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REFLEXIONES JURIDICAS SOBRE EL VETO
AL PRESUPUESTO DE EGRESOS

RESUMEN: El estudio del sistema juridico
presupuestario mexicano estuvo en- capsu-
lado por mas de 70 aflos como consecuen-
cia de la entronizacion en el poder de un
solo partido politico. Durante ese periodo,
el procedimiento de aprobacion del Presu-
puesto de Egresos, columna vertebral del
Derecho Presupuestario, se convirtiéo en un
simple tramite administrativo carente de
desavenencias entre el Poder Ejecutivo y la
Camara de Diputados. A finales del siglo
XXy principios del presente, México expe-
rimenta la alternancia en el poder y con ello
emergen diferentes problemas que gravitan
en torno a la ordenacion juridica del gasto
publico. El veto al Presupuesto de Egresos
de la Federacion no escapa a este nuevo es-
cenario. En este articulo se confrontan las
dos vertientes que existen al respecto, entre
los que se decantan por la procedencia del
veto, posicion que asume nuestra Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, y entre los
que le niegan dicha facultad al Presidente
de la Republica, con la cual, finalmente, el
autor se identifica.

Palabras claves: derecho presupuestario,
gasto publico, presupuesto publico, veto.

Oscar NAvA ESCUDERO*

ABSTRACT: The legal research of mexican
budgetary judicial order did not have any
development for more than 70 years be-
cause of the permanency of one political
party in power. During that period the ap-
proval procedure of the Budget Disburse-
ment, cornerstone of budgetary law,
become a simple administrative procedure
without any discussion among President
and Parliament. At the end of twentieth cen-
tury and beginning of the twenty first, polit-
ical party in power changed and different
problems related with public spending judi-
cial order came up. The veto to the Federal
Budget Disbursement is not irrelevant in
this new situation. The article compares
both positions about it, the one in favor of
veto, assumed by our National Supreme
Court, and the one that refuses this faculty
to the president, which is the one that the
author supports.

Descriptors: budgetary law, public spend-
ing, public budgetary, veto.
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I. CUESTIONES INTRODUCTORIAS

El problema de la procedencia o no del veto presidencial con relacion al
Presupuesto de Egresos de la Federacion (en adelante PEF), es una cues-
tion que debe resolverse en el seno del derecho constitucional presupues-
tario. No puede circunscribirse a un asunto meramente politico o de
cambio de correlacion de fuerzas politicas en el Congreso de la Union y
en el Ejecutivo Federal, aun cuando esto haya sido el principal detonante
del tema que ahora nos ocupa.

Durante mucho tiempo, mas de setenta afios, el procedimiento de
aprobacion del PEF no habia representado mayor problema, pues al exis-
tir una mayoria parlamentaria afin al partido politico al que pertenecia el
presidente de la Republica, el proyecto de Presupuesto presentado por
¢éste a la Camara de Diputados apenas sufria cambio alguno, al punto de
considerarlo como un mero tramite administrativo.

La alternancia en el Poder, signo embrionario e inequivoco de las de-
mocracias incipientes en Latinoamérica, cambid el efecto de la mayoria
partidista, cerrando un capitulo infausto de la historia y abriendo otro
mas halagiiefio para la democracia mexicana y, por tanto, para el derecho
presupuestario.

En 2004 los abogados del gobierno federal promovieron ante la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (en lo sucesivo SCJIN) una contro-
versia constitucional en contra de la resolucion de la Camara de Diputa-
dos que rechazaba las observaciones realizadas por el presidente de la
Reptiblica, afio que se convierte en uno de los parteaguas de la historia
constitucional presupuestaria de este pais —el otro, puede identificarse
con la accion de inconstitucionalidad 4/98, también referente al Presu-
puesto de Egresos, pero del Distrito Federal—, no porque ésta no existie-
ra antes o no se hubiera engendrado todo un esquema conceptual del de-
recho presupuestario o del derecho de los gastos publicos —como lo ha
querido llamar cierta doctrina espafiola—,' sino porque la materia presu-
puestaria se encontraba en un doloroso letargo que produjo un estanca-
miento en su desarrollo doctrinal.

1 La edificacion de la teoria del derecho de los gastos publicos debe atribuirsele,
principalmente, a Bayona de Perogordo, Juan José, “Notas para la construccion de un de-
recho de los gastos publicos”, Presupuesto y Gasto Publico, Madrid, nim. 2, 1979.
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El contenido de la resolucion a la controversia constitucional
109/2004 emitida por la SCIN, tenia expectante a la nacion entera, pero
sobre todo, a la doctrina juridica que ansiaba un pronunciamiento en ma-
teria presupuestaria que de alguna manera fuese conformando o deli-
neando el emergente derecho presupuestario, toda vez que su antecesora
4/98 no lo habia conseguido. Sin embargo, la sorpresa fue casi unanime
al descubrir que el criterio mantenido por la mayoria de los ministros de
la SCIN no respondié a esa demanda doctrinal, provocando lo que a mi
juicio fue un retroceso juridico-presupuestario inexcusable. Un retroceso
habida cuenta de la desafortunada concepcion sobre la naturaleza juridica
del presupuesto de egresos; sobre la escasa, casi nula, delimitacion del
poder constitucional de modificacion de la Camara de Diputados, o lo
concerniente a la procedencia del veto presidencial respecto al PEF. En
fin, que nuestro maximo 6rgano judicial desaprovecho la valiosa oportu-
nidad que se le presento en la citada controversia para interpretar de for-
ma correcta el procedimiento presupuestario mexicano, y no optar, como
lo hizo, por una lectura politica de las normas cuestionadas.”

II. EL VETO

La palabra veto significa censura, oposicion o negativa a algo. La ac-
cion de vetar supone desaprobar, censurar, negar, impedir o prohibir
algo. El Diccionario de la Lengua Espafiola (18a. edicion), considera que
veto es el “derecho que tiene una persona o corporacion para vedar o im-
pedir una cosa”.

1. Diversas clases de veto

Desde el punto de vista del sujeto habilitado para ejercer el veto, éste
puede ser presidencial o legislativo. En ambos casos, el veto se utiliza
para frenar o negar la aprobacion y promulgacion de un proyecto de ley
presentado indistintamente por cualquiera de los poderes autorizados

2 Como bien se recuerda, ante la desavenencia no conciliable entre dos autoridades,
“la tinica via legal y legitima que existe para solucionarla es la judicial, sin importar la
magnitud politica o la cuantia econémica”, véase Gomez Martinez, Juan Carlos, “La con-
troversia sobre el presupuesto de egresos”, EI Mundo del Abogado, México, afio 7, nim.
72, abril de 2005, p. 47.
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para ello. En México, el articulo 72 de la Constitucién reconoce Unica-
mente la posibilidad de que el Ejecutivo Federal pueda realizar observa-
ciones a los proyectos de ley o decreto que se le presenten para su publi-
cacion: “...A. Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasara
para su discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitira al Ejecutivo,
quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicard inmediatamen-
te...”. Esta disposicion excluye la participacion del Legislativo en la
aplicacion del veto.?

Existe, también, el veto absoluto que impide la promulgacion y vigen-
cia de una ley, y el suspensivo que solo retarda aquélla. En el ordena-
miento juridico mexicano (articulo 72, inciso C), el veto es suspensivo,’
pues su aplicacion no intenta impedir la promulgacién de una ley, sino
que la suspende hasta que las dos terceras partes del nimero total de vo-
tos de la Camara de origen y de la Camara revisora lo superen. De ser
absoluto, una vez aplicado el veto, no habria posibilidad de que el 6rga-
no legislativo pudiera superarlo.’

Asimismo, encontramos que el veto puede ser parcial, total o de “bol-
sillo”. Este tltimo se refiere al hecho de que el presidente de la Republi-
ca no vete un proyecto de ley, pero espera hasta el ultimo momento para

3 Sin embargo, en la practica el Poder Legislativo también lo ejerce, como apunta
Jorge Carpizo, se trata de un fenomeno derivado de la realidad mexicana, pues “el Poder
Legislativo ejerce una especie de derecho de veto a las reformas que, sin ser importantes,
realiza a los proyectos presidenciales”, Diccionario juridico mexicano, voz “veto presi-
dencial”, 6a. ed., México, Porraa, 1993, p. 3231.

4 Asi se entiende unanimente por la doctrina, véase Arteaga Nava, Elisur, “El veto
en el derecho constitucional mexicano”, Revista del Senado de la Republica, México,
vol. 4, nim. 13, octubre-diciembre de 1998, p. 130.

5 Cierto autor —Arroyo Moreno, Jesus Angel, “El presupuesto de egresos y el
veto”, Ars luris, México, num. 32, 2004, p. 244—, considera que la palabra “veto” no
tiene un significado equivalente al de las “observaciones” que realiza el Ejecutivo a los
proyectos de ley o decreto. “No es un veto —dice este autor— porque no implica una
prohibicion, sino sélo la posibilidad del Ejecutivo de observar el proyecto de ley o decre-
to...”. A mi entender las observaciones que realiza el Ejecutivo conforme al articulo 72
no son otra cosa que el veto presidencial. Es decir, son temas que guardan completa sino-
nimia. Querer negar el nombre de veto a dichas observaciones con base en que aquél so-
lamente prohibe que las leyes sigan su andadura legislativa, es desconocer la diferencia
entre veto absoluto y veto suspensivo. Es de resaltar que paginas mas delante (p. 260), el
mismo autor cita a Burgoa precisamente en la parte de la obra del constitucionalista don-
de hace una clara diferencia entre veto absoluto y veto suspensivo.
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disponer de su publicacion.’ En la Constitucion mexicana sélo se acepta
el veto parcial o total seglin se desprende del inciso C del articulo 72: “El
proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo,
sera devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su origen...”. De
tal suerte que el Ejecutivo Federal podra estar en desacuerdo con una
parte del proyecto y sdlo serd ésta la que devuelva a la Camara de origen.

