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Capitulo Tercero

FACULTAD PRESUPUESTARIA

El Derecho Constitucional Mexicano es producto de varias influencias, algunas
contradictorias entre si, pero de entre ellas resalta la influencia de la Constitucién
de los Estados Unidos de 1787, que sigue vigente gracias a la poderosa
interpretacion del Poder Judicial Federal de ese pais.

La seccion 8% del articulo | de la Constitucion de los Estados Unidos previeron los
supuestos del crédito publico, con gran similitud en su redacciébn a las
disposiciones constitucionales mexicanas. En el Federalista niumero 58, James
Madison justificé que el presupuesto deberia estar a cargo del Congreso pues es
el arma mas efectiva de los diputados para aliviar los agravios y necesidades de la
poblacién.®

Aunque la redaccion es defectuosa, la interpretacion de la seccion 8 del articulo
primero® que regula la integracion y atribuciones del Poder Legislativo ha sido,
desde un principio, que la facultad legislativa de fijar contribuciones es con el
doble objetivo de "pagar las deudas" y promover el bienestar general de los
Estados Unidos. Esta disposicidn fija un aparente limite de constitucionalidad de
los impuestos, los cuales deben imponerse para cumplir con los dos objetivos
antes mencionados.®®

Resalta el hecho que la Constitucion de los Estados Unidos no se refiere a que el
Congreso tenga la facultad de reconocer las deudas, sino que solo se refiere al
hecho de pagarlas. Sin embargo, como todo pago debe reflejarse en el
Presupuesto de Egresos, el cual a su vez, tiene que contar con su correlativo
ingreso en disposicién legal,®’ el pagar una deuda significa, implicitamente,
reconocerla.

Se ha determinado por la jurisprudencia de los Estados Unidos que el Congreso
no puede financiar, mediante presupuesto y su respectiva contribucién, apoyos a
las iglesias, aunque sean para subsidiar escuelas parroquiales (Flast v. Cohen,
1968), ya que afecta el principio de separacion entre el Estado y la Iglesia,

® The Federalist Papers, New American Library, 1961, p. 359.

85 ng Congreso estara facultado para imponer y recaudar impuestos, derechos y contribuciones;
para pagar las deudas y para proveer la defensa comin y el bienestar general de los Estados
Unidos..."

% Joseph Story, Commentaries on the Constitution of the United States, primera reimpresion,
Carolina Academic Press, 1987, p. 330-331.

87 Articulo 1, seccién 92, Parrafo séptimo. "Ningin fondo debe erogarse del Tesoro, si no es
consecuencia de una disposicion legal..." (Approppriations made by law). Esta disposicion
corresponde al articulo 126 de la Constitucién Mexicana: "No podra hacerse pago alguno que no
esté comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior”.
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garantizado en la Primer Enmienda. De la misma manera, el Congreso no puede
disminuir los salarios de los jueces mediante cambios introducidos en el
Presupuesto, (United States v. Will, 1980).

La aprobacion de un presupuesto por el Congreso no es la prueba final sobre la
constitucionalidad del mismo, ni tampoco es garantia de que los derechos
humanos son protegidos. Desde 1842 se ha impuesto como limitacion al Congreso
para reconocer los adeudos publicos en México, el que no sean ilicitos o
fraudulentos. En contraste, en los Estados Unidos, el presupuesto de 1943 elimind
la partida de sueldos a tres funcionarios del Gobierno Federal por considerarlos
subversivos, es decir, por considerarlos unos delincuentes transgresores de las
leyes sobre seguridad nacional dictados en plena Segunda Guerra Mundial. La
Suprema Corte decidio la controversia en el sentido de que el Congreso no podia
modificar el presupuesto de egresos, basandose en la presunta comisién de un
ilicito por parte de los destinatarios, pues no correspondia al Congreso presumir o
determinar la responsabilidad penal de un individuo, puesto que ello equivaldria a
aprobar un bill of attainder prohibido por el articulo 1, seccion 92, parrafo 3° (United
States v. Lovett, 1946),°® Esta Gltima disposicién también esta presente en la
Constituciébn Mexicana, si el Congreso de la Unidn quisiera investigar delitos e
identificar ilicitos, a través de su facultad de reconocer la deuda publica o aprobar
el presupuesto de egresos, estaria transgrediendo el articulo 13 constitucional, el
cual de manera clara prohibe los juicios por comisién o la existencia de tribunales
especiales,” ya que la persecucién de delitos y la administracién de justicia se
encomienda al Ministerio Publico o al Poder Judicial competente, tal como se
establece en los articulos 17 y 21 de la misma Constitucion Mexicana.

Por otra parte, es interesante considerar si las politicas publicas pueden ser
cuestionadas a traves de los presupuestos. Durante la década de los setenta en el
siglo XX, fue notoria la controversia de la denominada Enmienda Hyde, que el
Congreso imponia a los presupuestos federales y mediante la cual se prohibia el
uso de fondos federales para apoyar los gastos de practicas abortivas de mujeres
indigentes. En el juzgado de distrito (McRae v. Mathews, 1976) y en el tribunal de
circuito (McRae v. Califano, N.Y., 1980) se declar6é inconstitucional dicha
prohibicion elaborada por el Congreso; sin embargo, en la Suprema Corte de
Justicia (Harris v. McRae, 1980) confirmé la constitucionalidad de la Enmienda
Hyde, manifestando que el derecho constitucional para decidir si continuar 0 no
con un embarazo, no podia extenderse al derecho para exigir apoyo financiero a la
Federacion, pues éste es una facultad del Congreso y no una materia de
jurisdiccion federal.

% Louis Fisher, Constitutional conflicts between Congress and the President, 4a. ed., niversity

Press of Kansas, 1997, p. 197.

% por tribunales especiales, la Tercera Sala de la Suprema Corte ha entendido: “los que son
creados exclusivamente para conocer, en un tiempo dado, de determinado negocio o respecto de
ciertas personas, sin tener un caracter permanente y sin la facultad de conocer de un ndmero
indeterminado de negocios de la misma manera”. (SJF, 52 Epoca, T. CXI, p. 432).
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Como puede observarse, la discusion constitucional en materia de crédito publico
y presupuesto, entre el Congreso y el Presidente en los Estados Unidos, aunque
tiene una perspectiva y dimension diferente a la de nuestro pais, el analisis de su
experiencia puede ser interesante para el debate actual en México sobre esas
materias. Si bien el Congreso de los Estados Unidos retiene la facultad para
aprobar el presupuesto, como en México, también se le han otorgado al
Presidente facultades crecientes en la elaboracién del Presupuesto,’ el cual tiene
como finalidad el pago de “deudas” y el bienestar general.

La facultad de endeudamiento es compartida entre el Presidente y el Congreso,
pero no reconoce ningun control o restriccion que no esté en la Constitucion, por
ello, el gran comentarista de la Constitucion de los Estados Unidos, Joseph Story
concluyo: “El otorgamiento de esta facultad es incompatible con cualquier

restriccién o poder controlador”.”

Tradicionalmente, el Congreso de los Estados Unidos y la Presidencia de ese pais
tienen una integracion partidista distinta, esta alineacion politica ha provocado
desde principios del siglo XX, por lo menos, multiples diferendos en lo relativo a la
materia presupuestaria y financiera. A pesar de ello, no se registra ninguna
controversia en materia de deuda publica, a pesar de que la dimension de la
misma es muy importante en ese pais.’?

Las controversias se han dado en la percepcion y monto del presupuesto. Por un
lado, el Congreso deseando agregar mas partidas para cumplir con las labores y
obras de su electorado, y por el otro, el Presidente reduciendo al maximo el gasto
publico, con el objeto de disminuir la deuda publica. Las diferencias se han
reducido gracias a la aprobacién de la Ley de control de Presupuesto y Ejercicio
(Budget and Impoudment Control Act) de 1974, y a sus leyes complementarias de
1985 (Ley de Presupuesto Balanceado y Control de Déficit de emergencia) y de
1987 (Ley Gramm-Rudman-Hollings) que han definido los supuestos mas
comunes en la frontera de atribuciones entre el Presidente y el Congreso.”

Esta ha sido una politica adoptada con éxito en otras facultades que han generado
en el pasado inmediato tensiones entre ambos poderes, como es el caso de la
Resolucion sobre Poderes de Guerra de 1973, que consiste en una ley que regula
las facultades iniciales del Presidente de Estados Unidos, incluso de iniciar
acciones bélicas, en un plazo determinado hasta que el Congreso decida en

© wiliam H. Taft se arrogdé en 1912, por vez primera, la elaboracion de un proyecto de

presupuesto federal. A raiz de la Primera Guerra Mundial, el Presidente asumié esta facultad por

delegacién legislativa en la Ley de Presupuesto y Contabilidad de 1912.

™ Story, op. cit., p. 359.

2 Robert R. Blain, "La deuda publica y privada de Estados Unidos: de 1791 al afio 2000", Los

procesos de transicion.Revista Internacional de Ciencias Sociales, UNESCO, Diciembre de 1987,
. 141-157.

% James A. Thurber, "The impact of budget reform on presidential and congressional governance".

Divided Democracy. James A. Thurber ed., Congressional Quarterly Press, Washington, 1991, p.

145-167.
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definitiva si continuar o no con dichas acciones y, en su caso, hacer la declaratoria
de guerra correspondiente.

El supuesto del que parte esta legislacion es que le corresponde al Presidente la
decision inicial sobre el presupuesto y el Congreso se reserva la facultad de hacer
rectificaciones con apego a la Constitucion, creandose una institucion peculiar que
se denomina veto legislativo.

El veto legislativo debe estar contemplado en la ley respectiva y pretende llevar a
cabo que una, o las dos Camaras del Congreso de la Unién, emitan observaciones
a las acciones de la administracion publica en el cumplimiento de las leyes. Su uso
comenzé en la década de 1930 y se ha extendido a partir de 1970.”* Puede
incluso utilizarse para el endeudamiento y el ejercicio presupuestario por parte del
Presidente.

El fundamento constitucional del veto legislativo es el mismo articulo |, seccion 82,
en particular en su ultimo parrafo, en el parrafo conocido como la “clausula de
facultades propias y necesarias".”

