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Introduccién.

Los procedimientos legislativos en materia de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos de la Federacion, asi como el procedimiento para revisar la Cuenta
Publica son complejos, porque de acuerdo con la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (Constitucién), el desahogo de sus diferentes fases
recaen en dos poderes: el Ejecutivo Federal y una o ambas Camaras que
conforman el Congreso de la Unién.

El objetivo de esta investigacion es identificar las facultades que tienen estos
actores y el calendario al que deben constrefiirse para llevar a cabo el
procedimiento legislativo relacionado con la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion y el procedimiento para la fiscalizacion superior de la
Cuenta Publica.

La investigacion se desarrolla en tres partes:

En la primera, se vincula la planeacion del desarrollo nacional con el paquete
econdémico, éste Ultimo integrado por los Criterios Generales de Politica
Econdmica, la miscelanea fiscal, la iniciativa de Ley de Ingresos y el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Desde una Optica piramidal, las
proyecciones de las variables macroecondémicas contenidas en los Criterios
Generales y la aprobacion por parte del Congreso de la Union de la miscelanea
fiscal, son condiciones sine qua non para la aprobaciéon de la iniciativa de Ley de
Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En la segunda parte, en términos del articulo 74 Constitucional, fr. IV en relacion
con el articulo 42 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH), se expone el procedimiento legislativo en materia de Ley de Ingresos y
de Presupuesto de Egresos de la Federacién, que empieza el 8 de septiembre del
afo anterior al inicio del ejercicio fiscal:

O En materia de Ley de Ingresos, la Constitucion faculta al Ejecutivo Federal
para presentar esta iniciativa ante la Camara de Diputados; mientras que, la
aprobacion, previo examen, discusion, y, en su caso, modificacion de la
iniciativa enviada por el Ejecutivo Federal corre a cargo de ambas Camaras
gue integran el Congreso de la Union. Este proyecto debe estar aprobado por
la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de octubre del afio anterior al inicio
del ejercicio fiscal y por la Camara de Senadores a mas tardar el 31 de
octubre del afio anterior al inicio del nuevo ejercicio fiscal.

O En materia de Presupuesto de Egresos, la Constitucion faculta al Ejecutivo
Federal para presentar esta iniciativa ante la Camara de Diputados; mientras
gue, la aprobacion, previo examen, discusion, y, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo Federal es facultad exclusiva de la Camara
de Diputados, quién tiene que aprobarlo a mas tardar el 15 de noviembre del
afio anterior al inicio del nuevo ejercicio fiscal.
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O EI Ejecutivo Federal, si no tuviera observaciones que realizar a ambas
resoluciones, las publicard a mas tardar 20 dias naturales después de sus
respectivas aprobaciones.

En la tercera parte, se expusieron los actores que intervienen en cada una de las
fases que componen el procedimiento en materia de fiscalizacién superior de la
Cuenta Publica, el cual es ex post al ejercicio del gasto publico, se desahoga de la
siguiente manera:

O La presentaciéon de la Cuenta Publica corre a cargo del Ejecutivo Federal,
quién la presentara a la Camara de Diputados a mas tardar el 30 de abril del
afo siguiente al ejercicio fiscal correspondiente; su revision es facultad
exclusiva de la Camara de Diputados a través de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion. La Auditoria Superior de la Federacion, a través de
la Comision de Vigilancia, rendira el informe del resultado de la revision de la
Cuenta Publica a la Camara de Diputados, o a la Comisién Permanente, a mas
tardar el 20 de febrero del afio siguiente al de su presentacion. La Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica sometera a votacion del Pleno de la Camara de
Diputados el dictamen correspondiente, a mas tardar el 30 de septiembre del
afo siguiente al de su presentacion, con base en el analisis de su contenido y
en las conclusiones técnicas del informe del resultado de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion.
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PRIMERA PARTE:

LA PLANEACION DEL DESARROLLO NACIONAL Y SU
VINCULACION CON LA LEY DE INGRESOS Y EL PRESUPUESTO
DE EGRESOS DE LA FEDERACION.
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1. La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacién en la
planeacion del desarrollo nacional.

Existen diversos factores que explican la intervencion del Estado en la Economia:

“La necesidad de resolver los problemas provocados por los dos conflictos bélicos
mundiales modificé el papel del Estado, a sus funciones primordiales de dar
satisfaccion a las necesidades esenciales de defensa nacional, mantenimiento de
la seguridad publica, gestion de las relaciones exteriores, preservacion del orden
juridico, regulacibn monetaria, y excepcionalmente de atender al fomento
economico y bienestar social, afiadio las de reimplantar la paz social, desarrollar la
economia y estabilizarla, equilibrar las condiciones de las diferentes regiones del
pais, superar las crisis ciclicas, redistribuir la riqueza, y facilitar la movilidad de las
clases sociales, asi como cumplir sus aspiraciones de bienestar. En suma, el
Estado se responsabilizé6 de planear, conducir, coordinar y orientar la actividad
econdmica nacional, y se hizo cargo de la estrategia global del desarrollo
econdémico y social...”.!

En el caso de nuestro pais, los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucién son los
ejes rectores de la intervencion del Estado en la economia.

Particularmente, el articulo 25 de la Constitucion, primer parrafo define al ente
responsable de llevar a cabo la rectoria econémica, asi como los instrumentos y
objetivos del desarrollo nacional:

“Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen
democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y
una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad

protege esta Constitucion”.?

La rectoria econdmica del Estado se define como:

“La facultad y capacidad del Estado para dirigir la actividad de los agentes
econémicos al logro de los objetivos y metas del desarrollo. El proceso rector
consiste en lograr la confluencia de las actividades a través de la concertacion e
induccion de los sectores social y privado, utilizando los instrumentos de politica
econdémica que van desde el otorgamiento de apoyos y subsidios hasta la

participacion directa en la produccién mediante las empresas paraestatales”.?

De esta definicion se deduce que la rectoria econémica del Estado tiene como
tarea central lograr el desarrollo nacional:

'CHAPOY Bonifaz, Dolores Beatriz, (2003). Planeacion, programacion y presupuestacion. Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM. México, DF., p. 1.

’Camara de Diputados. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En: Leyes Federales y
Estatales. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc

®Disponible en: http://www.definicion.org/rectoria-economica-del-estado
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“A partir de la Revolucién mexicana se atribuy6é expresamente al Estado la facultad
de proporcionar e impulsar el desarrollo nacional como medio indispensable para
integrar a la nacion...”.*

En nuestro pais, la inclusion explicita del concepto de la rectoria econdmica del
Estado, obedece a la tradicion constitucional mexicana de atribuirle la
responsabilidad de organizar y conducir el desarrollo nacional:

“Con el proposito de consolidar lo que implicitamente la Constitucion ya le
reconocia al Estado, en diciembre de 1982 se le atribuyeron facultades que
consolidaron el principio de la rectoria econémica, haciéndolo consistente con los
instrumentos de politica econdémica con que ya contaba para conducir la estrategia
del desarrollo nacional”.

De acuerdo con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, la rectoria
estatal del desarrollo es una figura juridica estrechamente vinculada con la
intervencion del Estado en la economia.®

“Por intervencién del Estado en la economia vamos a entender la facultad que
tiene el Estado para participar directamente en los procesos econOmicos de
produccion, distribucién y comercializacion de mercancias, es decir, de bienes y
servicios”.’

La intervencion del Estado en la Economia puede ser:

O Directa: es la facultad juridica del Estado para participar, a través de sus
organos en el ejercicio de la actividad econémica; e

O Indirecta: se manifiesta a través del ejercicio de la actividad normativa del
Estado, para conducir, condicionar, estimular o restringir la actividad
economica que realizan los particulares.

En nuestro pais, los conceptos de planeacion, rectoria econémica del Estado y
desarrollo nacional, estan vinculados en el articulo 26 de la Constitucion:

“El Estado organizard un sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacion politica, social y
cultural de la Nacion.

“Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
COMENTADA, (1998). Tomo I. UNAM-Porrta. Décimo segunda edicién. México, DF., p. 320.

SCHAPOY Bonifaz, Dolores Beatriz. Op Cit., p. 13.

bInstituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Diccionario Juridico Mexicano. Tomo P-Z. Porria-UNAM.
Sexta edicion. México, 1993., p. 2700.

"Idem.



Camara de Diputados Servicios de Investigacion y Analisis
Centro de Documentacion, Informacion y Analisis Subdireccién de Economia.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion sera democratica. Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la Administracién Publica Federal”.?

De acuerdo con el articulo 3 de la Ley de Planeacién, se entiende por Planeacion
del Desarrollo Nacional:

“...La ordenacidén racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de
las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocioén de la
actividad econdémica, social, politica, cultural, de proteccion al ambiente y
aprovechamiento racional de los recursos naturales, tiene como propésito la
transformacioén de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y
objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen.

Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades; se

asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran

acciones y se evaluaran resultados”.®

De acuerdo con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM:

“La Planeacion es el instrumento con que la Constitucion dota al Estado, para
englobar y sistematizar su facultad de rectoria del desarrollo nacional, [desarrollo
que debe cubrir los siguientes objetivos: debe ser integral, debe fortalecer la
soberania de la nacion y su régimen democratico], para que mediante el fomento
al crecimiento econémico y al empleo y de una mas justa distribucion del ingreso y
la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos,

grupos y clases sociales, cuya seguridad protege la propia Constitucion”.*

Agrega:

Las actividades y politicas que se deben seguir para lograr los objetivos del
desarrollo nacional se establecen en el Plan Nacional de Desarrollo, a través del
cual se definen las acciones especificas que a favor del desarrollo del pais
deberan cumplir los agentes econdmicos y sociales.™

Con base en el articulo 21, parrafo 2 de la Ley de Planeacion, el Plan Nacional de
Desarrollo debe cubrir los siguientes atributos:

8Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Camara de Diputados. Ley de Planeacion. Leyes Federales y Estatales. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/leyinfo/txt/59.txt

PInstituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM (1993). Op Cit., p. 2702.

Hidem.
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“Precisara los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral
y sustentable del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran
asignados a tales fines; determinara los instrumentos y responsabilidades de su
ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y
regional; sus previsiones se referirdn al conjunto de la actividad econémica y
social, tomando siempre en cuenta las variables ambientales que se relacionen a
éstas y regira el contenido de los programas que se generen en el sistema

nacional de planeacién democratica”.**

Por dltimo, dentro del complejo entramado que integra la planeacion del desarrollo
nacional, la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion son los
instrumentos financieros a través de los cuales el Gobierno Federal ejecuta los
programas contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo.

Especificamente, la Ley de Ingresos nos indica la cantidad de recursos con los
gue cuenta el Gobierno Federal para la ejecucion de los programas que integran el
Plan Nacional de Desarrollo, por su parte, a través del Presupuesto de Egresos se
canalizan estos recursos hacia los programas que necesita el pais para alcanzar
el desarrollo nacional.

De acuerdo con Chapoy Bonifaz:

“La etapa crucial del proceso de planeacion es la transformacién de éste en una
serie de presupuestos anuales, condicién indispensable para llevarlo a la practica,
porque el presupuesto es el instrumento para traducir los planes de desarrollo en
programas de accion.

La relacion entre el Plan Nacional de Desarrollo y el presupuesto es muy estrecho,
porque este Ultimo es la exposicion financiera del plan anual de trabajo del
Gobierno, en el que se establece lo que debe hacerse en el siguiente ejercicio
fiscal para convertir las metas multianuales de los planes a mediano y largo plazo
en objetivos inmediatos para hacerlas realidad, especificando las acciones para

llevarlos a la practica y los recursos necesarios para hacerlos”.*®

El diagrama No. 1 de este estudio tiene como objetivo ubicar la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de Egresos de la Federacion en el complejo entramado que
compone al Plan Nacional de Desarrollo.

2| ey de Planeacion.
3CHAPOY Bonifaz, Dolores Beatriz. Op Cit., p. 101.
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DIAGRAMA No. 1. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

« Es el patr6n rector de las acciones que el Gobierno Federal emprende
durante la gestién del Presidente de la Republica en turno;

«  Delineala Politica Economica, Social, Interior y Exterior del pais;

« Comprende los objetivos nacionales, la fijacion de metas de la economia del
pais, seleccion de acciones perentorias y los medios que se emplean para
alcanzar los objetivos y metas;

« Tiene una vigencia de 6 afios (es un programa de mediano plazo), aunque
puede incluir proyecciones con un horizonte de largo plazo; y

« Debe elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de un plazo de 6 meses

contados a partir de la fecha en que toma posesién el Presidente de la

Republica.

PROGRAMAS DE MEDIANO PLAZO

*  Tienen un horizonte de 6 afios;

«  Precisan los objetivos, metas, politicas y medios para cumplir lo previsto en
el Plan Nacional de Desarrollo;

*  Deben ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo;

*  Unavez aprobados, tienen observancia obligatoria para las dependencias de

la Administracion Publica Federal; y

Existen cuatro tipos de programas de mediano plazo:

A\ 4

PROGRAMAS INSTITUCIONALES

PROGRAMAS SECTORIALES PROGRAMAS REGIONALES PROGRAMAS ESPECIALES

«  Son proyectos ordenados con caracter de « Son preparados por las entidades
especial por el Ejecutivo Federal, por estar paraestatales por orden expresa del
relacionados con necesidades prioritarias o Ejecutivo Federal; y

« Son elaborados y ejecutados por las «  Se refieren a areas especificas del territorio
Secretarias de Estado; nacional que  rebasa ambito

« Los programas son sometidos a la de una entidad ;
consideracién del Presidente de la * Su integracién es responsabilidad de la
Republica, previo dictamen de la SHCP; SHCP, aunque en su elaboracién participan

con actividad encuadrados en el ambito de +  Son sometidos por el Organo de Gobierno
y Administracion de la Entidad a la

accién de 2 0 mas Secretarias de Estado; y

«  Una vez aprobados por el Presidente de la
Repblica, se publican en el Diario Oficial
de la Federacion, siendo obligatorios para

las entidades federativas que forman parte
del programa regional; y
La SHCP los somete a la aprobacion del

«  Su elaboracién compete ala SHCP, quién lo

somete a la aprobaci6n del Presidente de la
Repdblica.

aprobacion del titular de la Dependencia del
Sector o la SHCP, si la entidad no esta
agrupada en un sector especifico.

todas las dependencias de la
Administracion Pablica Federal; y

«  Los programas que contienen acciones en
las que participan 2 0 més sectores se
denominan "Multisectorial".

Presidente de la Republica.

w

INSTRUMENTOS OPERATIVOS DE CORTO PLAZO

« Son programas anuales que establecen con mayor
detalle los objetivos del PND y de los programas a
mediano plazo;

*  Existen 3tipos de programas de corto plazo:

V" \ 4

PROGRAMA ANUAL GLOBAL

PROGRAMAS ANUALES PRELIMINARES PROGRAMAS ANUALES DIFINITIVOS

+ Constituye el marco general para la * Son los documentos en los que consta la + Constituyen la herramienta de ejecucion
preparacion de los proyectos anuales declaracion previa de lo que cada entidad presupuestaria en la cual se sefialan con
preliminares; intenta hacer en el ejercicio para dar toda precision las actividades que en el afio

Su finalidad es garantizar la coherencia de
dichos planes con los lineamientos
generales de politica econémica y social y
establecer la fundamentacién global del
Presupuesto de Egresos de |la Federacion;
Son preparados por la SHCP con la
par 6n de las

y
entidades del sector publico y de los
gobiernos estatales;

En el nivel sectorial, estos programas
anuales  constituyen el vinculo entre el
PND y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion; y

Estos programas son elaborados por la
SHCP.

cumplimiento a los objetivos, politicas,
estrategias y metas derivadas de los
programas de mediano plazo; y

Sirven de base para la elaboracion de los
Anteproyectos de Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

habran de realizar las entidades publicas; y
Rigen durante el afio para el que fueron
hechas las actividades de la Administracién
Puablica Federal en su conjunto, y
constituyen los Anteproyectos de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

NACIONAL DE DESARROLLO.

INSTRUMENTOS PARA LA EJECUCION DEL PLAN

A 4
\ 4 A 4 A 4
LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA CONVENIOS DE DESARROLLO SOCIAL CONVENIOS DE COORDINACION. CONVENIOS DE CONCERTACION
FEDERACION

Es el instrumento normativo de vigencia
anual que orienta las politicas financieras,
monetaria, crediticia, deuda publica y de
ingresos publicos (imposicion tributaria,
precios y tarifas del sector publico y
estimulos fiscales); y

La SHCP envia a la Camara de Diputados la
iniciativa de Ley de Ingresos de la
Federacién, la cual es analizada,
modificada y aprobada por el Congreso de
la Unién.