2. Finalidades del veto

Las finalidades u objetivos que persigue el veto presidencial en Méxi-
co, son las siguientes: a) evitar la precipitacion en el proceso legislativo,
tratandose de impedir la aprobacion de leyes inconvenientes o que ten-
gan vicios constitucionales, es decir, sirve para frenar actos legislativos
defectuosos, b) capacitar al Ejecutivo para que se defienda “contra la in-
vasion y la imposicion del Legislativo”, y ¢) aprovechar la experiencia y
la responsabilidad del Poder Ejecutivo en el procedimiento legislativo.’
El veto, en voz de Arteaga Nava, es una forma de colaboracion entre los
Poderes Legislativo y Ejecutivo; a la vez es un medio de defensa a dispo-
sicidén de este ultimo que sirve como instrumento en el juego de pesos y
contrapesos que para establecer equilibrio entre dos poderes prevé la
Constitucion. Por medio de él, continta el autor que seguimos, el Ejecu-
tivo suspende la entrada en vigor de un acto que, de promulgarse, lesio-
naria a su administracion, invadiria su campo de accion o pudiera ser
inoportuno.8 Podria decirse, entonces, como lo ha hecho la SCIN en la
sentencia 109/2004, que sirve para mantener el equilibrio de poderes.

El veto presidencial es una figura juridica bien arraigada en el derecho
constitucional mexicano y siempre ha funcionado como un mecanismo
de control de poderes. Es, en definitiva, una institucion de capital impor-
tancia en un sistema presidencial como el nuestro.

6 Véase Arteaga Nava, Elisur, op. cit., nota 4, p. 142.

7 Son las finalidades que reconoce Carpizo, Jorge, op. cit., nota 3, p. 3229.

8 En Arteaga Nava, op. cit.,, nota 4, p. 128. Este mismo autor, siguiendo el conside-
rando sexto de la Sentencia 109/2004, considera que el veto sirve para que el Ejecutivo
haga llegar al Congreso de la Unién, informacion, objeciones y cuestionamientos adicio-
nales que pudieron no haber sido tomados en cuenta al momento de discutirse la iniciati-
va durante el proceso legislativo seguido.
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3. Procedimiento de aplicacion del veto

Presentado un proyecto de ley o decreto por el presidente de la Repu-
blica, por los diputados o senadores al Congreso de la Union, o por algu-
na de las legislaturas de los estados, conforme al articulo 71 constitucio-
nal, debera discutirse y aprobarse en la Camara de origen, para después
discutirse en la Camara revisora. Si ésta lo aprobase, se remitira al Ejecu-
tivo Federal, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo publicara
inmediatamente.

Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no devuel-
to con observaciones a la Camara de origen, dentro de diez dias ftiles,
excepto cuando cumplido ese plazo, el Congreso de la Unién hubiese ce-
rrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera ha-
cerse el primer dia 1til en que el Congreso esté reunido. Es decir, si pasa-
sen 10 dias ttiles sin que el Ejecutivo Federal enviase sus observaciones
al proyecto de decreto o ley, éste se entendera como aprobado. El veto
como parte del proceso legislativo concluye cuando el presidente de la
Republica promulga o publica ese proyecto de ley o decreto; mientras no
se dé eso y siga corriendo el plazo para hacer valer el veto, no se puede
hablar de que exista una ley o decreto, pues el presidente no veta leyes o
decretos, objeta proyectos.’

El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Eje-
cutivo Federal, serd devuelto, con sus observaciones, a la Camara de su
origen. Esta debera discutirlo nuevamente y si fuese confirmado por las
dos terceras partes del nimero total de votos, pasara a la Camara reviso-
ra. Si por ésta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera
ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion. Este inciso C
del articulo 72 constitucional establece la posibilidad del veto parcial o
total y la posibilidad de que el Congreso de la Unidn supere el veto del
presidente de la Republica mediante los votos de las dos terceras partes
de los miembros de cada camara.

El resto de los incisos del articulo 72 establecen las reglas y el proce-
dimiento para la formacioén de leyes, con excepcion del inciso J, que
prohibe ciertos casos en los que el Ejecutivo no podra hacer observacio-
nes ni al Congreso reunido, ni a una de sus camaras en virtud de sus fa-
cultades exclusivas. Estos son: a) cuando ejerzan funciones de cuerpo

9 Obsérvese esta idea en Arteaga Nava, Elisur, op. cit.,, nota 4, pp. 130 y 141.
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electoral o de jurado; b) cuando la Camara de Diputados declare que
debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la Federacion por delitos
oficiales, y ¢) no podra hacer observaciones al decreto de convocatoria a
sesiones extraordinarias que expida la Comision Permanente. Existe un
caso mas: cuando el Congreso de la Union expida la ley que regule su es-
tructura y funcionamiento internos (articulo 70 constitucional, altimo pa-
rrafo).

Es asi como funciona el veto presidencial de cualquier ley o decreto.
Corresponde ahora determinar si este procedimiento previsto en el ar-
ticulo 72 también es valido para el veto que realice el Ejecutivo Federal
al PEF.

III. EL PRESUPUESTO DE EGRESOS Y EL VETO

Ya se ha visto la significacion del veto, sus clases y el procedimiento
constitucional para su aplicacion. En ese apartado me he estado refirien-
do, y esto es importante mencionarlo, al veto presidencial aplicado en
forma general a cualquier ley o decreto conforme a lo establecido en el
articulo 72. Toca turno al veto presidencial aplicable exclusivamente al
procedimiento de aprobacion del PEF, por tanto, para efectos practicos
de este trabajo a aquél le denominaremos veto no presupuestario, y a
éste, veto presupuestario. Para estar en condiciones de conocer la proce-
dencia o no del veto presupuestario, se hace necesario conocer somera-
mente el iter procedimental de la aprobacion del presupuesto de egresos.

1. Procedimiento de aprobacion del Presupuesto
de Egresos y procedencia del veto

El procedimiento de aprobacion del PEF se encuentra regulado en el
articulo 74 constitucional y podemos dividirlo en tres etapas:

1) Una vez que el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, ha ordenado y organizado el respectivo presu-
puesto de todas las entidades y dependencias de la administracion publi-
ca federal, asi como el de los Poderes Legislativo y Judicial, en un solo
documento entrega a la Camara de Diputados, a mas tardar el 8 de sep-
tiembre, el proyecto de PEF. A este efecto, el secretario de Hacienda y
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Crédito Publico deberda comparecer para dar cuenta del mismo; esto es,
debera explicar y atender las preguntas que al respecto se generen en la
Camara baja. Solamente cuando exista cambio de gobierno conforme al
articulo 83 de la Constitucion, o medie solicitud del Ejecutivo suficiente-
mente justificada, se podra, en el primer caso, presentar el proyecto de
PEF a mas tardar el 15 de noviembre, y, en el segundo caso, se podran
ampliar los plazos de presentacion.

2) La Camara de Diputados, una vez aprobadas por el Congreso de la
Uniodn las contribuciones en la Ley de Ingresos de la Federacion (en lo su-
cesivo LIF) —recuérdese que asi lo exige la fraccion IV del articulo 74
constitucional—, debera examinar, discutir y, en su caso, modificar el pro-
yecto enviado por el Ejecutivo Federal para aprobarlo a mas tardar el 15
de noviembre. Esto significa que la Cdmara de Diputados tiene la obliga-
cion de hacerlo antes del 15 de noviembre, pudiéndose, mediante la con-
vocatoria a sesiones extraordinarias por la Comision Permanente, am-
pliar el plazo hasta el ultimo dia de diciembre. En la practica, casi la
totalidad de los presupuestos federales se aprueban en los ultimos diez
dias de diciembre dentro de la sesion extraordinaria.

3) Aprobado el proyecto de PEF por la Camara de Diputados, el Eje-
cutivo Federal debera promulgarlo a efecto de que el 1o. de enero entre
en vigor. En este sentido se ha cuestionado la obligacion que tiene el Eje-
cutivo de promulgar el PEF antes de que concluya el ejercicio fiscal.
Algun presupuesto se aprobd en la madrugada del 1o. de enero, generan-
do cierta polémica en torno a si €se era inconstitucional o no por haberse
aprobado fuera del tiempo marcado por la Constitucion, o si el presidente
de la Republica habria incumplido sus obligaciones constitucionales.

En este esquema brevemente sefialado, surge la duda sobre qué pasa-
ria si el Ejecutivo Federal no estuviese conforme con lo modificado por
la Camara de Diputados. ;Podra realizar observaciones (o aplicar el veto
presupuestario) al proyecto aprobado por los diputados? Es decir, si el
presidente no esta de acuerdo con una parte o con la totalidad de las mo-
dificaciones realizadas por los representantes del pueblo, ;podra recha-
zarlas para que nuevamente se estudien por los legisladores?

Ya se ha visto que para cualquier proyecto de ley o decreto conforme
al articulo 72 constitucional, el Ejecutivo Federal cuenta con facultades
expresas para realizar las observaciones que estime pertinentes a dichos
proyectos (veto no presupuestario), pero para el caso del PEF, la respues-
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ta no es tan clara pues existe un entronizado debate al respecto. En todo
caso, habra que averiguar si el procedimiento previsto en el articulo 74
para la aprobacion del PEF puede circunscribirse al del articulo 72, cues-
tion que suscita dudas, ya que como se verd mas adelante, no toda
formacion de leyes debe pasar por la regulacion de este ultimo precepto.

