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INTRODUCCION.

Por muchos afos el Ejecutivo Federal tuvo el control casi total del rumbo del
gobierno, ejerciendo unilateralmente el poder publico sin encontrar resistencia
por parte de los deméas Poderes de la Union. Sin embargo, esto ha ido
cambiando en los ultimos afios, ya que se vive un despertar democratico de las
instituciones nacionales donde cada una de ellas va descubriendo sus

facultades y limitaciones reales y el alcance de éstas.

En este sentido, es importante que el disefio institucional de una republica
presente mecanismos de control y equilibrio entre los poderes que la integran a
efecto de lograr la representatividad que cada uno de ellos implica, sin que uno

domine a los demas o se vea sujeto infundadamente a sus disposiciones.

El caso de México en muchas ocasiones no implica una reestructuracion de su
esquema institucional ya que generalmente ha contado con los medios y
formas para lograr el desempefio de sus 6rganos de gobierno. Por el contrario,
las potencialidades del sistema mexicano han quedado subutilizadas por
muchos afios ante la imposibilidad de ejercerlas dado el imperio del
presidencialismo; pero ahora, el Titular del Ejecutivo ha caido del pedestal en
que se le tenia y se ve obligado a pugnar, con todos los recursos legales
posibles, por la defensa de sus politicas publicas.

En esta lucha por el poder, el Ejecutivo se ha encontrado con un Congreso
General que, si bien institucionalmente esta capacitado para hacer contrapeso
a sus disposiciones, sus integrantes han denotado un grado de inmadurez
politica que llega a detener el avance de las propuestas o el surgimiento de

otras.

La dindmica de forcejeos entre un Poder y otro ha requerido para mediar, cada
vez con mayor frecuencia, la intercesion del Poder Judicial a efecto de dirimir

las controversias que entre aquéllos se suscitan, lo cual nos ha llevado a



presenciar uno de las caracteristicas mas representativas y enriquecedoras de

la democracia: las formas de control para el equilibrio de poderes.

Ahora bien, en la busqueda de dicho equilibrio, el marco juridico mexicano
provee diversos mecanismos de pesos y contrapesos, los cuales pueden ser
excitados por los 6rganos mismos o por la ciudadania, entre éstos, la revision
de cuenta publica, el amparo contra leyes y el veto presidencial, por citar
algunos. Sin embargo, hay uno que por su trascendencia en el desarrollo de los
planes de gobierno y por la capacidad de los tres Poderes de involucrarse en

su determinacion, destaca; este es, la elaboracion del Presupuesto de Egresos.

La relevancia que la elaboracion del Presupuesto de Egresos tiene, reside en
gue de éste depende gran parte de la capacidad que tendra el Poder Ejecutivo
para implementar sus politicas y que, al estar sujeto a revisién del Legislativo,

se vuelve en un evidente método de control de la gestion publica.

Sin embargo, la Camara de Diputados ha ido mas alla, convirtiéndolo en un
verdadero instrumento de presién politica, desvirtuando en ocasiones el objeto
del mismo como mecanismo de control institucional; lo que ha llevado al Poder
Ejecutivo a recurrir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la busqueda
del balance, pretendiendo lograr un eficiente mecanismo de equilibrio y
desempolvando preceptos legales que, si bien fueron previstos por el
Constituyente, no habian sido llevados a la practica en estas instancias.

Asi pues, los hechos acaecidos en torno a este tema en el afio 2005 presentan
una oportunidad de hacer un analisis del marco juridico y dogmatico que
revisti6 a este mecanismo de control institucional a la luz de la resolucion que
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion dictd sobre la Controversia

Constitucional planteada por el Poder Ejecutivo contra la Camara de Diputados.

Para alcanzar dicho objetivo se desarrollan cuatro capitulos: el primero
contiene un repaso a la panoramica general en torno a lo que es el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, revisando algunos conceptos

basicos para abordar el tema. En el segundo capitulo se repasara el proceso



que se contemplaba para la elaboracion y aprobacion del Presupuesto de
Egresos, revisando algunas consideraciones historicas planteadas por diversos
autores. En el tercero, se abordard definitivamente la actuacion de los tres
Poderes de la Union en torno al presupuesto, considerando el desempefio
concreto que tuvieron en el caso del Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2005; y finalmente, un cuarto capitulo donde se
plasmaran de manera sucinta los principales planteamientos vertidos en la
sentencia referida, para tener una concepcion lineal de la misma que permita

comprender mejor su evolucion.



CAPITULO .

EL PRESUPUESTO Y EL EQUILIBRIO DE PODERES.

Para abordar el tema planteado, es importante definir lo que es el equilibrio de
poderes, el cual implica un didlogo entre facultades e impedimentos de los
Poderes de la Union, mismo que debera ir acompafiado del respectivo
fortalecimiento de los mecanismos de control® y asi poder evitar la hegemonia

de uno sobre otro.

Para lograr dicho equilibrio el Congreso debe tener una participacion real, ya
gue si no, deja manos libres al Presidente, tolerando o auspiciando un régimen
autoritario y, si bien la Constitucion contempla un Poder Ejecutivo fuerte, no lo
contempla como ilimitado, sino que restringido por las facultades que de control

tiene el Legislativo.?

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sefialé por medio de una

tesis de su Segunda Salas:

. de la interpretacion... de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos ..., se advierte que el principio de divisibn de poderes previsto en su
articulo 49, péarrafo primero, no se estableci6 atendiendo a un criterio material,
precisando en forma abstracta que el Supremo Poder se divide, para su ejercicio,
en tres funciones, la legislativa, la ejecutiva y la judicial, sino que a la vez que se
consagré ese principio, al fijar las atribuciones de los tres poderes, se les
confirieron, indistintamente, atribuciones que materialmente corresponden a un
diverso poder, reservandose a los Poderes Legislativo y Judicial la potestad para

emitir, respectivamente, los actos materialmente legislativos y judiciales de mayor

1 R. HARO, citado por CORTES CAMPQOS, J., RAIGOSA SOTELO, L., 2003, Las facultades de control del Senado
de la RepUblica, Miguel Angel Porria, México, p. 111.

2 Cf. Op. Cit. CORTES CAMPOS, J., RAIGOSA SOTELO, L., 2003, Las facultades de control del Senado de la
Republica, , pp. 112-113.

3 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Division de Poderes. Interpretacion sistemdtica de la
prohibicidén contenida en el texto original del articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, relativa a que el Poder Legislativo no puede depositarse en un individuo. Novena Epoca,
Segunda Sala, tesis: 2a. CXXVIII/2001, tesis aislada.

Amparo en revision 1162/96. Xocongo Mercantil, S.A. de C.V. 10 de noviembre de 2000. Cinco votos.
Ponente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael Coello Cetina.

Amparo en revision 49/2001. Gerardo Kawas Seide. 29 de junio de 2001. Unanimidad de cuatro votos.
Ausente: Mariano Azuela GUitrdn. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Gonzalo Arredondo Jiménez.

En www.scjn.gob.mx, consultada el 03 de octubre de 2005.
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jerarquia en el orden juridico nacional, circunstancia que se explica por el hecho
de que histéricamente se habia buscado fortalecer a estos dos poderes con el fin
de establecer un equilibrio entre ellos y el presidente de la Republica, jefe de
Estado y de gobierno en nuestro sistema constitucional. En esos términos, el
Constituyente otorgé al Poder Legislativo la potestad para emitir los actos
materialmente legislativos de mayor jerarquia,... Ademas, tratdndose del Poder
Judicial, en los articulos 105 y 107 se confiri6 al 6rgano de mayor jerarquia dentro
del mismo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, la atribucion para emitir las
resoluciones judiciales de mayor rango en el orden juridico nacional... En
complemento a ese sistema, en virtud de que no fue intencién del Constituyente
reservar a cada uno de los tres poderes la emisién de actos propios de sus
respectivas funciones, en aras de permitir el funcionamiento de los propios
organos y a la vez lograr un equilibrio de fuerzas y un control reciproco que
garantizara la unidad politica del Estado en beneficio del pueblo mexicano, se
establecié un mecanismo de colaboracion basado en dos medios: por un lado, se
exigio la participacién de dos de los poderes para la validez de un acto y, por otro,
se otorgd a los poderes facultades para emitir actos que materialmente no les
corresponden, pero que no por ello tendrian el mismo rango que los actos
formalmente legislativos o judiciales; ... En tal virtud, debe estimarse que el
Constituyente de 1917 al establecer el principio de divisibn de poderes buscé
dividir el ejercicio del poder entre diversos o6rganos o0 entes que
constitucionalmente se encuentran a un mismo nivel, con el fin de lograr los
contrapesos necesarios que permitan un equilibrio de fuerzas y un control
reciproco y, ademas, atribuir a los respectivos poderes, especialmente al
Legislativo y al Judicial, la potestad necesaria para emitir los actos que

materialmente les corresponden, de mayor jerarquia, ...

Asi pues, en esta dialéctica que pugna por el equilibrio, hay que sefalar lo que
por mecanismos de control se ha de entender. Estos son los actos de registro,
inspeccion, revision, comprobacion, analisis o0 examen que tienen como objeto
un control politico del Legislativo hacia el Ejecutivo con la finalidad de hacer
efectiva la division del poder publico del que es depositario el gobierno,
evitando que quede concentrado en un solo ente soberano y promoviendo que
el poder controle al poder. Esta funcion implica capacidad critica, de
informacion, de fiscalizacion y de debate y se erige como una de las funciones

mas representativas e importantes del érgano legislativo®.

4Cf. PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Talia, 2003, El Congreso General Mexicano. Andlisis sobre su evolucién 'y
funcionamiento actual, Porrda, México, pp. 295-297.



Es importante destacar aqui lo que apunta Pedroza de la Llave en el sentido de
que “El ejercicio de la funcién de control no puede ser considerada como una
causa de ingobernabilidad o paralisis gubernamental.”; sin embargo, si bien no
puede, ni debe ser considerada como tal, si exige un grado de madurez politica
por parte de los actores involucrados en su ejercicio, ya que es una
herramienta poderosa que se puede convertir en un verdadero obstaculo para

el avance de asuntos de interés nacional.

Dentro de tales medios de control politico destaca, entre los que son facultad
del Titular del Ejecutivo ejercer, el veto presidencial. Este, tiene como finalidad
evitar la precipitacion en el proceso legislativo, defenderse de la invasién e
imposicion por parte de Legislativo y aprovechar la experiencia y
responsabilidad del Ejecutivo en tal proceso®. Dicha facultad la podra ejercer
sobre “...todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de
alguna de las Camaras,...”’; acotacién que suscitara la principal controversia
respecto a si el veto se puede ejercer sobre el Presupuesto de Egresos o no,
ya que tal es un acto exclusivo de la Camara de Diputados®, tema que

ahondaremos en capitulos sucesivos.

Definamos ahora al Presupuesto de Egresos de la Federacion como el
documento por medio del cual se asignan fondos federales a los programas por
ejercerse en un afo fiscal; el cual es elaborado por el Poder Ejecutivo y es
sometido para su aprobacion a la Camara de Diputados. Este es el Ginico medio
por el que se puede determinar el monto y ejercicio del gasto publico federal
para un afio y, al ser aprobado exclusivamente por una Camara, tiene el nivel
de decreto, sin gozar el caracter de ley, pues no cumple con el procedimiento
legislativo, aspecto que como veremos mas adelante, no es tan claro como

parece.

5 Ibidem, p. 297.

6 Cf. CARPIZO, Jorge, "“Veto presidencial” en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA U.N.A.M., 1999,
Diccionario Juridico Mexicano, tomo IV, PorrUa, 13® edicion, p. 3229.

7 Articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

8 Vid ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., 2001, Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Porria,
2% edicidon, México, pp. 102-113.



Tal instrumento esta directamente ligado a la planeacion econdémica del Estado
pues lleva a cabo una presupuestacibn por programas previamente
establecidos, buscando un mejor control y evaluacion de su ejecucion,
permitiendo apreciar el grado de eficacia de los programas y los logros
alcanzados, y por ende, las responsabilidades en que pudieren derivar. La
aplicacion del mismo, depende de cada una de las dependencias afectadas y
su ejecucion estarq sujeta nuevamente, al escrutinio por parte del Poder

Legislativo por medio de la Auditoria Superior.®

Como se desprende de lo anterior, cabe hacer la distincion entre un decreto y
una ley. Mientras que una ley es de observancia general, abstracta,
impersonal, permanente y dictada por una autoridad competente para legislar;
el decreto es una resolucién de un érgano del Estado —en este caso la Camara
de Diputados- sobre un asunto de su competencia que crea situaciones
juridicas concretas, respecto a un caso particular, bajo circunstancias de
tiempo, lugar, instituciones o individuos determinadas, y que requiere de cierta
formalidad y publicidad a efecto de que los sujetos afectados por €l sean
enterados. En este sentido, sefiala la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que toda resolucion del Congreso General tendré caracter
de ley o decreto, a lo que Rabasa sefala que “El primer nombre corresponde a
las que versan sobre materias de interés comun dentro de la O6rbita de
atribuciones del Poder Legislativo. El segundo corresponde a las que dentro de
la misma Orbita, sean sbélo relativas a determinados tiempos, lugares,
corporaciones, establecimientos o personas”. La trascendencia de hacer esta
distincién es determinar la naturaleza juridica del acto y por ende, la forma en

que podra ser combatido.

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado que!!

9 Cf. GONZALEZ OROPEZA, Manuel, “Presupuesto de Egresos de la Federacién” en INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA U.N.A.M., 1999, Diccionario Juridico Mexicano, tomo IV, Porrda, 139
edicion, pp. 2522-2523.

10 RABASA, citado por AGUILAR Y CUEVAS, Magdalena, “Decreto” en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES
JURIDICAS DE LA U.N.A.M., 1999, Diccionario Juridico Mexicano, tomo II, Porrda, 13° edicién, p. 839.