Contiene los gastos que la Federacién
realiza durante el ejercicio fiscal que dura
un afio;
Cronolégicamente, primero se aprueba la
Ley de Ingresos para saber con cuantos
recursos contaré la Federacién para gastar;
El gasto se ejecuta a través de tres tipos de
ramos: administrativos, auténomos y
generales, asi como, el destinado para las
y i del

sector publico; y

La SHCP envia el Proyecto de Presupuesto
de Egresos de |a Federacion a la Camara de
Diputados, quién tiene la facultad exclusiva
de examinarlo, discutirlo, en su caso,
modificarlo y aprobarlo.

* Son el instrumento juridico-administrativo,
programatico y financiero, que basado en
las orientaciones politicas de los gobiermnos
federales y locales, da respuesta a las
necesidades mas urgentes de los entidades
federativas; y

«  Los convenios que anualmente el Gobierno
Federal celebra con cada una de las

i los
programas ubicados dentro del contexto
del PND que han de realizarse en la
jurisdiccién estatal, ya se trate de
inversiones coordinadas, o de proyectos
con cargo al presupuesto federal, caso en
el cual, los estados y municipios pueden
canalizar sus recursos hacia otros
programas de obras y servicios plblicos.

Son acuerdos celebrados entre el Ejecutivo
Federal y sus homélogos estatales,
contienen las reglas para que ambos
niveles de gobierno participen en la
planeacién nacional, coadyuven a la
consecucion de los objetivos del Plan y
planeen en forma conjunta las acciones
que han de realizar.

Son contratos de orden piblico que
contienen acuerdos de carécter especifico
y de cumplimiento obligatorio para las
partes que los suscriben; y

A través de estos convenios el Ejecutivo
concerta acciones con los representantes
de los grupos sociales y con particulares,
para que coadyuven en la realizacion de
actividades encaminadas al logro de los
objetivos del Plan.
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2. Laetapaadministrativa del programa presupuestario.

La Dra. Cecilia Mora Donatto establece que la elaboracion y aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion entrafia dos etapas bien diferenciadas,
gue son: la etapa administrativa, que va del 1 de abril al 8 de septiembre, salvo la
excepcion del articulo 83 Constitucional; y la etapa legislativa, que, a partir de la
reforma de julio de 2004, va del 8 de septiembre al 15 de noviembre, pero con la
posibilidad de ampliar el periodo hasta el 31 de diciembre anterior al inicio de su
vigencia.*

Durante la etapa administrativa de la elaboracién del Presupuesto de Egresos de
la Federacion, se contemplan dos entregas que el Ejecutivo Federal tiene que
hacer al Congreso de la Union y a la Camara de Diputados, respectivamente:

Q La primera, regulada en el articulo 42, fr. | de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), donde se establece que el 1 de abril del
afo anterior al inicio del ejercicio fiscal, el Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, deberd enviar al Congreso de la
Union un documento con los siguientes elementos: los principales objetivos
para la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos del afio siguiente; los
escenarios sobre las principales variables macroecondmicas para el siguiente afo:
crecimiento, inflacién, tasa de interés y precio del petréleo; los escenarios sobre el
monto total del Presupuesto de Egresos y su deéficit o superavit; y la
enumeracion de los programas prioritarios y sus montos.

O La segunda, regulada en el articulo 42, fr. Il de la LFPRH, a través del cual se
establece que el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico remitira a la Camara de Diputados, a méas tardar el 30 de
junio de cada afo, la estructura programatica a emplear en el proyecto de
Presupuesto de Egresos, para informarle sobre los avances fisicos y
financieros de todos los programas y proyectos que se hayan aprobado en el
Presupuesto de Egresos vigente con relacion a los objetivos planteados en el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas, y detallara y justificara las nuevas
propuestas, sefialando las correspondientes opciones de fuentes de recursos

para llevarlas a cabo”.*®

Cubierto ambos tramites, el 8 de septiembre del afio anterior al nuevo ejercicio
fiscal se inicia la etapa legislativa del procedimiento legislativo en materia
presupuestaria, cuando el Ejecutivo Federal, de conformidad con el articulo 42, fr.
lIl de la LFPRH, envia a la Camara de Diputados el paquete econémico, el cual se
integra de la siguiente manera:

“En: Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada y concordada. Tomo Il Articulo 50-93. 192. Edicién. UNAM-Porrta. México, DF., p.
309.

15Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/LFPRA.doc
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a) Los Criterios Generales de Politica Econ6mica en los términos del articulo 16 de
esta Ley, asi como la estimacion del precio de la mezcla de petr6leo mexicano
para el ejercicio fiscal que se presupuesta determinada conforme a lo dispuesto en
el articulo 31 de esta Ley;

b) La iniciativa de Ley de Ingresos y, en su caso, las iniciativas de reformas legales
relativas a las fuentes de ingresos para el siguiente ejercicio fiscal; y

c) El proyecto de Presupuesto de Egresos”.*®

Del paquete economico, los Criterios Generales se definen de la siguiente manera:

“Dentro del proceso de planeacion son las directrices fundamentales que asumira la politica
econbmica y social en un afio. Establecen la estrategia, los objetivos y metas
macroecondémicas generales que fundamentan la formulacion de la Ley de Ingresos, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion y los Programas Operativos Anuales”."’

Los Criterios Generales representan la base sobre la cual descansa todo el
programa fiscal del Gobierno Federal. Esto es asi, porque la Ley de Ingresos
aprobada por el Congreso de la Union y avalada por el titular del Ejecutivo
Federal, contiene el pronostico de cuanto se recaudard en el ejercicio fiscal
venidero.

A su vez, la recaudacion esperada de los ingresos presupuestarios que conforman
la Ley de Ingresos descansa en las estimaciones de las variables
macroecondémicas contenidas en los Criterios Generales. Variables como el
crecimiento del PIB, el precio internacional de la mezcla del petr6leo mexicano, la
plataforma petrolera de exportacion, el tipo de cambio y la tasa de interés inciden
en el comportamiento estimado de la recaudacion de los ingresos presupuestarios.

De esta manera, si el Congreso de la Unién y el Ejecutivo Federal realizan
estimaciones correctas de estas variables macroeconomicas, entonces, se
minimizara el margen de error entre los ingresos estimados al inicio del ejercicio
fiscal y los ingresos recaudados (observados) al final del ejercicio fiscal, como
consecuencia, el programa de gasto practicamente no se modificara.

En los Criterios Generales se incluye el mecanismo para determinar el precio
internacional de la mezcla de petréleo mexicano de exportacion. El articulo 31 de
la LFPRH determina la siguiente metodologia para estimarlo:

I.  “El promedio aritmético de los siguientes dos componentes:

a) El promedio aritmético del precio internacional mensual observado de la mezcla
mexicana en los diez afios anteriores a la fecha de estimacion;

16

Idem.
YSecretaria de Hacienda y Crédito Publico. Glosario de los Términos mas usuales en la Administracion
Publica Federal. México, 2001. p. 119.
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b) El promedio de los precios a futuro, a cuando menos tres afios del crudo
denominado Crudo de Calidad Intermedia del Oeste de Texas, Estados Unidos de
Ameérica, cotizado en el mercado de Intercambio Mercantil de Nueva York, Estados
Unidos de América ajustado por el diferencial esperado promedio, entre dicho crudo
y la mezcla mexicana de exportacién, con base en los andlisis realizados por
reconocidos expertos en la materia, o

Il. El resultado de multiplicar los siguientes dos componentes:

a) El precio a futuro promedio, para el ejercicio fiscal que se esta presupuestando del
crudo denominado Crudo de Calidad Intermedia del Oeste de Texas, Estados
Unidos de América, cotizado en el mercado de Intercambio Mercantil de Nueva York,
Estados Unidos de América, ajustado por el diferencial esperado promedio, entre
dicho crudo y la mezcla mexicana de exportacion, con base en los analisis
realizados por los principales expertos en la materia;

b) Un factor de 84%.

El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria, elaborara la iniciativa de Ley de

Ingresos para el ejercicio fiscal correspondiente, con un precio que no exceda el
precio de referencia que se prevé en este articulo”."®

El diagrama No. 2 de este trabajo, contiene una estructura piramidal, donde se
muestra la jerarquia que guarda cada documento que integra el paquete
econoémico, de tal manera que, la aprobacién de la Ley de Ingresos descansa en
el marco macroecondémico previamente definido en los CGPE y en la aprobacién
de la miscelanea fiscal. Por su parte, la aprobacion del Presupuesto de Egresos
descansa en la recaudacion presupuestaria reportada en la Ley de Ingresos.

Diagrama No. 2. Estructura piramidal del paquete econémico en México.

> | Gastos de la
Proyecto Federacioén.

de PEF.

| Ingresos de la
Iniciativa de Federacion.
LIF.

Reforma a las leyes
Miscelanea Fiscal. fiscales para modificar
la recaudacion.

Criterios Generales de Pronéstico de los principales
Politica Econémica. > indicadores macroeconémicos: PIB,

Inflacién, precio del petroleo, tipo de
cambio, tasa de interés.

Elaborado por la Subdireccién de Economia de los Servicios de Investigacion y Andlisis adscrito al Centro de Documentacion, Informacién y Andlisis de la Camara de
Diputados.

18Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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SEGUNDA PARTE:

EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO EN MATERIA DE LEY DE
INGRESOS Y PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION.
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3. La etapa legislativa de la aprobacién del programa presupuestario.

El Maestro José G. Sandoval de Ulloa define el proceso de formaciéon de leyes,
lato sensu, como: Las diversas etapas y momentos que deben realizarse para
iniciar, discutir y aprobar, promulgar y publicar leyes y decretos.*

Destaca las siguientes caracteristicas:

O Es constitucional, en cuanto que esta previsto de manera expresa y
practicamente integral en los articulos 71y 72 de la Constitucion.

Q Es estrictamente formal, en cuanto que el desarrollo y respeto de los diversos
pasos previstos en las normas constitucionales es elemento de esencia y
validez de las leyes y decretos que son la materia de los procesos.

Q Es una funcién del Gobierno Federal, en la que participan el titular del Poder
Ejecutivo, para presentar iniciativas y promulgar y publicar las leyes y decretos
(con las excepciones previstas expresamente en la propia Constitucion); las
legislaturas de los Estados, para presentar iniciativas; la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, para presentar iniciativas en materias relativas a esta
Entidad Federativa; los diputados federales y senadores individualmente
considerados, también para presentar iniciativas y el Congreso de la Union
para discutir las iniciativas que se le presenten y en su caso, aprobar las leyes
y decretos correspondientes.

Q Es bicamaral, en cuanto que normalmente requiere de la participacién de la
Céamara de Diputados y de Senadores en una o0 mas instancias, para
completar y perfeccionar el proceso.

Excepcion de lo anterior seran los decretos que expidan cada una de las
camaras en ejercicio de las facultades exclusivas establecidas en el articulo
74 (facultades exclusivas de la Camara de Diputados) y 76 (facultades
exclusivas de la Cadmara de Senadores) de la Constitucion. En estos casos,
las etapas y momentos del proceso se constriien a aquéllos en los que
interviene cada una de las cdmaras que integran el Congreso de la Union,
segun el caso.

A través del procedimiento legislativo, lato sensu, las Camaras que conforman el
Congreso de la Uniodn realizan su principal funcién: legislar para la formacion de
las leyes que gobiernan la vida institucional de nuestro pais.

Por su parte, el procedimiento legislativo en materia presupuestaria es sui géneris,
destacando dos particularidades:

SANDOVAL de Ulloa, José (2009). Prontuario de los Términos, Practicas y Procedimientos mas Usados en
el Trabajo Parlamentario de la Camara de Diputados del Congreso de la Union. Version Resumida. México,
DF. Pagina 28. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/virtual/dip/pront/Prontuario.pdf.
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Primero, se cifie a las caracteristicas del procedimiento legislativo, lato sensu, con
la salvedad, observada por el autor arriba citado, que es unicamaral, porque de
acuerdo con el articulo 74, fr. IV de la Constitucion, es una facultad exclusiva de la
Céamara de Diputados aprobarlo anualmente, previo examen, discusién, y en su
caso, modificacién del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal.?°

Segundo, contrario al procedimiento legislativo, lato sensu, cuyo objetivo es
legislar para la formacion de leyes; la resolucion que se obtiene en materia
presupuestaria es un decreto formalmente legislativo, aunque materialmente
administrativo.

Es decir, aunque se constrifie estrictamente a los principios constitucionales del
procedimiento legislativo, su resolucion no es una Ley, es un decreto de caracter
administrativo, a través del cual se establecen las reglas para ejercer el gasto
publico de la Federacion.

3.1. La presentacién y aprobacién de la Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

El articulo 74, fr. IV) de la Constitucion establece lo siguiente:

“Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:
[allll)...

IV). Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusién y, en su caso, madificacion del Proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben
decretarse para cubrirlo...

El Ejecutivo Federal hard llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos v el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 8 del

mes de septiembre,... La Camara de Diputados debera aprobar el Presupuesto

de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre”.?*

En los péarrafos primero y segundo de la fraccién IV del articulo 74 Constitucional
se definen tres caracteristicas del procedimiento legislativo en materia de Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion:

O La Constitucion faculta y obliga al Ejecutivo Federal para que haga llegar a la
Camara de Diputados la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion;

2i1dem.
Zconstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Q El procedimientos legislativos en materia presupuestaria comienza el 8 de
septiembre del afio anterior al inicio del nuevo ejercicio fiscal; la iniciativa de
Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de Egresos deben estar
aprobada por el Congreso de la Union y la Cémara de Diputados,
respectivamente, a mas tardar el 15 de noviembre del afio anterior al nuevo
ejercicio fiscal.

O La Camara de Diputados es la de origen en el procedimiento legislativo en
materia presupuestaria; y de conformidad con el articulo 72, inciso h) de la
Constitucion, también es la de origen en la Ley de Ingresos, porque dicho
proyecto versa sobre empréstitos, contribuciones e impuestos.

La aprobacion de la iniciativa de Ley de Ingresos es responsabilidad del Congreso
de la Union, porque de acuerdo con el articulo 73 Constitucional, fr. VII, una de
sus facultades exclusivas es imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto. Adicionalmente, el articulo 31, fr. IV de la Constitucion establece
como obligatoriedad de los mexicanos contribuir para los gastos publicos, de la
Federacion, del Distrito Federal o del Estado y municipio en que residan,
proporcional y equitativamente. Respecto a la aprobacién del Presupuesto de
Egresos, previamente ya se establecio que, de acuerdo con el articulo 74
Constitucional, fr. IV, ésta es una facultad exclusiva de la Camara de Diputados.

3.2. La votacién para aprobar la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Para la aprobacion de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, se deben reunir dos condiciones:

O La existencia del quorum. Con base en el articulo 63 Constitucional, las
camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia,
en cada una de ellas, de mas de la mitad del nimero total de sus miembros.

Para el caso de la Camara de Senadores, es condicidn necesaria que deben
estar reunidos en el salon de sesiones al menos 65 Legisladores para aprobar
la Ley de Ingresos y en la Camara de Diputados 251 legisladores para la Ley
de Ingresos y el Presupuesto de Egresos.

O La votacién requerida. De acuerdo con el articulo 158 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
todas las votaciones se verificardn por mayoria absoluta, a no ser aquellos
casos en que la Constitucion y este Reglamento exigen las dos terceras partes
de los votos (mayoria calificada).
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La aprobacion de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos esta exenta
de los casos que requieren mayoria calificada. Por lo tanto, relacionando el
contenido de los dos articulos previamente expuestos, concluimos que para
aprobar ambas resoluciones; primero es necesario que exista quérum, es
decir, al menos 65 Senadores y 251 Diputados; posteriormente, que los
dictdmenes sean avalados por la mayoria absoluta (al menos 50% + 1 de los
Senadores y Diputados presentes en el momento de la votacién).

El diagrama No. 3. Contiene los actores y el calendario que regula el
procedimiento legislativo en materia de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos
de la Federacion.

Diagrama No. 3. El procedimiento legislativo en materia de LIF y PEF.

Poder o Camara
Facultado (a).

Fases del procedimiento
legislativo.

Calendario de presentacion,
aprobacion o publicacion.

Lo presenta a la Camara de Diputados a mas tardar el 8 de
septiembre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal. (Art. 74,
fr VI de la CPEUM y Art. 42, fr. 111, inciso b) y c) de la
LFPRH).

v Iniciativa de LIF; y
v Proyecto de PEF.

Titular del

Federal.