A mi modo de ver, en un sistema presidencial como el nuestro, el veto
presidencial al PEF es una necesidad y, sobre todo, una exigencia, deriva-
da de la realidad politica y social de México. En efecto, la cambiante co-
rrelacion de fuerzas politicas y las alianzas partidistas en el Congreso de la
Unidn, obligan a establecer diferentes mecanismos de equilibrio de pode-
res con el propoésito de evitar un presidencialismo exacerbado o un parla-
mentarismo que nuestra carta magna rechaza de plano. Y uno de esos me-
canismos es, sin lugar a dudas, el que se da en la distribucion del gasto
publico. La disposicion del dinero publico siempre ha representado una de
las luchas mas profundas vividas en estos dos ultimos siglos. México no
escapa a esta realidad. La detentacion del poder de gastar y su control o su
limitacién es uno de los temas —si no es que el mas importante— que afio
con afio desde 1997, se discute con cada vez mas ferocidad entre los legis-
ladores y el gobierno en turno.

Este panorama ha orillado a determinados autores a desear ferviente-
mente que el veto presupuestario sea aplicable. Con ellos la opinion de la
mayoria de los ministros de la Corte en ocasion de la sentencia 109/2004
tantas veces citada. No cabe duda que el anhelo de que asi sea, lleva irre-
mediablemente a cometer muchas incorrecciones juridicas y, a veces, a
inmiscuirse en el mundo del surrealismo politico mexicano, o a doblegar-
se frente a los intereses politicos del momento. Es por esto que una cosa
es ansiar desesperadamente que el veto presupuestario proceda o se in-
tente forzar la interpretacion de la Constitucion para asi entenderlo, y
otra muy diferente constatar serenamente que no procede. Debe decirse
con toda claridad: el veto presupuestario debe aplicarse en el México ac-
tual; sin embargo, del texto constitucional vigente se desprende abierta-
mente que éste no es procedente. En otras palabras, del supremo ordena-
miento no puede inferirse que exista esta posibilidad para el Ejecutivo
Federal, ya que no cuenta con facultades constitucionales para vetar el
proyecto de PEF."

10 Cabe mencionar que en el ordenamiento constitucional espaiiol, no existe la figura
del veto presupuestario como se conoce en sistemas juridicos como el mexicano o el nor-
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2. Los articulos constitucional-presupuestarios
vy su interpretacion por la SCJN

En este rubro pretendo hacer hincapié en las razones juridicas que me
orillaron a considerar que el criterio de la mayoria de los ministros de la
SCIJN sostenido en su sentencia 109/2004, es erréneo;' asi como la veri-
ficacion de los insuficientes razonamientos juridicos esbozados por la
parte actora (Poder Ejecutivo) en la respectiva demanda.

Desde el punto de vista gramatical, se dijo por la parte actuante en la
controversia citada, que el primer parrafo del articulo 72 constitucional
es independiente del resto del articulo, es decir, que su radio de cobertura
no impacta o no afecta a los demas incisos (4, B, C, etcétera), por tanto
el veto presupuestario procederia conforme a la interpretacion de dichos
incisos, aislandolos del primer parrafo del articulo 72. Lo anterior debido
a que existe un punto al final de dicho parrafo. Es cierto —y en ello
coincido con la parte actora—, que el primer parrafo del articulo 72 ter-

teamericano; sin embargo, existe una posibilidad que se conoce como la “retirada” del
proyecto de Presupuestos Generales del Estado por parte del gobierno. Esta consiste, se-
gun resefia Miguel Angel Martinez Lago (Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria, Madrid, Trotta, 1998, p.
210), en que si el presidente observa, durante el proceso de discusion parlamentaria, que
su proyecto de Presupuestos Generales del Estado esta siendo trastocado por el Parla-
mento al punto de que aquél no estd de acuerdo con dichas modificaciones, podra retirar-
lo de su tramitacién. Sin embargo, este tipo de “veto” presenta infinidad de problemas
que han provocado el unanime rechazo de la doctrina espafiola. Al respecto actidase al
trabajo citado y a la bibliografia que en esa obra se enumera.

11 Es casi unanime el rechazo de la doctrina mexicana del sentido de la sentencia
emitida por la SCJN, entre otros véase, Reséndiz Nuiflez, Cuauthémoc, “El problema
constitucional del presupuesto”, Lex. Difision y Analisis, México, nim. 121, tercera épo-
ca, aflo IX, julio de 2005, pp. 59, 61, 62, passim, para quien la Corte debié de haber en-
trado en el examen del contenido del Presupuesto. En mi opinion, dicha sentencia es cri-
ticable tanto por el equivocado criterio vertido como por el escaso alcance de la misma,
pues en la fijacion de la /itis se anuncia el estudio de tres puntos, a saber: procedencia del
veto, limites al poder de modificacion de la Camara de Diputados y si las modificaciones
realizadas por dicha Camara suponen una violacion a los principios de division de pode-
res y supremacia constitucional, de los cuales, solo se ocupa del primero, le dedica unas
escuetas y exiguas lineas al segundo y el ultimo pasa completamente desapercibido.
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mina con un punto y no con dos puntos.'> Pero de ahi a afirmar que ese
parrafo, por esa simple razon, no califica al resto de los incisos, hay un
“océano” de diferencia.

El hecho de que cada uno de estos parrafos o incisos empiecen con le-
tras —A4, B, C, D, etcétera— supone un previo rubro que los afecta. Por
ende, resulta intrascendente querer subordinar el sentido del precepto a la
puntuacion final del parrafo citado. En muchos articulos de la Constitu-
cion, sin la necesidad gramatical de los dos puntos, el primer parrafo del
articulo influye determinantemente en el sentido de los subsecuentes, o
éstos se refieren a ese primer parrafo o encabezado como la idea princi-
pal del espiritu rector del articulo constitucional consultado (por ejemplo
articulos 30.; 40.; 25; 27, entre otros tantos). Es en este ultimo sentido en
el que el resto de los incisos hacen referencia al primer parrafo del articu-
lo 72. Es decir, reconocen un rubro general o una cabeza que los afecta;
que los guia. Es el caso de las letras F'y J que hacen referencia directa-
mente al primer parrafo del articulo 72, por tanto, no podria aislarse éste,
como dice la parte actora, de la liga o vinculaciéon que se mantiene con
los incisos sefialados. De existir —o de haber deseado— un aislamiento
entre el primer parrafo del articulo 72 y el resto de los incisos, el consti-
tuyente simplemente hubiera redactado dos articulos. Pero esto no es asi,
ni se interpreta de esa forma. Hay un necesario y evidente vinculo entre
los incisos y esa primera parte.

Ademas, las letras D y E, remiten a la “fraccion A” de ese mismo ar-
ticulo, y si se consulta el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espaiola (18a. edicion), nos encontramos con que define la palabra
“fraccion” como “Cada una de las partes o porciones de un todo con re-
lacion a él, divididas o consideradas con separacion del todo”, o como

12 Alguna que otra editorial que publica la Constitucién descuida la puntuacion,
cuestion que puede llegar a tener una importancia crucial en la interpretacion de un ar-
ticulo. Esas editoriales contemplan, en el caso que nos ocupa, dos puntos al final del pri-
mer parrafo del articulo 72. Lo mismo sucede con los incisos de ese precepto que algunas
las imprimen con minusculas y otras con mayusculas. Sin embargo, resulta menester
dejar muy claro que dicho parrafo termina con un punto final y sus incisos o fraccio-
nes deben estar en mayusculas, segin pude corroborarlo en una edicion oficial de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en 1917 por la enton-
ces Imprenta de la Secretaria de Gobernacion.
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“Division de una cosa en partes”. No cabe, duda entonces, que el primer
parrafo si califica al resto de los incisos."

En este mismo sentido me parece contundente la atinada reflexion a la
que llega Suzan Reed' y que sigue Gonzélez Oropeza,'” al considerar
que no puede entenderse aislado el primer parrafo del articulo 72 respec-
to de los demas incisos, porque éstos se refieren tanto a una Camara de
origen como a una Cémara revisora (incisos 4, B, C, etcétera), y la apro-
bacion del presupuesto (fraccion IV, articulo 74) Unicamente se realiza
por una sola Camara y no por una de origen y una revisora.'® De tal for-
ma que no cuadra circunscribir el procedimiento de aprobacion del PEF
en el articulo 72 para efectos del veto; por tanto, debe entenderse que el
veto no presupuestario solo procede cuando existe una Camara de origen
y una revisora que aprueban o rechazan los proyectos de ley o decreto; lo
que significa, a su vez, que no procede respecto de proyectos de ley o de-
creto cuya resolucion sea de la exclusiva facultad de alguna de las Cama-
ras.'” Frente a esta agudeza doctrinal, la SCIN se limito a decir que las
formalidades contenidas en el articulo 72 regulan tanto la actuacion del
Congreso, como la de las Camaras en ejercicio de sus facultades exclusi-
vas “en el entendido de que, por lo que hace a estas tltimas, el mismo
debera adecuarse con la exclusion de las normas referidas de manera es-
pecifica a actos bicamarales; procediendo, en consecuencia, a atender so-
lamente las reglas normativas pertinentes (considerando sexto, sentencia
109/2004)”. Es decir, que para que el veto presupuestario sea aplicable,
segun el criterio del 6rgano judicial, habra que “quitarle” o “prescindir” de

13 Se ha dicho firmemente que todos los incisos son parte integrante del primer parra-
fo del articulo 72 constitucional, véase Gonzalez Oropeza, Manuel, “Las observaciones
al presupuesto de egresos de la Federacion”, Lex. Difusion y Analisis, México, nim. 116,
febrero de 2005, p. 16.