Una vez aprobado el presupuesto, el Presidente puede contar con dos medidas
para mediar su politica econémica con la del Congreso, bajo el Titulo X de la ley
de 1974:

a) Prérroga en el ejercicio de una partida presupuestal, y
b) Eliminacion de una partida.

Bajo la primera medida, el Presidente puede posponer el ejercicio de una partida
hasta por doce meses, y con la segunda medida, el Presidente solicita la abolicion
definitiva de una partida al Congreso.

La experiencia de los Estados Unidos en el aspecto que nos interesa se puede
resumir que el Congreso ha delegado en el Presidente la negociacion y ejercicio
del crédito publico, expidiendo al efecto leyes que otorgan dichas facultades y
ejerciendo vetos legislativos para corregir las irregularidades en el ejercicio
presupuestario. La Corte Suprema de ese pais ha ayudado a delimitar la accion
del Congreso y, por lo mismo, ya logré definir aspectos como la competencia para
deslindar los ilicitos dentro de una discusion presupuestaria y reservarla a la
autoridad investigadora y judicial competente.

™ Gerald Gunther, Cases and materials on Constitutional Law, 10* Ed., The Foundation Press,
Mineola, 1980, p. 399-401.

s “Para aprobar todas aquellas leyes que sean apropiadas y necesarias con el objeto de llevar a
cabo la ejecucion de las facultades mencionadas, y todas las facultades otorgadas por esta
Constitucién en el Gobierno de los Estados Unidos o a cualquier otra dependencia o autoridad
respectiva”. El equivalente en México, es la evasiva fraccion XXX del articulo 73 constitucional,
conocida como “facultades implicitas del “Congreso de la Unién": "Para expedir todas las leyes que
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras concedidas
por esta Constitucién a los Poderes de la "Unidn".
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La practica de aprobacidon del presupuesto tiene serios defectos que imposibilitan
la actualizacion de la division de poderes en México. El predominio del Presidente
de la Republica en la formacion del presupuesto lo ha convertido en un plan mas
del Ejecutivo, anulando la participacion politica y decisoria de la Camara de
Diputados.

La necesidad de corregir los defectos que presenta la formacion del Presupuesto
de Egresos de la Federacion, es reconocida por todos los actores que intervienen
en él; por ello, se han presentado humerosas iniciativas de reforma constitucional.
Esta materia aparece como una reforma necesaria en la Mesa IV de la Comision
de Estudios para la Reforma del Estado, cuyos resultados se hicieron publicos el
22 de noviembre de 2000, y finalmente, el mismo Presidente de la Republica
presentd una iniciativa de reforma ante el Congreso de la Union el 5 de abril de
2001.

Actualmente, el presupuesto de egresos presenta dificultades en cuanto a su
concepcion, oportunidad y fiscalizacion: es decir, sus defectos afectan a todo el
proceso presupuestario, a lo largo de todas y cada una de las etapas que presenta
para su formacion.

La practica del presidencialismo que amenaza con continuarse en algunas de las
iniciativas presentadas, conciben al presupuesto como un acto administrativo, de
incumbencia Unica del Poder Ejecutivo Federal, al cual concurre la Camara de
Diputados como una mera formalidad. Antes de 2006, se presento una iniciativa
presidencial que pretendié incluso introducir observaciones a los cambios
operados en el proyecto de presupuesto por parte de la Cdmara, como una nueva
facultad de veto, desconocida por la tradicion constitucional de nuestro pais en
esta materia. Hagamos una revision del marco constitucional actual sobre el
presupuesto.

El marco constitucional del Presupuesto de Egresos

Los plazos que se establecen en la Constitucion Federal son del todo
desproporcionados: el Presidente de la Republica tiene la posibilidad de entregar
Su proyecto de presupuesto a Ultima hora, el 15 de noviembre, e incluso tiene la
posibilidad de prorrogarlo; de igual manera puede presentar la cuenta publica “en
los primeros dias” de junio, y goza también de una permisiva prérroga; todo lo
contrario ocurre con la Camara de Diputados, quien tiene escasamente un mes
para aprobar el proyecto de presupuesto, sin prérrogas posibles.

Lo anterior provoca que la Camara de Diputados solo revise de manera superficial
el proyecto de presupuesto, siempre bajo la presion de que el inicio del siguiente
ejercicio fiscal estd por comenzar. De la misma manera, la entidad superior de
fiscalizacion tiene que contar con estos angustiosos plazos, hasta el 31 de marzo
del afio siguiente al de la entrega de la cuenta publica, y entregar el informe de la
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revision de la misma que se refiere al ejercicio de un presupuesto ejercido dos
afios atras. Por todo ello no es posible dar un seguimiento congruente al control
presupuestario.

De tal manera que los plazos actuales inducen la ineficiencia en el control
presupuestario, razén esencial de la actuacion de la Camara de Diputados, pues
la falta de informacién adecuada pero sobre todo oportuna, hace nugatoria la
correcta evaluacion de cada proyecto de presupuesto presentado por el Ejecutivo.

El Presupuesto de Egresos de la Federacidon no constituye sélo el desglose de los
gastos necesarios para el pais por parte de los poderes publicos, sino representa
un importante instrumento de fijacion de politicas publicas; no es s6lo un
procedimiento administrativo de saber cuanto se gasta, sino es un decreto por el
cual la Camara de Diputados determina el como se gasta.

Debe quedar muy claro que el Presupuesto de Egresos no es un mero acto
administrativo del Poder Ejecutivo que se aprueba de manera mecanica por la
Camara de Diputados, pues entonces no tendria sentido involucrar a dos érganos
de gobierno en su aprobacién, sino que por su organizacion constitucional debe
formarse de conformidad con el principio de division de poderes; es decir,
observando los frenos y contrapesos apropiados respecto de la facultad exclusiva
del Presidente de elaborar y presentar el proyecto de Presupuesto
correspondiente.

En este sentido, el Presupuesto es un proceso, de caracter politico, en donde se
deciden las politicas publicas, de manera exclusiva, por los representantes
populares ante la Camara de Diputados, las cuales seran financiadas por el gasto
publico. La elaboracién del proyecto de Presupuesto es de la competencia del
Presidente, pero la aprobacion del Presupuesto es funcion exclusiva de la Camara
de Diputados, que debe concebirse como el documento decisorio en cuanto a los
gastos y las politicas publicas dentro de un ejercicio fiscal anual. El proyecto de
Presupuesto es importante, pero el decreto que lo aprueba es definitivo. Los
plazos constitucionales debieran favorecer a la fase de aprobacion del
Presupuesto mas que a la de su elaboracion.

Sin embargo, lejos de favorecer a un poder sobre otro, el proceso presupuestario
deberia contener los siguientes principios:

1. Respeto al principio de Division de Poderes. El proceso presupuestario
debe respetar las facultades exclusivas de cada uno de los 6rganos de
gobierno que participan en él, sin intervenciones mutuas que perturben su
independencia. Dichos oOrganos son el Presidente de la Republica, la
Céamara de Diputados y la Entidad Superior de Fiscalizacion.

2. El Presupuesto es un proceso politico. La formacién del presupuesto es un
proceso de la mayor importancia politica y no solo un registro contable o
administrativo de los gastos publicos; la Constitucion y las leyes deben
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garantizar que cada etapa del proceso se efectte con plena
responsabilidad por parte del érgano de gobierno encargado y con absoluta
independencia, siendo definitivas las resoluciones a que llegue, sean a nivel
de proyecto, de decreto aprobatorio, de decreto modificatorio o de informe
de evaluacion de su ejercicio.

3. El Presupuesto debe observar una congruencia del proceso. Este proceso
presupuestal debe contar con plazos razonables para cada una de sus
etapas; dotando al 6érgano de gobierno encargado de ella de todos los
elementos necesarios para que su resolucion esté basada en la
informacion, criterios y evaluaciones pertinentes, todos ellos encaminados a
formar la conviccion técnica y politica que fundamente la resolucion.

Ademas, para construir un nuevo esquema de ingreso y gasto, de cada instancia
administrativa y de gobierno, éste debe sujetarse a los principios de equilibrio,
manejo responsable, transparencia, eficacia, control y evaluacion que se
propondra para incorporar, en el texto fundamental, las reglas oportunas de
discusion del presupuesto en el articulo 126.

En materia presupuestaria, el Poder Ejecutivo tiene asignadas diversas e
importantes funciones exclusivas como son: la elaboracion y presentacion del
presupuesto ante la Cadmara de Diputados, el ejercicio del presupuesto aprobado,
la presentacion de modificaciones al presupuesto durante el ejercicio fiscal y la
rendicion de la cuenta publica de un presupuesto ya ejercido.

No son pocas ni intrascendentes estas funciones exclusivas del Presidente de la
Republica. En el desempefio de las mismas, ningun organo de gobierno esta
autorizado para intervenir ni revocar ninguna de las decisiones tomadas por dicho
poder. Ni la fiscalizacion esta permitida durante el ejercicio del presupuesto, sino
gue se presenta formalmente en una etapa posterior a su ejercicio.

Constituyen pues, verdaderas facultades exclusivas que el Ejecutivo debe ejercer
bajo su responsabilidad. La unidad presupuestaria gira en torno al Presidente y el
proceso presupuestario se inicia con un proyecto presentado sélo por él. Aunque
en la iniciativa de todas las leyes y decretos, segun lo establece el articulo 71
constitucional, concurren en el ejercicio de la facultad de iniciar leyes tanto el
Presidente, como los integrantes del Congreso de la Union y las Legislaturas de
los Estados; la misma Constitucion exceptia esta facultad genérica, para
establecer que en materia presupuestaria solo corresponde al Presidente
presentar el proyecto correspondiente, tanto del Presupuesto de Egresos como de
la Ley de Ingresos. Desde este punto de partida se observa que el Presupuesto no
es un decreto asimilable al proceso legislativo ordinario, pues no le corresponde al
Congreso de la Union ni a su Camara de Diputados, presentar estas iniciativas.

