicaba que la no aprobacion de la ley presupuestaria no suponia una
inmovilizacion de los fondos del Estado, pues tanto los ingresos como los
gastos publicos pueden realizarse, salvo los ingresos anuales o gastos
facultativos, sin necesidad de presupuesto, con base en las leyes sustantivas que
los crean o establecen. El gobierno, sin necesidad de presupuesto, podra
ejecutar sus planes de gasto, bajo su exclusiva responsabilidad”.1

Mijangos Borja al diferir de la posicion tedrica de Laband, obtiene dos
conclusiones diametralmente opuestas al autor objeto de analisis:

“Las razones anteriores nos deben llevar a concluir que la labor del Legislativo en
la materia presupuestaria no sélo es de control sino de legislacion, y que éstas
dos funciones deben realizarse plenamente. Los presupuestos al aprobarse por
el Legislativo son actos enteramente legislativos, puesto que en las 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, situacién que obliga a una reforma constitucional en este sentido...

Lo expuesto impele a un tratamiento constitucional del presupuesto mas
coherente. En especial, y como Ultimo aspecto, es imprescindible que la
Constitucion prevea los mecanismos de solucion a las posibles controversias
constitucionales que pudieran darse cuando el Legislativo se negara a aprobar

en su totalidad el presupuesto...”.11

De estas visiones tedricas encontradas se puede hacer la siguiente sintesis:

v' Laband, afirma que el presupuesto es una ley en sentido material, como
consecuencia, la funcién del Legislativo consiste en aprobarlo o denegarlo en
blogue, sin poderle hacer enmiendas o modificaciones, puesto que su tarea se
reduce a la funcién de control. Ademas, si el cuerpo legislativo no aprueba el
presupuesto antes del inicio del nuevo afo fiscal, el Ejecutivo puede ejercerlo
sin incurrir en responsabilidades, tal situacién imposibilitaria la paralisis
gubernamental;

®Ibidem., pp. 4-5.
lhidem., p. 5.
Y|bidem., pp. 14-15.
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Mijangos Borja concluye que el presupuesto es una ley en sentido formal (el

Parlamento ejerce funciones de control) y es un acto legislativo (puesto
qgue el Parlamento puede modificarlo o rechazarlo). Ademéas, de sus
posicionamientos teéricos se deduce que el Ejecutivo Federal no puede
ejercerlo sin la aprobacién del Parlamento, lo cual trae implicita la posibilidad

de la paralisis gubernamental.

2. Los limites a la facultad de modificacion del Proyecto de PEF por parte de

la CaAmara de Diputados.

El 30 de julio del 2004 se publico en el Diario Oficial de la Federacion, el Decreto
por el que se aprueba el diverso mediante el cual se reforma la fraccion IV del
articulo 74 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.'? El
cuadro comparativo No. 1 muestra el contenido del texto constitucional anterior a
la reforma y el texto vigente del articulo 74, fr. IV constitucional:

Cuadro comparativo No. 1. Reforma del articulo 74, fr. IV de

la Constitucién en materia presupuestaria.

Texto Constitucional anterior a la reforma.

Texto Constitucional vigente.

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

IV.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federacion,
discutiendo primero las contribuciones que, a su

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

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacién, previo examen, discusién y, en su
caso, modificacion del Proyecto enviado por el

juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como
revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

Ejecutivo Federal, wuna vez aprobadas las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para
cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio
anterior.

12| procedimiento legislativo seguido para aprobar esta reforma constitucional fue el siguiente: El 15 de abril
del 2004, el Pleno de la Camara de Diputados aprob6 el Proyecto de Decreto por el que se reforma el articulo
74 constitucional, fr. IV con 391 votos en pro y 5 abstenciones. El 28 de abril del 2004, el Pleno de la Camara
de Senadores aprobd este Proyecto de Decreto con 70 votos a favor y se turné a las Legislaturas de los
Estados para los efectos constitucionales. En: Iniciativa que reforma el Articulo 74, Fraccion IV, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativa al proceso presupuestal, a cargo del Diputado
Juan Carlos Pérez Gongora, del Grupo Parlamentario del PRI. Gaceta Parlamentaria de la Camara de
Diputados LIX Legislatura, nimero 1474-l, martes 13 de abril de 2004. (342). http://gaceta.diputados.gob.mx/
En la sesién de la Comision Permanente del Congreso de la Unién del 7 de julio del 2004 en el Senado, se
hizo la siguiente Declaratoria de Aprobacion del Proyecto de Decreto por el que se reforma la fraccién IV del
articulo 74 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos: “Me permito notificar a usted que, en
reunion de esta Primera Comision, se realiz6 el escrutinio de los votos emitidos por los Congresos Locales del
Decreto que reforman la Fraccion IV del Articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 18 congresos aprobaron el mismo, siendo éstos, los de los estados de Aguascalientes,
Campeche, Coahuila, Colima, Chihuahua, Durango, México, Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Morelos, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. Esta Comisién comprob6 que en
todos los casos las legislaturas estatales que se mencionan, aprobaron el proyecto de Decreto en los términos
en que fue remitido por el H. Congreso de la Union. ... y una vez computado el voto aprobatorio de la mayoria
de las legislaturas estatales, la Comisién Permanente, declara aprobado el decreto por el que se reforma la
fraccion IV del Articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Pasa al Ejecutivo de
la Union para sus efectos constitucionales.” Sesion Publica de la Comisién Permanente del H. Congreso de la
Unién, miércoles 7 de julio de 2004. Senado de la Republica. Comunicacién Social. Versiones estenograficas
de la Comision Permanente.
http://www.senado.gob.mx/comunicacion/content/permanente/2004/versiones/v07julio.php
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El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la
iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacibn a mas