14 Véase en Suzan Reed, Eric, “La indisponibilidad del veto presidencial respecto al
Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacion”, Lex. Difusion y And-
lisis, México, num. 30, tercera época, afio 111, diciembre de 1997, p. 21.

15 En Gonzélez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 13, p. 16.

16 Para Reséndiz Nuiiez, Cuauthémoc, op. cit.,, nota 11, p. 63, quien también apoya
esta corriente doctrinal, “...el precepto constitucional —se refiere al articulo 72— para
nada menciona a los actos unicamerales, porque reiteradamente se refiere a las dos cama-
ras o a camara de origen y revisora. Esa referencia a los actos unicamerales no se susten-
ta en el texto”.

17 Asi también lo entiende Carpizo, Jorge, op. cit., nota 3, p. 3230.
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algunas partes del articulo 72; cuestion que no comparto, porque con esto
el articulo constitucional sometido a escrutinio se estaria interpretando en
dos sentidos, incluso en forma contrapuesta, con las negativas y confusas
consecuencias que esto implica.

A mi modo de ver, las letras 4, B, C, y J del articulo 72 constitucio-
nal permiten afirmar que el veto no procede respecto del PEF, porque
aquél unicamente procede respecto de proyectos de leyes o decretos del
Congreso de la Unidon —con excepcion de los casos previstos en el in-
ciso o fraccion J—, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
Camaras; por tanto, al ser la aprobacion del presupuesto una facultad
exclusiva de la Camara de Diputados conforme al articulo 74, no sera
posible que el presidente ejerza sus facultades de observacion, ya que
esta posibilidad la excluye el mismo articulo 72. A esto habra que agre-
gar que aun cuando el veto pudiera proceder respecto de la resolucion
de alguna de las Camaras (interpretacion de la cual participo parcial-
mente),18 la Constitucion, en todo caso, deberia establecer de forma ex-
presa y clara la situacion particular del PEF. De aqui que el primer pa-
rrafo del articulo 72, por méas que se quiera y se trate de mantener
cansinamente, no puede entenderse separado del resto de los incisos.

La parte actora también argumentod, y la SCJN le sigui6 en su razona-
miento, que las excepciones para la procedencia de las observaciones es-
tan expresamente previstas en la Constitucion federal. Es decir, en vista
de que el inciso J del articulo 72 no prohibe que el veto proceda respecto
del presupuesto, entonces si procede. Como de la lista ahi enumerada, di-
cen el Ejecutivo y nuestro mas alto tribunal, no se incluye la prohibicion
de hacer las observaciones al presupuesto, debe entenderse que todo acto
legislativo que no esté previsto como excepcion puede ser materia de ob-
servaciones.

Da la impresion de que el maximo o6rgano del Poder Judicial esta tra-
tando de aplicar el principio de que “lo que no estd prohibido, estd per-
mitido”. A mi parecer este principio no puede emplearse en el asunto de

18 En mi opinidn, el articulo 144 del Reglamento para el Gobierno Interior del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, no puede servir de fundamento para
aceptar el veto presupuestario, pues aun cuando permite al presidente realizar observa-
ciones al proyecto que envie alguna de las Camaras en virtud de sus facultades exclusi-
vas, el mencionado articulo sélo se refiere a leyes y no a decretos, y el PEF siempre se
aprueba mediante decreto.
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marras, porque a lo sumo, podria aplicarse a la actuacion de los particu-
lares (y esto es discutible), pero nunca a la de la administracion publica.
Los casos en los que asi proceda deben estar expresamente sefialados en
la Constitucion y no se pueden intuir o presumir del contexto en que se
encuentra el inciso o fraccion J. De lo contrario habria que admitir que
todo lo que no estd expresamente sefialado en dicho inciso como un acto
no vetable, si es vetable, extremo que seria inaceptable.19 En tal sentido
se ha razonado vehementemente que:

...al haber incluido el constituyente las precisiones del inciso “J” no quiso
—en forma alguna— autorizar el veto de resoluciones exclusivas de una de
las Camaras o del Congreso distintas a las listadas en el inciso “J”. La inclu-
sion del inciso “J” obedece a una logica distinta y nada tienen que ver con
cuestiones como el caso del presupuesto de egresos. El constituyente simple-
mente quiso excluir del veto ciertas hipotesis que, de no haberse incluido tal
precision, si hubieran sido susceptibles de veto o hubieran sido susceptibles
de cierta controversia... resulta razonable estimar que, al aprobar el inciso
“J”, el constituyente no buscaba de manera clara, consciente y determinante
conceder al presidente la facultad de vetar resoluciones resultantes del ejerci-
cio de facultades exclusivas de las Camaras...*

De aqui que la intencion del constituyente no fuera la de dejar una
puerta abierta ilimitadamente para que lo que no estuviera prohibido en
dicho inciso fuera vetable. Razonar en este sentido no tiene ldgica
juridica.

Pero ademas, toda la actuacion de los Poderes de la Union y sus orga-
nos debe estar sujeta al principio de legalidad que previene la Constitu-
cion politica mexicana. Esto permite afirmar, contrariu sensu, que si al-

19 Atiéndase a esta idea en el voto particular formulado por los ministros José de Je-
sts Gudifo Pelayo, Juan Diaz Romero y Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas en la
Contorversia Constitucional 109/2004. Entre la doctrina consultese a Tena Ramirez, Feli-
pe, Derecho constitucional mexicano, 10a. ed., México, Porraa, 1970, p. 255 y a Resén-
diz Nufez, Cuauthémoc, op. cit., nota 11, p. 61, quien considera este argumento como
deleznable al no considerar en modo alguno las particularidades del asunto.

20 Véase Suzan Reed, Eric, op. cit., nota 14, pp. 22 y 23. Este autor termina diciendo,
“si el deseo del Constituyente hubiere sido dar prevalencia al punto de vista del presiden-
te en materia presupuestal hubiere resultado mucho mas 16gico establecer en la propia
fraccion IV del articulo 74 que para que la Camara de Diputados pudiere hacer alteracio-
nes al proyecto presentado por el Ejecutivo debian reunirse los votos de cuando menos
las dos terceras partes de los diputados presentes”.
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gun organo no actia con base y fundamento en la Constitucion o en la
ley (atribuciones otorgadas de forma expresa), su acto no se considerara
valido o incluso podria considerarse ilicito —con excepcion de los actos
de autoridad que se presumen (iuris tantum) validos, pero que no le per-
miten actuar al margen de la ley o de la Constitucion—. El principio de
legalidad impide que el Ejecutivo Federal pueda vetar el PEF porque aun
cuando el inciso J no se lo prohiba expresamente, esto tampoco le conce-
de automatica e implicitamente una atribucién para aplicarlo.”’ Incluso la
contundencia de la literalidad de la fraccion XX del articulo 89 constitu-
cional, que establece las facultades y obligaciones del presidente, confir-
ma lo anterior: “Las demas que le confiere expresamente esta Constitu-
cion”, por ende, tratar de derivar una facultad del Ejecutivo que no se
encuentra establecida expresamente en la Constitucion con base en la ex-
clusion o con base en la intuicion, parece no respetar el principio de lega-
lidad de los actos.”” Adicionalmente debera afiadirse, que si bien el tema
del veto presupuestario es una materia que debe solventarse desde el am-
bito constitucional, no existe ninguna disposicion juridica en la legisla-
cion ordinaria que permita afirmar su procedencia. Ni la antigua Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de 1976, ni la vigente Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de 2006 (en ade-
lante LFPRH) —que bien pudo haber recogido el sentir de la resolucion
a la controversia constitucional 109/2004—, albergan la idea siquiera
aproximada de que el veto sea procedente o las consecuencias de éste.”
En definitiva el veto presupuestario no procede.

21 Para Gomez Martinez, Juan Carlos, op. cit., nota 2, p. 48, el articulo 72 constitu-
cional hace referencia tnica y exclusivamente al procedimiento legislativo congresional,
en el cual si tienen cabida las observaciones del Ejecutivo, pero no respecto del PEF, por-
que a lo largo de ese articulo no se encuentra una facultad expresamente aplicable para
permitir que el Ejecutivo Federal pueda ejercer el veto presupuestario.

22 Como atinadamente se ha advertido “el absolutismo del Estado esta excluido del
sistema constitucional mexicano, entre otros motivos, porque sélo puede actuar cuando
una norma —constitucional o secundaria— asi lo autorice expresamente...”, véase Raba-
sa, Emilio, Mexicano: esta es tu Constitucion, México, LV Legislatura de la H. Camara
de Diputados, 1992, pp. 95 y 96.

23 En apoyo de este pensamiento, 1¢éase Suzan Reed, Eric, op. cit., nota 14, p. 23.
Cabe insistir, que la legislacion ordinaria no es la norma jerarquica 6ptima para regular el
veto presupuestario; sin embargo, aquélla si que podria regular sus consecuencias juridi-
cas a efecto de evitar algunos problemas como el de la anualidad, concepto esgrimido por
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Otro argumento de la parte actora, celebrado por la mas alta magistra-
tura de nuestro pais, es aquél que estima que la Camara de Diputados no
goza de facultades absolutas para modificar el PEF. Sobre este tema ya
me he extendido en otra parte,” pero si quisiera reiterar algunas ideas ahi
dichas. Seglin mi opinion, la Camara de Diputados esta dotada de facul-
tades suficientes como para modificar el proyecto de presupuesto envia-
do por el Ejecutivo, salvo algunos mandatos expresamente sefialados en
la Constitucion que la obligan a aprobar o a dedicar una parte del presu-
puesto a esos rubros y, por ende, también de obligada inclusion en el
proyecto de PEF elaborado por el Ejecutivo Federal. Me refiero, por
ejemplo, al articulo 20. en materia de desarrollo de pueblos indigenas, al
75, al 127 y a algunos mds que analizo en mi trabajo citado.