No puede pues, ningun diputado o senador, ni diputado local, a titulo individual o a
nombre de la correspondiente Camara o Legislatura, presentar el proyecto de
Presupuesto para el siguiente afio fiscal. Esta es la esencia de una facultad
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exclusiva, en la que ningin otro poder puede intervenir en la funcién
exclusivamente asignada al titular de dicha facultad.

Lo contrario seria desvirtuar esta facultad exclusiva y exigir que por tratarse de
una ley o decreto, deberian concurrir en la iniciativa o proyecto de presupuesto
cualquiera o todos los actores a que se refiere el mencionado articulo 71
constitucional, reformando la Constitucion para tal efecto.

En este sentido, se encuentra la iniciativa presidencial del 2001 que pretendio
alterar la facultad exclusiva de la Camara de Diputados para aprobar el
presupuesto, mediante la introduccién de una facultad de veto presidencial, a los
cambios que esta Soberania juzgue pertinentes al proyecto, y esta tendencia
persistié en las observaciones que se realizaron sobre el Presupuesto de Egresos
para el afio fiscal 2005, y como su propia iniciativa concedia, el Ejecutivo carecia
de la facultad de hacer observaciones al Presupuesto de Egresos.

Lo anterior atentaria contra el principio de division de poderes, pues afectaria la
independencia de la Camara en su facultad de decidir, de manera definitiva, sobre
la aprobacién o, en su caso, modificacion, del proyecto de presupuesto, que es el
ejercicio de su facultad exclusiva segun el articulo 74, fraccion IV, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por otra parte, en la mayoria de los paises democraticos, un plazo de tres meses
es considerado razonable para la aprobacion del proyecto de presupuesto, por
parte del organo legislativo constitucionalmente facultado para ello. El actual
sistema de cuatro 0 seis semanas para analizar y aprobar, en su caso, este
proyecto, debe ser desechado, lo cual también muestra el sometimiento
estructural que padece la Camara de Diputados en este sentido.

De tal manera, la presentacion del proyecto de presupuesto debiera coincidir, para
darle congruencia al proceso presupuestario, con el momento en que, habiendo
rendido el Presidente de la Republica su informe anual ante el Congreso -en la
apertura de sesiones del primer periodo-, la Camara de Diputados comienza a
evaluar dicho informe, el cual refleja el ejercicio del presupuesto en sus politicas
publicas anteriores. Al respecto, se ha sugerido la fecha del 15 de septiembre para
presentar dicho proyecto de presupuesto y coincide con los tres meses previos a
la aprobacion del proyecto por la Camara de Diputados, es decir, el 15 de
diciembre, que a su vez significa la conclusion del periodo de sesiones referido.

Con estas fechas se daria cumplimiento a una antigua disposicion constitucional
mexicana que ordenaba al Congreso el aprobar el presupuesto en la Camara de
Diputados, como primer punto de la agenda legislativa en su primer periodo de
sesiones, es asi como se dispuso en el articulo de la Constitucion de 1824. La
congruencia del proceso legislativo no permitiria prorrogas en la fecha de
presentacion del proyecto por parte del Presidente, pero con un mayor plazo por la
Camara de Diputados, el Secretario del Despacho podria dar cuenta del
presupuesto con mayor holgura.
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Por otra parte, dada la experiencia de la anterior transmision de la titularidad del
Poder Ejecutivo, en los afios de renovacion del Ejecutivo Federal, el proyecto
inicial debera presentarse en el plazo determinado del 15 de septiembre por el
Presidente saliente, pero el entrante podria presentar modificaciones al proyecto
presentado, en el mismo dia de la toma de posesion, es decir, el 1° de diciembre,
para que la Cadmara pudiera contar con un mes para analizarlas y decidirlas el 31
de diciembre.

El presupuesto debe contar con un plazo congruente para la valoracién de la
pertinencia de las politicas publicas con sus equivalentes concreciones en
partidas, ello sera facilitado si la Cadmara de Diputados lo efectla cuando esta
llevando a cabo la evaluacion del informe presidencial, donde se contienen las
politicas publicas realizadas, por lo que la presentacion del proyecto en el plazo
mencionado dara a la Cadmara el tiempo prudente para hacerlo.

Por su parte, el Presidente tiene amplias facultades para influir sobre el
Presupuesto: a él le corresponde someter una iniciativa de Ley de Ingresos,
aprobar el Plan Nacional de Desarrollo, solicitar facultades extraordinarias para
expedir leyes de ingresos,’® hacer observaciones en el transcurso de la discusion
del Presupuesto y solicitar la modificacion del Presupuesto conforme al articulo
126 constitucional, entre otras facultades; si esto no es suficiente y, ademas se
desea que tenga la facultad de interponer el veto, pues mejor sera que en el futuro
el presupuesto sea aprobado por el Presidente y solo modificado mediante ley
posterior por el Congreso.

En resumen, el proceso presupuestario debe estar regulado, desde el principio, en
el momento mismo de la presentacion del proyecto de presupuesto con un estricto
apego al principio de divisién de poderes, respetando las facultades exclusivas de
cada organo de gobierno involucrado, asi como por la congruencia del proceso,
gue permita a la Camara de Diputados desempefiar la funcion méas importante del
presupuesto: aprobarlo mediante decreto de su competencia exclusiva.

De la misma manera con que el Presidente de la Republica cuenta con facultades
exclusivas en el proceso presupuestario, la Camara de Diputados tiene por
disposicion constitucional, las facultades exclusivas para decidir de manera
definitiva sobre los presupuestos presentados por el Ejecutivo, asi como sus
respectivas modificaciones.

Algunas iniciativas de reforma presentadas con este objetivo, subvierten los
postulados basicos del principio de division de poderes, que han inspirado los
origenes del constitucionalismo mexicano. Desde 1824 se han diferenciado las
leyes, por una parte, las que son resoluciones del Congreso mediante la
aprobacién de un proyecto por las dos Camaras del Poder Legislativo Federal, con
el concurso del Ejecutivo, a través de la promulgacién o veto y publicacion; y, por

® Al efecto se puede confrontar la amplitud de facultades extraordinarias que el Ejecutivo solicitd
en 1932. Vid. sesién del 21 de diciembre de ese afio en la Camara de Diputados del Congreso de
la Unién (en su p. 14).
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otra parte, los decretos, los cuales, entre otros significados, tienen el de ser las
resoluciones de una Camara en uso de facultades exclusivas otorgadas
directamente por la Constitucion.

El actual articulo 70 constitucional determina que el Congreso de la Union
resuelve los asuntos de su competencia a través de dos tipos de instrumentos: las
leyes o los decretos. Ambos términos tienen un significado distinto uno del otro.
Esta referencia proviene del original articulo 47 de la Constitucion de 1824, la cual
establecid de manera categorica que “Ninguna resolucion del Congreso general
tendré otro caracter que el de ley o decreto”.

El término decreto proviene del latin decretum, el cual se deriva a su vez del
término decernere, que produce la palabra "decidir".”” Por su parte, decidir es
sindbnimo de resolver y significa formar un juicio definitivo sobre algo dudoso o
contestable.”® No cabe duda que este origen semantico del término “"decreto”, le
otorga definitividad a la resolucién contenida en él, y exclusividad a quien lo dicta.
En consecuencia, el Presupuesto de Egresos de la Federacion al ser un decreto,
resulta una facultad resolutoria de la Camara de Diputados, cuya decision es
definitiva y exclusiva por parte de dicha Camara, sin posibilidad de que un Poder
extrafo, sea capaz de vetarla, suspenderla o alterarla.

El texto original de la Constitucion de 1857 cambid el término de decreto por el
“acuerdo econdmico”, con la protesta del entonces diputado Espiridibn Moreno en
la sesion del 15 de octubre de 1856, indicando precisamente que el término de
decreto implicaba el pleno control de dicha resolucion por parte de la Camara,
pero el término de “decreto” no se reintegro a la Constitucion, sino hasta la
reforma del 13 de noviembre de 1874.

Dicha reforma aprob¢ las facultades exclusivas de cada Camara que promoviera
Benito Juarez siete afios atras; no olvidemos que el restablecimiento del
Congreso, dividido en dos Cémaras a partir de 1874, trajo aparejada,
naturalmente, la asignacion de facultades exclusivas para cada una de ellas. Fue
el Presidente Juarez quien definio, durante 1870 y 1871 ante mensajes dirigidos al
Congreso, la necesidad de que cada Camara desempefiara facultades de control
politico, del exclusivo conocimiento y solucién por parte de cada una de ellas.”

" Joan Corominas, Breve Diccionario Etimoldgico de la Lengua Castellana, Madrid, Editorial
Gredos, p. 22.

8 Martin Alonso, Enciclopedia del idioma, Madrid, Editorial Aguilar, Tomo DM, 1398.

" “Reinstalada la Republica en 1867, Juarez mediante la Convocatoria para la eleccion de los
supremos poderes federales, de fecha 14 de agosto de dicho afio, traté de implantar un equilibrio
entre las funciones de los poderes ejecutivo y legislativo a través de algunas reformas
constitucionales entre las cuales figuraba preponderantemente la reinstauraciéon de un Senado que
compartiera la excesiva carga de funciones del Congreso de la Union y que representara el
elemento federativo.” Manuel Gonzéalez Oropeza, La intervencion federal en la desaparicion de
poderes, 22 ed., México, UNAM, 1983, p. 45-46.
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Para el Senado, la reforma de 1874 significo la asignacion de facultades politicas
bajo su exclusivo conocimiento, en materia de federalismo, mientras que a la
Camara de Diputados se le asignaron las facultades de indole presupuestaria y
econdmica. Ninguna resolucion pertinente a dichas facultades exclusivas tendria
el caracter de ley, puesto que ninguna seguiria el procedimiento de creacion
determinado para las leyes por la Constitucidon, segun el actual articulo 72
constitucional. De tal manera que su resolucion estaria confiada sélo a la Camara
en cuestién, sin intervencion de la otra Camara ni, por supuesto, del Presidente de
la Republica.