Ejecutivo

v' Examen, discusion,
modificacion y
aprobacion de la

Iniciativa de LIF.

v/ La Camara de Diputados lo aprueba a mas tardar el 20 de
octubre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal.

v'La Camara de Senadores lo aprueba a mas tardar el 31 de
octubre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal. (Art. 42
fr. V de la LFPRH).

Camara de Diputados y
Camara de Senadores.

v/ Examen, discusion,
modificacion y
aprobacion del

Proyecto de PEF.

Hasta el 15 de noviembre para su aprobacion del afio anterior al
inicio del ejercicio fiscal. (Art. 42 fr. V de la LFPRH).

Camara de Diputados.

A mas tardar 20 dias naturales después de la aprobacion del afio
anterior al inicio del ejercicio fiscal. (Art. 42 fr VI de la
LFPRH).

v/ Sancién, promulgacién
y publicacion en el DOF
de la LIF.

¥

v Sanciéon, promulgaciéon y
publicacion en el DOF del
PEF.

Titular del Ejecutivo
Federal.

A mas tardar 20 dias naturales después de la aprobacion del
afio anterior al inicio del ejercicio fiscal. (Art. 42 fr VI de la
LFPRH).

Titular del

Federal.

Ejecutivo

Elaborado en la Subdireccién de Economia de los Servicios de Investigacion y Andlisis adscrito al Centro de Documentacién, Informacién y Anélisis de la
Camara de Diputados con informacion de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).
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3.3. Las hipdtesis relacionadas con la aprobacién de la iniciativa de Ley de
Ingresos de la Federacion.

Con fundamento en los articulos 39 numerales 2 y 3; 43, numeral 2; 45, numeral 1
y 4 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la
Comisién de Hacienda y Crédito Publico (Comision de Hacienda) esta facultada
para emitir el dictamen correspondiente a la Ley de Ingresos, porque, de acuerdo
con estos articulos, las comisiones ordinarias dictaminaran asuntos cuyas
materias correspondan a suramo equivalente dela Administracion Publica
Federal.

En este caso, los asuntos que a la Comision de Hacienda le corresponde
dictaminar son los relacionados con suramo equivalente en la Administracion
Publica Federal, es decir, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Como la
Ley de Ingresos es materia de esta Secretaria, entonces, le corresponde
dictaminarla a la Comisién de Hacienda.

De esta manera, cuando la Presidencia de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados recibe el paquete econémico, turna la iniciativa de Ley de Ingresos a la
Comision de Hacienda para su aprobacion, previo examen, discusion y, en su
caso, modificacion del proyecto de decreto enviado por el Ejecutivo Federal.

Una vez que la Comision de Hacienda aprueba el dictamen de la Ley de Ingresos,
éste se somete al Pleno de la Camara de Diputados para su lectura, discusion y
votacion en lo general y en lo particular.

En la practica parlamentaria, las diferentes fracciones o los diputados proponen
modificaciones al proyecto de decreto presentado por la Comision de Hacienda.
De tal manera que, el Pleno de la Camara de Diputados primero lo discute, vota y
aprueba en lo general y posteriormente en lo particular.

Cuando el proyecto de decreto se aprueba en lo general, implica que casi todos
los articulos que integraran la nueva Ley de Ingresos han sido avalados por el
Pleno de la Camara de Diputados, con excepcion de los articulos que se reservan
para la discusion en lo particular.

Una vez que se discuten, votan y aprueban o rechazan los articulos reservados,
se afirma que el proyecto de decreto de la Ley de Ingresos esta aprobado en lo
general y en lo particular por la Cadmara de Diputados, turnandose al Senado de la
Republica para la aprobacion, previo examen, discusién y, en su caso,
modificacion de la minuta enviada por la Camara de Diputados, de conformidad
con el articulo 72 Constitucional, parrafo primero, puesto que la Ley de Ingresos
es un proyecto de decreto, cuya resolucion no es exclusiva de alguna de las
Camaras que conforman el Congreso de la Unién, por lo tanto, se discute
sucesivamente en ambas.
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Como ya se establecid, de conformidad con el articulo 72 Constitucional, inciso H,
la Camara de Origen para la aprobacion, previo examen, discusion y, en su caso,
modificacion de la iniciativa de Ley de Ingresos es la de Diputados, porque este
proyecto versa sobre empréstitos, contribuciones o impuestos. Como
consecuencia del contenido de este ultimo articulo Constitucional, en la Ley de
Ingresos, el Senado de la Republica se erige como Camara Revisora.

De acuerdo con el articulo 72 Constitucional, incisos A, D, E y G, en la interaccion
entre la Camara de Diputados (origen) y el Senado de la Republica (revisora) se
podrian presentar hasta siete hipdtesis en el procedimiento legislativo para la
aprobacion de la iniciativa de Ley de Ingresos, sin considerar las posibles
observaciones que realice el titular del Ejecutivo Federal.

La hipotesis No. 1, es el mecanismo mas directo para aprobar la iniciativa de Ley
de Ingresos, se fundamenta en el articulo 72 Constitucional, inciso A, donde se
establece que una vez aprobada en la Camara de Diputados, pasara para su
discusion a la Camara de Senadores. Si ésta la aprobara sin modificaciones, se
remitira al Ejecutivo Federal, quien, si no tuviere observaciones, la publicara.

Las hipdtesis No. 2 y 3 se fundamentan en el articulo 72 Constitucional, inciso D,
establecen lo siguiente:

La hipotesis No. 2 determina que una vez aprobada la iniciativa de Ley de
Ingresos en la Camara de Diputados, pasara para su discusion a la Camara de
Senadores. Si el proyecto fuese desechado en su totalidad por la Revisora, ésta la
devolvera a la de Origen. Si examinado de nuevo por la de origen lo aprobara
nuevamente por la mayoria absoluta de los miembros presentes y en los términos
en que lo hizo por primera vez, la devolvera a la Camara que lo desecho (la
Revisora), la cual lo tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobare por la
misma mayoria, pasara al Ejecutivo para su publicacion.

La hipétesis No. 3 practicamente sigue este procedimiento, con excepcion de la
conclusién: determina que una vez aprobada la iniciativa de Ley de Ingresos en la
Camara de Diputados, pasara para su discusion a la Camara de Senadores. Si el
proyecto fuese desechado en su totalidad por la Revisora, ésta la devolvera a la
de Origen. Si examinado de nuevo por la de origen lo aprobara nuevamente por la
mayoria absoluta de los miembros presentes y en los términos en que lo hizo por
primera vez, la devolvera a la Revisora, si ésta Ultima reprobase nuevamente el
proyecto, no se podra presentar en el mismo periodo de sesiones.

Este es un escenario, en donde el Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados
tienen un proyecto de Ley de Ingresos convergente, sin embargo, la Camara de
Senadores tiene su propio proyecto, el cual es totalmente divergente al anterior.
Ademas, se ubican en una posicién radical en donde ninguna de las Camaras
cede y peor aun, son incapaces de imponer su propio proyecto.
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Como observaremos posteriormente, existen otras hipotesis que podrian
interrumpir el procedimiento legislativo en materia presupuestaria, situaciéon que
hace apremiante la inclusidbn a nivel constitucional de la figura de la tacita
reconduccion, la cual se analizara detalladamente en los parrafos posteriores, y
que permitiria la instrumentacion de un programa fiscal alterno, en caso de que los
actores que intervienen en este procedimiento legislativo no construyan los
consensos necesarios para aprobar la Ley de Ingresos y/o el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, en los términos establecidos en la Constitucion y en la
LFPRH.

Las hipdtesis No. 4, 5y 6 se fundamentan en el articulo 72 Constitucional, inciso
E. Especificamente, la hipétesis 4 es la que se presenta con mayor frecuencia en
la practica parlamentaria.

La hipotesis No. 4 establece que una vez aprobada la iniciativa de Ley de Ingresos
en la Camara de Diputados, pasara para su discusion a la de Senadores. Si este
proyecto de ley fuese desechado en parte, modificado o adicionado por la
Revisora, la nueva discusion en la de origen versara unicamente sobre lo
desechado o sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse los articulos
aprobados. Si las adiciones o reformas hechas por la Revisora fuesen aprobadas
por la mayoria absoluta de los votos presentes en la de Origen, pasara todo el
proyecto al Ejecutivo Federal para su publicacion.

La hipétesis No. 5 establece que una vez aprobada la iniciativa de Ley de Ingresos
en la Camara de Diputados, pasara para su discusion a la de Senadores. Si este
proyecto de ley fuese desechado en parte, modificado o adicionado por la
Revisora, la nueva discusion en la Camara de origen versara unicamente sobre lo
desechado o sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse los articulos
aprobados. Si las adiciones o reformas hechas por la Revisora fueren reprobadas
por la mayoria de votos en la de Origen, volvera a la Revisora para que tome en
consideracion las razones de la de Origen, y si por mayoria absoluta de votos
presentes se desecharen en esta segunda revision estas adiciones o reformas, el
proyecto de Ley de Ingresos, en lo que haya sido aprobado por ambas Camaras,
pasara al Ejecutivo para su publicacion.

La hipbtesis No. 6 establece que una vez aprobada la iniciativa de la Ley de
Ingresos en la Camara de Diputados, pasara para su discusion a la de Senadores.
Si este proyecto fuese desechado en parte, modificado o adicionado por la
Revisora, la nueva discusion en la de Origen versara uUnicamente sobre lo
desechado, reformado o adicionado, sin poder alterarse los articulos aprobados.
Si las adiciones o reformas hechas por la Camara revisora fueren reprobadas por
la mayoria de votos en la Camara de Origen, volvera a la Revisora para que tome
en consideracion las razones de la de Origen.
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Si la Revisora insistiere, por la mayoria absoluta de votos presentes, en dichas
adiciones o reformas, todo el proyecto no volverd a presentarse sino hasta el
siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas Camaras acuerden, por la
mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se expida la Ley de Ingresos
sélo con los articulos aprobados, y que se reserven los adicionados o reformados
para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

Existen sutiles diferencias en las hipotesis No. 4, 5 y 6 las cuales se originarian
por una o mas divergencias que podrian tener la Camara Revisora sobre el
proyecto aprobado por la Camara de Origen.

En la hipdtesis No. 4, la Camara Revisora divergiria de la Camara de Origen, al
desechar en parte, modificando, o adicionando el proyecto aprobado por esta
dltima. Sin embargo, se pondrian de acuerdo en estas divergencias, continuando
con el procedimiento legislativo, enviando el proyecto completo al Ejecutivo
Federal para su publicacion.

En la hipdtesis No. 5, la Camara Revisora divergiria de la Camara de Origen, al
desechar en parte, modificando, o adicionando el proyecto aprobado por esta
altima. Ambas Camaras no se pondrian de acuerdo en las partes desechadas,
modificadas, o adicionadas del proyecto de Ley de Ingresos aprobada por la
Cémara de Origen. Sin embargo, acordarian desechar la parte divergente del
proyecto y continuar con el procedimiento legislativo, enviando Unicamente al
Ejecutivo Federal, para su publicacion, la parte del proyecto donde si
convergieron.

En la hipétesis No. 6, la Camara Revisora diverge de la Camara de Origen, al
desechar en parte, modificando, o adicionando el proyecto aprobado por esta
altima. Ambas Camaras no se pondrian de acuerdo en las partes desechadas,
modificadas o adicionadas del proyecto de Ley de Ingresos aprobada por la
Camara de Origen. Sin embargo, insistirian en mantener sus posturas y no
acordarian desechar la parte divergente del proyecto, como consecuencia, el
procedimiento legislativo se interrumpiria, reservandose para el siguiente periodo
de sesiones, a no ser que ambas Camaras acuerden, expedir la ley o decreto sélo
con los articulos aprobados. Un escenario como este requeriria de la figura de la
reconduccién presupuestaria.

La hipotesis No. 7 se fundamenta en el articulo 72 Constitucional, inciso G,
muestra el caso donde la iniciativa de Ley de Ingresos presentada por el Ejecutivo
Federal es totalmente divergente al de la Camara de Diputados, el cual lo rechaza
en su totalidad. Ante un escenario como éste, se requeriria de la figura de la
reconduccién presupuestaria.

Es importante especificar que en la aprobacion de la iniciativa de Ley de Ingresos,

estas hipotesis pueden ocurrir inicamente en la interaccion entre la Camara de
Origen y la Revisora.
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Sin embargo, el titular del Ejecutivo Federal tiene también el poder de realizar
observaciones (vetar) las resoluciones del Congreso de la Union. El veto
presidencial esta regulado en el articulo 72 Constitucional, inciso B, donde se
establece que se reputar4 aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no
devuelto con observaciones a la Camara de su origen, dentro de los diez dias
atiles; a no ser que, corriendo este término hubiere el Congreso cerrado o
suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse el primer dia
atil en que el Congreso esté reunido.

Esto significa que una vez que ambas Camaras acordaron los términos de la Ley
de Ingresos, el proyecto se tiene que someter a la consideracion del Ejecutivo
Federal, y si éste le hace observaciones, se plantean dos hipotesis adicionales:

La primera esta regulada en el articulo 72 Constitucional, inciso C, donde se
establece que para superar el veto presidencial, es decir, para que el Congreso de
la Unidn rechace las observaciones realizadas por el titular del Ejecutivo Federal a
la Ley de Ingresos, es necesario que ambas Camaras reunan las 2/3 partes del
namero total de votos.

La segunda hipétesis, se sustenta en el parrafo primero en relacion con el inciso A
de articulo 72 Constitucional. En este escenario, el Congreso de la Unidn acepta
discutir las observaciones realizadas por el Ejecutivo Federal. Asi, la Camara de
Origen podria avalar estas observaciones con la mayoria absoluta y remitirla a la
Revisora para que la apruebe con la mayoria absoluta. Una vez aprobada las
observaciones del Ejecutivo Federal por ambas Camaras, se turnaria al Ejecutivo
Federal para su publicacion.

En la practica parlamentaria existe una combinacion de las dos hipotesis
anteriores, puesto que, el Congreso de la Union con las 2/3 partes de los
miembros de sus respectivas Camaras podria superar el veto del Ejecutivo
Federal y con las mayorias absolutas de los miembros de sus respectivas
Camaras podria aceptar las modificaciones del resto de los articulos observados.

Finalmente, es importante precisar que las Camaras que conforman el Congreso
de la Union tienen que aprobar o rechazar los articulos en los términos que el
Ejecutivo Federal los observe, sin modificar sus respectivos contenidos.

Los diagramas No. 4 y 5. Sintetizan el procedimiento legislativo en materia de

Ley de Ingresos aprobado sucesivamente en la Camara de Diputados y
Senadores.
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Diagrama No. 4. Procedimiento Legislativo para la aprobacion de la LIF en la Cdmara de
Diputados.

La Mesa Directiva de
la Camara de
Diputados recibe la
Iniciativa de LIF y lo
turna a la
Comisioén de
Hacienda y
Crédito Pudblico
(CHCP).

El titular del Poder
Ejecutivo Federal
envia a la Camara
de Diputados la
Iniciativa de LIF.

¢El Pleno de la
Céamara de Diputados
modifica el
dictamen con
proyecto de decreto
de la LIF?

La CHCP examina,
discute y modifica
la iniciativa de LIF
y elabora un
dictamen con

proyecto de
Decreto de la
LIF.

El Pleno de la Camara
de Diputados, discute
en lo general y en lo
particular el
dictamen con
proyecto de decreto
del LIF.

La CHCP presenta el
dictamen con
proyecto de decreto
de LIF al Pleno de
la Camara de
Diputados, para su
discusion y votacion.

Se hacen dos
lecturas al dictamen
con proyecto de
decreto de la LIF y se
publica en /a Gaceta
Parlamentaria para
el conocimiento de la
totalidad de los
Diputados.

La Camara de Diputados remite al Senado de la Republica la
Minuta que contiene el proyecto de decreto de la LIF para su
examen, discusién, modificacién y aprobacion.

Elaborado en la Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacion y Analisis adscrito al Centro de Documentacion,
Informacién y Andlisis de la Camara de Diputados con informacién de la Gaceta Parlamentaria.
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Diagrama No. 5. Procedimiento Legislativo para la aprobacion de la LIF en la Cdmara de
Senadores.

La Mesa Directiva
de la Camara de
Senadores recibe
de la Camara de

La CHCP y el CEL
presentan, ante el
Pleno de la
Camara de

La Mesa Directiva de la
Camara de Senadores
turna la Minuta que
contiene el proyecto de

La CHCP y Ila
CEL examinan,
discuten,

modifican y

Diputados la decreto de la LIF a la elaboran un Senadores el
Minuta que CHCP y a la Comision de dictamen con dictamen con
contiene el Estudios Legislativos proyecto de proyecto de

decreto de LIF
para su discusion
v votacion

decreto de
LIF.

proyecto de
decreto de la LIF.