Fuera de estos casos (y quiza discutiblemente algin otro), la Camara
baja puede modificar a conveniencia el PEF.*’ No existe algun articulo
en la Constitucion que se lo prohiba en este sentido, antes al contrario, la
reforma a la fraccion IV del articulo 74, en 2004, clarifico que aquélla no
solo podia examinar y discutir el proyecto, sino también modificarlo, y
esto solo se puede entender como un fortalecimiento de las facultades
presupuestarias del 6rgano legislativo mencionado.”® A este respecto

la parte demandada en la famosa controversia constitucional. Teniendo un marco consti-
tucional claro y sin lugar a interpretaciones metajuridicas, es completamente permisible
que la ley termine de disefiar el procedimiento o las consecuencias que implicarian la
aplicacion del veto presupuestario.

24 Me refiero a mi trabajo publicado en la Revista de la Facultad de Derecho de la
UNAM, bajo el titulo de “Limites al poder constitucional presupuestario de la Camara de
Diputados”.

25 De esta misma opinién son Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 5a. ed.,
Meéxico, Siglo XXI, 1985, p. 147; Gémez Martinez, Juan Carlos, op. cit., nota 2, p. 50
(aunque su opinion la circunscribe al ambito tedrico) y Arteaga Nava, Elisur, op. cit.,
nota 4, p. 139. Este ultimo autor, por el contrario, si acepta la procedencia del veto res-
pecto a las modificaciones que por ley se realicen al Presupuesto que se ejecuta.

26 Ahora bien, este fortalecimiento no debe entenderse como un poder ilimitado que
sustituya las funciones del Poder Ejecutivo y presente un PEF alternativo o lo reforme en
su totalidad como mas adelante se indicara. La misma problematica se presenta en Espa-
fna: el Congreso, si bien tiene facultades expresas para modificar el proyecto enviado por
el Ejecutivo, no podra alterarlo en su totalidad ni sustituirlo por uno nuevo pues la com-
petencia del Ejecutivo quedaria menoscabada, ¢fi. Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit.,
nota 10, p. 167, y Montejo Velilla, Salvador, El presupuesto por programas en el orde-
namiento juridico espariol, Madrid, Edersa, 1998, pp. 258 y 259. He de aqui que sea ne-
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Burgoa ha reflexionado lo siguiente: “...dentro de nuestro sistema cons-
titucional el presidente de la Republica esta subordinado a la Camara de
Diputados en lo que respecta a la trascendental actividad econémica que
tiene a su cargo. No se justifica, pues, desde el punto de vista juridico, la
idea de que el presidente es una autoridad con poder ilimitado y que pue-
de disponer a su antojo de las finanzas piblicas de México”.*” En efecto,
si la Camara de Diputados no pudiera modificar el Presupuesto de Egre-
sos, entonces qué objeto tuvo la reforma constitucional al articulo 742%*
Por otro lado, la facultad constitucional presupuestaria de modifica-
cion que ostenta aquella Camara no significa, dejémoslo claro, una susti-

cesario establecer unos limites tanto al Poder Ejecutivo como a la Camara de Diputados a
efecto de que no se presenten casos como el mencionado. De todas formas, modificar un
programa o reasignar gasto de un programa a otro, o variar escasamente algunas partidas
0 su consignacion, no significa una sustitucion en las funciones del Ejecutivo, ni una va-
riacion a las politicas publicas de éste, como lo ha querido ver la parte actora en la
Accion de Inconstitucionalidad 109/2004. Volviendo a la doctrina espafola, se ha afir-
mado que “La intervencion del Parlamento podria determinar la inclusion de nuevos pro-
gramas no contemplados en el Proyecto de Ley, la exclusion de alguno o algunos de los
incorporados o la modificacion de los medios asignados a cada uno de ellos”, ibidem, p.
251. Este presupuestarista finaliza diciendo que cualquier limitacion que se imponga al
poder de enmienda (o de modificacién) de cualquiera de las Camaras a través de un Re-
glamento o una Ley, bien podria significar la declaracion de inconstitucionalidad de esa
disposicion juridica (ibidem, pp. 261-268), lo cual nos recuerda, en sede mexicana, a los
principios —o limitaciones, segun mi punto de vista— a los que deben someterse los le-
gisladores conforme a la fraccion VIII del articulo 42, LFPRH, y que podrian declararse
inconstitucionales. A mayor abundancia, véase mi trabajo “Algunos aspectos juridicos de
la nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria”, Justicia Fiscal y
Administrativa, México, nim. 3, cuarta época, julio de 2006.

27 En Derecho constitucional mexicano, 17a. ed., México, Porrua, 2005, p. 693.

28 Algunos destacados especialistas en materia presupuestaria (Mijangos Borja, Ma-
ria de la Luz, “Control del gasto publico”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
Meéxico, nim. 87, aflo XXIX, septiembre-diciembre de 1996, p. 970, y Alvarado Esqui-
vel, Miguel de Jesus, “Las leyes del presupuesto. Problemas constitucionales”, Revista
del Instituto de Investigaciones Juridicas, S. L. P., nim. 7, 1999, p. 144), consideran que
el Poder Legislativo podria rechazar totalmente el presupuesto presentado por el gobier-
no (y no unas cuantas partidas o programas), por no estar de acuerdo con el volumen to-
tal de ingresos o gastos que el programa econémico del gobierno propone. Al respecto
pienso que habria que tener mucha cautela, pues como ya he mencionado existen muchos
rubros de gasto en la Constitucion que son de obligada inclusion tanto en el proyecto del
Ejecutivo como en el Presupuesto aprobado por la Camara de Diputados.
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tucion o intromision de las funciones de ésta en las del Ejecutivo, como
también lo argumento el presidente en su escrito presentado ante la maxi-
ma instancia judicial. El razonamiento juridico de la actora se basa en la
dogmatica juridica surgida de la filosofia liberal del siglo XIX que tilda-
ba al presupuesto sélo como una ley formal, pues materialmente se con-
sideraban actos administrativos, de tal modo que calificar al presupuesto
como una ley formal, permitia establecer claramente que el parlamento
se habia excedido en su ambito natural de competencias, invadiendo ma-
terias que en si mismas eran propias del monarca. Sin embargo, esta teo-
ria ya no encuentra fundamento hoy en dia por multiples razones a las
que no puedo entrar por razén de espacio —basta decir que actualmente
los sistemas constitucionales de los paises con régimen representativo se
basan o fundan en el principio democratico frente al monarquico del si-
glo antepasado, de aqui que la aplicacion de dicha doctrina esté comple-
tamente superada—; no obstante, se debe mencionar que la principal
consecuencia del mantenimiento de esta afieja postura significo, en la
Alemania del siglo XIX, que se siguieran haciendo gastos militares en
virtud de la guerra sostenida con Austria, sin la aprobacion ni la inter-
vencion parlamentaria, gobernando entre 1862 y 1866 sin presupuestos.”’

A mi juicio, las funciones de gasto publico o, mejor dicho, del ejerci-
cio del gasto publico por el Ejecutivo, en todo caso, surgen a partir del
mandato y autorizacion que permite la Camara de Diputados al aprobar
el PEF. Cualquier modificacion de ésta al proyecto del Ejecutivo no esta-
ria interfiriendo sus funciones, porque la modificacion al presupuesto no
supone ejecutar ni aplicar sus montos, sino simplemente reorientarlos o
alterarlos en funcién de la politica publica rechazada y en funcion de las
facultades expresas que a la Camara Baja le confiere el articulo 74 del
ordenamiento fundamental. Si la Camara de Diputados no pudiera modi-
ficar determinados montos, o ciertos programas contenidos en el Plan
Nacional de Desarrollo, la reforma de 2004, insisto, hubiera sido inutil.*°

29 Véase Martin Queralt, Juan et al., Curso de derecho financiero y tributario, 10a.
ed., Madrid, Tecnos, 1999, pp. 695 y 696.

30 EI reconocimiento de los alcances a la facultad constitucional presupuestaria de
modificacion de la Camara de Diputados no implica reconocer o aceptar por consecuen-
cia que el sistema parlamentario sea el tipo de gobierno ideal para México. Insistir, como
lo hace Arroyo Moreno, Jestis Angel, op. cit., nota 5, pp. 242 y 243, en que el reconoci-
miento de dichas facultades es igual a reconocer —como una ecuacion matematica— que
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(Para qué queremos que el presupuesto pase por su examen si ese 0rgano
legislativo no lo puede tocar? Como bien se ha dicho,

...careceria de sentido que la propia norma constitucional conceda la facultad
de hacer modificaciones al proyecto que se reciba y después otorgara faculta-
des para oponerse a dichas modificaciones. Ello implicaria tanto como dispo-
ner que el proyecto enviado por el Ejecutivo deba ser aprobado en sus térmi-
nos por la Camara de Diputados; convertiria a este 6rgano en un sancionador
formal de lo que previera el presidente de la Republica en su proyecto, lo que
evidentemente repugna a los principios constitucionales.’'

Sobre este Gltimo aspecto —los limites al poder de modificacion de la
Camara de Diputados— cabe agregar algo mas. Tal como habia mencio-
nado al principio de este trabajo, la SCJN en ocasién de la controversia
constitucional 109/2004, no entr6, a mi entender, al estudio de dos pun-
tos que anuncia la fijacion de la litis. Y respecto al segundo que ahi se
cita (el relativo a las facultades de la Camara de Diputados para modifi-
car el PEF) solo dedica un parrafo (considerando séptimo) que dice:

No pasa inadvertido para este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, que el presupuesto de Egresos de la Federacion se rige por los
principios de anualidad, comprendido en el articulo 74 de la Constitucion Fe-
deral, e inmodificabilidad por parte de la Camara de Diputados, unicamaral-
mente, contenido en el diverso articulo 126 de la propia Norma Fundamental;
sin embargo, la facultad que excepcionalmente se devuelve a la Camara de
Diputados deriva de esta ejecutoria y para el tnico efecto antes precisado.