Como hemos mencionado, en materia presupuestaria el Poder Ejecutivo tiene
asignada una funcion exclusiva que es la elaboracion del presupuesto y su
ejecucion, asi como la Camara de Diputados la tiene respecto a la aprobacion o
modificacion del mismo. Ambos son exclusivos para cada 6rgano de gobierno y la
Constitucibn Mexicana, desde 1857, no confunde ni pretende relacionar a la
Camara de Diputados o al mismo Congreso con la elaboracion o ejecucion del
Presupuesto, como tampoco es dable aceptar la intervencion del Ejecutivo en la
aprobacién o modificacién del Presupuesto, ni en la revision de la Cuenta Publica,
ambas funciones exclusivas de otros érganos de gobierno. Por ello son todas ellas
facultades exclusivas.

Como consecuencia de que el Presupuesto de Egresos es un decreto de la
exclusiva competencia de la Camara de Diputados, su tratamiento como una ley
en sentido formal, y no como lo que es un decreto, implicaria una infraccion al
principio de division de poderes que subvierte todo el réegimen de las facultades
exclusivas de ambas Camaras del Congreso de la Unién, ademas de aceptar una
intervencion del Ejecutivo que constitucionalmente no ha tenido desde 1857.

El propio articulo 72 en su epigrafe menciona que el proceso legislativo, en el cual
estd inmerso la facultad del Ejecutivo de hacer observaciones, segun se
desprende del apartado B de dicho articulo,® sélo se aplica para todo proyecto, de
ley o decreto "cuya, resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras"; por lo
gue expresamente se excluye la facultad de hacer observaciones al Presidente
respecto del decreto que se apruebe soOlo ante una de las Camaras. La facultad
de veto exige como se desprende del articulo 72 de una Camara de origen) y en
consecuencia otra revista, porque soOlo se observan o vetan los proyectos
aprobados sucesivamente en ambas Camaras. Ninguna de estas caracteristicas
es aplicable al Presupuesto, donde sélo hay una Camara facultada para aprobarlo,
y con su debate agotado, soOlo ella aprueba el decreto correspondiente, sin
enviarla sucesivamente a la Camara co-legisladora.

80 uge reputard aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto con observaciones a la
Cémara de su origen, dentro de diez dias utiles (...)".
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Pero se afirma que el apartado j) del mismo articulo 72% excluye de manera
expresa algunas resoluciones, bien del Congreso, bien de una de sus Camaras,
por lo que se deduce, de forma equivocada en nuestra opinion, que para que el
Presidente no pueda hacer observaciones, se requeriria que el Presupuesto -
como resolucion de una de las Camaras del Congreso-, deberia estar
contemplado en ese inciso j).

Esta afirmacion merece varias precisiones. El inciso es parte integrante del
articulo 72, por lo que no puede interpretarse aisladamente, sino de manera
armonica con el resto del articulo y de la Constitucion. Este inciso es original en su
primer parrafo, que es el principal en la discusion de presupuesto, aunque de
manera posterior se le agregé el segundo parrafo relativo a la Comision
Permanente, el cual es producto de una reforma publicada el 24 de noviembre de
1923, ya que la Comision Permanente, al ser una Comision del Congreso de la
Uniodn, es decir, de sus dos Camaras, también caia en el supuesto general del
articulo 72, sin estar mencionado en el texto original.

La primera hipotesis se refiere al colegio Electoral que corresponde al Congreso
en su conjunto, como lo prescribe la actual fraccion XXVI del articulo 73
constitucional, tratandose de la eleccién del Presidente de la Republica.??

Este apartado se refiere entonces a la relacion entre el Congreso y el Presidente
de la Republica y gobernadores de los Estados respecto del juicio politico.®® Lo
anterior se debe a que la reforma tuvo una intencionalidad clara que se desprende
de sus debates: la de suplir la deficiencia de la original Constitucion de 1917
respecto de la responsabilidad politica del Presidente de la Republica, que tanto
Venustiano Carranza como el Congreso Constituyente aceptaron eliminar del texto
primario de la Constitucién de 1857.%* Carranza, gran admirador de Juérez, no

8. «E| Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso o de
alguna de las Camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que
cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la
Federacion por delitos oficiales”.

8 g Congreso tiene facultad: XXVI. Para conceder licencia al Presidente de la Republica y para
constituirse en Colegio Electoral y designar al ciudadano que deba sustituir al Presidente de la
Republica, ya sea con el caracter de sustituto, interino o provisional, en los términos de los
articulos 84 y 85 de esta Constitucion.”

8 Son ilustrativos los debates habidos en la Camara de Diputados del 9 y 10 de febrero de 1920,
donde se discuti6 el dictamen de la Comision integrada por Rafael Martinez de Escobar y Antonio
Diaz Soto y Gama, respecto de la reforma constitucional al articulo 72, inciso j), y del 79 fraccion
IV, todos ellos sobre la facultad de la Comision Permanente para convocar a sesiones
extraordinarias del Congreso, sin la facultad del Presidente de poder vetar dicha convocatoria. Esta
reforma e interés del Presidente Obregon y el Congreso de la Unidn, surgié por el problema que
ocurrié en julio de 1918 cuando Carranza veté la resolucién de la Comision Permanente para
convocar a sesiones extraordinarias a efecto de conocer de las acusaciones contra el gobernador
Agustin Alcocer de Guanajuato. Cfr. Manuel Gonzalez Oropeza. "Experiencia parlamentaria sobre
la responsabilidad de servidores publicos (1917-1983)", en: Las responsabilidades de los
servidores publicos, México, Coleccion Juridica Manuel Porrda, 1984, p. 90-92.

% En la iniciativa de reformas al articulo 108 que presentd Alvaro Obregén, en su caracter de
Presidente electo, ante la Camara de Diputados, se lee: "La Constitucion de Querétaro, por el
contrario, en su tendencia centralizadora o de absorcidn para el Ejecutivo, de la mayor suma de
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podia entender cdmo los Congresos, al fragor de la pasion politica, llegaron a
solicitarle la renuncia al Benemérito en 1861, en un procedimiento similar al del
juicio politico; por ello prefirié eliminar las causales de responsabilidad politica del
Presidente, es decir, violaciones graves a la Constitucion y leyes federales y
ataques a la libertad electoral, para reducir su responsabilidad al @&mbito penal, por
delitos de traicion a la Patria y delitos graves del orden comun, segun aparecen en
el actual articulo 110 constitucional.

Con el magnicidio de Carranza, su opositor Alvaro Obregon, asi como sus
simpatizantes en el Congreso de la Union, comenzaron a enfatizar el excesivo
presidencialismo en la Constitucion de 1917 y entre sus elementos, esta en primer
plano, la irresponsabilidad politica del Presidente, es por ello que inician una
reforma constitucional para incluir este inciso que se refiere en primer lugar a la
funcion del Congreso de la Unién, en su caracter de juzgador politico, donde un
jurado de acusacion -la Camara de Diputados-, investiga y consigna al alto
funcionario responsable de infracciones politicas ante el jurado de sentencia -la
Camara de Senadores-, quien aplica las sanciones de remocién e inhabilitacién
para ejercer cargos publicos, por un periodo determinado. Como se aprecia, el
juicio politico tiene en su naturaleza la de un proceso donde las Camaras
aprueban sus respectivas resoluciones de manera sucesiva, tal como el articulo
72 prescribe para todas las leyes o decretos susceptibles de ser vetadas.®

Los Constituyentes de 1916-1917 no dudaron en confiar de manera exclusiva a la
Camara de Diputados la facultad de examinar, discutir y aprobar el Presupuesto
de Egresos y, como Unica limitacion, previeron sélo el supuesto de que la Camara

facultades y prerrogativas, con menoscabo de las de los otros Poderes, restringié las causas de
enjuiciamiento del Presidente de la Republica, a tal grado, que en la parte final del articulo 108,
prescribe "Que el Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra ser
acusado por traicién a la Patria y delitos graves del orden comun". Es tan grave esta restriccion,
gue conforme a la Carta Fundamental que nos rige, el encargado del Poder Ejecutivo Federal, en
el tiempo de sus funciones, puede impunemente violar, con las excepciones indicadas, la misma
Carta en puntos de tal importancia y trascendencia, que rompa o desvirtlle nuestro sistema de
Gobierno”. Sesion del 23 de noviembre de 1920. Diario de los Debates de la Camara de Diputados,
p. 31. Desde la sesion del 9 de febrero de 1920 se lee en el dictamen sobre reforma constitucional
del articulo 79, fraccion IV: "La dictadura del Poder Ejecutivo es el régimen imperante de la
Constitucién vigente". En esa misma sesion el discurso fogoso del ex Constituyente y periodista
tabasquefo Rafael Martinez de Escobar descubre la intencién de Obregén de criticar acerbamente
al régimen de Carranza a, través de estas reformas, incluida la del inciso j del articulo 72: "¢ Por
qué dije que la dictadura constitucional del Ejecutivo se entroniz6 en el Constituyente de
Querétaro? Fijemos nuestra vista en dos o tres articulos que son el todo a este respecto y veremos
cémo se mutila primero al Poder Legislativo (...) Veamos también como en la Constitucion se
establecio el veto que es algo como pudiera ser en otros paises un veto absoluto... Vemaos, pues,
cémo por todos conceptos se fue estudiando la manera de subordinar en lo absoluto el Poder
Legislativo al Ejecutivo” (p. 15-16).