(CEL) de la Camara de
Senadores.

Se hacen dos lecturas
del dictamen con
proyecto de decreto de
la LIF y se publica en /a
Gaceta Parlamentaria
para el conocimiento de
la totalidad de los
Senadores.

El Pleno de Ia
Céamara de
Senadores, discute
en lo general y en
lo particular el
dictamen con
proyecto de decreto
de la LIF.

¢El Pleno de la Camara
de Senadores modifica
la minuta enviada por la
Camara de Diputados?

—

NO

Se remite a la Camara
de Diputados para los
efectos del articulo 72,
inciso e) constitucional.

¢El titular del
Ejecutivo Federal le

hace observaciones

al Proyecto de Decreto

de la LIF?

Se remite el Proyecto de Decreto de la LIF al
titular del Ejecutivo Federal.

Se turna a la Camara de
Origen para los efectos
del articulo 72, inciso c)
de la CPEUM.

Se sanciona, promulga y
publica en el Diario
Oficial de la Federacion.

Elaborado en la Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacion y Andlisis adscrito al Centro de Documentacion, Informaciéon y Andlisis de la
Camara de Diputados con informacion de la Gaceta Parlamentaria.
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3.4. Las hipotesis relacionadas con la aprobacién del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Por su parte, los articulos 80, 81, 87 y 88 del Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, facultan a la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica (Comisién de Presupuesto) de la Camara de
Diputados para dictaminar el proyecto de Presupuesto de Egresos.

La ruta para aprobar el proyecto de Presupuesto de Egresos es mas sencilla que
la iniciativa de Ley de Ingresos, porque esta tarea es facultad exclusiva de la
Camara de Diputados, tal como se establece en el articulo 74, fr. IV de la
Constitucion.

Si el Pleno de la Camara de Diputados aprueba el proyecto de Presupuesto de
Egresos en los términos que lo turn6 la Comision de Presupuesto, entonces se
remite al Ejecutivo Federal para su sancion, promulgacion y publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

En la practica parlamentaria, los grupos representados en la Camara de Diputados
o los mismos legisladores proponen modificaciones a este proyecto de decreto
presentado por esta Comision, de tal manera que, el Pleno primero lo discute, vota
y aprueba en lo general. Posteriormente se discuten, votan y se aprueban o
rechazan cada uno de los articulos reservados. Cuando se concluye esta etapa, el
proyecto de Presupuesto de Egresos estd aprobado en lo general y en lo
particular.

Una vez aprobado el proyecto de Presupuesto de Egresos por la Camara de
Diputados, se turna al titular del Poder Ejecutivo Federal. Sin embargo, la
Constitucion no faculta expresamente a este ultimo para hacerle observaciones al
proyecto de Presupuesto de Egresos, situacidon que requiere una definicién
expresa, dada la existencia de la siguiente antinomia constitucional en esta
materia:

Por una parte, con base en el articulo 74, fr. IV Constitucional, se puede afirmar que el Ejecutivo
Federal no tiene poder de veto en materia presupuestaria, porque su aprobacién es una
facultad exclusiva de la Camara de Diputados, quien ademas puede hacerle todas las
modificaciones que considere pertinentes. Por otra parte, el articulo 72 constitucional, inciso j)
establece que el Ejecutivo de la Unidn no puede hacerle observaciones a las resoluciones del
Congreso o de alguna de las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de
jurado, lo mismo que cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los
altos funcionarios de la Federacién por delitos oficiales.

Este Gltimo articulo constitucional dispone que Unicamente en dos casos el Ejecutivo no puede
hacer observaciones a las resoluciones del Congreso o de alguna de las dos Camaras: cuando
alguna de las Camaras ejerzan funciones de colegio electoral (articulo 84 constitucional) o de
jurado de sentencia (articulo 76 constitucional, fr. VII); y cuando la Camara de Diputados acuse
ante el Senado de la Republica juicio politico (articulo 108 constitucional).
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En este sentido, afirmd Alfredo del Valle, se deduce que el resto de las resoluciones de las
Camaras si podran ser objeto de observaciones por parte del Ejecutivo, incluido el Presupuesto
de Egresos de la Federacion, que es una resolucién exclusiva de la Camara de Diputados.?

Dicha antinomia se presenta porque, de conformidad con el articulo 74, fr IV
Constitucional, la aprobacion del Presupuesto de Egresos es una faculta exclusiva
de la Camara de Diputados, como consecuencia, el Ejecutivo Federal no podria
hacerle observaciones. Sin embargo, el articulo 72 Constitucional, inciso j)
establece que el Ejecutivo Federal puede observar todas las resoluciones del
Congreso o de algunas de sus Camaras, con las excepciones sefialadas, y el
proyecto de Presupuesto de Egresos es una resoluciéon de la Camara de
Diputados, como consecuencia, tendria que estar sujeta a las observaciones del
Ejecutivo Federal.

De acuerdo con el articulo 74, fr. IV e interpretando el contenido del articulo 72
Constitucional, en la interaccion entre la Camara de Diputados y el Ejecutivo
Federal en el procedimiento legislativo para aprobar el proyecto de Presupuesto
de Egresos, se pueden presentar hasta cuatro hipétesis, incluyendo las posibles
observaciones que realice el titular del Ejecutivo Federal.

La hipdtesis No. 1, es el mecanismo mas directo para aprobar el proyecto de
Presupuesto de Egresos, se fundamenta en la interpretacion del articulo 72
Constitucional, inciso A, donde se establece que una vez aprobado en la Camara
de Diputados, pasara para su publicacion al Ejecutivo Federal, quién, si no tuviera
observaciones, lo publicara inmediatamente.

Las hipotesis No. 2 se fundamenta en la interpretaciéon del articulo 72
Constitucional, incisos A y C, a través del cual se regula el mecanismo para
superar el veto: establece que una vez aprobado el decreto de Presupuesto de
Egresos en la Camara de Diputados, pasara al Ejecutivo Federal. Si el proyecto
fuese vetado en su totalidad o en parte por éste, lo devolvera a la Camara de
Diputados. Esta puede superar las observaciones (rechazar el veto) con las 2/3
partes del numero total de votos, posteriormente, la enviard al Ejecutivo Federal
para su publicacion.

La hipétesis No. 3 se fundamenta en el inciso A y la interpretaciébn a contrario
sensu del inciso C del articulo 72 Constitucional, en lo referente a la superacién de
las observaciones hechas por el titular del Ejecutivo Federal al proyecto de
Presupuesto de Egresos; y con el articulo 158 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en lo referente a
la votacion requerida por la Camara de Diputados para aprobarlo.

*DEL VALLE Espinosa, Alfredo (2000). Derecho Procesal Legislativo. Diplomado en Derecho Parlamentario.
Modulo VII. Instituto de Investigaciones Legislativas de la Cadmara de Diputados. LVIII Legislatura. México, DF.
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En esta hipotesis se determina el criterio para aceptar el veto del Ejecutivo Federal
(el articulo 72 Constitucional, inciso C, es en el sentido de superarlo),
estableciéndose que una vez aprobado el decreto del Presupuesto de Egresos en
la Camara de Diputados, pasara al Ejecutivo Federal. Si el proyecto de decreto
fuese vetado en su totalidad o en parte por éste, lo devolvera a la Camara de
Diputados con las observaciones realizadas. Esta puede aceptarlas con la
mayoria absoluta, posteriormente las remitira nuevamente al Ejecutivo Federal
para su publicacion.

La hipotesis No. 4 se fundamenta en el articulo 72 Constitucional, inciso G,
muestra el caso donde el proyecto de decreto del Presupuesto de Egresos
presentado por el Ejecutivo Federal es totalmente divergente al de la Camara de
Diputados, el cual lo rechaza en su totalidad, requiriéndose la figura de la
reconduccién presupuestaria.

Los procedimientos legislativos en materia de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos de la Federacidon concluyen cuando se aprueban en ambas Camaras del
Congreso de la Unién o en la Cadmara de Diputados, respectivamente; y no fueron
observados por el titular del Ejecutivo Federal o dichas observaciones fueron
superadas o aceptadas por ambas Camaras que conforman el Congreso de la
Union o la Camara de Diputados, respectivamente, cubiertas estas fases del
procedimiento, de acuerdo con el articulo 42 de la LFPRH, estas resoluciones se
deben publicar 20 dias naturales posteriores a sus respectivas aprobaciones.

El diagrama No. 6. Muestra el procedimiento seguido en la Camara de Diputados
para aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

3.5. Lasintesis de la fase administrativa y legislativa de la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Tomando como base el calendario contenido en el articulo 74, fr. IV de la
Constitucion y el articulo 42 de la LFPRH, el diagrama No. 7 sintetiza los actores
que participan en la aprobacion del procedimiento legislativo en materia de Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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Diagrama No. 6. Procedimiento Legislativo para aprobar el PEF.

El  Titular del Poder
Ejecutivo envia el
Proyecto del PEF a la
Camara de Diputados.

La Mesa Directiva de la Camara de
Diputados turna el Proyecto del PEF
a la Comisién de Presupuesto y
Cuenta Publica (CPCP).

La CPCP examina, discute y
modifica el proyecto del PEF
y elabora un Dictamen con
proyecto de decreto del
PEF.

El Pleno de la Camara de
Diputados discute en lo
general y en lo particular
el dictamen con proyecto de
decreto del PEF.

Se hacen dos lecturas del
Dictamen con Proyecto de
Decreto del PEF y se publica
en la Gaceta
Parlamentaria para el

La CPCP presenta el
dictamen con proyecto de
decreto del PEF al Pleno de
la Camara de Diputados
para su discusién y

conocimiento de la totalidad
de los Diputados.

aprobacion.

¢El Pleno de la Camara
de Diputados aprueba el
dictamen con proyecto
de decreto del PEF sin
modificaciones?

La Camara de Diputados turna al
Ejecutivo Federal el Proyecto de
Decreto del PEF para su sancién,
promulgacién y publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

¢El Titular del Ejecutivo
Federal le hace
observaciones al
Proyecto de Decreto del
PEF?

Regresa a la Camara de
Diputados para los
efectos del articulo 72,
inciso c) de la CPEUM.

El Titular del Ejecutivo Federal sanciona,
promulga y publica el decreto de PEF
en el Diario Oficial de la Federacion.

Elaborado en la Subdireccién de Economia de los Servicios de Investigacién y Andlisis adscrito al Centro de Documentacion,
Informacién y Analisis de la CaAmara de Diputados con informacion de la Gaceta Parlamentaria.
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Diagrama No. 7. Actores y el calendario que rige el procedimiento legislativo en materia de
LIF y PEF (Incluye la fase administrativa y legislativa de este procedimiento).

A. La fase
administrativa de la
elaboraciéon de la

LIF y el PEF.

B. La fase
Legislativa de la
aprobacion de la LIF
v el PEF.

I.  El Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, debera enviar al Congreso de la
Unién a mas tardar e/ 1 de abril, un documento que presente los siguientes

elementos:
> a) Los principales objetivos para la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos del
afio siguiente;
b) Escenarios sobre las principales variables macroecondmicas para el siguiente

afio: crecimiento, inflacién, tasa de interés y precio del petréleo;

c¢) Escenarios sobre el monto total del Presupuesto de Egresos y su déficit o
superavit;

d) Enumeracion de los programas prioritarios y sus montos. (Art. 42 de la LFPRH).

I1. El Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, remitird a la CAmara de Diputados, a
mas tardar e/ 30 de junio de cada afio, la estructura programatica a emplear en el
proyecto de Presupuesto de Egresos. (Art. 42 de la LFPRH).

I1l. El Ejecutivo Federal remitird al Congreso de la Unién, a mas tardar e/ 8 de
septiembre de cada afio:

a) Los criterios generales de politica econémica en los términos del articulo 16 de
esta Ley, asi como la estimacion del precio de la mezcla de petréleo mexicano
para el ejercicio fiscal que se presupuesta determinada conforme a lo dispuesto en el
articulo 31 de esta Ley;

b) La iniciativa de Ley de Ingresos y, en su caso, las iniciativas de reformas

legales relativas a las fuentes de ingresos para el siguiente ejercicio fiscal; y
¢) El proyecto de Presupuesto de Egresos. (Art. 42 de la LFPRH).

IV. La Ley de Ingresos sera aprobada por la Camara de Diputados a mas tardar e/ 20
de octubrey, por la Camara de Senadores, a mas tardar e/ 31 de octubre,

V. El Presupuesto de Egresos debera ser aprobado por la Camara de Diputados a méas
tardar e/ 15 de noviembre. (Art. 42 de la LFPRH).

VI.

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacién deberan
publicarse en el Diario Oficial de la Federacion a més tardar 20 dias naturales después
de aprobados. (Art. 42 de la LFPRH).

Elaborado en la Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacion y Analisis adscrito al Centro de Documentacién, Informacion y
Andlisis de la Camara de Diputados con informacion del articulo 42 de /a Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

4. El procedimiento legislativo en materia presupuestaria en el marco de
los gobiernos sin mayoria.

Durante los siglos XX y XXI, la relacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo
Federal en México ha transitado por dos periodos diametralmente opuestos:
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O Los Gobiernos con Mayorias emanados del partido hegemoénico (Partido
Revolucionario Institucional), que comprendié una larga etapa de la vida
politica del pais, inicié con la eleccion Presidencial de Emilio Portes Gil (1928)
y concluy6 en la primera mitad del Gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
(1997), se distinguié por una relacion de subordinacion del Poder Legislativo
hacia el Ejecutivo, debido a los poderes meta constitucionales del Presidente
de la Republica, que ademas de ser Jefe de Estado y Jefe de Gobierno,
también era el Jefe M&ximo del Partido Hegemaonico.

O Los Gobiernos sin Mayorias, inicid con la conformacion de la LVII Legislatura
del Congreso de la Unién (1997-2000), cuando el partido del Presidente perdi6
la mayoria de las curules en la Camara de Diputados, iniciandose una etapa de
claras divergencias entre ambos poderes.

Es importante realizar una diferencia entre dos conceptos vinculados
intrinsecamente:

Gobiernos Divididos se refiere a la situacion en que el titular del Ejecutivo Federal
pertenece a un partido y la mayoria del Congreso a otro. De manera similar,
Gobiernos sin Mayoria alude a la circunstancia en que ningun partido controla por
si solo el cincuenta por ciento mas uno de los asientos del Congreso o de alguna
de sus camaras. La composicion del Congreso puede variar segun el namero
existente de partidos y las reglas que traducen el nimero de votos en curules;
pero, para hablar de estos dos fendmenos, es condicién necesaria que el partido
del Presidente no cuente con la mayoria de asientos parlamentarios.”

Durante el periodo donde prevalecieron los Gobiernos con mayoria, el
procedimiento legislativo en materia presupuestaria -como el resto de los
instrumentos de politicas publicas que el Ejecutivo Federal sometia al Congreso
de la Unibn o a una de sus Camaras- se redujo a un inexistente examen y
discusién por parte de los Diputados y Senadores, aprobandolos practicamente en
Sus términos.

Durante este largo periodo, el procedimiento legislativo para aprobar la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion se desahogaba por la via
mas simple:

En el primer caso, el Ejecutivo Federal enviaba a la Camara de Diputados la Ley
de Ingresos; ésta la aprobaba sin cambios o con minimas modificaciones; la
Camara de Senadores avalaba lo aprobado por la Camara de Origen; el proyecto
de ley se remitia al Ejecutivo Federal quién lo publicaba. Para el caso del proyecto
de Presupuesto de Egresos, ocurria practicamente o mismo.

CASAR, Maria Amparo y Marvan, Ignacio (Coord.) (2002), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997. CIDE-
Taurus. México. DF. Pagina 9.
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Sin embargo, con el arribo de los Gobiernos sin Mayoria, el marco normativo
constitucional que rigié el procedimiento legislativo en materia presupuestaria
tenia las siguientes limitaciones:

Obsoleto, porque su funcionamiento era ineficaz en un contexto en el que el
predominio del partido del presidente habia desaparecido, ya no estaba presente
la certeza institucional de que el Congreso simplemente ratificaria las iniciativas
presidenciales. Impreciso, porque no establecia con claridad qué ocurriria en el
caso de que, llegada la fecha en que el nuevo presupuesto entrara en vigor (1° de
enero), las iniciativas no hubiesen sido aprobadas (no existia ni existe la figura de
la reconduccion presupuestaria). Inadecuado, entre otros motivos, porque no
preveia incentivos a la negociacion y aprobacién presupuestal ni mecanismos que
destrabaran un eventual no-acuerdo.?