Ese efecto deriva de la declaracion de invalidez del acuerdo de la Ca-
mara de Diputados —que no aceptd las observaciones del Ejecutivo—
declarando la nulidad del presupuesto unicamente en la parte objetada.

Al margen de comentar en un futuro estudio sobre la posibilidad de
aprobar un presupuesto en partes o en trozos y de la posibilidad de que la
SCJIN mantenga el control sobre las partidas presupuestarias motivo del

se propugna por un gobierno parlamentario, me parece una asociacion juridica completa-
mente estéril y sin fundamento, pues se puede propugnar por el fortalecimiento de las fa-
cultades del Congreso de la Union o alguna de sus camaras sin que esto derive en un go-
bierno parlamentario.

31 Consultese esta reflexion en Reséndiz Nuifiez, Cuauthémoc, op. cit., nota 11, p. 60.
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conflicto, llama mi atencion la indicacion que hace el mas alto represen-
tante del Poder Judicial sobre dichos principios, sobre todo el que nom-
bra como de inmodificabilidad y el alcance de éste. En primer lugar, sal-
vo que la doctrina presupuestarista esté muy avanzada al respecto, nunca
se habia oido hablar sobre el principio de inmodificabilidad que parece
significar una limitacién a su poder de actuacion. Pero si el maximo in-
térprete de la Constitucion lo emplea en este sentido, cabe recordar que a
la regla general contenida en el articulo 126, solamente se excepciona el
articulo 75, que se refiere a los empleos establecidos por ley, de tal suerte
que esa inmodificabilidad calificada asi por el alto tribunal solo procede-
ria si las observaciones realizadas por el Ejecutivo al proyecto aprobado
por la Camara de representantes se refirieran a sueldos de funcionarios
federales estipulados por ley. Por tanto me parece que la cita o aclaracion
de la SCJN esta fuera de contexto por ser irrelevante. Porque, posterior-
mente, ésta le “devuelve” las facultades al 6rgano legislativo para aten-
der las indicaciones realizadas por aquélla. Parece un poco extrano este
mandato judicial. A menos que el 6rgano judicial se refiera a que como
el PEF 2005 ya estaba aprobado y el articulo 126 s6lo permite su modifi-
cacion mediante ley posterior, la SCJN estaria haciendo una excepcion a
la regla ahi contenida, con el fin de que la Camara de Diputados
nuevamente modificara el PEF con base a lo ordenado por aquélla. ;Sera
posible?

En cualquier caso lo importante sera resaltar el escaso desarrollo que
dedica nuestro maximo o6rgano judicial a un tema tan trascendental como
lo es el alcance del poder de modificacion de la Camara de Diputados.

Por tultimo, el Ejecutivo Federal también alega que existen anteceden-
tes historicos del ejercicio del veto en materia presupuestaria que dan
justificacién suficiente para interpretar que la carta magna lo acepta, lo
cual parece, desde el momento en que se vaticina, como un argumento
completamente desechable.

La SCJN, haciendo eco del argumento historico esbozado por la parte
actora, aplica diversos métodos de interpretacion para tratar de justificar
la procedencia del veto presupuestario. No lo hace, por tanto, para escla-
recer dicha disyuntiva —esa es la percepcion que me suscita la lectura de
los resolutivos de la controversia—, sino que lo hace para tratar de ci-
mentar la teoria de la procedencia del veto presupuestario, pues los pos-
teriores razonamientos juridicos no historicos a favor de esta postura es-
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casean ostensiblemente. Realiza una interpretacion literal, sistematica,
armonica, genético-teleoldgica y finalmente un cruce de métodos de in-
terpretacion, que al final de cuentas en nada ayudan.*” Parece como si se
crearan nubes de polvo para distraer la atencion del verdadero sentido
juridico del texto de la Constitucion federal.

Efectivamente, a mi gusto, el texto de la Constitucién es muy claro en
ese sentido y no deja espacio para interpretaciones y elucubraciones de
ningun tipo. A mi modo de ver, basarse en interpretaciones historicas por
ejemplo, para tratar de justificar la aplicacion del veto presupuestario, es
totalmente infecundo. La critica, por tanto, también es para la parte de-
mandada —la Cémara de Diputados—, quien utiliza asimismo los ante-
cedentes historicos para mantener su postura contraria a la aplicacion del
veto presupuestario. El momento historico-politico de los comentarios de
diputados, senadores o incluso presidentes, o de algunos actores politi-
cos, tuvieron una época y una razon de ser, influenciados bajo otros esce-
narios que nunca podran repetirse debido al cambio social, politico, cul-
tural y econdémico que constantemente sufre el pais. Las decisiones
adoptadas durante ese pasado histérico constitucional tenian un entorno
diferente al que ahora vivimos. De esto no cabe duda. La historia y la
memoria son decisivas y aleccionadoras en la construccion de una na-
cion, pero aquellos momentos no pueden servir de fundamento para razo-
nar en algun sentido o para justificar algo que no se encuentra expresa-
mente senalado en el ordenamiento juridico. Ademas seria juridicamente
incongruente concebir que una experiencia historica, por mas valiosa o
terminante que fuese, subordinara a la decision de aplicar o no el veto
presupuestario.

3. La doctrina mexicana

Pareciera de no muy buena técnica juridica de investigacion hacer una
lista de los autores que consideran que el veto presupuestario no procede
conforme a nuestro texto constitucional, sobre todo si a lo largo de este
trabajo se han estado citando, pero en esta ocasion me parece pertinente
hacerlo habida cuenta de que se ha dicho por una minoria que es un tema
que no esta suficientemente estudiado. En realidad, como se vera, existe

32 En igualdad de pensamiento, ibidem, pp. 63 y 64.
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una nutrida corriente doctrinal que ha estudiado a fondo el tema y que en
la inmensa mayoria de los casos considera que el veto presupuestario no
procede. Apenas algin autor piensa lo contrario.

Entre los autores que mantienen que del actual texto constitucional no
se puede interpretar que el presidente de la Republica pueda vetar el pro-
yecto de PEF examinado, discutido y, en su caso, modificado por la Ca-
mara de Diputados, se encuentran los que a continuacion se mencionan.

En libros de texto, manuales o cursos: De la Garza, Arteaga Nava,
Burgoa Orihuela, Tena Ramirez, Chapoy Bonifaz y Faya Viesca.”

En diccionarios juridicos: Gonzalez Oropeza y Quiroz Acosta, y Car-
pizo.”* En monografias sobre la materia y otros libros juridicos: Gutié-
rrez, Lujambio y Valadés; Carpizo; Carbonell; Priego Alvarez, y la ex-
traordinaria obra de Gongora Pimentel.”

En articulos de revista que tratan especificamente sobre el veto presu-
puestario: Gonzalez Oropeza; Suzan Reed; Alvarado Esquivel; Arteaga
Nava; Reséndiz Nunez; Gémez Martinez, y Flores Medina.*® A favor de
la procedencia del veto presupuestario —con base en el material juridico

33 Derecho financiero mexicano, 26a. ed., México, Porrta, 2005, p. 159; Tratado de
derecho constitucional, México, Oxford, vol. 1, 1999, p. 467; Derecho constitucio-
nal...op. cit., nota 27, p. 781; Derecho constitucional...op. cit., nota 19, p. 255; Planea-
cion, programacion y presupuestacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2003, p. 105, y Finanzas publicas, 6a. ed., México, Porrua, 2003, p. 208,
respectivamente.

34 Diccionario de derecho administrativo, México, Porraa-UNAM, 2003, p. 214, y
Diccionario juridico..., cit., nota 3, p. 3230, respectivamente.

35 El proceso presupuestario y las relaciones entre los organos del poder, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, pp. 62 y ss; El presidencialismo...,
cit., nota 25, p. 87; La Constitucion pendiente. Agenda minima de reformas constitucio-
nales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 98-100; Intro-
duccion al derecho presupuestario. Naturaleza y efectos juridicos. Estudios en Espaiia y
Meéxico, México, Porraa, 2004, p. 207, y El veto al presupuesto de egresos de la Federa-
cion, México, Porria, 2005, respectivamente.

36 “Las observaciones al presupuesto...”, cit., nota 13, p. 14; “La indisponibilidad del
veto...”, cit.,, nota 14, p. 20; “Las leyes del Presupuesto...”, cit., nota 28, p. 147; “El veto
en el derecho...”, cit., nota 4, p. 138; “El problema constitucional...”, cit., nota 11, p. 59;
“La controversia sobre el presupuesto...”, cit., nota 2, p. 48, y “Comentarios al proceso
109/2004 de controversia constitucional sobre el Presupuesto de Egresos para el afio
2005, Revista Juridica Jalisciense, México, aflo 15, nim. 1, enero-junio de 2005, p. 92,
respectivamente.
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a mi alcance—, encontré un solo autor (es probable que existan otros)
que defiende esta postura: Arroyo Moreno.’’

El anterior panorama refleja contundentemente la marcada tendencia
doctrinal hacia la negacion del veto presupuestario. Podria argumentar-
se que el dilema es de cuflo reciente y que por lo mismo no existe una
vasta opinion juridica al respecto, empero esta afirmacion es relativa.
No cabe duda que antes del cambio politico en México en 1997, apenas
y se habia planteado tal interrogante; sin embargo, desde ese mismo
aflo algunos autores que ya cité empezaban a atisbar anticipadamente
los riesgos constitucionales que podrian presentarse en virtud del veto
presidencial. Ahi esta el articulo de Suzan Reed que se aventurd con
varios afios de antelacion —y, por supuesto, antes de las sentencias
4/98 y 109/2004 de la SCJN—, a plantear las futuras dificultades presu-
puestarias que se avecinaban. Y qué decir de la obra de Tena Ramirez
que desde hace muchos afnos ya mantenia su postura sobre la improce-
dencia del veto presupuestario.