11 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE
PARA RECLAMAR EL DECRETO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL PARA EL EJERCICIO
FISCAL DE 1998, POR NO TENER EL CARACTER DE NORMA GENERAL, Novena Epoca, Pleno, Tesis: P./J. 24/99,
Jurisprudencia.



Por "Ley del Presupuesto” se entiende el conjunto de disposiciones legales que
regulan la obtencién, administracién y aplicacion de los ingresos del Estado,
otorgando competencias y estableciendo derechos y obligaciones para la
administracion publica y para los particulares. Por "Presupuesto de Egresos" se
entiende el decreto que contempla y autoriza las erogaciones necesarias para la
realizacion de las actividades, obras y servicios publicos durante un periodo
determinado. ... la Constitucién, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y la
Ley Organica de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, no otorgan
el caracter de ley al Presupuesto de Egresos; en cambio, la "Ley del Presupuesto
del Distrito Federal", esto es, las disposiciones conducentes del Cédigo Financiero
del Distrito Federal, le dan expresamente el caracter de decreto. ... Por otra parte,
el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, en cuanto a su aspecto material,
tiene el caracter de un acto administrativo y no de una ley; es decir, no participa de

la generalidad, como caracteristica esencial de ésta...

Sin embargo, como veremos mas adelante, el mismo érgano jurisdiccional en
la sentencia relativa a la Controversia Constitucional planteada sobre el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005, se
inclinard por equiparar la aprobacion del mismo a un acto formalmente

legislativo y, por ende, objeto de veto por parte del Presidente de la Republica.

Por ultimo, hay que destacar que la divisibon de Poderes puede acarrear
diversas interpretaciones normativas entre las distintas instituciones, siendo el
Poder Judicial quien puede resolver los conflictos entre los otros Poderes,
contribuyendo a la busqueda y definicion del equilibrio entre ellos. Esto se da
por medio de la controversia constitucional que contempla la fraccién | del
articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
en su inciso c) incluye las que se susciten entre el “Poder Ejecutivo y el

Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en su

Accién de inconstitucionalidad 4/98. Sergio Manuel Aguilera Gémez y ofros, en su cardcter de diputados
integrantes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 28 de mayo de 1998. Mayoria de ocho votos.
Disidentes: José Vicente Aguinaco Alemdn, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Genaro David Géngora
Pimentel. Ponente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Secretarios: Guadalupe M. Ortiz Blanco y Miguel Angel
Ramirez Gonzdlez.

El Tribunal Pleno, en su sesidon privada celebrada el veinticinco de marzo en curso, aprobd, con el nUmero
24/1999, la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a veintiséis de marzo de mil
novecientos noventa y nueve

En www.scjn.gob.mx consultada el 03 de octubre de 2005.
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caso, la Comision Permanente,...”. En este supuesto, las controversias surgen
de conflictos entre érganos de distintos ordenes juridicos con motivo de la
constitucionalidad o legalidad de normas generales o individuales, teniendo

como objeto el preservar la norma constitucional y el orden juridico mexicano.*?

Asi pues, vemos la relevancia del tema al ser el Presupuesto de Egresos un
trascendental instrumento de control institucional que incita al actuar de los tres
Poderes de la Union en la basqueda del equilibrio entre los mismos. De esta
forma, para ahondar en como es que tal proceso se desenvolvid, he de
describir en los siguientes capitulos las facultades de control que ejerce el
Congreso en materia presupuestal, el proceso de elaboracién del Presupuesto
de Egresos sefialando la participacion que los tres Poderes tienen; las
controversias juridicas que se desarrollan en torno a tal; el alcance del veto
presidencial respecto a dicho acto; la trascendencia que en la gestiéon publica
tiene el Poder Legislativo y como afecta el disefio de politicas; para, finalmente,
hacer una revision al caso del Presupuesto de Egresos 2005, su situacion

actual y el impacto que este ha tenido en la opinion publica.

12 COSSIO D, José Ramén, “Articulo 105. Comentario” en INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA
U.N.AM., 1998, Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada. Tomo |, PorrUa, 12°
edicion, México, p. 1058 -1067.

11



CAPITULO II.

EL PROCESO.

La facultad de aprobar el presupuesto anual ha sido exclusiva de la Camara de
Diputados desde 1874, segun lo dispone fraccion IV del articulo 74 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que sefiala como una

de sus atribuciones el:

Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen,
discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo
Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse

para cubrirlo.

Asi, se indicaba en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, que el Presupuesto de Egresos de la Federacién sera el que contenga
el decreto que apruebe la Cadmara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para
expensar, durante el periodo de un afio a partir del 1° de enero, las actividades,
las obras y los servicios publicos previstos en los programas a cargo de las
entidades que en el propio presupuesto se sefialen'3; comprendiendo los
gastos y programas del Poder Legislativo, del Judicial y del Ejecutivo, incluida
la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Republica; asi como los
organismos descentralizados, las empresas publicas y los fideicomisos
publicos. De esta forma, el presupuesto se constituye como un documento
legalmente vinculante por el cual la Camara de Diputados otorga atribuciones

de gasto a las agencias del gobierno federal®.

La responsabilidad de elaborarlo ha recaido en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la cual desarrolla un catalogo de criterios para su formulacion
en cada dependencia y departamento. De este modo, las entidades elaboran

sSus anteproyectos con base en los programas respectivos y los remiten a la

13 Articulo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PUblico Federal.

14 Cf. UGALDE, Luis Carlos, 2000, “La supervision legislativa de las finanzas publicas en México: de la
aprobacién del presupuesto a la revisidon del gasto publico”, en PEREZ, Germdn, MARTINEZ, Antonia, Comp.,
2000, La Camara de Diputados en México, Miguel Angel Porria, México, p. 143.
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Secretaria, la cual estara facultada para formular el proyecto de presupuesto de
las entidades cuando éstas no se los den en los plazos en que hubiere
sefalado.

El Presupuesto se integrara con los documentos que se refieran a la
descripcion de los programas que sean la base del mismo, donde sefialen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion, asi como su
valuacion estimada por programa, su explicacion y los comentarios acerca de
los principales programas. También contendra la estimacion de ingresos y
proposicién de gastos del ejercicio fiscal; ingresos y gastos reales del ultimo
ejercicio fiscal; estimacién de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso;
situacion de la deuda publica y de la Tesoreria, tanto al fin del Gltimo ejercicio
fiscal, asi como estimacion de la misma para el fin del ejercicio en curso y del
inmediato siguiente; comentarios sobre las condiciones econdmicas,
financieras y hacendarias actuales y las que se prevén para el futuro y, en
general, toda la informacion que se considere util para mostrar la proposicion

en forma clara y completa.t®

Hay que decir que era la misma Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal la que contemplaba que el gasto publico se basara en las
directrices y planes nacionales de desarrollo econémico y social que formulara
el Ejecutivo Federal, siendo las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos los que orientarian y coordinarian la planeacion, programacion,
presupuestacion, control y evaluacién del gasto de las entidades adscritas a
ellas y que serian canalizadas a través de la extinta Secretaria de
Programacion y Presupuesto, cuyas funciones en este rubro, como hemos
sefialado, ahora desempefia la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

segun lo dispone la Ley de la Administracion Publica Federal®®.

Asi, estos anteproyectos parten de un presupuesto y de un Programa
Operativo Anual que define las metas y acciones a ser alcanzadas durante el

siguiente afio fiscal, al igual que las actividades a ser financiadas por el mismo.

15 Cf. Articulo 19 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PUblico Federall.
16 Articulo 31, fraccion XV de la Ley de la Administracion PUblica Federal.
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En el proceso de elaboracion, cada entidad envia sus sugerencias a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y esta remite al Poder Ejecutivo el
primer borrador, elaborandose en el seno del mismo el presupuesto
propiamente dicho, mismo que es entregado a la Camara de Diputados antes

del 8 de septiembre!’, segun lo sefiala el mismo articulo 74 constitucional:

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 8 del
mes de septiembre, debiendo comparecer el secretario de despacho
correspondiente a dar cuenta de los mismos. La Camara de Diputados debera
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 15 del

mes de noviembre.

En este sentido, hay que mencionar que dicho plazo es como se materializa la
obligacion del Ejecutivo de presentar la propuesta; esto es, que la facultad de
presentar la iniciativa no es un derecho, sino un deber, ya que a diferencia de
otros paises, en el marco legal mexicano no esta previsto el supuesto de que
alguna otra institucion presente tal proyecto (como pudiere ser un consejo de
ministros o el parlamento); por lo que, de no hacerlo, el Ejecutivo estaria
privando al érgano de representacion politica de esta importante facultad, al

dejar paralizado al Congreso, e incurriria en responsabilidad.®

A partir de que la Camara de Diputados recibe el proyecto, se ha de abocar al
estudio y discusion de miles de documentos, sostener audiencias con las
autoridades hacendarias y desarrollar un dictamen legislativo a ser debatido en
la Camara para su votacion y aprobacion en la fecha referida, sin que se

estableciera sancién en caso de no ser asi.

17 Como excepciones al plazo se establecen en el articulo 74 constitucional, estd el caso en que el Ejecutivo
Federal inicie el encargo el 1° de diciembre, como lo seiala el articulo 83 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; asi como cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio
de la Cdmara o de la Comisibn Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del
Despacho correspondiente a informar de las razones que lo motiven.

18 Cf. GUTIERREZ, Gerdnimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego, 2001, El proceso presupuestario y las
relaciones entre los érganos de poder. El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, p. 42.
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Anteriormente, el periodo con el que contaba la Camara de Diputados era
menor, pues se le entregaba hasta el 30 de noviembre de cada afio el proyecto
y lo debia aprobar el 15 de diciembre, contrastando con el tiempo y recursos
de los que disponia el Poder Ejecutivo para su elaboracion. Esto llevo a una
monopolizacion por parte de la Secretaria de Hacienda sobre la elaboracion
del mismo??; sin embargo, ahora la Camara tiene la facultad real de discutir e
injerir en el proyecto que finalmente sera aprobado.

Para llevar a cabo el proceso de discusion, una vez que recibieran el proyecto,
los diputados y lideres de los partidos empiezan a plantear los puntos positivos
y negativos del mismo, llevando a cabo debates, tanto dentro de las comisiones
parlamentarias, como en el pleno, manifestando los partidos su intencion de
voto. Como ha sido sefialado, durante las ultimas décadas los legisladores
habian hecho poco uso de sus poderes para modificar el presupuesto, siendo
hasta 1998 cuando se manifiesta un cambio realmente significativo en los

gastos presupuestales.

La Camara, ademas de los cambios a los gastos, también puede hacer
recomendaciones y modificaciones al texto y formato de algunos articulos pero,
como sefiala Ugalde?®, éstos habian tenido poco efecto practico sobre la
orientacién general de la politica econdmica, hasta ahora, en que intervinieron
en tal &rea y suscitaron la controversia constitucional. Cabe decir que, a efecto
de que la discusién sobre el tema se encuentre plenamente documentada, la
Secretaria esta obligada a proporcionar a los diputados federales todos los
datos estadisticos e informacion general que puedan contribuir a una mejor
comprension de las proposiciones contenidas en el proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

Asi, una vez hechas las propuestas de los diputados, son llevadas a la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; si ésta acepta introducir los cambios

19 Cf. UGALDE, Luis Carlos, 2000, “La supervision legislativa de las finanzas publicas en México: de la
aprobacién del presupuesto a la revisidon del gasto publico”, en PEREZ, Germdn, MARTINEZ, Antonia, Comp.,
2000, La Cadmara de Diputados en México, Miguel Angel Porria, México, p. 145.
20 Cf. UGALDE, Luis Carlos, 2000, “La supervision legislativa de las finanzas publicas en México: de la
aprobacién del presupuesto a la revisidon del gasto publico”, en PEREZ, Germdn, MARTINEZ, Antonia, Comp.,
2000, La Camara de Diputados en México, Miguel Angel Porria, México, p. 148.
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y enmiendas a la propuesta original que sean negociados, se elabora un
dictamen legislativo con las opiniones técnicas acerca de la racionalidad
econOmica del presupuesto, su impacto social y una opinién politica. Dicho
dictamen, que incluye las enmiendas pactadas entre la Camara y la Secretaria,

es entregado a todos los legisladores.

Hasta 1979, la aprobacion de los dictimenes era casi por unanimidad, bajando
considerablemente en el periodo del 79 al 98, afio en que fue aprobado por el
68% de la Camara después de arduas negociaciones entre la Secretaria de
Hacienda, los legisladores, los lideres de los partidos y hasta el Presidente de
la Republica. Esquema que se repitié durante la aprobacion del presupuesto
del afio 1999 y se ha visto acentuado con el ingreso de Accion Nacional a la

Presidencia, encontrando el caso mas algido en el revisado afio 2005.

Es evidente que en el proceso de negociacion, la integracién del Congreso es
un factor determinante en un régimen presidencialista que funciona bajo el
sistema de partidos; siendo que, a mayor fragmentacién del sistema de
partidos, mayores posibilidades de que haya gobiernos divididos o sin mayoria,
y por ende, mas dificultad para construir un consenso; esto explica que
mientras hubo un partido hegemodnico que lo integrara, no hubo necesidad de

coaliciones??,

Al respecto cabe analizar que durante los afios de 1964 a 1976, el Partido
Revolucionario Institucional concentrd, en promedio, el 83% de la Camara de
Diputados y de 1979 a 1985, el 75%; mostrando una disciplina casi absoluta
ante las iniciativas del Poder Ejecutivo. Sin embargo, la oposicion fue ganando
terreno en las preferencias electorales, pasando del 25% en 1985, al 52% de la
Céamara en 199722, y para la LVIII Legislatura, de 2000 a 2003, considerando el

cambio de partido en la Presidencia de la Republica, el ahora partido oficial

21 CASAR, Maria Amparo, 2001, El proceso de negociaciéon presupuestal en el primer gobierno sin mayoria: un
estudio del caso, C. I. D. E., México, p. 10.

22 Vid. CASAR, Maria Amparo, 2001, El proceso de negociaciéon presupuestal en el primer gobierno sin
mavyoria: un estudio del caso, C. I. D. E., México, p. 10.
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s6lo ocupd el 42% de las curules de la Camara baja?3; mismo que se vio

notablemente disminuido en la LIX Legislatura a un 29.6%24.