% Manuel Gonzalez Oropeza, “El Juicio Politico en sus Origenes”, p. 231-256, en: Revista del
Instituto de la Judicatura Federal, México, Instituto de la Judicatura Federal, No. 7, 2°semestre de
2000, marzo del 2001; El Juicio Politico como Medio de Proteccién de la Constitucion Mexicana,
tomo IlI, p. 1319-1332, en: Derecho Procesal Constitucional, 52 ed., Coordinador Eduardo Ferrer
Mac-Gregor, México, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, A.C.—
Casa Aldo Manuzio-Porraa, 2006.
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de Diputados dejara de aprobar el Presupuesto, como una medida extrema contra
el Presidente o cualquier otro Poder:

(...) Y se nota que aunque en la fraccion Il del articulo 65 parece dejarse al
Congreso la facultad exclusiva de examinar,: discutir y aprobar el presupuesto, la
fraccién IV del articulo 74, conforme en esto con la Constitucion de 57, deja tal cosa
o facultad exclusiva a la Camara de Diputados. En este punto, que también era
sefialado por nuestros tratadistas y por la experiencia del pais, como una facultad
muy peligrosa de que puede hacer mal uso la Camara de Diputados, el proyecto de
Constitucion deja una especie de valvula de seguridad en el articulo 75, en donde
se previene que la Camara de Diputados no podra dejar de sefialar retribuciones a
ningln empleo, entendiéndose, en caso de que falte este sefialamiento, que rige el
presupuesto anterior, porque se ha dado el caso de que la Camara de Diputados,
con s6lo no aprobar un presupuesto de egresos, ata de pies y manos al Ejecutivo, y
lo conduce a la caida o lo obliga a dar el golpe de Estado.®

Carranza inaugurd las facultades extraordinarias que tanto critic6 durante la
vigencia de la Constitucién de 1857%" y también inaugurd, o intenté hacerlo, con
respecto a las observaciones al Presupuesto de Egresos. Sin embargo, este
antecedente no sirve como precedente para el veto presidencial moderno ya que
segun la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la Camara de Diputados desechd
las observaciones con base en el siguiente dictamen:

A la Comisién principal de Presupuestos y Cuenta le fue turnado el pliego de
observaciones que hace el Ejecutivo al proyecto de Presupuesto de Egresos del
Poder Legislativo para el afio de 1920.

La Comisién cree innecesario entrar al analisis de dichas observaciones, en vista de
gue con fecha 19 del mes en curso se aprobd por vuestra soberania una
proposicion, que textualmente dice:

"Se suspende la discusion de presupuestos...".

Como quiera que al tratar las observaciones que el Ejecutivo hace al proyecto
mencionado, tendria que reincidirse en la discusién de la materia de presupuestos
gue por dicha proposicién ha quedado suspendida, la Comision se permite proponer
a la consideracion de vuestra soberania la siguiente proposicion:

Unica. No ha lugar a resolver sobre las observaciones hechas por el Ejecutivo al
Presupuesto de Egresos del Poder Legislativo, para el afio de 1920, en vista de
haberse suspendido la discusién sobre la materia. Sala de Comisiones de la
Camara de Diputados del Congreso de la Union. México 27 de diciembre de 1919.
M. I. Fierro, Amado J. Trejo, José Ignacio Mena, R. A. Soto.®®

8 «Dictamen de la Comisién de Constitucién®. Sesion del 11 de enero de 1917 del Congreso
Constituyente, p. 227-228.

8" Quiza la discusién mas agria y prolongada sobre las facultades extraordinarias de Carranza, fue
precisamente la relativa al ejercicio de su facultad en materia de presupuestos. En el mes de
octubre de 1919 se llevaron a cabo los debates sobre el particular, los cuales se pueden consultar
en el Diario de los Debates de la Cadmara de Diputados.

8 Sesion del 29 de diciembre de 1919. Diario de los Debates de la Camara de Diputados, p. 6. El
diputado Fierro justifico la suspension del debate del presupuesto pues refirié que Carranza poseia
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No solo con relacion al Presupuesto, sino también respecto a leyes ordinarias,
Carranza tuvo que ser amonestado por el Congreso por Ssu manera
inconstitucional de conducir sus facultades de veto. En La ley de Tierras Ociosas
aprobada por el Congreso, el Ejecutivo presentd observaciones en dos ocasiones,
por lo que el diputado Luis Espinosa promovio un acuerdo mediante el cual se
nombré una Comision que se acercase al Ejecutivo y le pidiera "explicaciones
sobre los motivos que ha tenido para no ajustarse a lo mandado por la fraccion c)
del articulo 72 de la Constitucion General de la Republica, al hacer observaciones
por segunda vez al decreto relativo a tierras ociosas".®°

Pero si Obregon condend a Carranza por sus excesos, éste también incurrié en
otros muy graves, precisamente con respecto al Presupuesto. El 7 de septiembre
de 1921, por orden del Presidente Obregén -y se entiende que también del
Secretario Alberto J. Pani-, el Subsecretario José 1. Lugo presentd las
observaciones al Presupuesto. Sin embargo, de la lectura de su oficio, se
desprende la singularidad de este veto, que en realidad no es tal:

Por acuerdo del ciudadano presidente de la Republica y para que se sirva dar
cuenta con ellas a esa H. Asamblea, me permito insertar a ustedes las
observaciones que el Ejecutivo Federal hace, conforme al articulo 72 de la
Constitucion, a las partidas correspondientes a los presupuestos de los ramos del
Poder Legislativo y de Instruccidon Publica, aprobadas por aquélla en su ultimo
periodo ordinario de sesiones. Los presupuestos generales estan formados por la
Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. De acuerdo con los articulos 65,
fraccién Il; 73, fraccién VI y 74, fraccion IV, de la Constitucién, ambos actos estan
unidos tan intimamente, que no puede formularse el uno sin aprobarse el otro. Esa
circunstancia no es sino la sancion del principio de la unidad del presupuesto,
universalmente considerado como la base mas sdélida del orden en los gastos
publicos, y habitualmente aplicado en el curso de nuestra historia fiscal.

Como, por una parte, y debido a mdltiples circunstancias, el Congreso de la Union
clausuré su ultimo periodo ordinario de sesiones sin haber dictado la Ley de
Ingresos correspondientes al afio fiscal en curso, y por otra parte, la Camara de
Diputados s6lo pudo aprobar las partidas del Presupuesto relativas al ramo del
Poder Legislativo y parte de las referentes al de Instruccion Publica, el Ejecutivo,
para no romper la unidad del Presupuesto General y la del Presupuesto de Egresos,
resolvié promulgar las partidas aprobadas, no separadamente, como le habian sido
remitidas, sino dentro del Presupuesto General de Egresos que, a falta de otro
votado por la Camara debié expedir en uso de las facultades extraordinarias que
tiene conferidas en el ramo de Hacienda, y hacer a tales partidas las objeciones que

facultades extraordinarias en materia presupuestaria y en un parrafo sefialé: "Ya nos hemos dado
cuenta perfecta de la obstinacion del ciudadano Presidente de la Republica para no promulgar los
acuerdos de esta Honorable Representacién Nacional”, (p. 7). Al final, la discusién ratificaron las
partidas 42, 63 y la disposicion contenida en el articulo 2° del Decreto, lo cual parece un
desecamiento de las observaciones del Ejecutivo. La presentacién de las observaciones fueron
enviadas originalmente por el Secretario de Gobernacién, Manuel Aguirre Berlanga, el 24 de
diciembre de 1919 y fueron conocidas en la sesién del 26 de diciembre del mismo afio. (p. 30).

% Sesion del 29 de diciembre de 1919. Diario de los Debates de la Camara de Diputados, p. 5.
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su aprobacién aislada merece, dentro de los preceptos constitucionales
respectivos.*

Este antecedente, donde no hay un presupuesto aprobado, sino unos cuantos
ramos, aunado a las facultades extraordinarias del Presidente, hacen considerar
que el "veto" sometido por Obregén tampoco puede ser un precedente valido.**

Nuevamente, el 27 de diciembre de 1922, el Secretario de Hacienda de Obregon,
Adolfo de la Huerta -quien habria de rebelarse al siguiente afio-, presentd
observaciones al Presupuesto que, en apariencia, ya habia sido aprobado por la
Camara de Diputados.” Este irregular veto interpuesto por el Secretario de
Hacienda y no por el Presidente, no puede ser considerado como precedente para
la época actual, donde el Estado de Derecho en México ha sido desarrollado por
nuestras instituciones. Pero aunque lo fuera, es de orden publico la disposicion
constitucional para no darle ningun valor a ese antecedente. La sumision en aquel
momento del Congreso se demuestra en la misma sesion en que se dio a conocer
el oficio del Secretario de Hacienda, en la cual se aprob6 con 150 diputados a
favor y uno solo en contra.

Como tampoco se le da al hecho de que Obregén gusté de proponer reformas
constitucionales en su mero caracter de Presidente electo, antes de tomar
posesion del Ejecutivo, tanto en 1920 como en 1928, cuando el articulo 71

% Sesi6n del 9 de septiembre de 1921. Diario de los Debates de la Camara de Diputados, p. 18.

% De manera posterior, la Camara de Diputados aprobé un acuerdo el 19 de octubre de 1921,
mediante el cual se le retir6 al Ejecutivo la "facultad de aprobar el presupuesto anual de gastos que
le delegd la XXVII Legislatura”. Contra este acuerdo, el Ejecutivo hizo observaciones basado en la
fraccion 0 del articulo 72 que ordena que toda ley o decreto sean derogados, siguiendo el mismo
procedimiento de su creacion. Pero lo anterior no es propiamente un veto, sino el sefialamiento del
Presidente que no podia derogar una ley de otorgamiento de facultades extraordinarias, mediante
un simple acuerdo de la Camara. Sesion del 31 de octubre de 1921, Diario de los debates de la
Camara de Diputados, p. 2-5.

%2 vid. Sesién del 28 de diciembre de 1922, Diario de los Debates de la Camara de Diputados, p. 4.
Hay la duda sobre si este antecedente constituye siquiera un intento de veto, pues en la primera
comunicacion respectiva entre la Secretaria de Hacienda y la Camara de Diputados, fechada el 15
de diciembre de 1922, fue el Oficial Mayor de la Secretaria, T. Orozco Jr., y ni siquiera el
Secretario, quien sometid "los articulos finales de la iniciativa de la Ley de Egresos para el afio
fiscal proximo de 1923"; este tramite cred indignacién entre los diputados y, a peticion del diputado
Luis Espinosa, se regreso el oficio con el siguiente mensaje: "Devuélvase al ciudadano Secretario
de Hacienda, por no reconocer esta Camara personalidad a un oficial mayor de ninguna Secretaria
de Estado, cuando esté en funciones de Secretario o el Subsecretario”. No obstante, el diputado
Gandarilla hizo ver que debido al plazo fatal de aprobacion del presupuesto, deberia accederse a
examinar el Ultimo presupuesto que se tenia con las indicaciones del Oficial Mayor de la
Secretaria, por lo que la Asamblea procedié a analizarlo. Sesion del 15 de diciembre de 1922,
Diario de los Debates de la Camara de Diputados (p. 28) Sin embargo, en la sesién del 28 de
diciembre se lee el comunicado del Secretario de Hacienda que hace referencia al Presupuesto
“aprobado”, por lo que se puede tratar de un lapsus, dado el desarreglo con que se condujo ese
presupuesto, o, lo que seria el colmo, nuevas observaciones a las que el Oficial Mayor habia
enviado el 15 de diciembre. Cualquiera que sea la hipotesis no tiene la regularidad como para
considerarla un precedente de veto presidencial. Agradezco a Alejandro Morales Becerra, asesor
de la Camara de Diputados que me haya mostrado los documentos aqui mencionados. Las
opiniones respecto de ellos es responsabilidad del autor del presente ensayo.
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constitucional sélo permite la facultad de iniciar leyes al Presidente Constitucional
o en funciones.