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el
articulo 83, el Ejecutivo Federal hara llegar a la
Céamara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto

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  del Despacho
correspondiente a dar cuenta de los mismos.
Elaborado por la Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacion y Analisis adscrita al Centro de
Documentacién, Informacion y Andlisis de la Camara de Diputados con informacién de la Gaceta
Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.

de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas
tardar el dia 15 del mes de diciembre.

Uno de los objetivos de la reforma fue facultar a la Camara de Diputados para que
de manera expresa pueda modificar el Proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo
Federal. Antes de esta reforma constitucional, la Camara de Diputados podia
expresamente examinar, discutir y aprobar el Proyecto de PEF.

Una vez realizada la reforma constitucional en materia presupuestaria, en esta
investigacion se formula la siguiente pregunta: ¢La Camara de Diputados puede
modificar ilimitadamente el Proyecto de PEF enviado por el Ejecutivo Federal?.

Existen dos posicionamientos encontrados respecto a este cuestionamiento: De
acuerdo con el Ejecutivo Federal, la Camara de Diputados no puede modificar
ilimitadamente este Proyecto. Por su parte, la Camara de Diputados sostiene que
si puede modificarlo ilimitadamente.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion precisa que la fijacion de la litis de la
Controversia Constitucional 109/2004 se centra en los siguientes asuntos:

“1...

2. Si la facultad otorgada a la Camara de Diputados del Congreso de la Union, en
términos del articulo 74, fraccién IV, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para modificar el Proyecto de Presupuesto de Egresos que le
envia el Ejecutivo Federal, encuentra alguna limitacién constitucional, o bien,
si es absoluta.

3. 13

Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no fij6 una postura
expresa sobre este punto en particular.

13Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “Controversia Constitucional 109/2004 relacionado con la facultad
que tiene el titular del Poder Legislativo para hacer observaciones al presupuesto de Egresos de la
Federacion”. Oficio No. 2193, Subsecretaria General de Acuerdos. 27 de mayo de 2005. p. 154.
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2.1. Argumentos del Ejecutivo Federal para afirmar que la Camara de
Diputados no puede modificar ilimitadamente el Proyecto de PEF.

El 30 de noviembre de 2004, mediante Oficio No. SEL/300/4599/04, el
Subsecretario de Gobernacibn envi6 a la Cémara de Diputados las
observaciones del Presidente de la Republica al Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2005, asi como el original del
Decreto de referencia.'

En este documento se encuentran los planteamientos del titular del Ejecutivo
Federal en materia presupuestaria sobre dos puntos, los cuales estan
estrechamente relacionados:

v Las observaciones realizadas al PEF para el ejercicio fiscal 2005; y
v' Los argumentos que limitan la facultad de la Camara de Diputados para
hacerle modificaciones al PEF.

De acuerdo con el titular del Poder Ejecutivo Federal, cuando la Camara de
Diputados realiza modificaciones al PEF debe cuidar tres aspectos: ser
congruente con el Sistema Nacional de Planeacion Democrética; respetar la
Division de Poderes y no contravenir las Leyes Federales.

A continuacion se exponen de manera sintética estos tres argumentos:

A. Las modificaciones deben ser congruentes con el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica.

En el afio de 1983 el Congreso de la Union reformé el articulo 26 de la
Constituciéon, a efecto de establecer el Sistema de Planeacion Democratica del
Desarrollo Nacional.

A través de este sistema, el Gobierno Federal fija los objetivos, metas, estrategias
y prioridades de su programa de gobierno; asimismo, asigna recursos,
responsabilidades, coordina acciones y evalla los resultados de los programas
emprendidos.

Especificamente, la Ley de Planeacion dispone que el Presidente de la Republica,
al enviar a la Camara de Diputados las Iniciativas de Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos, informara del contenido general de dichas iniciativas y
proyectos y su relacion con los programas anuales contenidos en el Plan Nacional
de Desarrollo.

camara de Diputados. “Oficios de la Secretaria de Gobernacién, con el que remite documento del
Presidente de la Republica, Vicente Fox Quesada, relativo al Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal 2005". En: Gaceta Parlamentaria, afio VIII, nGmero 1638, Anexo |, miércoles
1 de diciembre de 2004. Disponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/
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El Ejecutivo Federal afirmo, respecto al PEF para el ejercicio fiscal 2005 que:

“..formuldé la Iniciativa... a partir de un complejo proceso de planeacion y
programacion, en el que se conjugaron los esfuerzos de todas las dependencias
y entidades de la Administracién Publica Federal, persiguiendo una vision global y
totalizadora por sectores y partiendo de los objetivos y metas que nos hemos fijado
en la presente administracion.