Composiciéon de la Camara por Partido en la LIX

Legislatura.
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Para concluir, hay que mencionar que una vez aprobado el dictamen que
elabore la Cémara de Diputados con las modificaciones respectivas, se
enfrenta la controversia respecto a si podria ser vetado por el Ejecutivo. Esta
situacion, la cual analizaremos en el siguiente capitulo, evidentemente que

postergaria el proceso de aprobacion, como sucedio en el ejercicio fiscal 2005.

2 Datos de la pdagina http://www.diputados.gob.mx/servicios/bancoleg/datosyci.pdf, consultada el 18 de
noviembre de 2005.
24 Datos de la pdgina www.cddhcu.gob.mx, consultada el 18 de noviembre de 2005.
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CAPITULO IlI.

Los PODERES.

Como se ha visto, los Tres Poderes de la Union, en diferentes momentos y
formas, tienen injerencia en la elaboracion y aprobacion del presupuesto. Es
objeto del presente capitulo sefialar las formas de participacion directa mas

trascendentales que, en ejercicio de sus facultades, llevan a cabo.

En lo que al Poder Ejecutivo se refiere, ha quedado claro ya la intervencion que
éste tiene en lo que toca a la iniciativa y elaboracion del Presupuesto de
Egresos para cada ejercicio fiscal. Para esto, encontramos su fundamento en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (articulos 74, fraccion
IV, y 89, fracciéon 12°) y no queda lugar a duda en ello. Sin embargo, la
posibilidad de actuacion de éste se volvio incierta en lo que se refiere al
ejercicio del veto legislativo, lo cual seria una herramienta determinante para el

manejo y control del proceso presupuestal.

La posibilidad de ejercer el veto por parte del Presidente se recoge en articulo

72 constitucional, el cual dice:

Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de las
Cémaras, se discutira sucesivamente en ambas... (A) Aprobado un proyecto... se
remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicara
inmediatamente. (B) Se reputara como aprobado por el Poder Ejecutivo, todo
proyecto no devuelto con observaciones a la Camara de su origen, dentro de diez
dias utiles; a no ser que, corriendo este término, hubiere el Congreso cerrado o
suspendido sus acciones, en cuyo caso la devolucion deberd hacerse el primer dia
Gtil en que el Congreso esté reunido. (C) El proyecto de ley o decreto desechado en
todo o en parte por el Ejecutivo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Camara

de su origen... (J) El Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones a las

25 Esta disposicion legal es citada dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio 2005,
por lo que cabe hacer notar que ésta faculta al Presidente de la RepuUblica a “Promulgar y ejecutar las leyes
que expida el Congreso de la Unién, proveyendo la esfera administrativa a su exacta observancia;...” lo
cual presupone que la aprobacion del Presupuesto de Egresos es un acto formalmente legislativo, aspecto
que, como veremos, es el quid de la contfroversia respecto a la posibilidad de ejercer el veto por parte del
Titular del Poder Ejecutivo; por lo que llama la atenciéon el hecho de que, desde su fundamentacién misma,
la elaboracion del presupuesto haya estado considerado como tal.
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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.

Diversos autores coinciden respecto a la improcedencia del mismo en materia
presupuestal’®, sosteniendo que en el caso mexicano no existe tal ya que, el
citado articulo sélo prevé la posibilidad de vetar los proyectos de ley o decreto
cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras, cosa que no es el
caso, pues este corresponde soélo a los diputados; argumentando que las
autoridades deben apegarse en su actuacion a las facultades expresas, ya que

una interpretacion extensiva conllevaria el rompimiento de la seguridad juridica.

Ademas, sostienen Gutiérrez, Lujambio y Valadés, la omision del veto en esta
materia no es una cosa accidental ya que, al reestablecerse el Senado en
1874, deliberadamente se reservo la facultad presupuestaria a la Camara de
Diputados y por ende, la imposibilidad del Presidente de la Republica de

realizar esta practica.

Sin embargo, sefiala Orrantia?’, el inciso j) del precepto constitucional sugiere
una diversa interpretacion, ya que enumera de manera reiterativa los supuestos
en que no cabe la interposicion del veto presidencial, sin que sefiale entre
éstos, la materia presupuestaria, lo cual, si ya habia quedado claro en el primer
parrafo del citado articulo 74, ahora se presta a confusion y controversia, pues
parece decir que solamente en tales casos no procedera el veto presidencial.

Asi pues, no obstante la postura académica queda consolidada respecto a la
improcedencia de la figura y la inutilidad del inciso j) del articulo 74, la puerta
queda abierta a la controversia; siendo que, si el Presidente de la Republica lo

26 Orrantia Arellano hace una detallada relacién de autores como Tena Ramirez, Burgoa, Arteaga Nava,
Herrera y Lasso, y Jorge Carpizo, donde expone sus razones para considerar que el Presidente de la
Republica no fiene facultades para vetar el Presupuesto de Egresos. ORRANTIA ARELLANO, Fernando A.,
2001, Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Porrda, 2° edicién, México, p. p. 105-111.

En el mismo sentido se pronuncian Gutiérrez, Lujombio y Valadés; GUTIERREZ, Gerdnimo, LUJAMBIO, Alonso,
VALADES, Diego, 2001, El proceso presupuestario y las relaciones entre los érganos de poder. El caso
mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad Nacional Auténoma de México, México, p. 62.
27 ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., 2001, Las facultades del Congreso Federal en materia fiscal, Porra, 2°
edicion, México, 104, 111-113.

19



quisiera, podria objetar dicha interpretacion del texto, interponer el veto y
detener el proceso de promulgacion y publicacion del presupuesto, lo cual
obliga a la intervencion del Poder Judicial para dirimir una Controversia
Constitucional entre los otros dos Poderes de la Union. Cosa que sucedioé con
el presupuesto 2005, donde el Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, Daniel
Francisco Cabeza de Vaca Hernandez, en representaciéon del Titular, sostuvo
lo siguiente en relacién a dicha facultad?:

1. El Presupuesto de Egresos de la Federacion sigue el proceso legislativo.

El argumento principal de la Camara de Diputados para no admitir las
observaciones del Ejecutivo Federal al Presupuesto de Egresos, se reduce a que
el articulo 72 de la Constitucion, hace alusion expresa
y constante a los casos de intervencién de ambas Camaras y no a los casos en
que participa de manera exclusiva una sola de ellas -que es el caso de la
aprobacion del Decreto PEF 2005-

Para determinar el verdadero alcance de dicho precepto, no basta hacer una
interpretacion literal y aislada del mismo, sino que es menester realizar una lectura
integral y sistematica de los diversos articulos que desarrollan el proceso
legislativo, en particular de los articulos 70, 71 y 72, en relacion con los articulos
74 y 126 de la Constitucion.

En primer término, nuestra Constitucion regula el procedimiento legislativo en
sentido amplio, es decir, el procedimiento de elaboracién de leyes y decretos. Si
bien en la gran mayoria de estos instrumentos intervienen ambas Camaras del

Congreso_de la Unién, ello no implica que el procedimiento legislativo no sea

aplicable, en lo conducente, a aqguellas resoluciones que se emitan por una sola

Camara, en uso de facultades exclusivas.

El Constituyente establecié los principios del procedimiento que se enmarcan en el
articulo 72 constitucional y que son aplicables a todos los actos formalmente
legislativos (no sélo la elaboracion de leyes): No hay, en consecuencia, un
procedimiento especifico para los actos unicamarales.

Cuando se trata de decretos bicamarales, la Constitucion regula todos sus
supuestos, cuando se trata de decretos Unicamente, el procedimiento es mas

sencillob, ya que nada mas se aplica en lo conducente.

28 Vid. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004. Actor: Poder
Ejecutivo Federal, resuelto el dia diecisiete de mayo de dos mil cinco. Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion: Mtro. Mariano Azuela GUitron. Ponente: Mtro. Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario
General de Acuerdos: Lic. José Javier Aguilar Dominguez.- RUbrica. En www.cddhcu.gob.mx, consultada el
20 de noviembre de 2005.

20


http://www.cddhcu.gob.mx/

En consecuencia, no_por _ser unicamaral el procedimiento deja de haber una

Camara de origen, o deja de aplicarse la regla de mayoria.

El apartado F del citado articulo sefiala que ‘en la interpretacion, reforma o
derogacion de las leyes o decretos, se observaran los mismos tramites
establecidos para su formacion.’ Nadie podria negar que dicho principio tiene
aplicacion para todos los actos formalmente legislativos y no sélo para los
bicamarales, independientemente de su ubicacion en el articulo 72.

El articulo 71, que dispone que ‘las iniciativas’ presentadas pasaran desde luego a
comisiones, obligacién que las Camaras aplican cuando ejercen funciones
unicamarales, por tanto, en la presentacidn, aprobacién, promulgacién y
publicacién del Decreto se sigue el proceso legislativo previsto en los articulos 71
y 72 de la Constitucidn, sélo respecto a la intervencién del Ejecutivo Federal y de

una sola Camara del Congreso, la de Diputados.

El propio legislador ha reconocido que el articulo 72 constitucional también es
aplicable a actos unicamarales, conforme al articulo 144 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, que
dispone:

‘Los expedientes que deban pasar al Ejecutivo en cumplimiento del inciso A
del articulo 72 de la Constitucién, ya sea luego que fueren aprobados por

ambas Camaras o solamente por alguna de ellas, cuando la expediciéon de la

Ley fuere de su exclusiva facultad, se remitiran en copia y con los

documentos a que se refiere el articulo 141.’

2. El primer pérrafo del articulo 72 constitucional, no califica a los apartados
de dicho articulo.

La Camara de Diputados, parte de una apreciacion errénea, ya que el primer
parrafo del articulo 72 es independiente de los apartados que dicho precepto
constitucional contempla, es decir, ese primer parrafo no califica al resto de los
apartados previstos en dicho articulo.

La expresion ‘cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras’, se

refiere Unica y exclusivamente a que aguellos proyectos de ley o decreto que no

sean exclusivos de alguna de las Camaras se discutirAn sucesivamente en ambas.

Se trata, simplemente, de una frase circunstancial para clarificar que, en los
asuntos en que deben intervenir ambas Camaras, la discusion debe ser sucesiva,
en oposicion a simultanea.

En este sentido, el parrafo en comento tiene como una construccion completa y
l6gica: Unicamente pueden ser discutidos sucesivamente en ambas Camaras,

leyes y decretos que no sean exclusivos de alguna de ellas.
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3. Las excepciones para la procedencia de las observaciones estan
expresamente previstas en la Constitucion.

Al afirmar, que la facultad del Ejecutivo Federal de formular observaciones sélo es
aplicable a los actos formal y materialmente legislativos, la Camara parece olvidar
que la propia Constitucion sefiala expresamente las excepciones a dicha facultad.
En efecto, el apartado J del articulo 72 constitucional, enuncia las resoluciones del
Congreso o de alguna de las Camaras, sobre las que el Ejecutivo no puede hacer
observaciones. Estas son:

e Las que se emitan en funciones de cuerpo electoral o de jurado.

e Las que emita la Camara de Diputados declarando que debe acusarse a uno de
los altos funcionarios de la Federacién por delitos oficiales, y

e Las que emita la Comisibn Permanente sobre la convocatoria a sesiones
extraordinarias.

Por su parte, el articulo 70 constitucional establece otra excepcién a la facultad de
veto, esto es, cuando el Congreso legisla sobre su estructura y funcionamiento
interno.

Estas excepciones, son las Unicas gque prevé el texto constitucional vigente

respecto a la facultad de formular observaciones a las leyes o decretos emitidos

por el Congreso, en su conjunto o por alguna de sus Camaras. En este sentido y

de conformidad con el principio que establece que las normas prohibitivas o de

excepcion son de interpretacion estricta, debe concluirse gue si en estos casos de

excepcion no se contempla el Decreto de Presupuesto de Egresos, entonces éste

si puede ser objeto de observaciones por parte del Ejecutivo Federal.

Asi, en funcibn de lo expuesto en el contenido de la Controversia
Constitucional, el representante del Poder Ejecutivo sefala que la
interpretacion armonica que hace de los articulos 70, 71, 72 y 74
constitucionales, en relacion con la facultad presidencial de hacer

observaciones, es totalmente consistente concluir que?®:

a) La facultad de hacer observaciones no sélo es aplicable a las leyes formalmente
hablando, sino que se aplica a todos los actos formalmente legislativos, emitidos
por el Congreso de la Union o una de sus Camaras, independientemente de su
naturaleza o contenido.

b) Al Decreto de Presupuesto de Egresos le es aplicable el proceso legislativo en

su totalidad, incluyendo la posibilidad de formular observaciones.

29 |dem.
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c) Las excepciones a la facultad de observar se encuentran expresamente
previstas en la Constitucién, por ende, todo aquél acto legislativo que no esté
previsto como excepcion puede ser materia de observaciones.

d) Ello es acorde con el principio de division de poderes y con el sistema de pesos

y contrapesos en el que se basa el sistema constitucional Mexicano.

De esta forma, podemos ver que lo que existe, mas que una interpretacion
Unica respecto a la facultad del Poder Ejecutivo de ejercer el veto en materia
presupuestal, lo que hay es un vacio legal que hubo de ser recurrido ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la cual sefialé que:

...se realizd en primer término la interpretacion literal del articulo 74, fraccién IV,
en los términos planteados por la demandada y, ante la insuficiencia del resultado,
se aplicaron los métodos de interpretacion sistemaética, histérica y genético-
teleoldgica, de los articulos 70, 71, 72 y 74 constitucionales, para concluir que si
esta previsto expresamente el derecho de veto del Presidente de la Republica

respecto del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.3°

Conclusion que sin duda zanja la diferencia de opiniones respecto a la
interpretacion de dicha facultad.