No obstante lo anterior, si existieran razones para modificar el sistema actual de
prohibicion absoluta de veto hacia el Presupuesto, en un afan por zanjar
diferencias deberia concederse que una vez presentado el presupuesto por parte
del Ejecutivo, con la debida anticipacion, digamos de tres meses como ya lo
hemos mencionado en parrafos anteriores, podria pensarse en una reforma
constitucional, no bastaria la legal, para incluir una facultad del Presidente para
hacer observaciones dentro del proceso de discusion del Presupuesto. Una forma
analoga a la del veto que se contempl6 en el articulo 70 de la Constitucion de
1857, en cuya fraccién IV se preveia que, al término de la discusion del dictamen
correspondiente, se pasaria al Ejecutivo copia de las modificaciones para que en
el término de siete dias manifestare su opinién. Si la opinién fuera contraria a las
modificaciones del dictamen, la Comision respectiva analizaria dicha opinion y, sin
necesidad de ninguna mayoria calificada, presentaria para segunda lectura y
discusion el dictamen definitivo del Presupuesto, pero una vez ya tomadas en
cuenta las opiniones del Ejecutivo.

El presupuesto, como cualquier ley o decreto, puede ser modificado para
adecuarse a la realidad y a las contingencias durante el ejercicio fiscal, este
cambio lo reconoce la Constitucion en su articulo 126, al prever que la
modificacion del presupuesto debe efectuarse por una "ley posterior".

En puridad, siguiendo el principio establecido en el inciso f) del articulo 72 de la
propia Constitucion Federal, debiera aplicarse el principio de que para la reforma
de cualquier decreto, debiera seguirse el mismo procedimiento que se ha seguido
para su creacion; por lo que el lapsus en que incurre el articulo 126 constitucional
al referirse a una "ley posterior" -cuando la norma reformada es el Presupuesto de
Egresos, lo que es un decreto de la Camara de Diputados-, es un error légico y
juridico, que consideramos necesario subsanar.

El término ley proviene de la disposicion del articulo 119 de la Constitucion de
1857, cuando no habia Senado de la Republica y, en consecuencia, tampoco
habia facultades exclusivas por parte del Congreso unicameral, por lo que la
diferenciacion entre ley y decreto no habia evolucionado en los términos actuales.

Si fuera una ley, podria permitirse que el presupuesto fuera modificado por todos
los actores legisferantes del articulo 71 constitucional, tal como lo mencionamos
con anterioridad. Pero nunca se ha dado el caso, de que un diputado federal o
local presente modificaciones al presupuesto de egresos en vigor durante el
ejercicio fiscal.

En consecuencia, debiera modificarse este articulo para consignar el ejercicio
exclusivo del Poder Ejecutivo en proponer reformas al Presupuesto de Egresos,
con la idéntica exclusividad que rige en toda esta materia, de la Camara de
Diputados para aprobar o no la modificacion del decreto referido. De esta manera

125

DR © 2013.
LXIl Legislatura de la Camara de Diputados-http://www.diputados.gob.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

se respeta el principio constitucional del articulo 72 de que en la interpretacion,
reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los mismos tramites
establecidos para su formacion.

El desarreglo del proceso de aprobacion del Presupuesto requiere de mayor
atencion constitucional y legal para que las relaciones entre los Poderes no se
subviertan en las pasiones de la politica. El veto surge en nuestro pais con
grandes Iimitaciones,93 y los abusos de gobernantes como Carranza y Obregon
sentaron antecedentes indeseables e inaplicables para la realidad democratica de
la nacion.

La Contaduria Mayor y la Auditoria Superior de la Federacion

No olvidemos que la Constitucién le asigna a la Camara de Diputados la facultad
de revisar la cuenta publica una vez ejercido el presupuesto de egresos. En un
principio, esta facultad exclusiva se ejercid a través de la Contaduria Mayor de
Hacienda, cuyo término proviene de “contralor” o “interventor de gastos y cuentas
en la Casa Real y en el Ejército”, segun su primera acepcion desde 1611 (BDELG,
1990). La palabra contaduria se deriva del latin computare, que significa contar,
mientras que hacienda proviene del latin facienda que denota “las cosas que han
de hacerse” (mismo origen para la palabra fahena) en los bienes propios (DEEH,;
1989). En francés, el término identificable con este rubro es el de Court des
Comptes.

El 10 de noviembre de 1828, es creado el Tribunal de cuentas para Espaiia, con la
doble funcién de autoridad administrativa para la glosa de las cuentas publicas, asi
como autoridad jurisdiccional para determinar judicialmente cualquier falta al
erario, con exclusion de cualquier otro fuero. La institucion tiene raices antiguas en
Espafia, en el siglo XIll, y en Francia, para el siglo XIV. La Constituciéon Espafiola
de 1978 prevé en su articulo 136 al Tribunal de Cuentas como el supremo 6rgano
fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdmica del Estado, dependiendo de
las Cortes Generales;* su regulacién esta prevista en la Ley Orgénica del 12 de

%Y en general, lo mismo ocurre en la mayoria de los paises democraticos. Matthew Soberg
Shugart y John M. Carey. Presidentes and Assemblies Constitutional design and electoral
d}/namics. Cambridge University Press. 1992, p. 19y 134.

* Enrique A. Salazar Abaroa, Derecho parlamentario. La Contaduria Mayor de Hacienda hacia un
Tribunal Mayor de Hacienda, México, Instituto Nacional de Administracién Puablica, 1989, 249 p.
Dicha Constitucion sefiala que “1. El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscalizador de las
cuentas y de la gestion economica del Estado, asi como del sector publico, dependera
directamente de las Cortes Generales y ejercera sus funciones por delegacion de ellas en el
examen y comprobacion de la Cuenta General del Estado. 2. Las cuentas del Estado y del sector
publico estatal se rendiran al Tribunal de Cuentas y seran censuradas por éste. El Tribunal de
Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccién, remitird a las Cortes Generales un informe anual en
el que, cuando proceda, comunicard las infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se
hubiera incurrido.” Como podemos observar, esa tradicion espafola permeara el modelo de otras
naciones en el transcurso de los siglos XIX y XX.
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mayo de 1982.*® En el Parlamento inglés funciona el Contralor y Auditor General,
quien tiene a su cargo la Oficina de Auditoria Nacional, con un equipamiento
humano de méas de mil servidores. Este funcionamiento tiende mas a regular la
politica econdémica de Inglaterra que en detenerse a revisar con detalle los
pormenores de la cuenta publica, se trata pues, de un o6rgano de planeacion
econdmica que de fiscalizacion.

Para México, Miguel Angel Camposeco ha descrito a la Contaduria Mayor de
Hacienda como “un érgano técnico de la Camara de Diputados, dependiente de
su Comisién de Vigilancia, que constitucionalmente desempefa la funcién de
revisar la cuenta publica del gobierno federal y la del Distrito Federal”.

Las actividades de fiscalizacion superior en nuestro pais estan vinculadas de
manera estrecha con su historia desde 1824, cuando la Constitucion crea la
Contaduria Mayor de Hacienda, el antecedente institucional de la actual Auditoria
Superior de la Federacion, y cuyas principales funciones quedaron delineadas
desde entonces. Por supuesto, la mas importante fue sin duda la de realizar el
examen Yy la glosa de la contabilidad de los Ramos de Hacienda y Crédito Publico
del presupuesto federal.?®

Respecto a la evolucion de esta institucion, su organizacion y atribuciones se
alternaron con las del Tribunal de Cuentas. La Contaduria Mayor de Hacienda se
creo el 16 de noviembre de 1824, y continug asi hasta la promulgacion de su
respectiva ley del 14 de marzo de 1838, en que paso6 a formar parte del Tribunal
de Cuentas, el cual después desaparecio por decreto del 2 de septiembre de
1846, restableciéndose de nuevo la Contaduria Mayor de Hacienda con las
facultades que antes tenia, hasta 1853.

Dos afios después se reinstaura el Tribunal de Cuenta, hasta el 10 de octubre de
1855, afio en que se emitié otro decreto que la regresé a su figura de Contaduria
Mayor de Hacienda, la cual operé durante diez afos, hasta que el Segundo
Imperio la volvio a convertir en el Tribunal de Cuentas, mismo que funcion6 hasta
la Restauracion de la Republica en 1867. En 20 de agosto de ese afio la
institucion recuperé su nombre y concepcion original de Contaduria Mayor de
Hacienda.®’

% |dem., Salazar Abaroa nos indica de manera muy clara que el Tribunal de Cuentas es una
institucion muy antigua en Espafia, cuyos origenes se remontan a la Baja Edad Media, hacia fines
del siglo XIll, y que tras varios siglos, ha sido objeto de innumerables reformas. También sefiala
que el Tribunal de Cuentas se trata de una institucidon béasica para el correcto funcionamiento del
Estado moderno, y asi lo ha reconocido Espafia a través de su Constitucion de 1978 y de la Ley
Organica 2/1982 del Tribunal de Cuentas. Esta Ley Organica del Tribunal de Cuentas Espafiol
puede consultarse en las pags. 161-184 de su obra.

96 Guillermo Haro Bélchez, Fiscalizacion superior. Avances y retos, prologo de José Chanes Nieto,
México, Miguel Angel Porrta, 2010, p. 237 (Serie Politicas Publicas). Pags. 26-37, véanse también
cuadros 1y 2, p. 38-52.

 |dem., p. 103-110. Es muy dtil el cuadro sinéptico que sobre este particular incluye Salazar
Abaroa en su libro.

