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PRESENTACION

a aprobacion del presupuesto de egresos es una de las faculta-

des legislativas mas importantes de la Camara de Diputados

en México y en cualquier parlamento del mundo. Al examinar,
discutir, modificar y aprobar el gasto federal esta cAmara no sélo ejerce
un control constitucional sobre el Ejecutivo sino que influye en la
orientaciéon de la politica econémica y en la determinacién de sus
prioridades. La disputa por el presupuesto es, en buena medida, una
disputa por la conduccién econémica del pais, concentrada en el ins-
trumento mas poderoso que tiene el gobierno federal para fomentar
el crecimiento, la inversion y el empleo.

El peso creciente del Poder Legislativo en la vida politica del pais,
fruto del pluralismo con que desde 1997 se han integrado sus camaras,
le ha permitido influir en el contenido, no sélo del Presupuesto de Egre-
sos, sino de la Ley de Ingresos y del conjunto de reformas tributarias
que acompaian cada ejercicio fiscal. Asi, la discusién de los ingresos y
egresos que requiere nuestro pais se ha convertido en un ejercicio com-
plejo en el que los legisladores han podido modificar en beneficio de las
mayorias la propuesta del Ejecutivo. Ese fue el caso del intento frustra-
do de gravar con el IvA las medicinas y los alimentos. Por otra parte, en
la Ley de Ingresos para el ejercicio fiscal 2005, el Congreso modifico
una de las variables macroeconémicas mas importantes del proyecto
del Ejecutivo: el déficit fiscal, lo que le permiti6é a la CaAmara de Dipu-
tados disponer de un monto adicional de recursos del orden de los
6 mil millones de pesos para distribuir en el presupuesto de egresos.

Ejercer con firmeza y decisién sus facultades constitucionales ha
conducido a que la Camara de Diputados haya modificado por ocho
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anos consecutivos —incluyendo el de 2005-, el proyecto de presupues-
to de egresos que el Ejecutivo le ha enviado. Lo anterior es un dato
revelador que indica que se ha abierto un nuevo capitulo en nuestro
sistema de divisién de poderes y pone de manifiesto una nueva reali-
dad en la relacién Ejecutivo-Legislativo.

Sin embargo, a pesar de las diferencias, durante los siete ejercicios
fiscales anteriores no se habia presentado un clima de polarizacién y
enfrentamiento entre ambos poderes como el que ha protagonizado
el actual presidente de la republica, respecto del contenido del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion de 2005. En ejercicio de su sobe-
rania, la Camara decidié modificar el proyecto del Ejecutivo, lo que
significo, entre otras cosas, una ampliacién del gasto de 111 844.3 mi-
llones de pesos, respecto del proyecto del presidente. Lo anterior
permitié un incremento de recursos para el campo, la construccion
y mantenimiento de carreteras y caminos, educacion publica, salud y
agua potable. Las reasignaciones fueron acompanas de ajustes del
gasto en algunas dependencias, en el renglon de servicios persona-
les para eliminar prebendas de altos funcionarios, y de recortes en los
recursos solicitados por el Ejecutivo para los adeudos de ejercicios
fiscales anteriores, asi como para el Instituto de Proteccion al Ahorro
Bancario. Los ajustes de la Camara de Diputados fueron realizados
con responsabilidad, haciendo un esfuerzo por satisfacer las necesi-
dades mas apremiantes de la poblacién, largamente postergadas.

En forma inusitada, el Ejecutivo Federal decidié “impugnar juri-
dicamente” el Presupuesto de Egresos 2005. Sin conocer atn el pro-
yecto de decreto que le seria enviado, dio un mensaje por los medios
electrénicos de comunicaciéon en cadena nacional. Sus argumentos
fueron vagos, mas atin los recursos juridicos que utilizaria para com-
batir la resolucién de la Camara de Diputados. Adujo razones de orden
econdmico y politico, asi como una posible invasion de su esfera de
gobierno. Su malestar por el contenido del proyecto era evidente.

Con el curso de los dias fue quedando claro que las vias del pre-
sidente serian parlamentarias y juridicas. En un caso interponiendo
un veto a disposiciones del presupuesto que no compartiay, por ende,
atodo el presupuesto. En el otro, presentando controversia constitu-
cional si el recurso del veto era rechazado, superado por la CAmara de
Diputados o la resolucion respecto de sus observaciones no fuera sa-
tisfactoria para el Ejecutivo. Con su determinacion inici6 el conflicto
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politico de connotaciones constitucionales mas importante que haya-
mos conocido desde la llegada del pluralismo y la alternancia. Su des-
enlace es crucial para la consolidacién democratica de nuestro pais.

Nos atrevemos a hacer esta afirmacién porque con él se ponen
en juego facultades legales, relaciones institucionales, equilibrios
politicos y la propia gobernabilidad de la nacién.

El conflicto pone a prueba los dispositivos constitucionales que
garantizan nuestro sistema de division de poderes; el equilibrio que se
necesita para alcanzar la armonia y la colaboracién entre éstos, sin
que ninguno se subordine a otro; el contenido preciso de sus atribu-
ciones emanadas de la Constitucién y las leyes. Asimismo, su soluciéon
permitira desentranar el verdadero alcance de la facultad constitu-
cional de la Camara de Diputados para modificar o aprobar un pro-
yecto de presupuesto distinto al del Ejecutivo. También, la obligacién
que tiene éste de acatar la resolucion de otro poder del Estado.