En otro orden de ideas, tema aparte al veto es la no publicacién del decreto por
parte del Poder Ejecutivo, situacibn que tampoco est4d prevista en la
normatividad y que tendria efectos similares, ya que, al no ser promulgado y
publicado un decreto legislativo, no tiene vigencia y, por ende, aplicacion. La
Constitucion establece que es el Presidente de la Republica el responsable de
dicho acto, sin embargo, no sefiala sancién alguna para el caso en que no lo
haga, ni posibilidad de otro 6rgano de hacerlo, situacion que, si sucediera,
alteraria el orden constitucional al no poderse reparar una decision arbitraria

del Presidente.3!

3% Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, Punto 2 de
la “Contestacién a los argumentos de la Cdmara de Diputados”.

31 GUTIERREZ, Gerénimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego, 2001, El proceso presupuestario y las relaciones
entre los érganos de poder. El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad Nacional
Autdbnoma de México, México, p. p. 65y 66.
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Ahora, en lo referente al Poder Legislativo, lo que doctrinalmente es conocido

como la funcién financiera o presupuestaria del Congreso la define Pedroza de

la Llave®? como “...el conjunto de atribuciones en materia de hacienda publica,

gue comprenden desde la recaudacion de las contribuciones, hasta la revision

de la cuenta publica. Asi, -sefiala-si consideramos que todo ente requiere de

recursos para cumplir sus fines, el gobierno se provee de los recursos

necesarios a partir del ejercicio de la funcion financiera”.

Dicha autora, sefiala 9 formas en que el Congreso General ejerce tal funcion,

ademas de otras 2 exclusivas de la Camara de Diputados, siendo estas las

siguientes:

N

o 0 bk w

La imposicion de las contribuciones para cubrir el presupuesto.

Elaborar las bases para la celebracion de empreéstitos sobre el crédito de
la Nacién, y aprobarlos.

Modificar las dotaciones de empleos publicos federales.

Fijar recursos para mantener a las Fuerzas Armadas.

Establecer casas de moneda y dictaminar su valor.

Establecer leyes que distribuyan las aportaciones economicas para el
servicio publico de educacion.

Autorizar derechos de tonelaje, y contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones.

Legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal.

Aprobar las facultades del Ejecutivo en materia de aranceles, comercio

exterior, economia nacional o estabilidad de la produccion.

Siendo las exclusivas de la Camara de Diputados:

1.

Discutir, examinar y aprobar, en su caso, con las modificaciones
conducentes, el Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como

revisar la Cuenta Publica.

32 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Talia, 2003, El Congreso General Mexicano. Andlisis sobre su evolucion y
funcionamiento actual, Porrda, México, p. p. 289, 290.
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2. Determinar anualmente la retribucion de los empleos publicos de la

Federacion.

Pero centrémonos en lo que nos atarie, el ambito del Presupuesto de Egresos.
Al respecto, ya ha quedado claro que la Camara de Diputados sera la
encargada de aprobar anualmente el Presupuesto, previo examen, discusion y,
en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo, una vez

aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deban decretarse para cubrirlo.

De igual manera, mas adelante veremos que, como parte de la relacién entre
Poderes, también podré recurrir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
para plantear una Controversia Constitucional; quedando por analizar un punto
especialmente controvertido durante el proceso de aprobacion del Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005: el alcance que
pueden tener las modificaciones propuestas por la Cadmara de Diputados. En
torno a esto, en la controversia se vertieron los siguientes puntos, destacando

primero lo sefialado por la parte actora3::

SEGUNDO. LA CAMARA DE DIPUTADOS, AL INCLUIR UNA SERIE DE
DISPOSICIONES QUE VAN MAS ALLA DEL CONTENIDO MATERIAL DEL
PRESUPUESTO DE EGRESOS, INVADIO COMPETENCIAS DEL CONGRESO
GENERAL (ARTICULOS 49 Y 73), VIOLO EL PRINCIPIO DE JERARQUIA DE
LAS NORMAS (ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL) Y EXCEDIO EL
CONTENIDO NORMATIVO ESTABLECIDO AL PEF.

Las adecuaciones al gasto y la aprobacion de disposiciones contenidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005,
contravienen diversos preceptos legales, con lo que la Cémara
de Diputados.

e Invade la competencia del Congreso General, ya que es a éste a quien le
compete emitir las leyes secundarias;

e Viola el principio de jerarquia de las normas establecido en el articulo 133

constitucional, e

3 Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, Conceptos
de invalidez Segundo y Tercero, planteados por el Poder.
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e Infringe el principio de especialidad del Presupuesto de Egresos, al incluir una
serie de disposiciones que van mas alld del contenido material que debe tener

dicho instrumento.

A. Invasion de Competencias.

La facultad de la Camara de Diputados de aprobar el Presupuesto de Egresos,
previo andlisis, discusién y, en su caso, modificacion del proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, no autoriza a concluir que, a través del mismo, ese érgano esté
constitucionalmente facultado para emitir disposiciones que contradigan textos
aprobados por el Congreso de la Union, en su conjunto, invadiendo asi la esfera

de competencia del Poder Legislativo.

Por tanto, diversas disposiciones del Decreto impugnado contravienen o exceden
disposiciones expedidas por el Congreso General; establecen normas generales
abstractas e impersonales, siendo que no es facultad de la Camara de Diputados
emitirlas y, en algunos casos, constituyen érdenes concretas contrarias a lo
dispuesto en leyes federales, lo cual invade la competencia del Poder Legislativo
Federal, independientemente de la naturaleza juridica que se quiera dar al
Presupuesto de Egresos, pues si se le considera como un acto materialmente
legislativo, su solo caracter unicamaral le impide invalidar o contradecir normas
aprobadas por la mayoria del Congreso General; y si se le considera como un acto
materialmente  administrativo, el principio de legalidad Io subordina

automaticamente a la ley.

B. Jerarquia de las Normas.

Atendiendo al principio de jerarquia normativa, cualquier disposicion emitida por
una autoridad u érgano del Estado, que contravenga la Constitucién, los Tratados
Internacionales o las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn,
necesariamente rompe con dicho principio y constituye una violacién al orden
constitucional.

En estas condiciones, el Presupuesto de Egresos que es emitido por la Camara de
Diputados, en uso de las facultades exclusivas que le confiere el articulo 74
constitucional, no constituye una Ley del Congreso de la Unién, por tanto, no es
ley suprema y sus disposiciones no pueden transgredir la Constitucion, los
tratados o las leyes federales, so pena de considerarse invalidas aquéllas que se
ubiquen en dicho supuesto.

Ademas, la aprobacion de disposiciones que contravienen leyes federales, coloca
al Ejecutivo Federal en una situacién de incertidumbre juridica, ya que las

autoridades administrativas no tendran la certeza necesaria para saber cual
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precepto aplicar en el ejercicio de sus atribuciones: Si las disposiciones expedidas
por el Congreso de la Union en leyes federales o las que emita la Camara de
Diputados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Por lo anterior, la facultad de la Camara de Diputados para modificar el proyecto
de Presupuesto de Egresos del Ejecutivo Federal, no es absoluta e ilimitada, sino
gue las disposiciones emitidas por los otros Poderes Federales, en ejercicio de sus
facultades constitucionales, constituyen el limite de dicha facultad, como es el

caso de las leyes federales expedidas por el Congreso de la Unién.

C. Contenido normativo especifico.

El hecho de que la Camara de Diputados no se haya limitado a ejercer su
responsabilidad de emitir autorizaciones para la erogacion de cantidades, también
contiene otro matiz de inconstitucionalidad, pues la Suprema Corte de Justicia ha
sostenido que, cuando la propia Constitucion impone un contenido especifico para
un determinado acto u ordenamiento, resulta inadmisible que en el mismo se
incluyan determinaciones o disposiciones que versen sobre materias distintas.

Al resolverse la accién de inconstitucionalidad 10/2003, se determiné que en
tratdndose de la Ley de Ingresos, ésta tiene un contenido normativo especifico (de
caracter tributario, esto es, que se legisle sobre las contribuciones que deba
recaudar el erario federal y que dicho contenido sea proporcional y correlativo a lo
previsto en el Presupuesto de Egresos de la Federacién) y que cuando el
legislador incluye en dicho ordenamiento preceptos ajenos a su naturaleza, los
mismos resultan inconstitucionales.

Idéntico criterio es aplicable al Presupuesto de Egresos de la Federacion, toda vez
gue al ser un ordenamiento que se encuentra previsto en la Constitucion,
sefialadamente en sus articulos 74 y 126, el mismo debe cefiir su contenido a lo
previsto por la propia Carta Magna y por sus leyes reglamentarias,
independientemente de que se le considere a éste como un acto materialmente
legislativo o de indole administrativo.

En consecuencia, la Constitucion y sus leyes reglamentarias imponen al
Presupuesto de Egresos un contenido especifico que no es dable modificar y la
inclusién de disposiciones y contenidos distintos, convierte a dichos elementos en

inconstitucionales.

Agregando el sucesivo concepto de invalidez:

TERCERO. LA CAMARA DE DIPUTADOS, AL MODIFICAR EL PROYECTO DEL
“DECRETO PEF 2005”, HACIENDO TOTAL ABSTRACCION DEL SISTEMA
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NACIONAL DE PLANEACION. VIOLO EL ARTICULO 26 DE LA
CONSTITUCION.

A. La planeacién y el Presupuesto por Programas.

En términos generales, el Presupuesto por Programas vincula los aspectos
financieros con los programas de trabajo a cargo de los diversos Poderes de la
Unidn, segun su respectivo ambito de competencia, y se desarrolla en atencion a
objetivos y metas claramente definidos, clasificando los gastos conforme a
programas aprobados y mostrando las tareas necesarias para su realizacion.

... el articulo 26 de la Constitucion Federal, a efecto de establecer el Sistema de
Planeacién Democratica del Desarrollo Nacional,...ordena que el Estado organice
un Sistema de Planeacién Democratica del Desarrollo Nacional que imprima
solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia, con el
fin de lograr la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
Nacion. Ademas, se establece que habra un Plan Nacional de Desarrollo que
recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad y se formularda con la
participacion de los diversos sectores, previendo la obligacion de que los

programas de la Administracién Publica Federal se sujetaran a dicho Plan.

Por tanto, la existencia de un Sistema Nacional de Planeacion Democrética,
concebido en la Constitucion y desarrollado, entre otras disposiciones, en la Ley
de Planeacién, se traduce concretamente en la obligacion de contar con un Plan
Nacional de Desarrollo y con programas especificos, de ahi que la programacion
y, €n consecuencia, la presupuestacién y aprobacion del gasto publico federal
debe basarse en las directrices y planes nacionales del desarrollo econémico y

social, previamente establecidos.

B. En el proceso presupuestario el Ejecutivo y el Legislativo deben actuar
congruentemente con el sistema nacional de planeacién.

Para la aprobacién del Presupuesto de Egresos, el articulo 74, fraccion 1V, de la
Constitucion dispuso un procedimiento de corresponsabilidad en el que participan,
por un lado, el Ejecutivo Federal principal ejecutor del gasto y, por otro lado, la
Camara de Diputados.

Durante el desarrollo de este procedimiento ninguno de los dos Poderes puede
hacer abstraccion, tanto del Sistema de Planeacién Democrética descrito, como de
los deméas ordenamientos juridicos que rigen el gasto publico o que
necesariamente concurren con el, tales como la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal; Ley de Coordinacion Fiscal; Ley de Planeacioén y, desde

luego, la Ley de Ingresos.
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Por lo que respecta al Poder Ejecutivo, éste prepara su iniciativa a partir de un
complejo proceso de planeacion y programacion, en el que se conjugan los
esfuerzos de todas las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, persiguiendo una vision global y por sectores y partiendo de los objetivos
y metas previamente establecidos.

Si bien la Camara de Diputados cuenta con la facultad de modificar el proyecto del
Ejecutivo y realizar adecuaciones al mismo, ello no significa que lo pueda hacer
sin considerar el resto del marco constitucional, en el caso, el articulo 26, asi como
el marco legal que lo reglamenta; no puede recibir la iniciativa del Ejecutivo,
soslayandola en su totalidad y autorizando una distribucién del gasto como si el
“Decreto PEF 2005” fuera un todo, aislado e independiente, cuando en realidad es
sélo una parte del proceso integral e interrelacionado de planeacién-programacion-
presupuestacion-aprobacion-ejecucion- evaluacion del gasto.

En este orden de ideas, la facultad de la Cdmara de Diputados de modificar el
proyecto de Presupuesto de Egresos debiera ejercerse precisamente para
asegurar que los ejecutores del gasto, principalmente el Ejecutivo, se abstengan
de:

e Financiar actividades, obras o servicios que sean el resultado de Ila
improvisacion o la ocurrencia:

e Solicitar y aplicar recursos que impliqguen duplicidad de acciones o actividades, y
e Aplicar el gasto con criterios que obedezcan a consideraciones electorales,
politicas, subjetivas o cualquier otra contraria a la equidad y efectividad en la
aplicacion de recursos publicos.

Con las modificaciones al Presupuesto de Egresos, la Camara de Diputados
infringi6é dichos supuestos que paradéjicamente estaba llamada a prevenir o evitar.
En suma, la facultad de modificar el proyecto de Presupuesto de Egresos, no
puede entenderse como absoluta e ilimitada. Su contenido y alcance es amplio,
pero en todo caso debe de ejercerse de manera congruente con el resto del orden
constitucional y legal en materia de planeacion, presupuestacion y rendicion de
cuentas.

C. Reasignaciones y programas en los que la Camara de Diputados viola el
articulo 26 constitucional.

A continuacién se sefalan las asignaciones de gasto y programas que aprobé la
Camara de Diputados en violacion al articulo 26 constitucional y de las leyes que
lo reglamentan, solicitando a esta Suprema Corte de Justicia que declare la

invalidez de dichas asignaciones o programas.
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En respuesta a lo anterior, el representante del érgano legislativo refirig3+:

El actor sefiala que no puede ser ilimitada la facultad de mi representada para
modificar el proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacion, pues se
llegaria a lo absurdo de que pudiera “disminuir o inclusive, suprimir partidas
presupuestarias” de los otros poderes de la Union. Ciertamente, la facultad de mi
representada no es ilimitada, sin embargo, la aseveracion del demandante se
fundamenta en una “doctrina tradicionalista”, que no encuentra sustento en
nuestro régimen constitucional, por lo que los peligros que presupone no tienen

ninguna posibilidad de llegar a actualizarse.