127

DR © 2013.
LXIl Legislatura de la Camara de Diputados-http://www.diputados.gob.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

A partir de 1867 y hasta el afio 2000, la Contaduria Mayor de Hacienda no sufrio
cambios en su denominacion, habiendo operado durante ese periodo bajo un
proceso mas estable en su regulacion juridica constitucional (fraccion II, del
articulo 74 constitucional), el cual contrastdé con la etapa anterior, en la que fue
sujetada a decretos que respondian, en la mayoria de las ocasiones, a situaciones
de coyuntura primordialmente de orden politico, asi como a necesidades
apremiantes y circunstanciales de ese tiempo.

Segun el articulo 44 de la LOCG, la Comisién de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda es una comision ordinaria y definitiva, pues sus integrantes
duran los tres afios de la Legislatura correspondiente. Es la Unica Comisién de la
Camara de Diputados y del Congreso que posee una regulacion a través de ley
del propio Congreso; lo anterior destaca la importancia de esta comision, pues
ninguna otra comision ni comité tiene una ley organica propia. Interpretando el
articulo 57 de la LOCG, distingue entre comisiones y comités, en el hecho que las
primeras desarrollan funciones politicas, legislativas, financieras, de pesquisa o
investigacion, jurisdiccionales o de caracter especial sustantivo (articulo 42
LOCG); mientras que los comités estan involucrados con el funcionamiento
administrativo de la Camara.

La Ley Orgéanica del Tribunal Mayor de Hacienda, publicada en el Diario Oficial de
la Federacién el 29 de diciembre de 1978,% determina que las funciones de este
organo técnico son de contraloria en los siguientes ordenes:

a. Que las autoridades realicen sus operaciones con apego a las leyes
de ingresos de los respectivos presupuestos de egresos;

b. Que los ejercicios contables se hayan adecuado a los programas y
subprogramas aprobados; y

c. Que los programas de inversion y recursos financieros se hubiesen
ejecutado de conformidad con las condiciones previstas.

Hay que tomar en cuenta que dichos programas y condiciones estan establecidos
en una normativa especifica como lo es la Ley de Ingresos, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (DOF; 31 de diciembre de
1979) y su reglamento (DOF; 18 de noviembre de 1981), los presupuestos de
egresos, los planes nacionales y los convenios que el gobierno federal hubiese
promovido.*®

% 1dem., p. 130-159. En su primer articulo sefiala “La presente Ley es de orden publico y tiene por
objeto regular la fiscalizacién, control y evaluacién de la actividad financiera de la Federacion y del
Departamento del Distrito Federal, asi como de sus respectivas administraciones publicas
paraestatales, que llevard a efecto el Tribunal Mayor de Hacienda en su caracter de érgano
fiscalizador y jurisdiccional del Congreso de la Unién.” Otros autores la llaman “Ley Orgéanica de la
Contaduria Mayor de Hacienda”, como por ejemplo Guillermo Haro Bélchez, op. cit.

% Es interesante lo que sefiala Haro Bélchez, “ Conforme a lo dispuesto por esta Ley Organica [de
1978], la acultad de establecer la organizacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, asi como de
expedir su Reglamento Interior, correspondia a la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Camara de Diputados, instancia que en el ejercicio de esta atribucion legal
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El Contador Mayor de Hacienda no es considerado como un empleado superior de
Hacienda, por lo que el Senado no ratifica su designacion efectuada por la
Camara de Diputados a propuesta en terna de la Comision de Vigilancia. La
remocion del mismo funcionario debe efectuarse igualmente a propuesta de dicha
Comisién y previa aprobacion de la Camara de Diputados.'®

La Secretaria de la Contraloria General del Poder Ejecutivo Federal y la
Contaduria del Poder Judicial de la Federacién, estan sometidas a la coordinacién
de la Comisién de Vigilancia y de la Contaduria Mayor de Hacienda.***

Por su parte, la cuenta publica proviene del latin computare (DEEH, 1989). Por su
parte, el término publicus, denota el doble significado de oficial y publico, es decir,
un acto emitido por una autoridad para ser conocido (BDELC, 1990). En inglés el
término es de public accounts y en francés es comptes publiques. La Cuenta
Pulblica es el informe contable de las partes ejercidas en un afio fiscal de acuerdo
al Presupuesto de Egresos aprobado y a los planes de gobierno.

expidié tres reglamentos interiores del 6rgano técnico de la propia Camara, los cuales compartieron
la denominacién de Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda y fueron publicados
en el Diario Oficial de la Federacién en los afios 1980, 1988 y 2000. Cada uno de los reglamentos
interiores de la Contaduria Mayor de Hacienda se concentré en regir la organizacion interna, asi
como las atribuciones y ambito de competencia de éste 6rgano técnico de la Camara de
Diputados.” Haro Bélchez, op. cit., p. 54. El cuadro comparativo no. 4 sobre el disefio
organizacional de la Contaduria Mayor de Hacienda de las pags. 54-55 es muy ilustrativo sobre el
articular.

% Desde el decreto gue expide la Constitucion de 1917, el constituyente previo en el articulo 74,
fraccion lll, la designacion de nombrar a los jefes y demas empleados de la oficina de la
Contaduria Mayor de Hacienda. Mas tarde, como a continuacién sefialaremos, esta situacion
cambiard a partir de 1999, cuando se crea la Auditoria Fiscal de la Federacién, con su respectiva
Ley en diciembre de 2000.

192" Manuel Gonzalez Oropeza, Comentario del Articulo 74, p. 1308-313, en: Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, presentacion de Manuel Camacho Solis y Jorge
Carpizo, XXXII-606 p., México, UNAM-IIJ-Departamento del Distrito Federal, 1990, (Biblioteca
Popular Ciudad de Meéxico). “Cualquier irregularidad en la cuenta publica es causal de
responsabilidad. Por ello, la reforma a la fraccion 1V, del 28 de diciembre de 1982, que consiste en
el antiguo procedimiento de desafuero, ahora denominado requisito de procedibilidad. No obstante
la dltima relacién entre los delitos patrimoniales que pueden surgir de la revision de la cuenta
publica y el requisito de procedibilidad debiera separarse de la fracciéon IV y construir una sola
fraccion pues constituye todo el procedimiento penal de todos los servidores publicos a que se
refiere el articulo 111 constitucional. Cuando algun servidor publico comete un delito y la denuncia
procede, el Ministerio Publico puede investigar; pero, antes de llegar a consignar, debe solicitarse
el desafuero. [...]El desafuero no es un derecho renunciable, sino parte de las prerrogativas de los
servidores publicos. Pretende eliminar las acusaciones temerarias y proteger la investidura de
dichos funcionarios. [...] Mediante reforma publicda el 17 de marzo de 1987 se previé que el
parrafo sexto de la fraccién IV surtiera efectos a partir del 1° de septiembre de 1989 y que la
Cuenta Publica en lugar de ser rendida ante la Comision Permanente del Congreso de la Unién, se
hiciera ante la propia Camara de Diputados, pues con el cambio de los periodos de sesiones
previstos en los articulos 65 y 66 constitucionales, los primeros dias de junio estan dentro del
segundo periodo de sesiones ordinarias del Congreso.” Cabe sefialar que el tema de la
responsabilidad de los funcionarios publicos y el desafuero o requisito de procedibilidad sera
tratado en el capitulo siguiente.
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Los Estados Unidos han insertado la funcion de formulacion de la cuenta publica
en una oficina de la Casa Blanca denominada OMB (Office of Management and
Budget), la cual trabaja independiente del escrutinio normal del Congreso de los
Estados Unidos, por ser precisamente una oficina staff de la Presidencia de ese
pais. En Inglaterra, toda la informacion sobre la cuenta publica esta contenida en
el PEWP (Public Expenditure White Paper) que consta de un balance producido
en el otofio de cada afio mas los reportes de cada ministerio, producidos con un
formato nuevo desde 1991.

Es el estado financiero y contable de los Poderes del gobierno, cuyo control
corresponde en exclusiva a la Camara de Diputados del Congreso de la Unién,
tratdndose de la cuenta federal y del Distrito Federal en México. El control
financiero se efectla a través de la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor
de Hacienda, verificandose el apego de la gestion financiera de los poderes del
gobierno hacia las leyes, planes y normas prescriptivas sobre el ejercicio del
presupuesto publico.

La cuenta publica debe presentarse, a mas tardar, dentro de los diez primeros
dias del mes de junio del afio posterior al cual se ejercio el presupuesto. Durante
este mes el Congreso se encuentra en receso, por lo tanto es la Comision
Permanente la encargada de recibirlo.

En la revision de la cuenta publica, la Comision de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda cuenta con amplias facultades para verificar tanto las
cantidades erogadas como la exactitud y justificacion del presupuesto ejercido, por
lo que todas las autoridades involucradas estan en la obligacion de suministrar los
datos y la informacion requerida, aun tratandose de organismos descentralizados
de la Administracion Publica, de autoridades estatales y municipales cuando éstas
ejercen partidas o subsidios federales.

La revision se efectta en el plazo que va del mes de junio hasta los primeros diez
dias del mes de noviembre en el aflo en que se presentd la cuenta publica, al
término de la cual se rinde un informe previo de comentarios generales que la
Comision de Vigilancia turna a otra Comision Ordinaria de la Camara de
Diputados, denominada Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica. Dicha
comision aunque ordinaria no es definitiva, pues es renovable durante el periodo
de duracién de la Legislatura correspondiente.

La revision definitiva de la cuenta publica debe concluirse a mas tardar el 10 de
septiembre del afio siguiente al que se recibio la cuenta; esto es, practicamente
dos afios después del ejercicio del presupuesto correspondiente. A la revision
definitiva recae el “informe de resultados” que se da a conocer a la Camara de
Diputados para su aprobacion.'®

192 E| presupuesto es “el documento legal y contable en que el gobierno prevé, en cantidades de

dinero, los gastos que habra de hacer en cierto periodo, y los ingresos que seran necesarios para
cubrir aquellos.” De acuerdo con esta definicion, podemos sefialar que el presupuesto forma parte
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Corresponde al Contador Mayor de Hacienda la formulacion de “pliegos de
observaciones” a las autoridades que merezcan la explicacidon y/o justificacion de
Su ejercicio presupuestario, asi como el ejercicio de las acciones de
responsabilidad penal, en representacion de la Camara de Diputados.