Por el contrario, en las modificaciones al Presupuesto de Egresos de la
Federacién, materia de las presentes observaciones, [la] H. Camara de Diputados
dispuso una serie de recortes, reasignaciones y creacién de nuevos programas
gue, a mi juicio, no toman en cuenta elemento de planeacién o programacién

alguno y, en ocasiones, omiten o contravienen las disposiciones legales”.™

B. Las modificaciones deben respetar la Divisién de Poderes.

El articulo 49 de la Constitucion consagra el principio de division de poderes, al
prever:

“El Supremo Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién conforme a lo dispuesto en el
articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del
articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar”.'®

De acuerdo con el Ejecutivo Federal:

La Constitucién, en su articulo 89, fraccion |, establece como facultad y obligacién
del Presidente de la Republica:

“l. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en
la esfera administrativa a su exacta observancia...”’

Agrega:

Entre las diversas funciones del Estado, la funcidn ejecutiva, denominada también
administrativa, se encomienda al Presidente de la Republica, mismo que, de
acuerdo al articulo 90 constitucional, se auxilia de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal, centralizada y paraestatal.

®ldem., p. 12.
®*Camara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ultima reforma
7ublicada 07-04-2006, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf

Idem.
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Continta:

Conforme a nuestro orden constitucional, y confirmado por la jurisprudencia y la
doctrina nacional, la funcion ejecutiva o administrativa a cargo del Poder Ejecutivo se
traduce en la realizacion de actos juridicos concretos o particulares, asi como de
actos fisicos o materiales que tienen por finalidad la provision de bienes o la
atencion de los servicios que satisfagan las necesidades publicas o sean de utilidad
general.

Agrega:

Es cierto que el régimen de separacion de funciones o atribuciones no es absoluto,
puesto que admite excepciones. Sin embargo, para que un poder ejerza una funcion
gue es propia de otro poder, es necesario que asi lo autorice expresamente la Carta
Magna, tal como lo ha reafirmado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en su
caracter de maximo intérprete de la Constitucion (tesis publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Segunda Sala, Volumenes 151-156,
Tercera Parte, pagina 117).

El Ejecutivo, con base en estos argumentos, concluye lo siguiente:

“...a través de una ley ordinaria o de un decreto, no puede ni debe alterarse el
sistema de distribucién de competencias de los Poderes Federales previsto por

la Constituciéon”.*®

Afirma que de la lectura del articulo 74, fraccién IV, constitucional:

“...no es juridicamente posible concluir que el examen, discusion, aprobacion y, en su
caso, modificacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos, implique también su
aplicacidon o ejecucidn. Sin embargo, ello es lo que en realidad sucede cuando [la]
H. Camara decidié, de manera imperativa, cuales son las obras y servicios a
realizarse en un estado o municipio.

AuUn suponiendo sin conceder que [la] H. Camara de Diputados pudiera modificar
sin limitacion las propuestas de asignacion de gasto e incluso transferir tales
asignaciones a un concepto diverso, o que no puede legalmente aceptarse es
gue, en substitucién del Ejecutivo, el Decreto tome las decisiones sobre cuales
obras o servicios corresponde realizar.

Para ejemplificar lo anterior, cuando esa Soberania decide incrementar los recursos
para el rubro de construccion de carreteras por considerar que debe ampliarse la red
de comunicaciones terrestres, ello no significa que pueda determinar la ubicacién
y la longitud especifica de cada una de tales carreteras. Esta determinacion
corresponde exclusivamente al ejecutor del gasto, es decir, a la dependencia
competente en materia de caminos y puentes”.*

B«Oficios de la Secretaria de Gobernacion, con el que remite documento del Presidente de la Republica,
Vicente Fox Quesada, relativo al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
2005". Op Cit., p. 15.
®|bidem., pp. 15-16.
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C. Las modificaciones no deben contravenir las leyes Federales.

El Ejecutivo Federal afirma que para evitar el ejercicio autoritario o abusivo del
Poder, la Constitucion Federal establecié el principio de separacién o division
de poderes, conforme al cual, la Norma Fundamental distribuye entre los érganos
del Estado las atribuciones o competencias que les corresponde ejercer. El
rompimiento de este principio implica necesariamente una invasion de
competencias o atribuciones.

Sefiala lo siguiente:

“...el analisis del articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion, relativo a la facultad de
la Camara de Diputados de aprobar el Presupuesto de Egresos, previo andlisis,
discusion y, en su caso, modificacion, no autoriza a concluir que, a través del
Decreto de Presupuesto de Egresos, ese oOrgano legislativo esté
constitucionalmente facultado para emitir disposiciones que contradigan
textos aprobados por el Congreso de la Unién en su conjunto.