... halla limite la facultad de mi representada, en... la Constitucion Federal. De
donde se colige que las facultades de la Camara de Diputados, ciertamente no son
ilimitadas o absolutas, pero sus limites se encuentran en la propia Constitucion
Federal, pues una facultad constitucional soélo halla limites en la propia
Constitucion.

Por otra parte, es posible que las asignaciones presupuestarias que aprob¢6 la
Cémara de Diputados, no hayan cumplido plenamente con las expectativas o
planes de mejora de los otros poderes, pero esa es una de las consecuencias, no
tanto de presupuesto aprobado, sino de la escasez de los ingresos y de la politica
general restrictiva del gasto desplegada por el Ejecutivo Federal, en su

administracion.

En torno a esta disputa, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion no se

pronuncio, sefalando lo siguiente:

OCTAVO. Por ultimo, atendiendo a que la violacion al procedimiento legislativo
apuntada, conlleva la insubsistencia del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal de dos mil cinco, en la parte que fue objeto de
observaciones, procede declarar sin materia las objeciones de fondo que se

plantearon en contra de los siguientes actos:

Falta de pronunciamiento que no nos impide hacer la observacion de lo vaga
de la respuesta de la Camara de Diputados ante los conceptos de agravio
expuestos por el Poder Ejecutivo; dejando manifiesto el exceso en que incurrid

la Camara al pretender modificar el destino del dinero, ya que, si bien sefala

34 Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, punto 8,
del concepto de invalidez primero, de la contestacién de la demanda.
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que la escasez de recursos acarrea la politica restrictiva del gasto, no esta en
ella determinar las &reas en que tal se ha de hacer, sino al Ejecutivo, a través
de la planeacion que realice.

Antes de concluir, no hay que dejar de apuntar en este analisis de la
participacion del Poder Legislativo en el proceso de presupuestacion, que Si
interviniera el Senado y se siguiera el procedimiento legislativo, no habria
controversia respecto a la viabilidad de veto del Ejecutivo.3® A esto se refieren
Gutiérrez, Lujambio y Valadés cuando hablan de sistemas unicamerales
especiales, donde, si bien esta prevista la existencia de dos Camaras
legislativas, el presupuesto s6lo es competencia de una de ellas, o de ambas
actuando como una sola. En este supuesto se encuentran solo México y
Bélgica, pero al contemplar el Estado europeo algunas excepciones de
participacion de ambas Camaras, México se erige como un caso unico en el

constitucionalismo moderno.36

Lo que es de llamar la atencion es que el sistema unicameral para la
aprobacion del presupuesto no siempre fue asi, ya que es un vestigio de la
Constitucion de 1857, en la cual se suprimi6 la existencia del Senado y las
facultades de éste se consolidaron en una sola Camara. Lo paraddjico del
asunto es que la decision de dejar la facultad presupuestaria en la Camara de
Diputados al reestablecer el Senado, se dio con la intencion de que se
equilibraran las relaciones entre el 6rgano legislativo y el Gobierno, siendo que
ahora opera en sentido opuesto, ya que se ha constituido en una traba para

tales.3”

De esta manera vemos que la actividad financiera por parte del Congreso, es
de trascendental importancia dada la relacion que tiene el poder econdémico en

el contexto de poderes, ya que sin capacidad econOmica es imposible actuar,

35 SEPULVEDA IGUINIZ, Ricardo, 1999, Derecho parlamentario constitucional mexicano, Themis, México, p.105.
3 Cf. GUTIERREZ, Gerénimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego. 2001, El proceso presupuestario y las
relaciones enfre los érganos de poder. El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad
Nacional Autdnoma de México, México, p. p. 49, 53y 56.

3 Cf. GUTIERREZ, Gerénimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego, 2001, El proceso presupuestario y las
relaciones entre los érganos de poder. El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad
Nacional Autdnoma de México, México, p. 57.

31



llegando a constituirse en la “piedra de toque del estado democratico”®,
valiendo la pena sopesar si no seria conveniente involucrar a ambas Camaras

del Legislativo, para procurar asi mejores condiciones de gobernabilidad.

Finalmente, en lo que respecta al Poder Judicial, su intervencion habra de ser
por excitacion del érgano jurisdiccional por parte de alguna de las instituciones
involucradas, siendo tal a través de la Controversia Constitucional prevista en
el articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el

cual senala:

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera, en los términos que sefiale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

Il.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la
posible contradiccién entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias
naturales siguientes a la fecha de publicacién de la norma, por:

a).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, en contra de leyes federales o del Distrito
Federal expedidas por el Congreso de la Union;

b).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado, en
contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso de la
Unioén o de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

c¢).- El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de caracter federal,
estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por

el Estado Mexicano;

Como podemos ver, el punto de partida para considerar la interposicion de una
Controversia Constitucional en estos términos, es que tal ha de versar sobre

una contradiccion entre una norma general y la Constitucion.

Aqui, en la interpretacion de la naturaleza juridica de un Presupuesto de
Egresos, radica el problema para determinar si es procedente la intervencién
del Poder Judicial, o si por el contrario, es un asunto sin salida, al que deba

someterse irremediablemente la parte agraviada.

3% CARDENAS GRACIA, Jaime, citado por SEPULVEDA IGUINIZ, Ricardo, 1999, Derecho parlamentario
constitucional mexicano, Themis, México, p. 102.

32



En este sentido, la mayoria de los sistemas constitucionales le atribuyen al
presupuesto la naturaleza de ley, siendo pocos los que aun lo consideran como
un acto administrativo, tema que ha sido poco estudiado por la doctrina
mexicana®. En este sentido se pronuncié la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ante la accién de inconstitucionalidad que interpusieron los diputados
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en contra del Decreto del
Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, para el Ejercicio Fiscal de 1998,

donde los Ministros de la sefialaron que:

...apoyandose en el argumento de que del analisis del articulo 105, fraccion Il, de
la Constitucion General de la Republica y de su ley reglamentaria, se advierte que
las acciones de inconstitucionalidad so6lo son procedentes contra normas de
caracter general, por lo que si el Presupuesto de Egresos impugnado, al
determinar la aplicacion de una norma general (Cédigo Financiero del Distrito
Federal) a un caso concreto en cuanto al concepto, al monto y al tiempo
(autorizacion para que el Poder Ejecutivo efectle la inversion de los fondos
publicos), es un acto materialmente administrativo y no una norma de caracter

general.

Lo controvertido del tema origin6 que surgiera un criterio diverso en el que la
minoria de los integrantes del Pleno sostuvo que si procede la accién intentada
porque el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal no es un acto
materialmente administrativo, sino o una norma juridica o conjunto de normas
juridicas cuya finalidad es, por un lado, autorizar el cuanto, el como y el para qué
de los gastos publicos, y por otro, limitar a la Administracién al principio de

legalidad, propio del Estado de derecho.4°

Pero el punto de acuerdo no llegé, siendo que en la Controversia Constitucional
para resolver la facultad del Poder Ejecutivo para interponer el veto contra el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005, tanto
las partes, como el maximo tribunal, e incluso, Ministros de la Corte en votos

disidentes, vertieron diversas interpretaciones.

3% GUTIERREZ, Gerénimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego, 2001, El proceso presupuestario y las relaciones
entre los érganos de poder. El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad Nacional
Autdbnoma de México, México,p.80.

4 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, 1999, Improcedencia de la accién de inconstitucionalidad
contra el presupuesto de egresod del Distrito Federal, S. C. J. N., México, p. p. Xl y XIV.
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Asi, el Poder Ejecutivo para enfatizar el caracter de acto formalmente
legislativo del Presupuesto de Egresos, ademas del proceso que sigue para su

elaboracion sefialado con anterioridad, agrega en su escrito de demanda**:

Es incuestionable la relacion y congruencia que deben existir entre la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos. En la mayoria de los paises incluso
constituyen un mismo documento, por tanto, resultan aplicables argumentos
similares a los esgrimidos en el numeral anterior, especialmente los siguientes:

a) Seria inconsistente concluir, que el Presidente de la Republica no puede
formular observaciones al Presupuesto de Egresos solamente por ser su
aprobacion de la competencia exclusiva de una Camara, pero si puede formularlas
respecto de la Ley de Ingresos, discutida y aprobada por ambas Camaras, siendo
gue ambos ordenamientos, desde el punto de vista material gozan de idéntica
naturaleza: ambos constituyen presupuestos y ambos son estimativos de ingresos
y de gastos, respectivamente.

b) Por su naturaleza, el Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos se
encuentran interrelacionados, por lo que no existe justificacion para que en un
caso proceda que el Ejecutivo Federal formule observaciones

y en otro no.

Por otro lado, la Camara de Diputados, en su esfuerzo por tumbar los
argumentos del recurrente, pretende hacer notar la naturaleza administrativa

del acto, haciendo las siguientes apreciaciones*?:

En efecto, las aseveraciones sobre la teoria del Titular del Ejecutivo
Federal, respecto de la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, de considerarlo como un acto complejo, formalmente legislativo y
materialmente administrativo, son absolutamente incorrectas, en virtud de que no
es propiamente una ley -porque las leyes son obra del Congreso de la Unién, que
se discuten sucesivamente en ambas Camaras- sin embargo, si es un acto
legislativo exclusivo de la Cémara de Diputados, ajustado al procedimiento
establecido en la fraccion IV del articulo 74 constitucional, con la fuerza de ley.

Asi, el Decreto de Presupuesto de Egresos es una norma emitida por la Camara

de Diputados, en ejercicio de facultades constitucionales, que tiene las

41 Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, punto 11,
concepto de invalidez primero planteado por la parte actora.

42 Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, punto A,
de la contestacion al Capitulo de Consideraciones Previas.
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caracteristicas de impersonalidad, generalidad y abstraccion, de manera analoga a
una norma general en sentido formal y material.

En consecuencia, se puede afirmar que toda ley constituye una norma general,
pero no toda norma general es una ley, como sucede con el “Decreto PEF 2005”

que es un acto legislativo, y tiene caracter de norma general, sin ser ley. ...

Tal punto de disputa, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, lo

resuelve sefialando*3:

(La Camara de Diputados) Argumenta que uno es el procedimiento de iniciacién y
formacion de leyes previsto en el Titulo Tercero, Capitulo Segundo, Seccion
Segunda, al que pertenece el articulo 72 y, otro, el de aprobacién anual del
Presupuesto de Egresos, regulado en la Secciébn Tercera y establecido en el
articulo 74, fraccion IV, parrafos del primero al cuarto y octavo; en tanto que la
facultad de la Camara de Diputados de aprobar el Presupuesto de Egresos no
forma parte del procedimiento legislativo que regula el citado articulo 72, ya que si
lo fuera, no estaria en un precepto distinto (74) y en una seccién diferente
(tercera); por lo que es inaplicable el argumento de que no se sometid a la
consideracion de las comisiones el escrito de observaciones y que éstas no fueron
rechazadas por la votacion de las dos terceras partes de los diputados presentes.
Es igualmente incorrecto el argumento anterior, pues si bien es verdad que el
articulo 72 esta contenido en la Seccion Il denominada “De la iniciativa y
formacion de las leyes”, y que el 74 lo estd en la Seccion Il titulada “De las
facultades del Congreso”, lo cierto es que ambos preceptos pertenecen al
Capitulo Il “Del Poder legislativo” y asimismo, estdn comprendidos en el mismo
TITULO TERCERO de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Ademas, no puede considerarse que el procedimiento para la aprobacién del
Decreto de Presupuesto de Egresos, sea diverso al previsto en el articulo 72
constitucional, ... el procedimiento legislativo, como tal, es uno solo; pues la
expresion “cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las Camaras”,
Unicamente puntualiza que, tratdndose de proyectos de leyes o decretos
competencia del Congreso de la Union, la discusion tendra lugar de manera
sucesiva en ambas Camaras, esto es, que la misma no podra realizarse de
manera simultdnea por la Cadmara de Diputados y la de Senadores.

Asi, al no existir diferentes procedimientos legislativos que atiendan a la
distribucion constitucional de facultades entre el Congreso de la Unién y cada una

de las Camaras que lo conforman y, tampoco especificos ni diferentes para la

43 Vid. Op. Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia Constitucional 109/2004, punto 3 de
“Contestacién a los argumentos de la Cédmara de Diputados”.
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aprobacion de leyes, decretos o resoluciones, es incuestionable que las
formalidades contenidas en el articulo 72, antes mencionado, regulan tanto la
actuacion del Congreso, como la de las Camaras en ejercicio de sus facultades
exclusivas, en el entendido de que, por lo que hace a estas Ultimas, el mismo
debera adecuarse con la exclusién de las normas referidas de manera especifica a
actos bicamarales.

Aunado a ello, lo cierto es que la propia Camara de Diputados reconoce que el
articulo 72 constitucional si resulta aplicable al procedimiento de aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, al sefialar textualmente en su
contestacion de demanda que el Ejecutivo “ignora que los decretos del

Congreso o0 _de cualguiera de sus Camaras pueden ser interpretados y

reformados, en los términos del articulo 72, inciso F, constitucional”.

Por tales razones, no puede sostenerse que la intervencion del Ejecutivo Federal
en la elaboracion del Decreto de Presupuesto de Egresos, quede limitada a la
presentacion del proyecto, participacion en los debates de los trabajos de la
comisién y a su publicacién, ya que del contenido de los articulos 70, dltimo
parrafo, 71 y 72 que establecen normas relativas al procedimiento legislativo, se
concluye que el Presidente de la Republica, si cuenta con facultades para hacer

observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

De esta forma, vemos en el caso especifico que nos ocupa, la interpretacion
que a la naturaleza juridica del presupuesto se le da; siendo la prueba mas
evidente de ello, el hecho de que la Corte se abocé a resolver la Controversia
planteada.