Tomando en consideracién éstas y otras limitantes, el Organo Revisor de la
Constitucion (el Congreso de la Union y los Congresos Locales) aprob6 una
reforma constitucional en julio del 2004 para que el procedimiento legislativo esté
acorde a la nueva realidad politica-parlamentaria del pais. En términos de Casar,
este procedimiento legislativo dejé de ser obsoleto, impreciso e inadecuado,
impidiendo una paralisis financiera gubernamental, distendiendo la relacion entre
el Ejecutivo y el Legislativo Federal, al ampliar los tiempos para la negociacion
entre ambos actores.

Con la reforma constitucional del afio 2004 se corrigieron dos rigideces existentes
en el procedimiento legislativo:

O Se faculté a la Camara de Diputados para que de manera expresa modifique el
proyecto de Presupuesto de Egresos. En el texto derogado de la reforma,
solamente podia examinarlo, discutirlo y aprobarlo, actualmente, también
puede modificarlo, siempre y cuando no trastoque los principios
constitucionales ni de la planeacion del desarrollo nacional.

0 Se amplio el calendario para la fase de aprobaciéon del proyecto de
Presupuesto de Egresos. En el texto derogado, el Ejecutivo Federal tenia hasta
el 15 de noviembre para hacerlo llegar a la Camara de Diputados, no se
establecia un término constitucional para su aprobacion, aunque la fecha limite
se podia extender hasta el 31 de diciembre del afio anterior al inicio del nuevo
ejercicio fiscal. La Camara de Diputados contaba entre 30 y 46 dias para la
aprobacion de este proyecto.

*CASAR, Maria Amparo (2001). El proceso de negociacion presupuestal en el primer gobierno sin mayoria:
un estudio de caso. Programa de Presupuesto y Gasto Publico del CIDE y a la Fundacion Ford. México, DF.
Péagina 2.
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Con el texto vigente, el Ejecutivo Federal esta mandatado para enviar a la
Cémara de Diputados el proyecto de Presupuesto de Egresos a mas tardar el 8
de septiembre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal. Esta tendra como
término para su aprobacién hasta el 15 de noviembre. Con esta reforma, se
cuenta con 68 dias para aprobarlo.

La reforma constitucional en materia presupuestaria del 2004 desincentivo
cualquier crisis financiera-institucional entre el Ejecutivo Federal y la Camara de
Diputados por la falta de aprobacién del presupuesto. En particular, la ampliacion
del calendario que rige su procedimiento legislativo mejoré los escenarios de
negociacion entre los actores que mantienen algun interés econémico en materia
presupuestaria.

5. Las rigideces que aun persisten en el procedimiento legislativo en
materia de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Sin embargo, estas reformas no corrigieron al menos cuatro rigideces que aun
persisten en el procedimiento legislativo en materia presupuestaria.

5.1. La facultad expresa para que el Ejecutivo Federal observe o no el
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Como ya se expuso en parrafos anteriores, existe una antinomia constitucional en
materia del poder de veto presidencial al proyecto de Presupuesto de Egresos
aprobado por la Cadmara de Diputados y que llevé a una confrontacion institucional
para el ejercicio fiscal 2005 entre la Camara de Diputados y el Ejecutivo Federal.®

El 17 de mayo de 2005, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién emiti6 la
Controversia Constitucional 109/2004. Después de revisar los posicionamientos de
la Camara de Diputados (la parte demandada) y del Ejecutivo Federal (el actor),
resolvio que el titular del Ejecutivo Federal si tiene facultad para vetar el
presupuesto.?

Sin embargo, como Unicamente se cuenta con una tesis jurisprudencial en este
sentido, es necesario que el Congreso de la Union reforme la Constitucién para
determinar expresamente si el Ejecutivo Federal puede o no realizar
observaciones al Presupuesto de Egresos aprobado por la Camara de Diputados.

*En las paginas 26 y 27 de este articulo se expone la antinomia constitucional en materia de facultad de que
el titular del Ejecutivo Federal pueda vetar el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

26Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Controversia Constitucional 109/2004 relacionado con la facultad
que tiene el titular del Poder Ejecutivo para hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Oficio No. 2193, Subsecretaria General de Acuerdos. 27 de mayo de 2005.
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En las iniciativas de reforma politica presentadas por el Ejecutivo Federal; los
Grupos Parlamentarios del PRD, PT y Convergencia y el Grupo Parlamentario del
PRI en la Camara de Diputados; se encuentran sus respectivas propuestas que
impactarian al articulo 74 y 75 Constitucional, adicionando la figura del poder de
observar el decreto de Presupuesto de Egresos por parte del Ejecutivo Federal.

En la iniciativa de reforma politica presentada por el Ejecutivo Federal al Senado
de la Republica,?” se propone adicionar tres parrafos al articulo 74, fr. IV
Constitucional para regular expresamente esta figura, en los siguientes términos:

U El Ejecutivo Federal podra hacer observaciones al Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion aprobado por la Cadmara de Diputados, en un plazo de diez
dias habiles. Si el Ejecutivo no tuviera observaciones, lo promulgara y publicara.

U El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién desechado en todo o en
parte por el Ejecutivo, serd devuelto con sus observaciones a la Céamara de
Diputados. Debera ser discutido de nuevo por ésta, en un plazo de diez dias habiles;
si fuese confirmado por dos terceras partes del numero total de votos, el Proyecto
sera decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion y publicacion.

U En caso de no alcanzarse dicha mayoria, o transcurrido el plazo a que se refiere el
parrafo anterior sin que se hubiere efectuado la votacion respectiva, el proyecto sera
decreto respecto de todos los articulos, apartados, fracciones, incisos, parrafos y
anexos que no hubieren sido observados por el Ejecutivo Federal, y volvera a éste
para su promulgacion y publicacion. Si el proyecto fue observado por el Ejecutivo en
su totalidad, sin que se superaran dichas observaciones en el plazo antes previsto,
continuard en vigor el Presupuesto de Egresos de la Federacion vigente, hasta en
tanto no se expida el nuevo Presupuesto.

En la iniciativa de reforma politica presentada por los Grupos Parlamentarios del
PRD, PT y Convergencia,”® se realiza la siguiente propuesta:

U Aprobado el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, se enviara al
Ejecutivo para que en el término de diez dias habiles manifieste sus observaciones.
Si se notificara la conformidad o si transcurriera ese lapso sin comunicacién del
Ejecutivo, el Decreto serd publicado en los siguientes cinco dias héabiles.

“’Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos presentado por el Ejecutivo Federal. Gaceta Parlamentaria No. 71 del Senado
de la Republica. LXI Legislatura. Aiio 1. México, DF. Martes, 15 de diciembre de 2009. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/61/1/2009-12-15-1/assets/documentos/iniciativa_Ejecutivo.pdf

“Del Sen. Arturo NGfiez Jiménez, a nombre de Legisladores de los Grupos Parlamentarios del Partido de la
Revolucion Democratica, del Partido del Trabajo y de Convergencia de ambas Camaras del Congreso, la que
contiene Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Gaceta Parlamentaria No. 85 del Senado de la
Republica. LXI Legislatura. Afio 1. México, DF. Jueves, 18 de febrero de 2010. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/gace61.php?ver=gaceta&sm=1001&id=2193&Ig=61
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Si el Ejecutivo hiciera observaciones al Decreto de Presupuesto, sera devuelto a la
Céamara para ser discutido de nuevo por ésta y si fuese confirmado por la mayoria de
los presentes volvera al Ejecutivo para su publicacién en los siguientes cinco dias
hébiles. De no cumplirse estas disposiciones en el plazo sefalado, el Presidente de la
Camara de Diputados ordenara su inmediata publicacion.

Si al inicio del ejercicio fiscal no se hubiera promulgado el Decreto de Presupuesto,
mantendrd su vigencia el correspondiente al afio inmediato anterior hasta que se
expida el nuevo Decreto.

En la iniciativa de reforma politica presentada por Grupo Parlamentario del PRI de
la Camara de Diputados,?® se propone reformar el articulo 75 Constitucional para
regular expresamente esta figura, en los siguientes términos:

O En la discusién y votacion del dictamen de la iniciativa 0 minuta con proyecto de
decreto de la Ley de Ingresos de la Federacién, asi como de la iniciativa del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, se seguira lo dispuesto en el articulo 72
de esta Constitucion para el proceso legislativo, con excepcion de las previsiones
siguientes:

Q El Ejecutivo Federal podra formular observaciones sobre la Ley de Ingresos de la
Federacion que apruebe el Congreso o sobre el Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon que apruebe la Camara de Diputados. Esas observaciones derivadas del
proceso presupuestario deberan formularse dentro de los diez dias naturales
siguientes a su recepcion, debiéndose expresar por escrito las razones que se
estimen pertinentes. Las Camaras del Congreso actuando sucesivamente a partir de
la de su origen y la Camara de Diputados, en caso del Presupuesto de Egresos,
examinaran y discutiran nuevamente el proyecto dentro de los siguientes diez dias
naturales. El Ejecutivo podrd nombrar un representante para que asista a las
deliberaciones parlamentarias y exprese los razonamientos de éste sobre las
resoluciones que seran objeto de votacion.

O Sien las Camaras del Congreso y en la Camara de Diputados se confirman por el
voto de las dos terceras partes de los legisladores presentes los términos de la Ley
de Ingresos o del Presupuesto de Egresos de la Federacibn materia de
observaciones del Ejecutivo, se le remitiran a éste para su promulgaciéon y su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

O En todo caso, la formulacién y desahogo de las observaciones del Ejecutivo sobre la
Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se haran dentro del
plazo que establece esta Constitucion para la vigencia del afo fiscal anterior al
previsto para la entrada en vigor de estos ordenamientos.

“Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, suscrita por los diputados Francisco Rojas Gutiérrez, Emilio Chuayffet Chemor y César
Augusto Santiago Ramirez, del Grupo Parlamentario del PRI. En Gaceta Parlamentaria, afio XlII, nimero
2976-VI, jueves 25 de marzo de 2010. Disponible en: http://www.gacetaparlamentaria.gob.mx
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Las iniciativas del Ejecutivo Federal y de los Grupos Parlamentarios del PRD, PT y
Convergencia, coinciden en que el Ejecutivo Federal presentaria las
observaciones, en caso de que existieran, en un plazo de diez dias habiles
posteriores a la aprobacion del decreto. La Iniciativa del PRI de la Camara de
Diputados propone que éstas se presenten dentro de los diez dias naturales
posteriores a la aprobacion del decreto por parte de la CaAmara de Diputados.

En el proyecto del Ejecutivo Federal, se propone el veto parcial o total; la Camara
de Diputados tendria un plazo de diez dias habiles para discutir las observaciones
del Ejecutivo; podria superarlas con las dos terceras partes del nimero total de
votos; en caso de que la Camara de Diputados no reuniera esta ultima mayoria o
no superara las observaciones en el plazo previsto, el proyecto seria decreto en
todas las partes que no fueron observadas; finalmente, si el proyecto fuera
rechazado en su totalidad por el Ejecutivo Federal y sus observaciones no fueran
superadas por la Camara de Diputados, se daria paso a la reconduccion
presupuestaria.

La iniciativa de los Grupos Parlamentarios de centro-izquierda (PRD-PT vy
Convergencia) tiene las siguientes caracteristicas: si el proyecto de decreto del
presupuesto no tuviera observaciones, el Ejecutivo Federal lo publicaria en los
cinco dias habiles siguientes; la Camara de Diputados podria superar las
observaciones con la mayoria de los presentes; el Ejecutivo Federal tendria un
plazo de cinco dias habiles para publicar el decreto después de que la Camara de
Diputados haya superado sus observaciones; incluiria un mecanismo para superar
“el veto de bolsillo”, facultando al Presidente de la Camara de Diputados para
publicar el decreto en caso de que el Ejecutivo Federal no lo hiciera en los cinco
dias habiles posteriores a la culminacion del procedimiento legislativo; si no se
aprueba el presupuesto antes del inicio del ejercicio fiscal se daria paso a la
reconduccidn presupuestaria.

En la iniciativa del Grupo Parlamentario del PRI de la Cadmara de Diputados, el
presupuesto dejaria de ser un proyecto de decreto, pasaria a ser una iniciativa,
que, sin embargo, su resolucién seguiria siendo exclusiva de la Camara de
Diputados; las Camaras del Congreso (para el caso de la Ley de Ingresos) y la
Camara de Diputados (para el Presupuesto de Egresos) tendrian un plazo de diez
dias naturales para discutir las observaciones del Ejecutivo; ambas Camaras
podrian superar estas observaciones con las dos terceras partes del nUmero de
legisladores presentes; finalmente, si al concluir el ejercicio fiscal no se han
aprobado ambas iniciativas, se daria paso a la reconduccion presupuestaria.

5.2. Lareconduccién presupuestaria.

Con los Gobiernos sin mayoria se abre la posibilidad que el presupuesto no esté
aprobado en el término que establece la Constitucion, escenario que se podria
exacerbar, si se faculta expresamente al Ejecutivo Federal para que realice
observaciones al Presupuesto de Egresos, porque el procedimiento legislativo en
esta materia se podria extender.
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Frente a un escenario extremo de falta de consensos para la aprobacion del
presupuesto, no contamos con la reconduccidén presupuestaria, figura juridica
alternativa que podria autorizar al Ejecutivo Federal para instrumentar su
programa fiscal propuesto al Congreso de la Unién o prorrogar el paquete
econdémico vigente hasta que el Congreso de la Union apruebe la nueva Ley de
Ingresos y la Camara de Diputados el nuevo Presupuesto de Egresos.

En el hipotético escenario que el programa fiscal no se apruebe en los términos
constitucionales, el texto vigente mandata que, de conformidad con el articulo 126
Constitucional, 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 75 Constitucional que establece que la Cadmara de Diputados, al
aprobar el Presupuesto de Egresos, no podra dejar de sefalar la retribucion que
corresponda a un empleo que esté establecido por la ley...

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

En el andlisis de la interaccion entre la Cadmara de Origen y la Revisora para la
aprobacion de la iniciativa de Ley de Ingresos, las hipétesis 3, 6 y 7 interrumpen el
procedimiento legislativo, lo que significa que la falta de consenso entre las dos
Camaras o entre el Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados, traeria como
consecuencia la no aprobacién de esta iniciativa. Para el caso del proyecto de
Presupuesto de Egresos, la hipdtesis 4 impide concluir su procedimiento
legislativo. Si este escenario se presenta, la reconduccién presupuestaria seria un
mecanismo alternativo que podria impedir una crisis en las finanzas publicas del
pais.

En las iniciativas de reforma politica presentadas por el Ejecutivo Federal; por el
Grupo Parlamentario del PRI en el Senado de la Republica; por los Grupos
Parlamentarios del PRD, PT y Convergencia; y por el Grupo Parlamentario del PRI
en la Camara de Diputados, se encuentran sus respectivas propuestas de
reconduccién presupuestaria para México, que impactarian al articulo 74
Constitucional, en los siguientes términos:
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Q En la propuesta del Ejecutivo Federal,®® se prorrogaria el presupuesto de egresos
vigente, hasta en tanto no se expida el nuevo presupuesto. En caso de que para el
ultimo dia del mes de febrero del afio que corresponda no se hubiere aprobado y
expedido el nuevo Presupuesto, se considerard prorrogada la vigencia del
Presupuesto de Egresos de la Federacién en vigor por todo el afio de calendario de
gue se trate. En ambos casos, se haran los ajustes que se requieran atendiendo a las
necesidades del ejercicio fiscal que corresponda, en los términos que disponga la ley.

Q En la iniciativa del Grupo Parlamentario del PRI en el Senado de la Republica,** se
establece que cuando la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos o ambos
documentos no sean aprobados en los tiempos previstos y alcanzado el primer dia
del siguiente ejercicio fiscal, seguiran vigentes los del afio anterior hasta que se
aprueben los del ejercicio correspondiente, en los términos que disponga la ley.

Q En el proyecto de reforma politica del PRD, PT y Convergencia,® se establece que si
al inicio del ejercicio fiscal no se hubiera promulgado el Decreto de Presupuesto,
mantendrd su vigencia el correspondiente al afio inmediato anterior hasta que se
expida el nuevo Decreto. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, bajo su
responsabilidad, realizard Unica y exclusivamente los ajustes derivados del
cumplimiento de compromisos internacionales, del indice inflacionario y otros que
sean justificados, previa informacion a la Camara de Diputados.