En realidad lo que sucede es que no existen elementos juridicos sufi-
cientes para seguir manteniendo la postura de su procedencia. Esta es la
irrefutable verdad contra la que se enfrentan los protectores y benefacto-
res del veto presupuestario. El criterio mantenido por la SCIN, insisto, es
inexacto y no reconoce ni se alimenta de la labor doctrinal de varios afios
y la construccion que ésta ha hecho del derecho presupuestario mexi-
cano.

De esta manera, como ya lo he hecho con los argumentos de la parte
actora y con los resolutivos de la SCJN, ahora también me ocupo del cri-
terio mantenido por este autor, al cual se le pueden hacer algunos comen-
tarios.

Se puede decir en forma general que los argumentos juridicos del au-
tor mencionado son los mismos que mantiene la SCIN —por ejemplo, p.
272— y nada nuevo aporta a favor de la postura de ésta, pues en realidad
muchas de sus ideas descansan en cuestiones politicas que, como ya se
ha alertado, no son el conducto adecuado para resolver el asunto de la
procedencia del veto presupuestario, tema eminentemente juridico.

Respecto a la significacion del veto presupuestario, comenta dicho au-
tor que es erroneo llamarle asi en vista de que éste no implica una prohi-
bicion, sino que “exclusivamente, la posibilidad para el presidente de la

37 “El Presupuesto de Egresos...”, cit., nota 5.
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Reptiblica de hacer observaciones al proyecto de ley o decreto aprobado
por el Congreso. Estas observaciones no son una prohibicion, una negati-
va, al contenido del proyecto de ley o de decreto, sino un medio para
suspender, durante un tiempo, la entrada en vigor de la ley o del decre-
to...(p. 269)”. Después de analizar la doctrina antes citada, ningin espe-
cialista afirma que dichas observaciones en el derecho positivo mexicano
pretendan una prohibicion o un veto absoluto. En México, como ya se ha
dicho, el veto s6lo puede ser suspensivo.

En relacion con el poder constitucional de modificacion que detenta la
Camara de Diputados, comenta que ésta dispone a su antojo del manejo
de los recursos publicos, ya que en

...ocasiones se destinan partidas a asuntos concretos, invadiendo terrenos del
Ejecutivo, ya que el presupuesto de egresos debe fijar los gastos de forma ge-
neral, para que quien gobierna pueda destinarlos a objetivos concretos (p.
270)... La asignacion concreta de los recursos toca al Ejecutivo pues si la Ca-
mara de Diputados sefala en forma individual un gasto para proyectos con-
cretos, se esta sustituyendo al presidente de la Republica, estd gobernando
(pp. 272 y 273).

En primer lugar ya se ha comentado que la Camara de Diputados
cuenta con las atribuciones suficientes como para modificar el PEF
—salvo algunos mandatos constitucionales expresos—, sin que esto su-
ponga presentar un presupuesto alternativo o la modificacion total de
éste, cuestion que nunca se ha presentado, ni siquiera con el PEF 2005
que engendr6 la controversia constitucional de todos conocida.

Por otro lado, no es verdad que el PEF fije gastos generales para que
el gobierno los destine a objetivos concretos. Esto seria tanto como acep-
tar lo que sucede con el destino del gasto publico dedicado, por ejemplo,
a la Corona espaiiola. Dice el articulo 65 de su Constitucion: “El rey re-
cibe de los Presupuestos del Estado una cantidad global para el sosteni-
miento de su Familia y Casa, y distribuye libremente la misma”. Lo ante-
rior supone que la Familia Real espafiola distribuye, ahora si, a su antojo,
los recursos que le sean asignados, al punto que ni siquiera tendrd que
presentar un informe sobre el destino de los mismos. No existe un con-
trol del gasto y nadie puede objetar juridicamente, dentro de ese presu-
puesto global, un gasto excesivo de la familia. Este articulo supone una
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excepcion al principio presupuestario de especialidad cualitativa pues la
asignacion de recursos no se destina a ningun fin o programa concreto.”®
En México, el presupuesto no se aprueba globalmente para que el Eje-
cutivo pueda aplicar sus montos a casos concretos. Esto seria desconocer
las reglas basicas del derecho presupuestario y contradecir el principio de
especialidad presupuestaria.®® El Presupuesto en México se presenta y se
aprueba dependiendo del nivel de agregacion que asi se estipule. El ma-
yor nivel de agregacion en el PEF es el del Ramo (fraccion XL, articulo
20. LFPRH) y el menor sera el de la partida. La ley, porque la Consti-
tucion no lo exige, debe decir a qué nivel de agregacion debe presentar-
se el proyecto de PEF y a qué nivel de agregacion debe aprobarse. Si se
analiza cuidadosamente algiin presupuesto reciente, se puede observar
que hay gastos inclusive a nivel de partidas.”’ Es el caso, por ejemplo,
de las llamadas partidas secretas, autorizadas constitucionalmente. De
aqui que la logica legal no permita que el PEF sea aprobado globalmen-
te para que el gobierno aplique recursos especificos. El gobierno no po-
dra variar el monto del nivel de agregacion que la Camara de Diputados
aprobo. Otra cosa sera que posteriormente el gobierno, con base en la
ley, realice una adecuacion presupuestaria y traslade el monto de una
partida a otra, o de un concepto a otro, como normalmente sucede. La
modificacion que haga la Camara de Diputados al monto de una partida,
o la que realice a determinado programa no es una sustitucion en las fa-
cultades del Ejecutivo, pues, entre otras cosas, no existe una vinculacion
entre los programas del Ejecutivo y la aprobacion de éstos por el Legisla-
tivo. Al no existir tal, la Camara podra modificarlos por los motivos que

38 Cfr. Pascual Garcia, José, Régimen juridico del gasto publico. Presupuestacion,
ejecucion y control, 2a. ed., Madrid, Boletin Oficial del Estado, 2002, p. 146.

39 A este respecto Mabarak Cerecedo, Doricela, Derecho financiero publico, Méxi-
co, McGraw-Hill, 1995, p. 28, comenta “los fundamentos de este principio consisten en
que dentro de un presupuesto de egresos no deben asentarse las partidas en forma genéri-
ca o abstracta, es decir, que el programa de gastos se haga en forma general”.

40 También es cierto que presentar un Presupuesto a nivel de partidas —como propu-
so algtn diputado del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica en
ocasion de la discusion de la LFPRH— y aprobarlo al mismo, seria practicamente impo-
sible debido a la gran cantidad de partidas y al escaso tiempo con que cuenta la Camara
Baja para revisarlas. La presentacion de un Presupuesto por partidas no es lo 6ptimo ni lo
deseable, pero esto no impide que, durante el analisis del mismo, asi pueda exigirse por
algin miembro de la Camara de representantes para efectos informativos y de control.



174 OSCAR NAVA ESCUDERO

estime convenientes. La modificacion a un monto o a un programa, repi-
tamoslo nuevamente, no es gobernar. Se gobierna, o se ejerce la activi-
dad financiera del Estado con la autorizacion o mandato que realiza la
Camara de Diputados a través de la aprobacion del PEF.

El autor también refiere a lo largo de su trabajo, que el 6rgano legisla-
tivo, en especial la Camara de Diputados, siempre esta buscando la for-
ma de invadir las competencias del Ejecutivo (p. 242), que normalmente
la Camara tiene la tendencia a ampliar sus facultades; que “el Legislativo
respete al Ejecutivo y no trate de suplantarlo, de humillarlo, de convertir-
lo en figura decorativa” (p. 248) y, en fin, que desde el gobierno de Sali-
nas de Gortari siempre se desed que el sistema juridico mexicano cam-
biara a uno que fuera parlamentario, motivo por el cual “es evidente que
se requiere que el presupuesto de egresos pueda ser vetado para —en lo
posible— evitar dafios mayores (p. 271)”. Es cierto que se ha propuesto
la implantacion de un sistema parlamentario para México, creo recordar
que es una propuesta auspiciada, principalmente, por Diego Valadés. Sin
entrar a considerar si este sistema es conveniente para México, lo que si
se puede decir es que otorgar a la Camara de Diputados la facultad para
modificar el presupuesto en los términos que he estado sefialando, no
significa ni por asomo que el sistema mexicano se convierta en un siste-
ma parlamentario o que desde aqui se esté propugnando por esa via.
Cualquier sistema en el mundo, parlamentario o no, pretende mantener
un equilibrio de poderes en la medida de lo posible.*' Otorgar a la Cama-
ra de Diputados dicho elemento de equilibrio no representa la anulacion
o el cercenamiento de las facultades del Ejecutivo. Ya de por si vivimos
en un sistema presidencial en donde el Ejecutivo goza de amplias facul-
tades, incluso para alterar durante el ejercicio fiscal el Presupuesto apro-

41 FElocuentemente, en sede espafiola, se ha afirmado: “Que el Presupuesto represen-
te, como es obvio, la expresion cifrada de un determinado programa politico y de ahi su
esencial connotacion como un destacado instrumento de la politica econdémica del go-
bierno, no deberia ensombrecer la valoracion del gasto piblico como una de las variables
fundamentales que sirve de asiento a una convivencia organizada con arreglo a los mol-
des de la democracia formal y pluralista, sobre la que cualquier grupo politico tiene inte-
rés y, por esto, casa mal que la exclusiva responsabilidad de las decisiones presupuesta-
rias quede, en la practica, en las manos del gobierno”, véase Martinez Lago, Miguel
Angel, op. cit., nota 10, p. 43.
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bado por la Camara Baja, como para que todavia se limiten mas sus fa-
cultades.