Bajo esta figura se podran plantear diversos asuntos referentes al tema**, tanto
por el Poder Ejecutivo, como por la Cadmara de Diputados; siendo algunos de
ellos la capacidad de la Camara de Diputados para realizar enmiendas al
Presupuesto de Egresos, el que no apruebe el mismo antes del inicio del afio
fiscal, la facultad de veto del legislativo, la exclusividad de la Camara de
Diputados sobre el asunto, excluyendo al Senado, la no promulgacién y
publicacién del decreto por parte del Poder Ejecutivo,

Para concluir, hay que decir que el cambio en las relaciones entre el Poder

Ejecutivo y el Legislativo, motivada por la experiencia de gobierno dividido, ha

4 Cf. UGALDE, Luis Carlos, 2000, Vigilando al Ejecutivo. El papel del Congreso en la supervision del gasto
publico, Miguel Angel Porrda, México, p. 45.
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generado una serie de indefiniciones juridicas en torno al proceso
presupuestal, creando un ambiente de enfrentamiento entre los poderes de
gobierno; por lo que, mientras el marco normativo no sea adaptado a esta
nueva realidad, la necesidad de intervencién por parte de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, estara latente, buscando mediar entre estos poderes,

para lograr el equilibrio institucional.
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CAPITULO IV.

LA SENTENCIA®S,

Es objeto de este capitulo el presentar los principales puntos de la sentencia

relativa a la Controversia Constitucional 109/2004, promovida por el Poder

Ejecutivo Federal, en contra de la Cadmara de Diputados del H. Congreso de la

Union; misma que fue resuelta el dia diecisiete de mayo de dos mil cinco, bajo

la ponencia del Ministro Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia.

Tal fue promovida por Daniel Francisco Cabeza de Vaca Hernandez, quien se

ostentdé como Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, en representacion del

Titular del Poder Ejecutivo Federal, en la que demando la invalidez de los actos

que mas adelante se precisan, emitidos por La Camara de Diputados del H.

Congreso de la Unidn.

Demanda en la que se sefialaron como antecedentes los siguientes:

“1.- El 8 de septiembre de 2004..., el Ejecutivo Federal envié6 a la Camara de
Diputados el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2005.

En dicho Proyecto se contemplaban a cabalidad todos y cada uno de los rubros
fundamentales para la administracion y desarrollo del pais, dando cumplimiento,
entre otros, al Plan Nacional de Desarrollo y a los programas derivados del mismo,
cuya planeacion y ejecucion estan a cargo del Poder Ejecutivo Federal.

2.- El 18 de noviembre de 2004, en clara contravencibn a las normas
constitucionales, el pleno de la CaAmara de Diputados aprob6 el Decreto PEF 2005,
incluyendo en el mismo serias ingerencias a las atribuciones del Poder Ejecutivo
de la Union.

3.- Asi las cosas, el 22 de noviembre de 2004, la Camara de Diputados..., envié al
Ejecutivo Federal el Decreto PEF 2005.

4.- Tomando en consideracidon las serias violaciones a nuestra Carta Magna
inmersas en el Decreto PEF 2005, el dia 30 de noviembre de 2004, el Ejecutivo
Federal, en estricto ejercicio de la facultad que le confiere el articulo 72 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, devolvié a la Camara de

45 Cf. Op.Cit. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Confroversia Constitucional 109/2004
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Diputados el Decreto PEF 2005, con las observaciones que conforme a derecho
corresponden.

5.- El 14 de diciembre de 2004, respecto a las observaciones remitidas por el
Poder Ejecutivo de la Union, el Pleno de la Camara de Diputados ‘acordd’,
mediante el voto favorable de trescientos treinta y dos de sus diputados, lo
siguiente:

‘PRIMERO.- No es de admitirse con el caracter de observaciones para tramite en
la Camara de Diputados, el documento enviado por el Presidente de la Republica
a esta Soberania, ..., en relaciéon con el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacidn para el Ejercicio Fiscal 2005.

SEGUNDO.- Devuélvase al Ejecutivo el original del documento...

TERCERO.- Devuélvase al Ejecutivo el original del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2005, ..., para que proceda a su
publicacion.---

CUARTO.- Comuniquese al Ejecutivo para los efectos constitucionales’.---

6.- El 15 de diciembre de 2004, mediante oficio nimero DGPL 59-11-0-1276, de
fecha 14 de diciembre de 2004, la Camara de Diputados, ..., informé al Poder
Ejecutivo de la Unién el acuerdo tomado por esa Camara, obviamente sin haber
analizado las observaciones remitidas, sin haber efectuado los cambios que
conforme a derecho son procedentes respecto al Decreto PEF 2005 y sin haber
superado, mediante el voto favorable de las dos terceras partes de la Camara de
Diputados, las observaciones formuladas, todo ello en clara y flagrante
contravencion a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.---

7.- Con motivo de lo anterior, aun y cuando inconstitucionalmente la Camara de
Diputados se neg6 a analizar las observaciones realizadas por el Ejecutivo Federal
e incluso no conto con los votos necesarios para superar dichas observaciones, en
estricto cumplimiento de sus obligaciones constitucionales, y en especial de la
contemplada en el articulo 87 de nuestra Carta Magna, el Ejecutivo Federal
publicé el pasado 20 de diciembre de 2004, en el Diario Oficial de la Federacion, el
Decreto PEF 2005 enviado por la Camara de Diputados, sin que ello implique
consentimiento alguno de los actos que aqui se impugnan, ...Es de destacarse
gue la promocién de esta controversia constitucional debe entenderse como una
forma de dar cumplimiento a la obligacion que el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos tiene de guardar y hacer guardar la Constitucion, segln la protesta que
presto ante el Congreso de la Union al asumir el cargo.--- Asimismo, al advertirse
la existencia de serias afectaciones a la esfera competencial del Poder Ejecutivo
Federal por parte de la Camara de Diputados al aprobar el Decreto PEF 2005, asi
como violaciones graves a la Norma Fundamental, el Titular del Ejecutivo Federal
no podia ni puede omitir su impugnacién a través de la promocion de este medio

de control constitucional; ya que hacerlo hubiese implicado no sélo consentir las
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violaciones constitucionales inherentes, sino afectar y poner en riesgo el logro de
objetivos y metas establecidos en el Sistema de Planeacion Nacional de
Desarrollo establecido en el articulo 26 de la Constitucién Federal y los programas
derivados del mismo, cuya ejecucién esta a cargo del Poder Ejecutivo Federal.---
Es por todo lo anterior que acudo ante esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion
en la via y términos planteados en el presente documento, ante la clara, grave y
alarmante intromision de la Camara de Diputados en las obligaciones, facultades y
atribuciones que por disposicion constitucional corresponden al Poder Ejecutivo de

la Union, actor en la presente controversia constitucional”.

Haciendo valer los siguientes conceptos de invalidez, mismos que ya fueron

analizados en el capitulo anterior:

PRIMERO. LA CAMARA DE DIPUTADOS, AL NO ACEPTAR LAS
OBSERVACIONES FORMULADAS POR EL EJECUTIVO FEDERAL AL
‘DECRETO PEF 2005”, VIOLA LOS ARTICULOS 49 Y 72 DE LA CONSTITUCION
Y, CONSECUENTEMENTE, VULNERA EL PRINCIPIO DE DIVISION DE
PODERES.

“‘SEGUNDO. LA CAMARA DE DIPUTADOS, AL INCLUIR UNA SERIE DE
DISPOSICIONES QUE VAN MAS ALLA DEL CONTENIDO MATERIAL DEL
PRESUPUESTO DE EGRESOS, INVADIO COMPETENCIAS DEL CONGRESO
GENERAL (ARTICULOS 49 Y 73), VIOLO EL PRINCIPIO DE JERARQUIA DE
LAS NORMAS (ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL) Y EXCEDIO EL
CONTENIDO NORMATIVO ESTABLECIDO AL PEF.”

TERCERO. LA CAMARA DE DIPUTADOS, AL MODIFICAR EL PROYECTO DEL
‘DECRETO PEF 2005", HACIENDO TOTAL ABSTRACCION DEL SISTEMA
NACIONAL DE PLANEACION. VIOLO EL ARTICULO 26 DE LA CONSTITUCION.

Precisando la Corte que la litis en la presente controversia constitucional, se

centra en los siguientes aspectos:

1.- Si el Presidente de la Republica, en su caracter de Titular del Poder ejecutivo,
se encuentra o no facultado constitucionalmente para realizar observaciones al
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado por la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién.

2.- Si la facultad otorgada a la Camara de Diputados del Congreso de la Union, en
términos del articulo 74, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, para modificar el Proyecto de Presupuesto de Egresos que le
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envia el Ejecutivo Federal, encuentra alguna limitacién constitucional, o bien, si es
absoluta.

3.- Si las modificaciones realizadas por la Camara de Diputados al Proyecto de
Presupuesto de Egresos, para el gjercicio fiscal de dos mil cinco, transgreden o no
los principios de Divisién de Poderes y Supremacia Constitucional, instituidos en

los articulos 49, 74, fraccion 1V, 89, fraccion I, 90 y 133 de la Constitucion Federal.

En funcién de lo cual la Suprema Corte de Justicia de la Nacion expuso, en
contestacion a los argumentos vertidos por la Camara de Diputados, a partir de

su contestacion a la demanda del Poder Ejecutivo:

1. Manifiesta la CaAmara de Diputados que “el procedimiento” de aprobacién del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion estd especificamente
regulado en el articulo 74, fraccién IV, constitucional, como facultad exclusiva de la
Camara de Diputados, motivo por el cual el Presidente de la Republica no tiene
derecho de veto, pues su participacion se limita a: enviar el proyecto, participar en
los debates de los trabajos de la Comision de Presupuesto y Gasto Publico y a la
publicacion del decreto.

Son infundados los razonamientos antes sintetizados, en atencién a que si bien es
cierto que la aprobacion del Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, es facultad exclusiva de la Camara de Diputados, ello UGnicamente
significa un @mbito competencial que por su exclusividad, impide al Congreso de la
Union y a la Camara de Senadores, asumir las materias reservadas a la Camara
de Diputados; ademas el ejercicio de facultades exclusivas no estad comprendido
dentro de las restricciones que se sefialan de manera expresa en el inciso J del
articulo 72 y, en el tltimo parrafo del articulo 70, constitucionales.

2. Aduce que los articulos 70, 71, 72 y 74 constitucionales deben interpretarse de
manera literal y, sélo en caso de que su literalidad resulte dudosa o exista alguna
laguna, puede realizarse la interpretacidon sistematica y armonica, por lo que
resulta insostenible el argumento de que, de su interpretacion no literal se
concluye la facultad de hacer observaciones al presupuesto de egresos; ello
porgue no debe pasarse por alto el principio general de que los érganos de poder
actlan conforme a facultades expresas y que, la ampliacion de esas facultades
mediante la interpretacion extensiva de las normas resulta inadmisible.

En relacién con este argumento, se realizé en primer término la interpretacion
literal del articulo 74, fraccion 1V, en los términos planteados por la demandada v,
ante la insuficiencia del resultado, se aplicaron los métodos de interpretacién
sistematica, histérica y genético-teleolégica, de los articulos 70, 71, 72 y 74

constitucionales, para concluir que si esta previsto expresamente el derecho de
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veto del Presidente de la Republica respecto del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

3. Argumenta que uno es el procedimiento de iniciacion y formacion de leyes
previsto en el Titulo Tercero, Capitulo Segundo, Seccién Segunda, al que
pertenece el articulo 72 vy, otro, el de aprobacién anual del presupuesto de
egresos, regulado en la Seccion Tercera y establecido en el articulo 74, fraccién
IV, parrafos del primero al cuarto y octavo; en tanto que la facultad de la Camara
de Diputados de aprobar el presupuesto de egresos no forma parte del
procedimiento legislativo que regula el citado articulo 72, ya que si lo fuera, no
estaria en un precepto distinto (74) y en una seccién diferente (tercera); por lo que
es inaplicable el argumento de que no se someti6 a la consideraciéon de las
comisiones el escrito de observaciones y que éstas no fueron rechazadas por la
votacion de las dos terceras partes de los diputados presentes.

Es igualmente incorrecto el argumento anterior, pues si bien es verdad que el
articulo 72 esta contenido en la Seccion Il denominada “De /a iniciativa y formacion
de las leyes”, y que el 74 lo esta en la Seccion lll titulada “De las facultades del
Congreso”, lo cierto es que ambos preceptos pertenecen al Capitulo Il “Del Poder
legislativo” y asimismo, estan comprendidos en el mismo TITULO TERCERO de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ademas, no puede considerarse que el procedimiento para la aprobacion del
Decreto de Presupuesto de Egresos, sea diverso al previsto en el articulo 72
constitucional, atendiendo a que en el articulo 74, fraccion IV, no se contiene una
regulacion especifica y formal de dicho procedimiento, pues no establece la forma
de proceder en cuanto a su discusién, votacion y aprobacién, lo que aunado a lo
establecido en el primer parrafo del citado articulo 72, lleva a concluir que el
procedimiento legislativo, como tal, es uno solo; pues la expresion “cuya
resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras”, Unicamente puntualiza
que, tratandose de proyectos de leyes o decretos competencia del Congreso de la
Unidn, la discusién tendra lugar de manera sucesiva en ambas Camaras, esto es,
gue la misma no podra realizarse de manera simultdnea por la Camara de
Diputados y la de Senadores.