Es decir, la facultad de aprobar el presupuesto no implica la de reformar o
modificar las disposiciones previstas en las leyes federales, cuya expedicion
es competencia compartida de ambas Camaras.

Sefialado lo anterior, es menester observar que diversas disposiciones del
Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos que nos ocupa contravienen el
contenido de leyes federales y abordan materias ajenas a la distribucion del
gasto publico, lo que implica ineluctablemente la reforma, adicién o derogacion

de tales leyes”.?°

2.2. Argumentos de la Camara de Diputados para afirmar que puede
modificar ilimitadamente el Proyecto de PEF.

Los planteamientos de la Camara de Diputados sobre este particular son
antagonicos a los argumentos esbozados por el Ejecutivo Federal. Este Organo
Legislativo afirmé ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

“Aun cuando la reforma constitucional del dia treinta de julio de dos mil cuatro,
facultd expresamente a la Camara de Diputados para modificar el Proyecto
de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, ello ha venido
ocurriendo regularmente; basta sefialar las modificaciones que ha determinado en
los Decretos de Presupuesto de Egresos de la Federacion de los afios 1999 a
2004.

Dlbidem., pp. 19-20.
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En ninguno de los afios mencionados, el Ejecutivo Federal ha sostenido la
imposibilidad de que la Camara de Diputados pueda modificar el Proyecto de
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién que se somete a su
consideracion, ni tampoco ha puesto en entredicho los alcances de esa
facultad modificatoria que necesariamente siempre ha impactado en programas,

por ser éstos componentes-base del presupuesto”.21

Agrega:

“La atribucién de ‘aprobar’ el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, nunca se ha entendido univocamente como la obligacion de emitir una
determinacién en sentido positivo 0 negativo; por ello, para efectos de eliminar
cualquier duda al respecto, es que en julio de dos mil cuatro, se introduce al
articulo 74, fraccion 1V, constitucional, la facultad expresa de modificar el
Proyecto de dicho Decreto, misma que tiene como mandato constitucional, no
dejar de contemplar los temas previstos en los articulos citados en el primer
parrafo de este numeral.

Desde el punto de vista juridico, no es factible que la facultad modificatoria
respecto del Proyecto de Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, enfrente limitaciones constitucionales o legales, toda vez que la
reforma de julio de dos mil cuatro, no importé otra modificacion constitucional ni
legal especifica adicional; mas audn, previo a la existencia del texto mencionado,
no existia, ni existe, disposicién constitucional o legal que haya establecido,
ni establezca, limitaciones a las modificaciones de que se puede ser objeto,
lo que conlleva necesariamente el consentimiento del mismo al alcance que a
dicha facultad modificatoria le estableciera mediante su ejercicio la propia

Camara”.?

La Camara de Diputados; en la contestacion de los Conceptos de Invalidez,
Seccién Segunda, “Conceptos de invalidez relativos al Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2005”, de la Controversia Constitucional 109/2004, fija
Su postura respecto a los argumentos expuestos por el Ejecutivo Federal en lo
relacionado con facultad ilimitada que tiene este érgano legislativo en materia de
modificaciones al PEF:

Se expone de manera sintética los argumentos de la Camara de Diputados a
través de los cuales rechaza los planteamientos elaborados por el Ejecutivo

Federa

2
1:%3

ZLcontroversia Constitucional 109/2004. Op Cit., p. 55.

Z1dem.

BEstos argumentos de la Camara de Diputados se extrajeron de manera sintética de la controversia
constitucional 109/2004. Op Cit., pp. 94-149.
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A.

Las modificaciones deben ser congruentes con el Sistema Nacional de
Planeacion Democréatica.

El titular del Ejecutivo Federal, afirma que el Presupuesto de Egresos se
contrae a la “distribucién de recursos” y que al hacer modificaciones al
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, la Camara de
Diputados del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, esta sujeta
y firmemente limitada a las directivas que establezca el Ejecutivo Federal, a
quien le corresponde llevar a cabo la planeacion nacional, de conformidad a la
Ley de Planeacion; Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal;
Ley de Coordinacion Fiscal y la Ley de Ingresos y al Plan Nacional de
Desarrollo vigente, respecto del que la Camara de Diputados, como integrante
del Congreso de la Union, Unicamente tiene facultad de ‘realizar
observaciones’ durante su ejecuciéon y, a lo mas ‘evaluar el cumplimiento de
los programas.’

La anterior interpretacion del sistema de planeacion desconoce la naturaleza
del Presupuesto de Egresos y el papel que juega en el desarrollo de las
funciones gubernamentales, asi como el que la funcion estatal no se reduce a
la funcion de la administracion publica del Ejecutivo Federal.