Q En la iniciativa del Grupo Parlamentario del PRI en la Camara de Diputados® se
establece que si al concluir el ejercicio fiscal, no se han aprobado la Ley de Ingresos
o el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se aplicaran las disposiciones
previstas en los respectivos ordenamientos vigentes del ejercicio fiscal que concluye,
Unicamente respecto de los gastos que la ley sefiale como obligatorios.

Si el Congreso de la Union aprobara uno de estos proyectos para adicionar la
figura de la reconduccién presupuestaria, entonces, un primer impacto seria que el
término constitucional vigente para concluir este procedimiento legislativo perderia
relevancia (15 de noviembre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal).

Si el Presupuesto de Egresos no esta publicado en el término constitucional
vigente, en la iniciativa del Ejecutivo Federal, existen tres fechas claves para
concluir este procedimiento legislativo:

®Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos del 15 de diciembre de 2009.

¥Del Senador Manlio Fabio Beltrones en nombre del Grupo Parlamentario del PRI con Proyecto de Decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Gaceta Parlamentaria No. 88 del Senado de la Republica. LXI Legislatura. Afio 1. México,
DF. Martes, 23 de febrero de 2010. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/gace61.php?ver=gaceta&sm=1001&id=2230&Ig=61

32Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 18 de febrero de 2010.

*Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos del 25 de marzo de 2010.
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Hasta el 31 de diciembre del afio anterior al inicio del ejercicio fiscal, para impedir
prorrogar temporalmente el programa fiscal que recién estaria concluyendo; antes
del dltimo dia de febrero para que durante el nuevo ejercicio fiscal se instrumenten
dos presupuestos: entre enero y febrero estaria en vigor el que recién concluiria y
a partir de marzo el recién aprobado; por ultimo, si no se aprueba el proyecto
presentado por el Ejecutivo Federal el ultimo dia de febrero, se prorrogaria de
manera definitiva el Presupuesto de Egresos del afio anterior.

En las respectivas iniciativas de los Grupos Parlamentarios del PRI en la Camara
de Diputados y Senadores y la presentada por los partidos de centro-izquierda,
existe una indefinicion que podria abrir una laguna juridica: si el procedimiento
legislativo en materia presupuestaria no se concluye el 15 de noviembre, no
proponen un nuevo término constitucional para que éste llegue a su fin.

En la propuesta de los Grupos Parlamentarios del PRD, PT y Convergencia se
deduce que en cualquier mes del nuevo ejercicio fiscal se podria aprobar el
programa fiscal, las vicisitudes se solventarian facultando a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para que realice los ajustes derivados del
cumplimiento de los compromisos internacionales, del indice inflacionario y otros
gue sean justificados.

De esta manera, todos los proyectos analizados en materia de reconduccion
presupuestaria difieren del presentado por el Ejecutivo Federal en el siguiente
aspecto: en este ultimo si se estableceria el término constitucional definitivo para
aprobar el nuevo programa fiscal, proponiendo que sea el ultimo dia de febrero del
afo posterior a la presentaciéon del paquete econémico.

5.3. El calendario para la aprobacion del paquete econdémico cuando el
titular del Ejecutivo Federal inicia su encargo.

La aprobacion del paquete presupuestario cuando inicia su encargo el titular del
Ejecutivo Federal esta regulado en el articulo 74, fr. IV Constitucional. En este afio
en particular, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara de Diputados el
proyecto de presupuesto a mas tardar el dia 15 del mes de diciembre.

De este texto constitucional se desprenden las siguientes observaciones:

U No establece un término para la aprobacién, aunque, de conformidad con el articulo
66 Constitucional, tacitamente se deduce que la Camara de Diputados cuenta hasta el
31 de diciembre.

O Queda a discrecion del titular del Ejecutivo Federal entrante enviar el paquete
economico a la Cémara de Diputados antes del 15 de diciembre, aunque
considerando que la fecha en que toma posesién es el 1 de diciembre, podria enviar
este paquete entre el 1 y el 15 de diciembre.

O El caso extremo es que lo envie a la Camara de Diputados el 15 de diciembre, de esta
manera, este procedimiento legislativo se desarrolla en 16 dias.
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O El caso menos extremo es que adelante la entrega, bajo este escenario, la Camara de
Diputados cuenta con un periodo entre 16 y 30 dias para desahogar este
procedimiento legislativo.

La Unica novedad en esta materia, se encuentra en el articulo 43 de la LFPRH,
que establece que en el afio en que termina su encargo, el Ejecutivo Federal
debera elaborar anteproyectos del proyecto de Presupuesto de Egresos en apoyo
al Presidente Electo, incluyendo sus recomendaciones, a efecto de que éste ultimo
los presente a la Cadmara de Diputados, a mas tardar en la fecha y en los términos
a gue se refiere el articulo 74 fraccion IV de la Constitucion.

La existencia de este calendario estrecho pudiera generar que en el afio en que
inicia su encargo el titular del Poder Ejecutivo Federal, en los términos del articulo
83 constitucional, el Congreso de la Unién y la Camara de Diputados no tuviera el
tiempo suficiente para aprobar la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos, respectivamente.

En la iniciativa de reforma politica presentada por el Ejecutivo Federal al Senado
de la Republica, se propone adicionar un parrafo al articulo 74, fr. IV
Constitucional para resolver las observaciones que el Ejecutivo Federal le haga al
presupuesto en el afio en que inicia su encargo el titular del Ejecutivo Federal.

De esta manera, se facultaria al Ejecutivo Federal para hacerle observaciones al
presupuesto en los diez dias habiles posteriores a su aprobacion; dado este
escenario, la Comision Permanente del Congreso de la Unién convocaria a un
periodo extraordinario de sesiones, teniendo como limite para culminar este
procedimiento legislativo hasta el 31 de enero; mientras no se apruebe el nuevo
presupuesto, se daria paso a la reconduccién presupuestaria.

Independientemente de que el Ejecutivo Federal haga observaciones al
Presupuesto de Egresos en el afio que inicie su encargo, la reconduccion
presupuestaria resolveria las vicisitudes que se presenten en el desahogo del
procedimiento legislativo durante este ejercicio fiscal en particular.

El texto de la reforma propuesto por el Ejecutivo Federal en esta materia quedaria
de la siguiente manera:

Cuando inicie su cargo 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, siendo aplicable, en lo conducente, lo dispuesto en el articulo 72 y en
los Egresos podran ser devueltos con las observaciones del Ejecutivo dentro de
los siguientes diez dias habiles. Para dar tramite a las mismas, la Comision
Permanente debera convocar inmediatamente a un periodo extraordinario,
debiendo verificarse la votacion respectiva antes del inicio del segundo periodo
ordinario de sesiones.
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De ser el caso, en tanto no se hayan agotado los procedimientos previstos en los
preceptos a que se refiere este parrafo, se entendera prorrogada la vigencia de la
Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos de la Federacion en vigor, hasta en
tanto entren en vigor dicha Ley y Decreto.**

5.4. El calendario para la aprobacion del paquete presupuestario cuando se
renueva la totalidad de la Cadmara de Diputados.

Durante el afio en que se renueva la totalidad de los miembros que integran la
Camara de Diputados, el procedimiento legislativo en materia presupuestaria
presenta el siguiente problema:

De acuerdo con el articulo 4, numeral 1 de la Ley Orgéanica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, de conformidad con los articulos 65 y 66 de la
Constitucion, el Congreso se reunird a partir del 1 de septiembre de cada afio,
para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias...

Asimismo, el articulo 43, numeral 1 de esta Ley Organica, establece que las
comisiones ordinarias se constituyen durante el primer mes de ejercicio de la
legislatura...

Interpretando de manera conjunta ambos articulos de la Ley Organica, podemos
afirmar que cuando se renueva la totalidad de los miembros que conforman la
Camara de Diputados, éstos inician sus trabajos legislativos el 1 de septiembre y
tienen como fecha limite para conformar sus comisiones ordinarias hasta el 30 de
septiembre.

Particularmente, la Comision de Hacienda y Crédito Publico, cuando inicia sus
funciones la nueva Legislatura de la Cadmara de Diputados, por ser ordinaria, tiene
como fecha limite para su conformacion el 30 de septiembre. Por su parte, de
conformidad con el articulo 74 Constitucional fr. IV, el Ejecutivo Federal debera
presentar a la Camara de Diputados el paquete econémico a mas tardar el 8 de
septiembre.

Durante el primer mes de actividades de la Cadmara de Diputados, el inicio de la
elaboracion de los dictamenes de la Miscelanea Fiscal y la Ley de Ingresos tiene
que esperar hasta 22 dias, porque la Comisién de Hacienda y Crédito Publico,
encargada de realizarlos, no esta conformada.

*Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos del 15 de diciembre de 2009.
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Dado el caracter piramidal del procedimiento legislativo en materia
presupuestaria,® por la falta de conformacién de la Comisién de Hacienda y
Crédito Publico, el inicio de procedimiento legislativo en materia de Ley de
Ingresos se retrasa, afectando el resto del calendario establecido en la
Constitucion y en la LFPRH en materia de aprobacién del Presupuesto de
Egresos.

Durante el primer afio de ejercicio, la Camara de Diputados cuenta Unicamente
con 20 dias naturales para aprobar la Miscelanea Fiscal y la Ley de Ingresos,
contrario a lo que ocurre en su segundo y tercer aflo de actividades, en los que
cuenta con 42 dias para aprobar dichos dictamenes. Evidentemente, si no
aprueba los dictamenes en la fecha establecida en el articulo 42 de la LFPRH, el
procedimiento para aprobar el Presupuesto de Egresos se retrasa. Sin embargo,
se puede cumplir con el calendario definido en la Ley, en menoscabo de la calidad
del andlisis y del nivel de discusion requerida para ordenamientos de esta
naturaleza.

En la iniciativa de reforma politica presentada por el Ejecutivo Federal,*® se
propone aplazar el envio del programa economico para el primero de octubre,
puesto que durante el primer mes de actividades de la nueva Legislatura de la
Camara de Diputados, la Comision de Hacienda y Crédito Publico no esta
conformada, por lo que resulta infructuoso enviar el programa econémico el 8 de
septiembre.

Sin embargo, esta propuesta no resuelve el problema de la reduccién del
calendario para desahogar el procedimiento Legislativo en materia presupuestaria
durante el afio en que inicia sus actividades la Camara de Diputados.

Una solucion a esta problematica es reformar el articulo 43 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, para que de manera
excepcional, la Comision de Hacienda y Crédito Publico quede conformada
durante la primera semana del primer mes de ejercicio de la nueva legislatura, de
esta manera, cuando se envie el paquete econdmico en los términos del articulo
74 Constitucional, fr. IV, la Comision Ordinaria facultada para dictaminar la
miscelanea fiscal y la Ley de Ingresos ya esté conformada.

*Este procedimiento es piramidal, porque para aprobar la Ley de Ingresos, primero se debe aprobar la
Miscelanea Fiscal; y para aprobar el Presupuesto de Egresos, primero se debe aprobar la Ley de Ingresos.
*Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos del 15 de diciembre de 2009.
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TERCERA PARTE.

EL PROCEDIMIENTO EN MATERIA DE FISCALIZACION
SUPERIOR DE LA CUENTA PUBLICA.
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6. Lafiscalizacion superior de la Cuenta Publica.

La Constitucion establece una relacion indisoluble entre el proceso legislativo para
la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion y el procedimiento
para la fiscalizacion superior del gasto publico Federal. Ambos recaen en la oOrbita
del Poder Legislativo Federal, son facultades exclusivas de la Céamara de
Diputados, sus procedimientos estan regulados en los articulo 74, fr. IVy VIy 79
de la Constitucion.

Las facultades de aprobacion y fiscalizacién son indisolubles, porque de acuerdo
con los articulos 39, 40, 41 y 51 Constitucional, cuando la Camara de Diputados
aprueba el Presupuesto de Egresos de la Federacion, ejerce un acto soberano en
nombre del pueblo: esta autorizando al Gobierno Federal a gastar los recursos
gue previamente le fueron extraidos a la sociedad, para contribuir con los gastos
publicos, de la Federacion, del Distrito Federal o de los Estados y Municipios del
pais, y de esta manera, financiar los programas presupuestarios que se requieren
para el desarrollo nacional.

Luego entonces, como el pueblo es quién financia el gasto publico, éste es el
anico facultado para aprobar su asignacion, a través de la Camara de Diputados,
el érgano constitucional que lo representa; y por lo tanto, es el que tiene la facultad
exclusiva de fiscalizar su ejercicio.

La fiscalizacién se define de la siguiente manera:

Es un mecanismo de control que tiene una connotacion muy amplia; se entiende
como sinénimo de inspeccidn, de vigilancia, de seguimiento de auditoria, de
supervision, de control y de alguna manera de evaluacién, ya que evaluar es
medir, y medir implica comparar. El término significa, cuidar y comprobar que se
proceda con apego a la ley y a las normas establecidas al efecto.®’

La importancia de la fiscalizacion radica en lo siguiente:

“En virtud de que el Presupuesto de Egresos de la Federacion es... dinero
aportado por los gobernados, su uso debe ser el correcto, es decir, debe ser
utilizado para satisfacer las necesidades primarias del pais; por tal razén, la
fiscalizacién en el gasto de los recursos es un aspecto muy importante en los

Estados modernos”.®

Asimismo:

%"Glosario de los Términos mas Utilizados en la Administracion Publica Federal. Op Cit. Pagina 126.
*¥MORA Donatto, Cecilia (2000), Principales procedimientos parlamentarios. LVIII Legislatura de la Camara
de Diputados. México, DF. Pagina 33.
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“La fiscalizacion de las finanzas publicas es una de las principales herramientas de
la mayoria de los cuerpos legislativos alrededor del mundo, para influenciar en el
disefio de las politicas publicas, para vigilar su implementacion y para frenar y
mitigar la corrupcién y la mala administracion dentro de las organizaciones

gubernamentales”.*

El articulo 74, fr. VI, parrafo primero y segundo, faculta de manera exclusiva a la
Céamara de Diputados, para revisar la Cuenta Publica del afio anterior a su
presentacion, a través de la entidad de fiscalizacidon superior de la Federacion:

“Art. 74. Son facultades exclusivas de la Cadmara de Diputados:
lalaV...

“VI. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar los
resultados de la gestiéon financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios
sefalados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizard la Camara de Diputados a través de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta realice
aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o
a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas o0 no existiera
exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se
determinardn las responsabilidades de acuerdo con la Ley. En el caso de la
revision sobre el cumplimiento de los objetivos de los programas, dicha entidad
s6lo podra emitir las recomendaciones para la mejora en el desempefio de los
mismos, en los términos de la Ley.

a0
En México, la funcién de fiscalizacion se realiza desde dos vertientes:

Q La interna, que consiste en que el principal ente fiscalizado (el Gobierno
Federal) tiene su propio érgano fiscalizador, llamada Secretaria de la Funcion
Publica.

O La externa o superior, consiste en que, en los términos del articulo 2, fr. IX de
la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion (LFRCF), la
Céamara de Diputados, a través de la Auditoria Superior de la Federacion,
como integrante del Poder Legislativo, tiene la facultad exclusiva de pedir
cuentas respecto al ejercicio del gasto publico a las siguientes entidades
fiscalizadas:

*UGALDE, Luis Carlos (2000), Vigilando al Ejecutivo. El papel del Congreso en la supervision del gasto
publico, 1970-1999. Camara de Diputados, Instituto de Investigaciones Legislativas de la UNAM y Miguel
Angel Porrtia. México, DF. Pagina 33.

“°Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Los Poderes de la Unidn, los entes publicos federales y los 6rganos jurisdiccionales
que no formen parte del Poder Judicial de la Federacion; las entidades federativas, los
municipios y los 6érganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal que administren o ejerzan recursos publicos federales; incluyendo a
sus respectivas dependencias y entidades paraestatales y paramunicipales; las
entidades de interés publico distintas a los partidos politicos; los mandantes,
mandatarios, fideicomitentes, fiduciarios, fideicomisarios o cualquier otra figura juridica
analoga, asi como los mandatos, fondos o fideicomisos publicos o privados cuando
hayan recibido por cualquier titulo, recursos publicos federales, no obstante que no
sean considerados entidades paraestatales por la ley de la materia y aun cuando
pertenezcan al sector privado o social y, en general, cualquier entidad, persona fisica
0 moral, publica o privada, que haya captado, recaudado, administrado, manejado o
ejercido recursos publicos federales, incluidas aquellas personas morales de derecho
privado que tengan autorizacion para expedir recibos deducibles de impuestos por
donaciones destinadas para el cumplimiento de sus fines.**

De acuerdo con el articulo 1 en relacién con el articulo 4 de la LFRCF, la
fiscalizacion externa en México tiene los siguientes atributos:

U Comprende la revisibn de los ingresos, los egresos, incluyendo subsidios,
transferencias y donativos, fondos, los gastos fiscales y la deuda publica; del manejo,
la custodia y la aplicaciébn de recursos publicos federales, con excepcion de las
participaciones federales, asi como de la demas informacion financiera, contable,
patrimonial, presupuestaria y programatica que las entidades fiscalizadas deban incluir
en dicho documento, conforme a las disposiciones aplicables.