Asi, al no existir diferentes procedimientos legislativos que atiendan a la
distribucion constitucional de facultades entre el Congreso de la Union y cada una
de las Camaras que lo conforman y, tampoco especificos ni diferentes para la
aprobacion de leyes, decretos o resoluciones, es incuestionable que las
formalidades contenidas en el articulo 72, antes mencionado, regulan tanto la
actuacion del Congreso, como la de las Camaras en ejercicio de sus facultades
exclusivas, en el entendido de que, por lo que hace a estas ultimas, el mismo
debera adecuarse con la exclusién de las normas referidas de manera especifica a

actos bicamarales.
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Aunado a ello, lo cierto es que la propia Camara de Diputados reconoce que el
articulo 72 constitucional si resulta aplicable al procedimiento de aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, al sefialar textualmente en su
contestacion de demanda que el Ejecutivo “ignora que los decretos del Congreso o

de cualquiera de sus Camaras pueden ser interpretados y reformados, en los

términos del articulo 72, inciso F, constitucional”.

Por tales razones, no puede sostenerse que la intervencién del Ejecutivo Federal
en la elaboracion del Decreto de Presupuesto de Egresos, quede limitada a la
presentacion del proyecto, participacion en los debates de los trabajos de la
comisién y a su publicacién, ya que del contenido de los articulos 70, dltimo
parrafo, 71 y 72 que establecen normas relativas al procedimiento legislativo, se
concluye que el Presidente de la Republica, si cuenta con facultades para hacer
observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

4. También sefala que no es cierto que los articulos 72, inciso J) y 70
constitucionales, de manera taxativa sefialen los Gnicos casos en los que se niega
al Presidente de la Republica el derecho de hacer observaciones, ademas de que
la interpretacién a contrario sensu, que se hace del articulo citado en primer
término para sostener el derecho de veto, es juridicamente insostenible; ya que no
existe norma constitucional alguna que lo faculte para ello.

No asiste razon a la demandada en la medida en que, la facultad del Ejecutivo
Federal para hacer observaciones al Presupuesto de Egresos, en modo alguno
deriva de una interpretacion a contrario sensu del inciso J, del articulo 72
constitucional sino, como ya se dijo, de la aplicacién de diversos métodos de
interpretaciéon de las normas contenidas en los articulos 70, Gltimo parrafo, 71, 72
y 74, fraccion 1V.

Por otro lado, aun en el supuesto de que los articulos 72, inciso J) y 70
constitucionales, no fueran las Unicas disposiciones que de manera taxativa
sefialan los casos en los que se niega al Presidente de la Republica el derecho de
hacer observaciones; si existe disposicién expresa que le otorga dicha atribucion,
como es el inciso A del articulo 72 de la Carta Magna.

5. Alega que la facultad de ejercer el veto es una medida de oposicién de un poder
a otro, de manera que, de aplicarse en el proceso de aprobacién del Presupuesto
de Egresos, se romperia el principio de colaboracién contenido en la fraccién IV
del articulo 74 constitucional.

Tampoco puede admitirse que de aplicarse el derecho de veto al proceso de
aprobacion del Decreto de Presupuesto de Egresos, se romperia el principio de
colaboracién contenido en la fraccion 1V, del articulo 74, constitucional, en
atencién a que, el derecho de veto es un mecanismo a través del cual la
Constitucién evita que un Poder se sobreponga a otro, estableciendo asi un

sistema de pesos y contrapesos; esto es, si la funcién esencial del Poder
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Legislativo es expedir leyes, al Poder Ejecutivo se le confiere la facultad mediante
el ejercicio del veto de neutralizar, temporalmente, todo acto que considere lesivo,
con lo cual se logra un adecuado equilibrio de fuerzas y colaboracién entre ambos
poderes, que garantiza la unidad politica del Estado.

6. Expresa que el Ejecutivo Federal insiste en hacer derivar, su pretendida facultad
de hacer observaciones, de la facultad que se confiere a la Camara de Diputados
para modificar el Presupuesto de Egresos; sin embargo, en la reforma en que se
incorporo el término “modificar” al articulo 74, fraccion IV, se valord, entre otras, la
iniciativa del Presidente de reformar los articulos 74 y 75 para concederle,
precisamente, la facultad de hacer observaciones al Presupuesto de Egresos,
propuesta que en si misma es un reconocimiento explicito del titular del ejecutivo,
de que no cuenta con ella.

Dicho argumento resulta igualmente incorrecto pues, como se sefalé con
antelacién e independientemente de lo que haya argumentado la parte actora, la
referida facultad de veto deriva de la interpretacion literal, sistemética, histérica y
genético-teleoldgica de los articulos 71, 72, 74, fraccién IV, y 75 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y no Unicamente de la facultad que
tiene la Camara de Diputados para modificar el Proyecto de Presupuesto de
Egresos que le envia el Titular del Ejecutivo en términos de la fraccion IV del
citado articulo 74 constitucional.

Por otro lado, aun cuando en la exposicion de motivos de la iniciativa presentada
por el Presidente de la Republica para reformar los articulos 74 y 75

constitucionales se haya expresado que: “La presente iniciativa de reformas a la

Constitucién contempla establecer en los articulos 72, 74 y 75, el procedimiento

para la aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos de la

Federacion. Comprende las etapas de presentacién de las respectivas iniciativas;

la discusién y votacion de las mismas; las modificaciones a las iniciativas por parte

del Poder Legislativo; la presentacién de observaciones por parte del Ejecutivo, vy

la resolucién sobre éstas por parte del Legislativo”, ello en modo alguno implica el

reconocimiento del titular del ejecutivo, de que no cuenta con derecho de veto
respecto del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion; pues tal
interpretacién necesariamente nos llevaria a considerar que tampoco se
encuentran contempladas, en las normas constitucionales, las etapas de
presentacion de las respectivas iniciativas y, la discusion y votaciéon de las
mismas, a las que de manera especifica se refiere el texto transcrito.

Cabe agregar que de lo expresado por el Presidente de la Republica en la
exposiciébn de motivos de referencia, Unicamente se advierte la intencién de
adecuar el procedimiento de aprobacion del Decreto de Presupuesto de Egresos,
a la facultad de modificacién que, por virtud de la reforma realizada al articulo 74,

fraccion IV, se introdujo en el afio de dos mil cuatro.

44



7. Manifiesta que el citado articulo 72 consagra la facultad de veto respecto de
proyectos de ley o de proyectos de decreto aprobados por el Congreso de la
Unién, en tanto que el articulo 74, fraccion IV, de la propia Constitucion Federal, se
refiere no a la aprobacién de un proyecto, sino a la aprobacién del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion, significando ello que la intervencion del
organo Legislativo en cuanto al Decreto del Presupuesto de Egresos concluye con
su aprobacion.

En relacién con lo anterior debe precisarse que si bien es cierto que el articulo 74,
fraccion IV, constitucional se refiere a la aprobacion del “Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion”, ello en modo alguno le resta el caracter de
proyecto, en tanto que, hasta que no se publique el mismo y entre en vigor, no
tendréa el caracter de mandato; por lo que si es objeto de observaciones por parte
del Titular del Poder Ejecutivo Federal, en términos de lo establecido en el
multicitado articulo 72 de la Carta Fundamental.

8. Aduce que la votacion que se alcanz6 para rechazar las observaciones del
Titular del Poder Ejecutivo Federal fue de 332 votos a favor y 146 en contra, con O
abstenciones; consecuentemente, los votos a favor representan el 69% de los 478
votos efectuados, esto es, mas de las dos terceras partes a que se refiere la
Constitucion.

Igualmente sefiala que en el proceso legislativo de creacién de leyes y decretos, lo
fundamental es la aprobacion de los mismos como resultado final, ya que dichos
procedimientos obedecen a reglas propias de los parlamentos, en los que, para la
validez del resultado, s6lo se requiere que se hayan cumplido los requisitos de
votacién con quoérum suficiente respecto de una materia en la cual sea
competente.

En apoyo a sus argumentos invoca la tesis con rubro: “VIOLACIONES DE
CARACTER FORMAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO. SON IRRELEVANTES
SI'NO TRASCIENDEN DE MANERA FUNDAMENTAL A LA NORMA”.

Los anteriores razonamientos deben estimarse infundados en atencion a que,
contrariamente a lo que sefiala la Camara de Diputados, en el caso no puede
estimarse superado el veto del Ejecutivo Federal, porque el documento a través
del cual se hicieron valer las observaciones correspondientes, fue desechado por
improcedente sin haberse analizado ni discutido su contenido por dicho 6rgano,
por lo que resulta intrascendente la votacion obtenida.

En efecto, la votacion que se dio al seno de la Camara de Diputados el dia catorce

de diciembre de dos mil cuatro, Unicamente tuvo por objeto rechazar el oficio de

observaciones de fecha treinta de noviembre del mismo afio, por considerar que el
Ejecutivo Federal carece de facultades para formular observaciones dentro del
procedimiento de aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion; es

decir, no se discutié y, por ello, no puede decirse que con dicha votacion fueron
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superadas las observaciones que el Presidente de la Republica formulé al
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2005
aprobado por la Camara de Diputados.

En esa virtud, debe decirse que no resulta aplicable en la especie la jurisprudencia
gue invoca la parte demandada, habida cuenta de que, en el caso, no se trata de
una violacion intrascendente de caracter formal en el procedimiento legislativo.

9. Manifiesta la Camara de Diputados que es inexacta la afirmacion del actor en el
sentido de que histéricamente nuestra Constitucion Federal le ha otorgado la
facultad para hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Contrariamente a lo sefialado por la Camara de Diputados, debe decirse que de la
interpretacién histérica efectuada respecto de los preceptos constitucionales en
estudio se arriba a la conclusion de que, desde la Constitucion de 1857, se
establece en la Norma Fundamental la facultad del Titular del Poder Ejecutivo
Federal para realizar observaciones respecto de proyectos de leyes y decretos.

10. Contintla argumentando que de una interpretacion teleolégica de los fines del
Constituyente permanente, que reformé en el afio de dos mil cuatro el articulo 74,
fraccion IV, Constitucional, se advierte que su espiritu no fue conceder facultad
alguna al Ejecutivo para realizar observaciones al Presupuesto aprobado por la
Camara de Diputados.

Al respecto debe sefialarse que no era necesario conceder expresamente al
Presidente de la Republica el derecho de veto en relacion con dicho decreto,
puesto que el mismo ya se encontraba instituido en el articulo 72, constitucional.
11. Manifiesta la Cdmara de Diputados que la parte actora argumenta que la
facultad de vetar del Ejecutivo federal deriva de la atribucion exclusiva de iniciativa
en materia presupuestal. Al efecto sefiala que esta afirmacion carece de todo
fundamento y légica juridica, porque si la facultad de veto derivara de una facultad
exclusiva de iniciativa, el Presidente de la Republica no tendria el derecho de veto
en proyectos cuya iniciativa haya sido de algun Diputado o Senador al Congreso
de la Unién o de las Legislaturas de los Estados.

En relacién con lo anterior, debe decirse que efectivamente el Ejecutivo Federal
parte de un presupuesto falso al afirmar que su derecho de veto deriva de su
atribucién exclusiva de iniciativa en materia presupuestal, pues ademas de que la
presentacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos no constituye una potestad
sino una obligacion constitucional, como lo aduce la Camara de Diputados, de ello
no deriva la facultad para realizar observaciones; sin embargo, esto resulta
intrascendente en la medida en que, como se ha sefialado de manera reiterada, la
referida facultad se encuentra establecida en el inciso A, del articulo 72,
constitucional.

12. No es cierto el razonamiento que hace el actor en el sentido de que una

practica parlamentaria que supuestamente se ha seguido durante afios, le otorga
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la facultad de hacer observaciones al Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Ello implicaria que una costumbre puede derogar el contenido del articulo 74,
fraccion IV, de la Constitucion.

Tiene razén la Camara de Diputados al afirmar que una costumbre parlamentaria
no puede derogar una norma constitucional, no obstante ello, ademas de que no
es esa la pretension del Ejecutivo Federal, lo cierto es que, ha quedado
perfectamente establecido que el Presidente de la Republica si cuenta con
facultades para hacer observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, atendiendo al contenido de los articulos 70, dltimo parrafo, 71, 72 y
74, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

13. Por dltimo, manifiesta la Camara de Diputados que no es verdad que por el
hecho de que el Ejecutivo pueda vetar la ley que deriva del articulo 126
constitucional, o incluso, la Ley de Ingresos, igualmente pueda vetar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado en términos del articulo 74,
fraccion IV, de la Constitucion.

Dice que, al tratarse de instituciones juridicas diferentes, resulta valido que el
Presidente de la Republica no pueda hacer observaciones al Decreto del
Presupuesto de Egresos, independientemente de que si pueda formularlas en
casos diversos a éste.

Asimismo, manifiesta que el principio juridico que invoca el actor, que dice que “e/
que puede lo mas puede lo menos”, pertenece a las primeras épocas de la ciencia
del Derecho y méas que aplicarse al Derecho Constitucional, se vincula con el
Derecho Civil, en el que se permite llegar a deducciones logicas aplicadas al
derecho como: el que puede vender un bien, también puede arrendarlo o gravarlo.
Y por ultimo, aduce que del hecho de que entre la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacion deba existir un principio de unicidad, no
se desprende la facultad del Ejecutivo para formular observaciones al referido
Presupuesto.

Los argumentos antes sintetizados son infundados en virtud de que, con
independencia de lo incorrecto de las aseveraciones de la parte actora, lo cierto es
que, por un lado, ya qued6 sentado que en el articulo 74, fracciéon IV, no se
contiene prohibicion alguna para que el Presidente de la Republica formule
observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y tampoco
en los articulos 70, dltimo parrafo y 72, inciso J; ademas de que, atendiendo a la
interpretacion literal, sistematica, historica y genético-teleoldgica, de los articulos
71, 72, 74, fraccion IV y 75, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se concluye que el Presidente de la Republica si cuenta con
facultades para hacer observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion y que, en su caso, las mismas pueden superarse por la Camara de

Diputados al rechazarse por las dos terceras partes de los diputados presentes.
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14. Asimismo, con la finalidad de robustecer sus argumentos, la Camara de
Diputados hace notar que la revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal
es también una facultad exclusiva de la Camara de Diputados, de conformidad con
el articulo 74, fraccion IV, constitucional, el que, por tratarse también de una
facultad exclusiva, esta excluido de la facultad presidencial de formular
observaciones en términos del articulo 72 constitucional.