Pretender que la facultad exclusiva que otorga el Constituyente a la Camara de
Diputados, quede sujeta a los reglamentos y programas que son emitidos por
el Ejecutivo Federal, resulta insustancial ante la consideracion de que el
articulo 26 constitucional estatuye que el Plan Nacional de Desarrollo lo emite
el Ejecutivo Federal como guia para su gestion de gobierno y el 6rgano
legislativo tiene facultades constitucionales para hacer adecuaciones a
dicho Plan, a través del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

De dicho precepto constitucional se deduce que el Ejecutivo Federal, al aplicar
el Sistema de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional y su Plan
Nacional al inicio de su gestion, necesariamente debe ajustarse a las
adecuaciones que anualmente ha hecho la Cadmara de Diputados, a los
Presupuestos de Egresos anteriores, a fin de que su Proyecto pueda ser
congruente con las finanzas publicas del pais.

En adicion, debe destacarse el papel central del Presupuesto que aprueba la
Camara de Diputados en ejercicio de su facultad exclusiva que le otorga el
articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucién, en la configuracion politica de la
planeacion del desarrollo, puesto que el Proyecto del Ejecutivo Federal queda
sometido al examen, discusion y, en su caso, modificacion, antes de ser
aprobado el presupuesto, lo cual implica un ajuste dinAmico y permanente a la
orientacion y a la participacion del hacer gubernamental en la consecucion de
los propasitos del desarrollo indicados por la planeacion.
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v

La planeacion implica necesariamente al presupuesto, pues éste no soélo se
refiere a los objetivos y propositos, sino que también indica el qué, el quién, y
el cuanto, para alcanzar los resultados que la Planeacion se plantea; el
presupuesto relaciona el plan general con las acciones especificas de
gobierno, ya que segun la misma ley, la planeacién nacional del desarrollo se
define como la ordenacion racional y sistematica de acciones, que con base en
el ejercicio de las atribuciones, contiene estimaciones de recursos, metas y
responsables de su ejecucion.

Las modificaciones deben respetar la Division de Poderes.

Con relacion a este punto, no existe la violacion al principio de division de
poderes, invocada por el Titular del Ejecutivo Federal, toda vez que la Camara
de Diputados fundé su actuar para la aprobacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion-2005, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion
del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, en las atribuciones que le
otorgan el articulo 74, fraccion IV, de nuestra norma fundamental.

Tampoco el 6rgano legislativo que represento [habla el entonces Presidente de
la Mesa Directiva de la Camara de Diputados Manlio Fabio Beltrones], invade
la facultad administrativa que le compete al Poder Ejecutivo, por disposicion
expresa de los articulos 80 y 89 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, pues la aprobacion de las partidas presupuestales llevadas
a cabo por la Camara de Diputados, en el Presupuesto de Egresos de la
Federacidon, no constituyen actos, ordenes o lineamientos de naturaleza
administrativa, sino disposiciones presupuestales que contienen
asignaciones de recursos para la ejecucion de actividades concretas que
reclama la dinamica social y la justicia distributiva de los ingresos
publicos y que son acordes con el principio de especialidad del Presupuesto
de Egresos de la Federacién, en la parte correspondiente a partidas
presupuestales.

La funcion que realiza la Camara de Diputados al aprobar el “Decreto PEF-
2005”, implica la asignacion de diversas partidas presupuestales disponibles
para el ejercicio del Ejecutivo Federal y a esto se le denomina “Presupuesto
Original Autorizado”, que es diferente al ejercicio de ese gasto
autorizado, lo que si corresponde realizar a la Administracién Publica.

Dicha funcion de determinar el presupuesto original, es una etapa previa al
ejercicio del gasto que le corresponde desarrollar a la Administracion Publica
Federal, en consecuencia, no puede argumentarse que existe la supuesta
invasion de facultades administrativas que imputa la actora [El titular del Poder
Ejecutivo Federal] a mi representada [La Camara de Diputados].
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De lo anterior, se puede advertir que también resulta falsa la afirmacion del
demandante [El titular del Poder Ejecutivo Federal], en el sentido de que las
asignaciones presupuestarias adicionales constituyan ordenes
administrativas, puesto que como condicién previa para ejercer dicho gasto,
es necesario que el Ejecutivo realice una serie de actos administrativos dentro
de su estricto ambito de competencia, lo cual de ninguna manera puede
realizar la Camara de Diputados al aprobar, en su respectivo ambito de
competencia, montos determinados de recursos federales para propdsitos
derivados de las necesidades sociales.

Las conclusiones de la parte actora [El Ejecutivo Federal], en cuanto a que la
Céamara de Diputados asume la conduccion de la Administracion Publica, son
falsas y es tanto como concluir que la modificacion que hiciere el Congreso de
la Union, al analizar y discutir una iniciativa de ley presentada por el Ejecutivo,
constituye no el ejercicio de facultades expresas, propias y plenas, como lo
son, sino la asuncion por excepcion, de atribuciones previstas en otros
dispositivos a favor del Ejecutivo, al que corresponde ejecutar esa ley.

Las modificaciones no deben contravenir las leyes Federales.

En referencia a la afirmacion del actor [El Ejecutivo Federal], en el sentido de
que la facultad constitucional que ejerci6 mi representada [La Camara de
Diputados] para modificar el Proyecto de “Decreto PEF-2005", fue utilizada de
manera “ilimitada”, se contrapone con su propia afirmacion, en el sentido de
desconocer la existencia de la facultad modificatoria, al sefialar que debe
constrefiirse a la aprobacién del Proyecto.