U Tiene el objeto de evaluar los resultados de la gestién financiera de las entidades
fiscalizadas; comprobar si se observé lo dispuesto en el Presupuesto, la Ley de
Ingresos y demas disposiciones legales aplicables, asi como la practica de auditorias
sobre el desempefio para verificar el cumplimiento de los objetivos y las metas de los
programas federales, conforme a las normas y principios de posterioridad, anualidad,
legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

O Se lleva a cabo de manera posterior (ex post) al término de cada ejercicio fiscal; tiene
caracter externo y por lo tanto se efectia de manera independiente y autonoma de
cualquier otra forma de control o fiscalizacién que realicen las instancias de control
competentes.

6.1. El procedimiento paralarevisiéon de la Cuenta Publica.

El ciclo de fiscalizacion superior en México, por su caracter ex post, se inicia en el
afo posterior a la ejecucién del gasto publico federal. De acuerdo con el articulo
74, fr. VI y 79 Constitucional, la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, asi como por diversos articulos de la LFRCF, el calendario de
fiscalizacion se desahoga en las siguientes fechas:

O A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le corresponde el despacho de formular

la Cuenta Anual de la Hacienda Publica federal. (Articulo 31, fr. XVIIl de la Ley Orgéanica de
la Administracion Publica Federal).

41Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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Q

La Cuenta Publica debera ser presentada a la Camara de Diputados a més tardar el
30 de abril del afio siguiente al ejercicio fiscal correspondiente. Sélo se podra ampliar
el plazo de presentacion de la Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo
Federal, suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comisiéon
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico a informar de las razones que lo motiven; la prérroga no debera exceder de 30
dias naturales y, en tal supuesto, la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion
contara con el mismo tiempo adicional para la presentacion del informe del resultado

de la revision de la Cuenta Publica. (Articulo 74, Constitucional fr. VI; en relacién con el
articulo 8 primer y altimo parrafo de la LFRCF).

La Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion (Comisién de
Vigilancia) recibira de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, o de la Comision
Permanente del Congreso de la Union, la Cuenta Publica y la turnard a la Auditoria
Superior de la Federacion. (Articulo 77 de la LFRCF).

La Auditoria Superior de la Federacion, a través de la Comision de Vigilancia, rendira
el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados,
0 a la Comisién Permanente, a mas tardar el 20 de febrero del afio siguiente al de su
presentacion, el cual se sometera a la consideracién del Pleno de dicha Camara y
tendra caracter publico. Dentro de dicho informe se incluirdn las auditorias
practicadas, los dictimenes de su revisién, los apartados correspondientes a la
fiscalizacion del manejo de los recursos federales por parte de las entidades
fiscalizadas a que se refiere la fraccion anterior y a la verificacién del desempefio en el
cumplimiento de los objetivos de los programas federales, asi como también un
apartado especifico con las observaciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion que incluya las justificaciones y aclaraciones que, en su caso, las

entidades fiscalizadas hayan presentado sobre las mismas. (Articulo 79, fr. I, parrafo
primero Constitucional en relacién con el articulo 28 de la LFRCF).

La Comision de Vigilancia podréa citar cuantas veces sea necesario, por conducto de
su Mesa Directiva, al Auditor Superior de la Federacion y a los funcionarios que éste

designe para conocer en lo especifico el informe del resultado. (Articulo 28, parrafo
segundo en relacién con el articulo 77, fr, V de la LFRCF).

La Comision de Vigilancia realizara un analisis del informe del resultado y lo enviara a
la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica. A este efecto y a juicio de la Comision
de Vigilancia, se podra solicitar a las Comisiones Ordinarias de la Camara de
Diputados una opinién sobre aspectos o contenidos especificos del informe del
resultado. (Articulo 34 de la LFRCF).

La Comision de Presupuesto estudiara el informe del resultado, el andlisis elaborado
por la Comision de Vigilancia a que se refiere el articulo 34 de esta Ley y el contenido
de la Cuenta Publica. La Comision de Presupuesto sometera a votacion del Pleno de
la Camara de Diputados el dictamen correspondiente, a mas tardar el 30 de
septiembre del afio siguiente al de su presentacion, con base en el andlisis de su
contenido y en las conclusiones técnicas del informe del resultado de la entidad de
fiscalizaciébn superior de la Federacién, a que se refiere el articulo 79 de esta
Constitucién, sin menoscabo de que el tramite de las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas por la entidad de fiscalizacién superior de la

Federacién, seguira su curso en términos de lo dispuesto en dicho articulo. (Articulo 74,
fr. VI, parrafo 3 Constitucional en relacién con el articulo 36 de la LFRCF).
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O Las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion para fincar responsabilidades
e imponer las sanciones prescribirdn en cinco afos. El plazo de prescripcién se
contard a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiere incurrido en la
responsabilidad o a partir del momento en que hubiese cesado, si fue de caracter
continuo. (Articulo 36 de la LFRCF).

En el diagrama No. 8. Se muestra la duracién del ciclo presupuestario en México,
considerando la etapa del procedimiento legislativo en materia de Ley de Ingresos,
Presupuesto de Egresos de la Federacion y el procedimiento para la revision de la
Cuenta Publica.

Simultdneamente al desarrollo del procedimiento en materia de fiscalizacién
superior, la Auditoria Superior de la Federacion desahoga el siguiente calendario
de actividades, antes y después de haber entregado el informe del resultado a la
Camara de Diputados:

U La Auditoria Superior de la Federacion, durante el mes de diciembre del afio en que
se presentd la Cuenta Publica y a mas tardar en el mes de enero del afio siguiente,
dara a conocer a las entidades fiscalizadas la parte que les corresponda de los
resultados finales y las observaciones preliminares que se deriven de la revision de la
misma, a efecto de que dichas entidades presenten las justificaciones y aclaraciones
que correspondan. (Articulo 16, parrafo primero de la LFRCF).

U A las reuniones en las que se dé a conocer a las entidades fiscalizadas la parte que
les corresponda de los resultados de la revision de la Cuenta Publica, se les citara por
lo menos con 3 dias habiles de anticipacion, remitiendo con la misma anticipacion a
las entidades fiscalizadas los resultados y las observaciones preliminares de las
auditorias practicadas. En dichas reuniones las entidades fiscalizadas podran
presentar las justificaciones y aclaraciones que estimen pertinentes.

Adicionalmente, la Auditoria Superior de la Federacion les concedera un plazo de 7
dias habiles para que presenten argumentaciones adicionales y documentacion
soporte, mismas que deberan ser valoradas por esta Ultima para la elaboracién del

Informe del Resultado de la revision vy fiscalizacion de la Cuenta Publica. (Articulo 16,
parrafo segundo de la LFRCF).

QO Una vez que la Auditoria Superior de la Federacién valore las justificaciones,
aclaraciones y demas informacion a que hacen referencia los péarrafos anteriores,
podra determinar la procedencia de eliminar, rectificar o ratificar los resultados y las
observaciones preliminares que les dio a conocer a las entidades fiscalizadas, para

efectos de la elaboracion definitiva del Informe del Resultado. (Articulo 16, parrafo tercero
de la LFRCF).

U El titular de la entidad de fiscalizaciébn superior de la Federacion enviara a las
entidades fiscalizadas, a mas tardar a los 10 dias habiles posteriores a que sea
entregado a la Camara de Diputados el informe del resultado, las recomendaciones y
acciones promovidas que correspondan para que, en un plazo de hasta 30 dias
hébiles, presenten la informacion y realicen las consideraciones que estimen
pertinentes, en caso de no hacerlo se haran acreedores a las sanciones establecidas
en la Ley.
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Lo anterior, no aplicara a los pliegos de observaciones y a las promociones de
responsabilidades, las cuales se sujetaran a los procedimientos y términos que

establezca la Ley. (Articulo 79, fr. II, parrafo tercero Constitucional en relacion con el articulo
31, parrafo primero de la LFRCF).

Q Los pliegos de observaciones y las promociones de responsabilidad administrativa
sancionatoria, deberan formularse o emitirse durante los siguientes 160 dias habiles
posteriores a la presentacion del informe del resultado con la finalidad de evitar la

prescripcion de las acciones legales correspondientes. (Articulo 31, parrafo segundo de la
LFRCF).

U Las entidades fiscalizadas, dentro de un plazo de 30 dias habiles, contados a partir de
la fecha en que reciban las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas,
deberan presentar la informacion y las consideraciones que estimen pertinentes a la
Auditoria Superior de la Federacion para su solventacion o atencion, con excepcion de
los pliegos de observaciones y las promociones de responsabilidad administrativa

sancionatoria cuyo plazo se establece en el apartado correspondiente de esta Ley.
(Articulo 32, parrafo primero de la LFRCF).

Q En el caso de las recomendaciones al desempefio las entidades fiscalizadas, dentro
de un plazo de 30 dias habiles siguientes al de la notificacion de la recomendacion
correspondiente, deberan precisar ante la Auditoria Superior de la Federacion las
mejoras efectuadas, las acciones a realizar o, en su caso, justificar su improcedencia

o las razones por las cuales no resulta factible su implementacion. (Articulo 32, parrafo
segundo de la LFRCF).

O La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion debera pronunciarse en un plazo
de 120 dias habiles sobre las respuestas emitidas por las entidades fiscalizadas, en
caso de no hacerlo, se tendrdn por atendidas las recomendaciones y acciones

promovidas. (Articulo 79, fr. Il, parrafo cuarto Constitucional en relacion con el articulo 33 de la
LFRCF).

O La entidad de fiscalizacién superior de la Federacion debera entregar a la Camara de
Diputados, los dias 1 de los meses de mayo y noviembre de cada afio, un informe
sobre la situacion que guardan las observaciones, recomendaciones y acciones

promovidas. (Articulo 79, fr. Il, parrafo sexto Constitucional en relacion con el articulo 30 de la
LFRCF).

6.2. Las propuestas para reducir el calendario del procedimiento en materia
de fiscalizacion superior de la Cuenta Publica.

Con la reforma constitucional del 2008, la duracion del procedimiento en materia
de fiscalizacion superior se redujo. En el texto vigente, el Ejecutivo Federal debe
presentar la Cuenta Publica a la Camara de Diputados, o a la Comisién
Permanente del Congreso de la Union, a mas tardar el 30 de abril del afio
posterior a la culminacion del ejercicio fiscal, antes lo presentaba en los primeros
10 dias del mes de junio. Esto significa que la presentaciéon se adelanto
aproximadamente 40 dias.
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En el texto vigente, la Auditoria Superior de la Federacion entrega el informe del
resultado a la Camara de Diputados a mas tardar el 20 de febrero del afio
siguiente al de su presentacién; en el texto derogado lo entregaba el 31 de marzo.
Esta entrega se adelanté casi 40 dias.

Actualmente, la Camara de Diputados concluye la revisién de la Cuenta Publica a
mas tardar el 30 de septiembre del afio siguiente al de su presentacion; en el texto
derogado no se establecié un término expreso, sin embargo, de acuerdo con los
articulos 80 y 81 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, el dictamen deberia estar aprobado por el
Pleno de la Camara de Diputados a mas tardar el 3 de octubre. Como se puede
observar, practicamente no se modificé la fecha de aprobacion del dictamen de la
Cuenta Publica.

En los proyectos de reforma politica se proponen reducir el procedimiento en esta
materia, reformando los articulos 74, fr. IV y 79 de la Constitucién, en los
siguientes términos:

Q El Grupo Parlamentario del PRI en el Senado de la Republica, ** propone adelantar la
entrega de la Cuenta Publica a la Cadmara de Diputados un mes (el 1 de abril y no el
30 de abril del afio siguiente a la culminacién del ejercicio fiscal). La Auditoria
Superior de la Federacion adelantaria el informe del resultado un mes (el 20 de enero
y no el 20 de febrero del afio siguiente al de su presentacion) y la Camara de
Diputados adelantaria el dictamen de la Cuenta Publica 5 meses, aprobandola el 30
de abril y no el 30 de septiembre del afio siguiente al de su presentacién.

Q El Grupo Parlamentario del PRI en la Camara de Diputados,*® también hace una
propuesta relacionada con la duracién de este procedimiento, la entrega de la Cuenta
Publica a la Camara de Diputados se adelantaria 3 meses (el 31 de enero y no el 30
de abril del afio siguiente a la culminacién del ejercicio fiscal). La Auditoria Superior
de la Federacién adelantaria la entrega del informe del resultado 6 meses y 20 dias
(31 de julio del afio en que se presenta la Cuenta publica y no el 20 de febrero del
afo siguiente al de su presentacion) y la Camara de Diputados adelantaria el
dictamen de la Cuenta Publica 5 meses, aprobandola el 30 de abril y no el 30 de
septiembre del afio siguiente al de su presentacion.

QO Finalmente, la iniciativa de reforma politica presentada por el Ejecutivo Federal,*
propone prolongar la conclusién de este procedimiento legislativo, no modifica la
fecha de presentacion de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados, ni la entrega
del informe del resultado por parte de la Auditoria Superior de la Federacion, propone
gue la Camara concluya la revision de la Cuenta Publica el 31 de octubre del afio
siguiente al de su presentacién y no el 30 de septiembre, como actualmente esta
mandatado.

42Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 23 de febrero de 2010.

“*Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos del 25 de marzo de 2010.

“Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos del 15 de diciembre de 2009.

50



Camara de Diputados Servicios de Investigacion y Analisis
Centro de Documentacion, Informacion y Analisis Subdireccién de Economia.

6.3. El marco institucional de la fiscalizacién externa.

La fiscalizacién superior externa en nuestro pais, que es una facultad exclusiva de
la Camara de Diputados, se desarrolla a través de una compleja estructura
institucional caracterizada por la existencia del vigilante y el vigilante del vigilante.

De acuerdo con el articulo 74 Constitucional, fr. IV, parrafo sexto:

“Para la revision de la cuenta publica, la Camara de Diputados se apoyara en la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion”.*

A través del articulo 79 Constitucional, se establece que la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion de la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica y
de gestién en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizaciéon
interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.

Adicionalmente, existe un 6rgano politico en la Camara de Diputados llamado
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, cuya tarea
consiste en coordinar y evaluar el desempefio de su organo técnico, es decir,
vigila el trabajo del vigilante. Para realizar esta funcion, la Comisién de Vigilancia
cuenta con un organo técnico llamado Unidad de Evaluacion y Control (UEC) cuya
funcion es apoyar a la Comision en su trabajo de vigilar a la Auditoria.

El articulo 79 Constitucional, en relacién con el TITULO SEPTIMO. Organizacion
de la Auditoria Superior de la Federacion; Capitulo I. Integracion y Organizacion;
articulo 71 al 100 de la LFRCF, se establece la regulacion vinculada con la
Auditoria Superior de la Federacion, a través del cual, se enumeran sus
facultades, el nombramiento de su titular, el perfil que deben reunir los candidatos
para ocupar el cargo de Auditor Superior de la Federacion, la estructura organica
de la Auditoria, entre otros aspectos de su vida interna.

La vida interna de la Comision de Vigilancia esta regulada en el TITULO SEXTO.
Relaciones con la Camara de Diputados; Capitulo Unico. De la Comisidn; articulos
76-78 de la LFRCF.

Por su parte, la vida interna de la UEC esta regulada en el TITULO SEPTIMO.
Organizacion de la Auditoria Superior de la Federacion; Capitulo Il. De la
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién. Articulos 101-108 de la
LFRCF.

En sintesis, la Camara de Diputados para realizar su funcién de fiscalizacion
superior cuenta con un Organo técnico llamado Auditoria Superior de la
Federacion. A su vez, la Comision de Vigilancia, a través de la Unidad de
Evaluacion y Control, evalla el trabajo que realiza la Auditoria.

“SConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Asimismo, existen dos 6rganos parlamentarios de apoyo y uno de gobierno, que
tienen como objetivo revisar el informe del resultado de la Cuenta Publica y emitir
un dictamen en esta materia, operan como mecanismos de pesos y contrapesos
con el propésito de hacer eficaz el proceso de fiscalizaciébn superior del gasto
publico.