En relacién con dicho argumento, debe decirse que la prohibicién para que el
Ejecutivo Federal formule observaciones a la revision de la cuenta publica, no
deriva de la circunstancia de que se trate de facultades exclusivas; sino de la
circunstancia de que, en este acto unicamaral la injerencia del Poder Ejecutivo
podria ocasionar la impunidad y obstaculizar el fincamiento de responsabilidades y
su sancion, ademas resultaria absurdo que siendo el Poder Ejecutivo uno de los
sujetos de esa revisidén pudiera hacer observaciones a la misma.

Por las razones expuestas y con fundamento en los articulos 70, dltimo pérrafo,
71, 72 y 74, fraccion IV, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se concluye que el Presidente de la Republica si cuenta con
facultades para hacer observaciones al Decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacién y que, en su caso, una vez discutidas por la Camara de Diputados,
deberan ser superadas por las dos terceras partes de los diputados presentes en

la sesion correspondiente.

Argumentos en los que la Corte se bas6 para, en el mismo orden de ideas

declarar:

SEPTIMO. En consecuencia, procede declarar la invalidez del Acuerdo del Pleno
de la Camara de Diputados, de la LIX Legislatura, aprobado en sesion de fecha
catorce de diciembre de dos mil cuatro, por ser violatorio de los articulos 72 y 74,
fraccion 1V, de la Constitucion Federal; motivo por el cual se declara también la
nulidad de dicho Presupuesto Unicamente en la parte que fue objeto de
observaciones, para el efecto de que, la Camara de Diputados demandada, en
ejercicio de sus facultades exclusivas, se haga cargo de las indicadas

observaciones, como en derecho corresponda, a la mayor brevedad posible.

Es importante destacar que en virtud de que, en la resolucion incidental de fecha
veintidos de diciembre de dos mil cuatro, dictada por la Comisién de Receso del
Segundo Periodo de Sesiones de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Unicamente se decreto la suspension de diversas disposiciones presupuestarias,

por un monto de 6 mil 755.5 millones de pesos; respecto de aquellas que no
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fueron suspendidas y que se ejerzan hasta la fecha en que la Camara de
Diputados emita su determinacién, debera tomarse en consideracién que los
conceptos y cantidades aplicadas a ellos, no son susceptibles de modificacién, en
tanto que la presente resolucion no produce efectos retroactivos.

Por ello, atento a que el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2005 se ha venido ejerciendo, desde el primero de enero del afio
en curso, la Camara de Diputados debera, en su caso, contemplar la totalidad de
los recursos correspondientes por lo que hace a las partidas presupuestarias
suspendidas y que se encuentran garantizadas en la Tesoreria de la Federacion vy,
tratdndose de las partidas observadas y no suspendidas, debera tomar en cuenta
Unicamente los recursos que falten por ejercer, conforme al calendario de

presupuesto autorizado.

Asi, en funcidon de lo anterior resolvid la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, por mayoria de seis votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano,
Cossio Diaz, Ortiz Mayagoitia, Valls Hernandez, Silva Meza y Presidente
Azuela Guitron, que el Presidente de la Republica esta facultado para formular
observaciones al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
modificado y emitido por la Camara de Diputados del Congreso de la Union, en

apego a los siguientes puntos:

PRIMERO. Es procedente y fundada la presente controversia constitucional.
SEGUNDO. Se declara la invalidez del acuerdo de catorce de diciembre de dos
mil cuatro reclamado, asi como la nulidad parcial del Presupuesto de Egresos de
la Federacién para el afio de 2005, para los efectos que se precisan en el
penultimo considerando de esta resolucion.

TERCERO. Han quedado sin materia las objeciones de fondo hechas valer en

contra del indicado presupuesto.

De esta forma, sucintamente podemos apreciar el razonamiento que llevo a la
Corte a resolver en el sentido que lo hizo, contribuyendo, de manera
indubitable, a la consolidacion del Estado de derecho a través de la
interpretacion clara de las normas que rigen el marco institucional mexicano,

con el fin de preservar la division de Poderes que nos rige.
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CONCLUSIONES.

1. El disefio institucional de una republica debe de contemplar mecanismos
de control eficientes entre sus Poderes, los cuales deben ser utilizados, pues

Su mera existencia no garantiza el balance en el ejercicio del poder.

2. Los mecanismos de control institucional, para un correcto desempefio,
deben de ser ejercidos por funcionarios éticos y respetuosos de la legalidad,
con sentido critico, madurez y responsabilidad, de forma que no los utilicen
como meros instrumentos de presidn politica que obstaculicen el debido

desemperio del poder publico.

3. Los instrumentos de equilibrio entre Poderes proveen un espacio dentro
de la legalidad donde éstos puedan dirimir su cosmovision sobre la mejor forma
de gobernar, sin que se genere un desacato a la legalidad o se provoque una

pardlisis gubernamental.

4. El Presupuesto de Egresos se ha erguido como una forma de control
eficaz y eficiente, pues genera un espacio real para el debate por parte de los
Diputados y, con la resolucién ahora analizada, también para el Ejecutivo,
favoreciendo asi el intercambio de opiniones respecto a la mejor manera de

ejercer el gasto en funcion de los gobernados.

5. La relevancia que la elaboracion del Presupuesto de Egresos tiene,
reside en que de éste depende gran parte de la capacidad que tendra el Poder
Ejecutivo para implementar sus politicas y que, al estar sujeto a revision del

Legislativo, se vuelve en un evidente método de control de la gestién publica.
6. El Congreso, al aprobar anualmente el Presupuesto, tiene una

participacion activa en la funcidon financiera del Poder Publico, permitiendo la
revision de los actos del Poder Ejecutivo en representacion de la poblacion.
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7. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se erige como un verdadero
Poder Publico capaz de dirimir controversias entre los otros dos Poderes,
sefialando la invasidbn de competencias, el alcance de las facultades
constitucionales, el respeto que se debe guardar a las normas en funcion de su
jerarquia y la especialidad de una figura especifica, en este caso, el

Presupuesto de Egresos.

8. El Presupuesto de Egresos se configura como un proceso de
corresponsabilidad entre el Legislativo y el Ejecutivo que en todo momento
debe atender a los ordenamientos que rigen el gasto publico y el debido
ejercicio de los recursos en funcién de las necesidades nacionales, con estricto

apego a la planeacién programada del gasto.

9. Finalmente, he de sefalar que México, en su incipiente vida
democrética, va desempolvando los mecanismos de ejercicio del poder, los
cuales ciertamente se ven entorpecidos por la también inmadurez de los
representantes populares, pero ésta no hace sino recalcar la importancia de
unas normas claras e instituciones que las hagan valer, que en este caso
correspondio al Poder Judicial, cuya intervencion por excitacion a peticion de
alguno de los involucrados, proveyé de certeza juridica al desarrollo

institucional del pais.

o1



Bibliografia.

e CASAR, Maria Amparo, 2001, El proceso de negociacion presupuestal
en el primer gobierno sin mayoria:, un estudio del caso, C. I. D. E.,
México, 38 pp.

e CORTES CAMPOS, Josefina, RAIGOSA SOTELO, Luis, 2003, Las
facultades de control del Senado de la Republica, Miguel Angel Porrua,
México, 340 pp.

e GIUGALE, Marcelo, WEBB, Steven, 2000, Achievements and challenges
of fiscal descentralization. Lessons from Mexico, The World Bank,
Washington, E. E. U. U., 283 pp.

e GUTIERREZ, Ger6nimo, LUJAMBIO, Alonso, VALADES, Diego, 2001,
El proceso presupuestario y las relaciones entre los 6rganos de poder.
El caso mexicano en perspectiva histérica y comparada, Universidad
Nacional Autbnoma de México, México, 180 pp.

e INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA U.N.AM.,
1998, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Comentada. Tomos | y I, Porrda, 122 edicién, México, 750 pp.

e INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA U.N.AM.,
1999, Diccionario Juridico Mexicano. Tomos I-IV, Porrda, 132 edicion,
3,272 pp.

e MEDINA PENA, Luis, 2004, Invencién del sistema politico mexicano.
Forma de gobierno y gobernabilidad en México en el siglo XIX, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 425 pp.

¢ MORGENSTERN, Scott, NACIF, Benito (Eds), 2002, Legislative politics
in Latin America, Cambridge University Press, Reino Unido, 503 pp.

e MUNOZ LEDO, Porfirio (Coord), 2001, Comisién de estudios para la
Reforma del Estado. Conclusiones y propuestas, Direccion General de
Publicaciones y fomento Editorial U.N.A.M., México, 292 pp.

e ORRANTIA ARELLANO, Fernando A., 2001, Las facultades del
Congreso Federal en materia fiscal, Porrua, 22 edicion, México, 366 pp.

52



e PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Talia, 2003, EI Congreso General
Mexicano. Analisis sobre su evolucion y funcionamiento actual, Porrua,
México, 382 pp.

e PEREZ, German, MARTINEZ, Antonia, Comp., 2000, La Céamara de
Diputados en México, Miguel Angel Porria, México, 241 pp.

e SEPULVEDA IGUINIZ, Ricardo, 1999, Derecho parlamentario
constitucional mexicano, Themis, México, 200 pp.

e SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, 1999, Improcedencia
de la accion de inconstitucionalidad contra el presupuesto de egresos
del Distrito Federal, S. C. J. N., México, 178 pp.

e UGALDE, Luis Carlos, 2000, Vigilando al Ejecutivo. El papel del
Congreso en la supervisién del gasto publico, Miguel Angel Porrda,

México, 181 pp.

Sitios de Internet.

e CAMARA DE DIPUTADOS DEL HONORABLE CONGRESO DE LA
UNION, 2005, www.cddhcu.gob.mx, México.

e PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2005,
www.ocho.presidencia.gob.mx, México.

e PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, 2005, www.presidencia.gob.mx,
México.

e SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, 2005,
www.shcp.gob.mx, México.

e NORMATECA, 2005, www.normateca.gob.mx, México.

e SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, 2005,

WWW.Scin.gob.mx, México.

e MURAL, expresion de Jalisco, Presidente y Director General: JUNCO
DE LA VEGA, Alejandro, Presidente y Director General; en
www.mural.com

e EL INFORMADOR, Diario Independiente, Director y editor: ALVAREZ
DEL CASTILLO, Carlos, en www.informador.com.mx

53


http://www.cddhcu.gob.mx/
http://www.ocho.presidencia.gob.mx/
http://www.presidencia.gob.mx/
http://www.shcp.gob.mx/
http://www.normateca.gob.mx/
http://www.scjn.gob.mx/
http://www.mural.com/
http://www.informador.com.mx/

Ordenamientos legales.

CAMARA DE DIPUTADOS DEL HONORABLE CONGRESO DE LA
UNION, 2005, Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

ejercicio fiscal 2005, www.cddhcu.gob.mx, consultado de octubre a

noviembre de 2005, México.
CONGRESO CONSITUYENTE, 1917 (ultima reforma publicada el
26-06-2005), Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

www.cddhcu.gob.mx, consultada de octubre a noviembre de 2005,

México.
CONGRESO DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, 1976 (ultima
reforma publicada el 10-04-2003), Ley de presupuesto, contabilidad y

gasto publico federal, www.cddhcu.gob.mx, consultada de octubre a
noviembre de 2005, México.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO, publicado el 23
de enero de 2003, Reglamento interior de la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico, www.shcp.gob.mx, consultada en noviembre de 2005,

México.

Sentencias judiciales.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION. Controversia
Constitucional 109/2004. Actor: Poder Ejecutivo Federal, resuelto el dia
diecisiete de mayo de dos mil cinco. Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién: Mtro. Mariano Azuela Guitrén. Ponente: Mtro.
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretario General de Acuerdos: Lic. José

Javier Aguilar Dominguez.- Rdubrica. En www.cddhcu.gob.mx,

consultada el 20 de noviembre de 2005.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Divisién de Poderes.
Interpretacion sistematica de la prohibicién contenida en el texto original
del articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, relativa a que el Poder Legislativo no puede depositarse en
un individuo. Novena Epoca, Segunda Sala, tesis: 2a. CXXVIII/2001,

54


http://www.cddhcu.gob.mx/
http://www.cddhcu.gob.mx/
http://www.cddhcu.gob.mx/
http://www.shcp.gob.mx/
http://www.cddhcu.gob.mx/

tesis aislada. Amparo en revision 1162/96. Xocongo Mercantil, S.A. de
C.V. 10 de noviembre de 2000. Cinco votos. Ponente: Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia. Secretario: Rafael Coello Cetina. Amparo en revision
49/2001. Gerardo Kawas Seide. 29 de junio de 2001. Unanimidad de
cuatro votos. Ausente: Mariano Azuela Guitron. Ponente: Juan Diaz
Romero. Secretario: Gonzalo Arredondo Jiménez. En www.scjn.gob.mx,
consultada el 03 de octubre de 2005.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Accion de

Inconstitucionalidad. es improcedente para reclamar el decreto del

Presupuesto de Egresos del Distrito Federal para el Ejercicio Fiscal de
1998, por no tener el caracter de norma general, Novena Epoca, Pleno,
Tesis: P./J. 24/99, Jurisprudencia. Accion de inconstitucionalidad 4/98.
Sergio Manuel Aguilera Gomez y otros, en su carécter de diputados
integrantes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 28 de mayo
de 1998. Mayoria de ocho votos. Disidentes: José Vicente Aguinaco
Aleman, Sergio Salvador Aguirre Anguiano y Genaro David Gongora
Pimentel. Ponente: José de Jesls Gudifio Pelayo. Secretarios:
Guadalupe M. Ortiz Blanco y Miguel Angel Ramirez Gonzélez. El
Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada el veinticinco de marzo
en curso, aprobd, con el numero 24/1999, la tesis jurisprudencial que
antecede. México, Distrito Federal, a veintiséis de marzo de mil
novecientos noventa y nueve. En www.scjn.gob.mx consultada el 03 de
octubre de 2005.

55


http://www.scjn.gob.mx/
http://www.scjn.gob.mx/