Tal sefialamiento es infundado, ya que la Camara de Diputados enfrentdé una
vez mas su obligacion constitucional en los términos en que siempre ha
ejercido su facultad, con pleno respeto a los principios que sefiala la propia
Constitucién y las leyes federales.

Es falso lo argumentado por el Ejecutivo Federal, pretendiendo que la Camara
de Diputados actue como una simple oficina de tramite de aprobacion del
Proyecto de Presupuesto de Egresos, haciendo nugatoria la atribucion
constitucional de ésta.

Es de sefalar, que la doctrina mexicana coincide en que el presupuesto se rige
por el principio de la especialidad, que radica en que la asignacion de partidas
no esta expresada en términos genéricos o0 abstractos, sino en detalle, esto es,
los gastos no son globales, sino especificos.
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v' Los tratadistas Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinosa,
refiriéndose al principio de la especialidad, al que también denominan de
especificacion de gastos, indican que consiste en: “que la asighacion de
partidas presupuestales se haga en forma detallada y concreta. Esto es,
que los gastos publicos no deben otorgarse en forma global, sino
detallando hasta donde sea posible, para cada caso”.

v' Consecuentemente, resulta infundada la afirmacién del Ejecutivo Federal, en el
sentido de que la Constitucion y las leyes reglamentarias imponen al
Presupuesto de Egresos un contenido especifico que no se debe
modificar, ya que ello es contrario a la facultad que la fraccion IV del articulo
74 constitucional, confiere a la Camara de Diputados.

3. EIl calendario incompleto y estrecho del procedimiento legislativo en
materia de LIF y PEF cuando es afio en que el titular del Poder Ejecutivo
Federal inicia su encargo.

Otra limitacion de la reforma constitucional en materia presupuestaria publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 30 de julio del 2004, esta relacionada con la
existencia de un calendario incompleto y estrecho para el procedimiento legislativo
en materia de LIF y PEF, cuando el titular del Poder Ejecutivo Federal inicia su
encargo en los términos del articulo 83 constitucional.

El articulo 74, fr. IV constitucional establece:

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

diciembre”.?*

De este texto constitucional se hacen las siguientes observaciones:

v Cuando el titular del Ejecutivo Federal inicie su encargo, la Iniciativa de LIF y el
Proyecto de PEF se enviaran a la Camara de Diputados a mas tardar el 15 de
diciembre;

v' El texto constitucional no define la fecha de aprobacién de este paquete
econdmico, aunque no debe pasar del 31 de diciembre;

v" Queda a discrecion del titular del Ejecutivo Federal entrante enviar el paquete
econdmico a la Camara de Diputados antes del 15 de diciembre, aunque
considerando que la fecha en que toma posesion es el 1 de diciembre,
entonces, podria enviar este paquete entre el 1 y el 15 de diciembre;

v El caso extremo es que lo envie a la Camara de Diputados el 15 de diciembre,
de esta manera, el Congreso de la Uni6on y la Camara de Diputados
respectivamente contaran con 15 dias para desahogar todo el procedimiento
legislativo de la LIF y del PEF,;

Z1dem.
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v' El caso menos extremo es que adelante la entrega, bajo este escenario, el
Congreso de la Union y la Cadmara de Diputados respectivamente contaran con
un periodo entre 15 y 30 dias para desahogar todo el procedimiento legislativo
de la LIF y del PEF;

Este calendario esta incompleto, porque el articulo 74, fr. IV constitucional
establece Unicamente que el Ejecutivo Federal entrante tiene hasta el 15 de
diciembre para hacer llegar la iniciativa de LIF y el Proyecto de PEF a la Camara
de Diputados, sin embargo, no se precisa en la Constitucion ni en la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) un calendario que regule
las fechas para el examen, discusion, aprobacion y en su caso modificacion de la
iniciativa de LIF y del Proyecto de PEF, por parte del Congreso de la Union y la
Camara de Diputados, respectivamente. Tampoco se establecié un calendario
para que el titular del Ejecutivo Federal entrante sancione, promulgue y publique la
LIF y el Decreto de PEF.

Este calendario es estrecho, porque de la redaccion del articulo 74, fr. IV de la
Constitucién se deduce que el procedimiento legislativo en materia de LIF y PEF
tiene que estar concluido, a mas tardar, el 31 de diciembre del afio en que el titular
del Ejecutivo Federal entrante envia a la Camara de Diputados la iniciativa de LIF
y el Proyecto de PEF. Es decir, el Congreso de la Union y la Cadmara de Diputados
respectivamente tienen entre 15 y 30 dias para desahogar el procedimiento
legislativo en materia de LIF y PEF.

La existencia de este calendario incompleto y estrecho pudiera generar que en el
afo en que inicia su encargo el titular del Poder Ejecutivo Federal, en los términos
del articulo 83 constitucional, la Cadmara de Diputados no tuviera el tiempo
suficiente para aprobar el PEF.