O La Comision de Vigilancia, es un érgano de apoyo que revisa el informe del
resultado de la Cuenta Publica, sometida a su consideracion por parte de la
Auditoria Superior de la Federacion.

O La Comisién de Presupuesto es otro 6rgano de apoyl que estudia el informe
del resultado, el analisis elaborado por la Comisién de Vigilancia y el contenido
de la Cuenta Publica, elabora un dictamen con base en el analisis de su
contenido y en las conclusiones técnicas del informe del resultado de la entidad
de fiscalizacion superior de la Federacion

Q Finalmente, el Pleno de la Camara de Diputados, es un érgano de gobierno y
la maxima representacion nacional, concluye este prolongado procedimiento,
tiene como funcién aprobar el dictamen elaborado por la Comisién de
Presupuesto relacionado con la fiscalizacion superior de la Cuenta Publica.

La caracteristica de estos oOrganos de deliberacion, es que tienen una
conformacion plural, en cada uno de ellos, estan representadas las diferentes
fuerzas politicas del pais que conforman el Congreso de la Unién, con el propdésito
de purgar cualquier vicio que se presente en el proceso de fiscalizacion del gasto
publico.

6.4. Los avances en materia de fiscalizacién superior alcanzado por la
reforma constitucional del 2008.

El 7 de mayo del 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federaciéon el Decreto
que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, a través del cual, el Organo Revisor de la
Constitucion aprobé reformas en materia presupuestaria, de fiscalizacion superior
de la Federacion y de contabilidad y evaluacién del gasto.

Uno de los objetivos de esta reforma es modernizar el modelo de fiscalizacion
superior aplicado en nuestro pais, a través de la aplicacion de las siguientes
medidas:

Las reformas relacionadas con el articulo 74 Constitucional, fr. VI tienen como

objetivo adelantar la presentacion de la Cuenta Publica del afio anterior a la
Camara de Diputados, tal como se expuso en parrafos anteriores.
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En relacion con el articulo 79 constitucional, se realizaron diversos ajustes a la
propuesta del Ejecutivo Federal, con el objeto de fortalecer la funcion de
fiscalizacion a cargo del Poder Legislativo; en este sentido se establece lo
siguiente:

O Se precisa la facultad de la Auditoria Superior de la Federacion de realizar
auditorias sobre el desempefio en el cumplimiento de los objetivos contenidos
en los programas federales. Con ello, se busca que la Auditoria Superior de la
Federacion, al revisar la Cuenta Publica, efectle auditorias especificas sobre
el cumplimiento de los objetivos de los programas federales, emitiendo las
recomendaciones que considere pertinentes para promover mejoras en dichos
programas.

O Se fiscalizara directamente los recursos federales que administren o ejerzan
los estados, los municipios, el Distrito Federal y los O6rganos politicos
administrativos de sus demarcaciones territoriales, con excepcion de las
participaciones federales.

O Se preveé la fiscalizacidon directa de los recursos federales que ejerza cualquier
entidad, persona fisica o moral, publica o privada, y los transferidos a
fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otro acto juridico. Con ello se
busca que los particulares que ejerzan recursos publicos, al igual que los
servidores publicos, rindan cuentas sobre la aplicacion de dichos recursos v,
en caso de que a través de la fiscalizacidbn se detecten irregularidades, se
finquen las responsabilidades que correspondan; en el mismo sentido, se
pretende que los recursos publicos que se transfieran a fideicomisos, fondos o
cualquier otro acto juridico sean fiscalizados y, en caso de que no se apliquen
conforme a la ley, se finquen las responsabilidades correspondientes.

O Se prevé que todas las entidades fiscalizadas deberan llevar el control y
registro contable, patrimonial y presupuestario de los recursos de la Federacion
gue les sean transferidos y asignados, de acuerdo con los criterios que
establezca la ley.

L Se precisa que las revisiones de las situaciones excepcionales durante el
ejercicio fiscal en curso, procederan derivado de denuncias, asi como que la
Auditoria Superior de la Federacion rendird un informe especifico a la Camara
de Diputados y, en su caso, impondra las sanciones correspondientes o
promovera el fincamiento de responsabilidades ante las autoridades
competentes.

O En relacion con el procedimiento previsto en la iniciativa relativo a un informe

preliminar sobre el resultado de la revision de la Cuenta Publica, se reformula
dicho procedimiento para prever que:
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Vi.

Vil.

viii.

La entrega del informe del resultado de la revisidon de la Cuenta Publica
a la Cadmara de Diputados sera a mas tardar el 20 de febrero del afio
siguiente al de la presentacion de la citada Cuenta. Asimismo, se preve
que el informe se sometera a la consideracion del pleno de dicha
Céamara.

Dentro de dicho informe se incluirdn las auditorias practicadas, los
dictamenes de su revision, los apartados correspondientes a la
fiscalizacion del manejo de los recursos federales por parte de las
entidades fiscalizadas y a la verificacion del desempefio en el
cumplimiento de los objetivos de los programas federales, asi como
también un apartado especifico con las observaciones de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion que incluya las justificaciones y
aclaraciones que las entidades fiscalizadas hayan presentado sobre las
mismas.

De manera previa a la presentacion del informe del resultado se daran a
conocer a las entidades fiscalizadas los resultados de su revision, en la
parte que les corresponda, a efecto de que estén en posibilidad de
presentar las justificaciones y aclaraciones respectivas, las cuales
deberan ser valoradas por la Auditoria Superior de la Federacion para la
elaboracién del informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica.

El titular de la Auditoria Superior de la Federacion enviara a las
entidades fiscalizadas, a mas tardar a los 10 dias habiles posteriores a
aguél en que se entregue el informe del resultado a la Camara de
Diputados, las recomendaciones y acciones promovidas que
correspondan para que, en un plazo de hasta 30 dias habiles, presenten
la informacién y realicen las consideraciones que estimen pertinentes.

En caso de que las entidades fiscalizadas no cumplan con lo sefialado
en el inciso anterior, se haran acreedores a las sanciones establecidas
en la ley.

Los pliegos de observaciones y las promociones de responsabilidades
se sujetaran a los procedimientos y términos que establezca la ley.

La entidad de fiscalizacibn superior de la Federacion debera
pronunciarse en un plazo de 120 dias habiles sobre las respuestas
emitidas por las entidades fiscalizadas, en caso de no hacerlo se
tendran por atendidas las recomendaciones y acciones promovidas.

En el caso de las recomendaciones al desempefio, las entidades
fiscalizadas deberan informar a la Auditoria Superior de la Federacién
sobre las mejoras que se hayan realizado o, en su caso, justificar su
improcedencia.
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O Se prevé gque la Auditoria Superior de la Federacion debera entregar a la
Céamara de Diputados, los dias 1 de los meses de mayo y noviembre de cada
afio, un informe sobre la situacion que guardan las observaciones,
recomendaciones y acciones promovidas.

Se reformaron los articulos 116 y 122 Constitucionales para establecer en las
legislaturas locales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o6rganos
estatales de fiscalizacidén y hacer de aplicacién general los principios rectores de la
fiscalizacion en todas las entidades federativas.

Con esta reforma se busca homologar las funciones de fiscalizacion y revision de
Cuentas Publicas de las entidades federativas y del Distrito Federal, con su
equivalente en el nivel federal, lo cual facilitaria a la Auditoria Superior de la
Federacion la revisidbn de los recursos federales ejercidos por las entidades
federativas en razén de que serian fiscalizados por los 6rganos de fiscalizacion
locales bajo los mismos principios.

La reforma también prevé, a nivel constitucional, la creacion de organos de
fiscalizacion a nivel estatal; asimismo, se establecen los principios rectores de la
fiscalizacion, armonizando de esta manera las disposiciones en materia de
fiscalizacion a nivel local con las respectivas en el nivel federal, respetando la
autonomia de las entidades federativas, dejando que sean las propias entidades
quienes decidan, a través de sus legislaciones locales, las particularidades de
dichos érganos y sus procedimientos.

Por su parte, en el articulo 134 constitucional se realizan diversas precisiones para
que, con pleno respeto a la soberania de las entidades federativas, quede claro
gue la evaluacion sobre el ejercicio de los recursos publicos correspondera a las
instancias técnicas que establezcan dichas entidades, sin perjuicio de las
atribuciones que, en el marco de la revision de la Cuenta Publica, incluyendo las
auditorias de desempefio, son facultades de la Camara de Diputados, realizadas a
través de la Auditoria Superior de la Federacion.
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Diagrama No. 8. Duracién del procedimiento legislativo en materia presupuestaria en
México.

| EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO EN MATERIA DE LIF, PEF Y CUENTA PUBLICA. I

1. El Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, debera enviar al Congreso de la Unién a més tardar e/ 1 de abri/, un documento que presente
los siguientes elementos:
a) Los principales objetivos para la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos del afio siguiente;
b) Escenarios sobre las principales variables macroeconémicas para el siguiente afio: crecimiento, inflacién, tasa de interés y precio del
petréleo;
¢) Escenarios sobre el monto total del Presupuesto de Egresos y su déficit o superavit;
d) Enumeracion de los programas prioritarios y sus montos.
11. El Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, remitira a la CAmara de Diputados, a mas tardar e/ 30 de junio de cada afio, la estructura
programatica a emplear en el proyecto de Presupuesto de Egresos. (Art. 42 de la LFPRH).

111. El Ejecutivo Federal remitird al Congreso de la Unién, a mas tardar e/ 8 de septiembre de cada afio:
a) Los criterios generales de politica econémica en los términos del articulo 16 de esta Ley, asi como la estimacion del precio de la mezcla de
petréleo mexicano para el ejercicio fiscal que se presupuesta determinada conforme a lo dispuesto en el articulo 31 de esta Ley;
b) La iniciativa de Ley de Ingresos y, en su caso, las iniciativas de reformas legales relativas a las fuentes de ingresos para el siguiente
ejercicio fiscal; y
c) El proyecto de Presupuesto de Egresos. (Art. 42 de la LFPRH).

IV. La Ley de Ingresos sera aprobada por la CAmara de Diputados a mas tardar e/ 20 de octubre'y, por la Camara de Senadores, a mas tardar e/
31 de octubre,
V. El Presupuesto de Egresos debera ser aprobado por la Camara de Diputados a mas tardar e/ 15 de noviembre. (Art. 42 de la LFPRH).

VI. La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacion a més tardar 20 dias
naturales después de aprobados.

Asimismo, el Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, debera enviar a la Camara de Diputados, a mas tardar 20 dias naturales después de
publicado el Presupuesto de Egresos en el Diario Oficial de la Federacion, todos los tomos y anexos del Presupuesto, con las modificaciones
respectivas, que conformaran el Presupuesto aprobado. (Art. 42 de la LFPRH).

I 2do. afo. .—V

3er. afo.

Recaudacion tributaria y ejecucion del Presupuesto de Egresos de la Federacion por parte de las dependencias autorizadas.

| LA FISCALIZACION EXTERNA. I

e La Cuenta Publica del ejercicio fiscal anterior debe ser presentado por el Ejecutivo Federal a la CaAmara de Diputados, a mas tardar el dia 30 de
abril del afio posterior a la ejecucién del Decreto de PEF. (Art. 8 de la LFRCF).

e La Camara de Diputados una vez recibida la Cuenta Publica, la turna a la Auditoria Superior de la Federacién para su revision y fiscalizacion
superior, a través de la Comision de Vigilancia. (Art. 14 de la LFRCF).

e La Auditoria tendra un plazo improrrogable que vence el 20 de febrero del afio siguiente a aquél en que la Camara, reciba la Cuenta Publica,
para realizar su examen y rendir en dicha fecha a la Camara, por conducto de la Comisién, el informe del resultado correspondiente, mismo
que tendra caracter publico. (Art. 28 de la LFRCF).

e La Comision de Vigilancia recibira el informe del resultado de la Auditoria Superior de la Federacion, realizara un analisis del informe y lo
turnara a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica para su andlisis y elaboracién del Dictamen. (Art. 34 de la LFRCF).

e La Comisién de Vigilancia citard a comparecer al Auditor Superior de la Federacion o de otros servidores publicos de la misma, a fin de realizar
las aclaraciones correspondientes. (Art. 35 de la LFRCF).

e La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica elaborara el dictamen del informe del resultado elaborado por la Auditoria Superior de la
Federacion. (Art. 36 de la LFRCF).

e El Pleno de la Camara de Diputados debera aprobar el dictamen de la Cuenta Publica a mas tardar el 30 de septiembre del afio siguiente al de
la presentacion de la cuenta publica. (Art. 36 de la LFRCF).

Elaborado en la Subdireccion de Economia de los Servicios de Investigacién y Analisis, con informacion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién y el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Conclusiones.

O En México, el procedimiento legislativo en materia presupuestaria dura cuatro
afos. La etapa legislativa de aprobacion inicia el 8 de septiembre del afio
anterior al nuevo ejercicio fiscal con el envio por parte del Ejecutivo Federal a
la Camara de Diputados del paquete economico que incluye los Criterios
Generales, la miscelanea fiscal, la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Durante el primer aio, concretamente, entre septiembre y diciembre del afio
anterior al inicio del ejercicio fiscal, ambas Camaras que integran el Congreso
de la Unién aprueban las iniciativas de miscelanea fiscal y de la Ley de
Ingresos (hasta el 31 de octubre); por su parte, la Camara de Diputados
aprueba el proyecto de Presupuesto de Egresos (hasta el 15 de noviembre);
entre noviembre y diciembre, el Ejecutivo Federal puede vetar estas
resoluciones, el Congreso de la Union o la Camara de Diputados tienen que
superar o aceptar estas observaciones, y el Ejecutivo Federal publica el
proyecto de decreto de Ley de Ingresos y el proyecto de Presupuesto de
Egresos 20 dias naturales posteriores a sus respectivas aprobaciones.

En el segundo afio se recaudan los ingresos presupuestarios regulados en la
Ley de Ingresos y se ejerce el gasto publico en los términos establecidos en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

A patrtir del tercer afio se inicia la fiscalizacién externa; el 30 de abril del afio
posterior a la ejecucion del Presupuesto de Egresos, el Ejecutivo Federal
presenta la Cuenta de la Hacienda Publica Federal a la Camara de Diputados
0 a la Comisién Permanente del Congreso de la Unién. En el cuarto afio, la
Auditoria Superior de la Federacion entrega a la Camara de Diputados el
Informe del Resultados de la revision de la Cuenta Publica (20 de febrero del
afio posterior al presentacion de la Cuenta Pubica); finalmente, el 30 de
septiembre del afio posterior a la presentacion de la Cuenta Publica, la Camara
de Diputados concluye su revision, votando el dictamen elaborado por la
Comisién de Presupuesto.

Cabe apuntar que las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion para
fincar responsabilidades e imponer las sanciones prescribirdn en cinco afios.
Esto significa que el procedimiento legislativo en materia presupuestaria
concluye cuando el Pleno de la Camara de Diputados aprueba el dictamen de
la Cuenta Publica, sin embargo, la Auditoria Superior de la Federacién puede
seguir fincando responsabilidades, aun después de concluido dicho
procedimiento.

O Con el arribo de los Gobiernos sin mayoria en México, el desarrollo del
procedimiento legislativo en materia presupuestaria se torn6 mas complejo,
porque la legislacion vigente hasta el 2004 no contenia los mecanismos
necesarios para destrabar un posible no-acuerdo parlamentario.
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Por tal razon, el Organo Revisor de la Constitucion aprobé en el afio 2004 una
reforma constitucional para ampliar el periodo de aprobacion del paquete
fiscal, y desincentivar cualquier conflicto financiero-presupuestario. Sin
embargo, actualmente este procedimiento aln presenta cuatro probleméticas:
no define expresamente que el Ejecutivo Federal puede hacer o no
observaciones al Presupuesto de Egresos aprobado por la Cémara de
Diputados; se carece de la figura de la reconduccién presupuestaria; no
existen mecanismos alternos para enfrentar una posible no aprobacion del
programa fiscal cuando el titular del Ejecutivo Federal y cuando la Camara de
Diputados, respectivamente, inician sus funciones.

O Del andlisis de las iniciativas en materia de reforma politica, propuestas por los
diversos actores del pais, nos permite concluir que el Ejecutivo Federal y las
diversas bancadas representadas en el Congreso de la Unién mantienen
posiciones convergentes sobre estas cuatro problematicas vinculadas con el
procedimiento legislativo en materia presupuestaria.

Los Grupos Parlamentarios representados en el Congreso de la Unién estan
analizando el contenido de estos dictamenes, por lo que es de esperarse que
en los meses venideros se reforme la legislacién en la materia, y de esta
manera, adecuar este procedimiento a la realidad politica-parlamentaria del
pais.
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