Como lo ha destacado Maria de la Luz Mijangos, el control financiero y contable
de la Contaduria Mayor de Hacienda, al revisar la cuenta publica, no puede
equipararse al de otros 6rganos jurisdiccionales que existen con ese objetivo en
paises como Espafa -antecedente de nuestras instituciones- con su Tribunal de
Cuentas. El Tribunal de Cuentas posee independencia de las Cortes y de él
depende fincar o no las responsabilidades consecuentes; mientras que en México,
la Comision de Vigilancia es un oOrgano técnico auxiliar de la Camara de
Diputados, el cual controla y somete al conocimiento de otras autoridades los
hechos para que otras instancias decidan en definitiva sobre la responsabilidad de
las autoridades.

El articulo 93 establece en la fraccion Il de la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, que es una Comision Ordinaria la de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda, misma que, segun el articulo 44, se
constituye con caracter definitivo y funciona para toda la legislatura, y cuyos
integrantes duraran en el cargo tres afios.

Hacia fines del siglo XX y como producto de varias reformas electorales, la
Camara de Diputados presentd una nueva composicion de fuerzas politicas, y con
ello, una creciente pluralidad que fue la pauta y la constante en la toma de
decisiones y en los debates parlamentarios como una importante aportacion en
beneficio de un ambito mas amplio de la poblacion. Con base en esa pluralidad, la
Céamara de Diputados inicio en 1997 los trabajos legislativos, realizando diversas
reformas a su Ley Organica, con el propésito de cambiar la composicion de sus
organos internos de gobierno, procediendo de manera simultanea a la integracion
de sus diferentes comisiones y a la discusion sobre la Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1998. Con esta nueva
composicion, la LVII Legislatura logr6 una independencia e intensidad de
discusion nunca antes registrada en el Poder Legislativo.

de la planeacién en cuanto que no es sino el resultado de la accion de planear, es decir, de hacer
planes para el desarrollo, ya sea de una empresa, una institucion o un pais. En este Ultimo caso, se
puede rastrear el tema presupuestario de México desde la Constitucion de 1824; en ella se hace la
primera referencia al presupuesto y sobre todo a los “gastos generales que debiera cubrir las
contribuciones, determinando su inversién y el dar cuentas anualmente al gobierno (articulo 50,
fraccion VIII de la Carta Magna en comento). Con ello, sélo el Congreso podia establecer y fijar las
contribuciones que estimase necesarias. El presupuesto de gastos se traduce en el conjunto de
erogaciones de diversa naturaleza que anualmente debe hacer la Federacion para el sostenimiento
y funcionamiento de todas las dependencias u érganos del Estado, a través de los cuales se
atienden los multiples ramos de la administracion publica federal, incumbiendo en su observacion,
cuidado y elaboracién al Presidente de la Republica. Ese conjunto de erogaciones se traduce, a su
vez, en partidas especificas para cada uno de dichos ramos, de cuya indole se deriva su caracter
concreto y, pudiéramos decir, casuistico, pues se debe prever dicho gasto.
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El tema de la fiscalizacion superior en México tomo destacada importancia, y fue
durante la referida legislatura, y bajo su responsabilidad que se continuaron los
trabajos previos para la construccibn de una nueva y fortalecida entidad de
fiscalizacion superior. Lo anterior dio como resultado las reformas constitucionales
de los articulos 73, 74, 78 y 79 de julio de 1999, y por consiguiente, la creacion de
la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion y su respectiva Ley de
diciembre de 2000.

La finalidad de las reformas propuestas tuvo como premisa principal buscar
instrumentos mas efectivos de fiscalizacion del uso honesto y eficiente de los
recursos federales, creando para tal efecto, la entidad de fiscalizacion superior, la
cual como 6rgano adscrito a la Camara de Diputados, contaria con atribuciones
especificas, en materia de control gubernamental.

Con la aprobacion de esas reformas por parte del Constituyente Permanente, la
LVII Legislatura tuvo un periodo intenso de analisis, reflexion y debate para
integrar la ley reglamentaria que surgio por iniciativa de tres partidos politicos. Al
igual que para la reforma constitucional, hubo un vigoroso debate parlamentario
gue genero6 el proyecto de ley respectivo, el cual finalmente fue aprobado en el
afio 2000, dando origen a la ya referida Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacion, iniciando asi el siglo XXI con un nuevo y solido marco juridico. Esta
ley, a diferencia de las leyes organicas anteriores y los decretos que privaron en el
siglo XIX, marca una moderna concepcion de la fiscalizacion superior, dotando a
la institucion de una nueva organizacion interna, con renovados procedimientos
para la realizacion de auditorias, visitas e inspecciones que la misma ley le
encomienda.

De importancia vital para la LVIl Legislatura fue la eleccion y nombramiento del
ultimo Contador Mayor de Hacienda del siglo XX. Para ello, se recurrio a una
convocatoria publica para la inscripcion de candidatos a concursar por la
titularidad de la institucion, habiéndose aprobado, por mayoria calificada de la
Camara de Diputados, la designacion del ultimo Contador Mayor de Hacienda, el
C.P. Gregorio Guerrero Pozas.

Més adelante y de de acuerdo con lo establecido en la reforma constitucional y en
la ley respectiva, la Camara decidié, en el afio 2001, la no ratificacion de dicho
titular de la institucion, para asi iniciar, conforme al procedimiento estipulado en la
nueva ley, un nuevo proceso abierto y transparente para la designacion del que
encabezaria la recién creada Auditoria Superior de la Federacion.!*®

193 Haro Bélchez sefiala gue “el proceso de transformacién de la Contaduria Mayor de Hacienda en

Auditoria Superior de la Federacién se gestd a partir de la reforma constitucional de 1999 que
modificé los articulos 73[,] fraccion XXIV, 74, fraccion IV y 79 de la Carta Magna, al introducir las
bases para desarrollar las condiciones de fiscalizacion y control externo a nivel federal,
especificando las reglas de operacién de la nueva entidad fiscalizadora. La entrada en vigor de la
nueva Ley de Fiscalizacion Superior de la federacion el 30 de diciembre de 200 constituye un punto
de inflexién en el disefio institucional de las acciones de fiscalizacion externa, toda vez que dicho
ordenamiento juridico extingue la figura de la Contaduria Mayor de Hacienda y con ello se crea una
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De esta forma, en diciembre de 2001, mediante convocatoria publica y de entre 65
candidatos inscritos, entrevistados y evaluados, se eligié por mayoria calificada, y
con mas del 83% de la votacién del Pleno de la Camara de Diputados, al C.P.
Arturo Gonzalez de Aragon Ortiz, quien el 15 de diciembre de ese afio tomod
protesta como el primer Auditor Superior de la Federacion, por un periodo de ocho
anos (2002-20009).

Ya en la actualidad, el 15 de diciembre de 2009, mediante una votacion de mas
del 90% del Pleno de la H. Cadmara de Diputados, Juan Manuel Portal Martinez fue
electo Auditor Superior de la Federacién para el periodo 2010-2017.%%

De esta manera, con esta reforma, y especialmente sobre el articulo 74,
fracciones Il y IV de nuestra constitucion,’® se emprendié una restructuraciéon muy
profunda en el esquema de control y supervision de la gestion publica federal, del
uso honesto y eficiente de los recursos que la sociedad aporta al gobierno, asi

nueva entidad, la Auditoria Superior de la Federacion...”, op. cit., p. 55-57. Debemos tener en
cuenta que después de muchas décadas, era necesaria la transformacion de esta Contaduria
Mayor de Hacienda en la Auditoria Superior de la Federacion, no sélo en su nombre, sino en las
actividades sustantivas que debia desarrollar, acorde a los nuevos tiempos.

1% |dem., p. 176-182. “... conforme al parrafo tercero del Articulo 79 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la Camara de Diputados designa al titular de la entidad de
fiscalizacion por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes. La ley determina el
procedimiento para su designacion. Dicho titular durara en su encargo ocho afios y podra ser
nombrado nuevamente, por las causas graves que la ley sefiale, con la misma votacién requerida
para su nombramiento, o por las causas y conforme a los procedimientos previstos en el Titulo
Cuarto de la Constitucion.” En los articulos 80 y 81 de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de
Cuentas de la Federacion se prevé el procedimiento para designar al Auditor Superior de la
Federacion.

1% Es de suma importancia anotar que la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, expedida el 31 de diciembre de 1976, estuvo vigente hasta el Gltimo dia de marzo de 2006
(después de varias reformas), cuando fue abrogada por la nueva Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, la cual entré en vigencia el 1°de abril de 2006, y casi cuatro meses
después se expidid el Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (28 de junio de 2006; el ultimo decreto de reforma de este Reglamento fue publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de septiembre de 2009). En su articulo 1° pre cisa “La
presente Ley es de orden publico, y tiene por objeto reglamentar los articulos 74 fraccién 1V, 75,
126, 127 y 134 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
programacion, presupuestacion [sic], aprobacion, ejercicio, control y evaluacién de los ingresos y
egresos publicos federales. [...] La Auditoria fiscalizar4d el estricto cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley por parte de los sujetos obligados, conforme a las atribuciones que le
confieren la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion.”

La referida Ley Federal de 2006 ha tenido varios decretos de reformas, adiciones y
derogaciones entre el mismo 2006 y 2012, siendo el dltimo el “Decreto por el que se reforman
diversas Leyes Federales, con el objeto de actualizar todos aquellos articulos que hacen referencia
a las Secretarias de Estado cuya denominacién fue modificada y al Gobierno del Distrito Federal
en lo conducente; asi como eliminar la mencién de los departamentos administrativos que ya no
tienen vigencia”, del 9 de abril de 2012. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
y Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Camara de
Diputados, Secretaria General, Secretaria de Servicios Parlamentarios, abril de 2012.
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como un oportuno y claro rendimiento de cuentas por parte de los servidores
publicos.
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