Ante esta situacion, la pregunta que se plantea es la siguiente: ¢Qué ocurre si la
Camara de Diputados no aprueba el PEF antes del inicio del nuevo ejercicio fiscal,
es decir, antes del 1 de enero?.

Para responder a esta pregunta, se analiza el articulo 126 de la Constitucion, que
establece lo siguiente:

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

determinado por ley posterior”.*

La excepcion de este articulo se encuentra en el articulo 75 de la Constitucion que
establece lo siguiente:

% camara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc
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“La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar
de sefalar 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
remuneracion, se entenderd por sefialada la que hubiere tenido fijada en el

Presupuesto anterior o en la ley que estableci6 el empleo”.?®

De una lectura conjunta de ambos articulos constitucionales, se concluye que si la
Camara de Diputados no aprueba el PEF, el Ejecutivo Federal no tendria la
autorizaciéon de este 6rgano legislativo para ejercer el presupuesto, porque
no podria hacer ningln pago, con excepcion de los sefialados por el articulo 75
constitucional, que esta relacionado con los sueldos de los trabajadores al
servicio del Estado. La imposibilidad del Ejecutivo Federal para ejercer el
presupuesto vendria acompafada de una paralisis gubernamental.

Esta conclusién es coincidente con la expresada por el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM y por el Centro de Investigacion y Docencia EconOmica
(CIDE).

El Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM establece lo siguiente:

“La clasica obra de Sergio Francisco de la Garza, [citada por Maria de la Luz
Mijangos Borja] insiste en que la naturaleza juridica del presupuesto de egresos en
el derecho mexicano, es la de un acto legislativo en su aspecto formal y la de un
acto administrativo en su aspecto material, sin que exista mayor elaboracion
tedrica al respecto. No obstante, cuando analiza los principios presupuestarios,
establece que la falta de aprobacion del presupuesto por la Camara de
Diputados en México traeria consigo el que el Ejecutivo no pudiera realizar
ningin desembolso salvo el que quedase amparado por el articulo 75
constitucional, sin el riesgo en este caso de incurrir en responsabilidad...”.*’

A este respecto, la posicion del CIDE es la siguiente:

“Ahora, la discusion se centra mayormente en qué pasaria si no se aprueba el
presupuesto, ya que el articulo 126 [constitucional] expresa tajantemente que no
podra hacerse ningln pago que no esté previsto en el presupuesto, y tampoco
existe disposicion alguna que permita al Gobierno Federal ejercer un presupuesto
igual al del periodo que termina. Esto ocasionaria que se inicie el afio fiscal sin
recursos que ejercer lo cual dejaria paralizado al Gobierno Federal.

26

Idem.
Z’MIJANGOS Borja, Maria de la Luz, Comentarios al articulo 126 constitucional. Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos comentada. 122 edicion. México. Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1998, t. |, pp. 1324-1325.
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No obstante esta disposicion, el Gobierno Federal esta, por otra parte, obligado a
cumplir con diversos compromisos de gasto ineludible como el pagar sueldos de
los funcionarios, compromisos en materia de pensiones y jubilaciones, entre otros.
Esta situacién se ha descrito como preocupante por lo cual los especialistas han
sefialado conveniente que se establezca alguna norma o legislaciéon que prevea
alguna salida alternativa en el caso de que llegara el Gltimo dia del afio y no

se hubiere aprobado el presupuesto”.®®

Para minimizar el riesgo de una posible pardlisis del Gobierno Federal provocada
por la falta de aprobacion del PEF en el afio en que inicia su encargo el titular del
Poder Ejecutivo Federal, en los términos del articulo 83 constitucional, se puede
reformar la Carta Magna en uno de los dos sentidos siguientes: completando y
ampliando el calendario de entrega de la LIF y del PEF; o elevando a nivel
constitucional la figura de la reconduccién presupuestaria.

3.1. Creacién de un calendario completo y ampliado que regule el
procedimiento legislativo en materia de LIF y PEF para el afio en que
inicia su encargo el titular del Ejecutivo Federal.

En un estudio elaborado por la Subdireccion de Politica Interior de los Servicios de
Investigacion y Analisis del Centro de Documentacion, Informacion y Analisis de la
Cadmara de Diputados, se encuentran las siguientes propuestas sobre este
particular:

v El Presidente saliente y el electo elaboraran en coordinacion la Iniciativa de la
Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto para ser presentados a mas
tardar el 15 del mes de octubre y una vez que entre a ejercer su encargo el
Presidente electo, podra presentar a mas tardar el 3 de diciembre
modificaciones a los mismos.

v' El Presidente saliente deberd presentar el Proyecto de Presupuesto de
Egresos y la iniciativa de Ley de Ingresos a mas tardar el 15 de septiembre y
el Presidente entrante podra proponer modificaciones el mismo dia que tome
la protesta del cargo.

v" Cuando el Presidente electo entre a ejercer el cargo en la fecha sefialada por
la Constitucion (1 de diciembre) podré proponer dentro del término de cinco
dias habiles modificaciones al Proyecto de presupuesto.?’