El recurso del veto al presupuesto anunciado por el presidente
de la republica ha desencadenado una polémica entre quienes le nie-
gan esta atribucién y quienes se la conceden. Ha conducido a revisar
la doctrina juridica existente al respecto y los antecedentes registra-
dos en nuestra historia parlamentaria. El debate se ha complicado
porque el marco constitucional en que se da el conflicto esta sujeto a
interpretacion frente a la nueva realidad politica. No hay una respuesta
juridica definitiva ni s6lo un camino de solucién. Lo cierto es que ahi
donde antes se impuso la politica, con el arreglo institucional sobre
el presupuesto, ahora se impone el desacuerdo y la confrontacion
por parte del Ejecutivo.

Una cuestion toral es si el presidente tendra capacidad para en-
contrar el camino del acuerdo politico o si, como lo ha anticipado,
hara participar a la Suprema Corte de Justicia para zanjar sus dife-
rencias con la Camara de Diputados. Al respecto existen voces que
se alzan para sefalar la necesidad de un arbitro imparcial en la solu-
cion de esta disputa, pero también hay quienes ven un peligro en la
intervenciéon de la Suprema Corte e incluso le niegan capacidad juri-
dica para conocer del conflicto o para decidir sobre el contendido
final del presupuesto.

Sea cual fuere el resultado de esta disputa, es evidente que la rela-
cion Ejecutivo-Legislativo sufrird un cambio. Si el conflicto es bien con-
ducido puede fortalecer las atribuciones del Congreso sin demérito de
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las del Ejecutivo que, debido a las caracteristicas de nuestro régimen
politico, se mantuvo en ventaja frente a aquél en practicamente todos
los asuntos que conocia y resolvia. Durante el régimen autoritario, la
hegemonia del PRI nunca permitié cambios al presupuesto enviado
por el Ejecutivo, anulando las atribuciones presupuestales de la Ca-
mara de Diputados.

La solucién politica y juridica de esta diferencia nos permitira
dar respuesta a varias interrogantes que se han abierto. En particu-
lar nos interesa la siguiente, por sus implicaciones para el Poder Le-
gislativo, ;tiene el presidente de la republica facultad para vetar el
presupuesto de egresos? La doctrina juridica ha sostenido por mucho
tiempo que no. Existe una opinién extendida, aunque no unanime, de
que las resoluciones exclusivas de una camara, como es el presu-
puesto de egresos, no son susceptibles de ser vetadas por el Ejecuti-
vo. No obstante, el amago del presidente ha hecho que varios expertos
y analistas revisen sus posturas para actualizarlas o confirmarlas. El
andlisis del veto presidencial ha sido motivo de diversas publicacio-
nes, seminarios y foros, sobre todo a raiz de la nueva configuracién
politica del pais, en donde el presidente no tiene mayoria en el Con-
greso. Su veto a la Ley de Desarrollo Rural durante la LVIII Legislatura
puso al dia el examen de esta facultad del presidente. De esta forma,
el veto en materia de presupuesto poco a poco se ha convertido en
una preocupacién académica, politica y legislativa. Hoy, frente a los
acontecimientos, es obligado discutirla.

La presente compilacion tiene el propésito de dotar a las y los
legisladores, asi como al piblico interesado, de informaci6n relevan-
te sobre lo que la doctrina ha denominado veto presidencial. En
particular busca ofrecer elementos de juicio sobre las posibilidades
del veto en cuanto al presupuesto de egresos. Para ello se incluyen
textos que abordan el origen del veto presidencial, sus antecedentes
constitucionales, el debate de 1917 en torno al articulo 72 constitu-
cional donde esta considerada esta figura, algunos casos importan-
tes en que la historia parlamentaria registra vetos al presupuesto de
egresos y ensayos donde se recrea el debate académico que subsiste
al respecto. Aunque la mayoria de los textos aqui incluidos fueron
elaborados en el pasado, las tesis contenidas en ellos cobran rele-
vancia ante el conflicto suscitado por la aprobacién del Presupuesto
de Egresos 2005. Como podra apreciarse con la lectura del material,
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varios autores ya anticipaban conflictos de esta naturaleza, y propo-
nian posibles soluciones. A todos les reiteramos nuestro agradecimien-
to por aceptar que sus ensayos fueran incluidos en esta compilacion,
que incluye articulos periodisticos de diputados que escriben sobre
las implicaciones del veto al Presupuesto de Egresos 2005.

Otro objetivo de esta publicacion es contribuir al esclarecimiento
de un asunto de enorme relevancia para las instituciones del Estado,
los ambitos de gobierno, las fuerzas politicas del pais, los distintos
sectores que pretenden ver reflejados sus intereses en el presupuesto
y para los ciudadanos. La Camara de Diputados, asiento de la repre-
sentacion popular, debe coadyuvar a la reflexion politica informada.
Este es el fin Gltimo de la compilaciéon que ponemos en manos de los
lectores.

Diputado Eduardo Espinoza Pérez

Coordinador de Proceso Legislativo
Noviembre de 2004
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