BGUERRERO Amparan Juan Pablo y Lépez Ortega, Mariana (2002), Manual sobre el marco juridico del
Eresupuesto publico federal. En Centro de Investigacion y Docencia Economica. México., p. 36.

“GAMBOA Montejano, Claudia y Sandra Valdés Robledo, “APROBACION DEL PRESUPUESTO: estudio de
antecedentes, derecho comparado y de las iniciativas presentadas a nivel constitucional sobre el tema”.
Subdireccién de Politica Interior de los Servicios de Investigacion y Analisis adscrito al Centro de
Documentacién, Informacién y Andlisis de la Camara de Diputados. LIX Legislatura. México 2003., pp. 36- 37.
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3.2. Lareconduccién presupuestaria.

Otra solucibn a esta problematica es elevar a rango constitucional la
reconduccion presupuestaria cuando sea afio en que el titular del Ejecutivo
Federal inicie su encargo, en los términos del articulo 83 de la Constitucién.*

El andlisis de la iniciativas de reforma constitucional en esta materia nos llevan a
las siguientes propuestas:

v' Si la Ley de Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Federacion no
se aprobara antes del primer dia del ejercicio fiscal correspondiente, se
considerara automéaticamente prorrogada la del ejercicio anterior hasta la
aprobacion de la nueva ley; y

v Si concluida la fecha limite no se hubieren aprobado la LIF y el PEF, quedaran
aprobados los presentados por el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados
para el nuevo ejercicio fiscal correspondiente.

%E| articulo 74, fr. IV constitucional establece gue en los afos en que el titular del Poder Ejecutivo Federal no
inicia su encargo, el PEF tiene que aprobarse el 15 de noviembre, sin embargo, no establece un mecanismo
corrector en caso de que el presupuesto no esté aprobado llegado esta fecha. Tal situacion, justifica la
reconduccion presupuestaria en los afios en que el titular del Ejecutivo Federal no inicia su encargo.
SITEPACH Marcial, Reyes, EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO en materia de Ley de Ingresos de la
Federacion y Presupuesto de Egresos de la Federacion. Clave SE-ISS-07-06. En: Subdireccién de Economia
de los Servicios de Investigacion y Andlisis adscrito al Centro de Documentacién , Informacion y Andlisis de la
Camara de Diputados. LIX Legislatura. México, Julio del 2006, pp. 52-56. Disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/002_informacion_parlamentaria/m_cedia biblioteca/f sia/c_economia/0
02_agenda legislativa actual
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Conclusiones.

v A partir del analisis de la Naturaliza Juridica del Presupuesto se puede afirmar
gue la tesis de Mijangos Borja se acerca mas al derecho positivo mexicano en
materia presupuestaria, puesto que la reforma del articulo 74, fr. IV de la
Constitucion facultd expresamente a la Camara de Diputados para
hacerle modificaciones al Proyecto de PEF. Ademas, de acuerdo con el
articulo 126 constitucional, si la Camara de Diputados no aprueba el PEF antes
del inicio del ejercicio fiscal, el Ejecutivo Federal no puede ejercer el
presupuesto.

v' La reforma del articulo 74, fr. IV de la Constitucion facultdé expresamente a la
Camara de Diputados para hacerle modificaciones al Proyecto de PEF, sin
embargo, no se definid si esta facultad de modificacién es limitada o ilimitada.

Al respecto, el Ejecutivo Federal sostiene que la Camara de Diputados
tiene una facultad limitada en materia de modificaciones al Proyecto de
PEF, debido a que debe observar al menos tres aspectos: que sean
congruentes con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica; que no
rompa con el principio de Division de Poderes y que no contravengan el marco
juridico vigente.

Por su parte, la Camara de Diputados sostienen que la reforma del articulo
74, fr. IV de la Constituciéon lo faculta para hacerle modificaciones
ilimitadas al Proyecto de PEF, y que no existe otra disposicion juridica que
contravenga a este articulo constitucional.

v' El articulo 126 de la Constitucién establece que el Ejecutivo Federal no
puede ejercer el PEF mientras no reciba la autorizacion de la Camara de
Diputados. Esto implica que, si el 1 de enero del 2007 este 6rgano legislativo
no ha aprobado el PEF, el Ejecutivo Federal no podra ejercerlo; con excepcion
de lo sefalado por el articulo 75 constitucional que esta relacionado con el
pago de los sueldos de los trabajadores al servicio del Estado. Esta situacion
llevaria a una paralisis gubernamental.

Para evitar la posibilidad de una posible paralisis gubernamental provocada por
la falta de aprobacion del PEF, cuando sea afio en que el titular del Poder
Ejecutivo inicia su encargo, se puede reformar la Constituciéon en uno de los
dos sentidos siguientes: completar y ampliar el calendario del procedimiento
legislativo en materia de LIF y PEF o elevar a rango constitucional la figura de
la reconduccion presupuestaria.
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