El autor comenta que las atribuciones de la Camara de Diputados o del
Congreso de la Union estdn en constante aumento, cuando en realidad
este proceso ha sido completamente al revés, incluso a nivel mundial. En
Meéxico se ha sostenido que el “predominio del presidente de la Republi-
ca en la formacion del presupuesto, lo ha convertido en un plan mas Eje-
cutivo, anulando la participacion politica y decisoria de la Camara de Di-
putados”.*® A nivel europeo, especificamente en Espafia, el proceso
también ha sido al contrario, con todo y que en ese pais se vive en un sis-
tema parlamentario. La denuncia de la doctrina espanola al respecto ha
sido recurrente:

Si partimos del hecho de que el principio de competencia o legalidad presu-
puestaria responde en nuestro terreno a las exigencias del principio de separa-
cion de poderes, no es extraiio entonces que admitamos ese real desequilibrio
en funcion de las propias limitaciones de éste, dado que nunca ha servido
para fortalecer, en materia financiera, los poderes del Parlamento frente al
Gobierno. Es mads, si ha servido de algo dicho principio ha sido para ser utili-
zado como vehiculo para recorrer justamente el camino inverso, esto es, el de
reservar la iniciativa financiera al Ejecutivo en detrimento de las Camaras Le-
gislativas.**

Asimismo se asevera que

...el principio —se refiere al de competencia— se ha mantenido a lo largo del
tiempo, pero la prevalencia que en sus inicios tuvo el Parlamento se ha des-
plazado hacia el Ejecutivo, restringiéndose las facultades parlamentarias...
cuyo ejercicio encuentra una dificultad adicional en el propio caracter técnico

42 Se dice que el Ejecutivo puede aplicar el veto presupuestario, porque debe cuidar
el equilibrio de las finanzas publicas y presupuestos equilibrados, y como los 6rganos le-
gislativos normalmente tienden a generar déficit, por eso habra que dar preeminencia al
Ejecutivo sobre el Legislativo en materia presupuestaria. Empero, se ha comprobado, in-
cluso, cientificamente y mediante formulas, que esto no es cierto. A mayor abundancia
véase el interesante trabajo de Varela Martinez, Carolina, “Efectos del poder de veto del
Ejecutivo en materia presupuestal. Alternativas institucionales”, Revista de Estudios de
Politica y Sociedad, México, afio 1, vol. [, nim. 1, julio-septiembre de 2005, pp. 24 y ss.

43 Véase Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 13, p. 71.

44 Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 10, pp. 39 y 40.
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y complejo del documento presupuestario; de otra parte, las necesidades pro-
pias de la gestion han conducido también a ampliar las facultades del Ejecuti-
vo, al que se permite modificar, dentro de ciertos limites, las autorizaciones
presupuestarias.*’

El razonamiento de la doctrina espafiola en dicho sentido es apabu-
llante: el proceso histdrico que actualmente se vive ha sido el del fortale-
cimiento de las funciones ejecutivas sobre las parlamentarias.*® México
vivid y esta viviendo la misma experiencia.

Por otra parte, el autor incurre en ciertas inconsistencias juridicas al
considerar (pp. 255 y 256), que es errénea la interpretacion que se ha he-
cho de que, conforme al articulo 74, la Camara de Diputados puede dis-
minuir el nimero de empleados de la Federacion u omitir su retribucion
(no dice quién sostiene esta posicion), y que salva ¢l mismo descubrien-
do la cobertura que realiza el articulo 75, para que de esta forma se evite
el abuso de los diputados.*’ Por lo anterior, comenta que “la facultad ex-
clusiva de la Camara de Diputados no es tan exclusiva como pudiera pa-
recer”. Entonces, lo que trata de decir el autor jes que la Camara de Di-
putados no tiene facultades exclusivas “tan exclusivas” porque no puede
suprimir empleos de la Federacion o modificar su retribucion? Este razo-
namiento es inaceptable. Tratar de desvirtuar el poder constitucional de
modificacion de la Camara de Diputados alegando su falta de atribucion
para crear y suprimir empleos de la Federacion y sefialar, aumentar o dis-
minuir sus dotaciones, es ignorar la reserva de ley que impone la fraccion
XI del articulo 73.%

45 Pascual Garcia, José, op. cit., nota 38, p. 135. En este mismo sentido véase Cayon
Galiardo, Antonio, La unidad funcional de la hacienda publica, Madrid, Instituto de
Estudios Fiscales, 1988, pp. 53 y 55.

46 Martin Queralt, Juan et al., op. cit., nota 29, p. 697.

47 Cuestion diferente sera comprobar que entre los articulos 74 y el 126 hay una in-
congruencia, segun sostiene Alvarado Esquivel, Miguel de Jests, “El Presupuesto del
Estado. Principios constitucionales y su adecuado ejercicio”, Ars luris, México, num. 30,
2004, p. 254. Sin embargo —y esto es necesario recalcar—, este sefialamiento no debe
dar paso a interpretar que el veto presupuestario procede. La procedencia del veto presu-
puestario no puede ser consecuencia o fundamento de aquella incongruencia.

48 Al respecto consultese mi trabajo en la revista de la Facultad de Derecho ya men-
cionado.
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Otra incorreccion juridica del autor, es aquella que se refiere a que
“otorgarle a la Camara de Diputados la facultad de aprobar, por si sola, el
presupuesto de egresos, rompe el sistema de pesos y contrapesos (p.
273)”. {Quiere decir el autor que habra que otorgarle al Ejecutivo, ade-
mas de la facultad de iniciativa del proyecto de Presupuesto, la facultad
de aprobarlo? El principio de competencia presupuestaria lo impide.
Conforme a este principio, la Camara de Diputados es el tnico 6rgano en
todo nuestro sistema juridico dotado de facultades para aprobar el presu-
puesto. Nadie mas lo puede hacer, bajo ninguna razén o motivo. Ya se ha
dicho que en materia presupuestaria

...el Poder Ejecutivo tiene asignada una funcion exclusiva que es la colabora-
cion del presupuesto y su ejecucion, asi como la Camara de Diputados la tie-
ne respecto a la aprobacion o modificacion del mismo. Ambos son exclusivos
para cada 6rgano de gobierno y la Constitucidon mexicana, desde 1857, no
confunde ni pretende relacionar a la Camara de Diputados o al mismo Con-
greso con la elaboracion o ejecucion del presupuesto, como tampoco es da-
ble, aceptar la intervencion del Ejecutivo en la aprobacion o modificacion del
presupuesto, ambas funciones exclusivas de otros 6rganos de gobierno. Por
ello son todas ellas facultades exclusivas.*

Sobre esto me extenderé mas adelante. Basta decir que no se puede
sostener aquélla afirmacion sin antes revisar las competencias que a cada
organo corresponde de conformidad con la Constitucion politica.

El autor considera que el veto presupuestario es procedente debido al
estudio de los antecedentes historicos que, segn afirma, ningtin autor ha
hecho (p. 273). Se basa en el extraordinario libro de Rabasa La Constitu-
cion y la dictadura, para desacreditar las funciones de la Camara de Di-
putados. Transcribe textualmente varios pasajes del libro del jurista y pa-
rafrasea algunas de sus ideas, por ejemplo: “El Congreso se siente el
primero de los poderes; se hace invasor, provocador, agresivo; su cultura
general es baja; su hostilidad es irreflexiva, porque procede de concep-
ciones erroneas, que le dan como primera y hasta como tnica conviccion
la de su omnipotencia y el sentimiento de su irresponsabilidad (p. 251)”.
Ya se ha comentado anteriormente que los antecedentes historicos no son
validos juridicamente para modificar o alterar el sentido de un precepto

49 Gonzélez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 13, p. 16.



178 OSCAR NAVA ESCUDERO

constitucional ni representan la panacea universal para encontrar la res-
puesta al problema del veto presupuestario. Sin embargo, ahora se torna
necesario hacer algunas precisiones historicas mal conceptuadas y apli-
cadas fuera de su contexto.

Emilio Rabasa, el ilustre jurista, fue un hombre de ideas liberales que
rechazaba tajantemente cualquier tipo de acumulacion excesiva de poder
que pudiera darse tanto en el Legislativo como en el Ejecutivo. Sus razo-
namientos en contra de la Camara de Diputados se basaron principal-
mente en las exorbitantes facultades que en ese tiempo detentaba dicho
organo conforme a la Constitucion de 1857, pues hasta ese momento no
existia la Camara de Senadores. Es evidente, para el razonar de los juris-
tas de la época, que la Camara baja se erigia como un poder, en voz de
Rabasa, omnipotente. Con la creacion de la Camara de Senadores en
1874 se distribuyen dichas facultades cercenando, con justa razon, las de
la Camara de Diputados. Ahora bien, tratar de trasladar, como lo hace
Arroyo Moreno, la critica que en esa época se realiz6 a la Camara de
Diputados, al México actual para justificar una disminucién de las faculta-
des de la Camara de Diputados y de esa forma, en aras del equilibrio de
poder (“de pesos y contrapesos” como insiste en emular las palabras de la
SCJN), considerar que ahora la Camara Baja no puede modificar el PEF o
que es procedente el veto presupuestario, significa descontextualizar las
palabras de tan egregio abogado.

Posteriormente, el autor también cita a siete autores, a saber, Tena Ra-
mirez, Burgoa Orihuela, Arteaga Nava, Herrera Lasso, Emilio Rabasa,”
Diego Valadés y Miguel Carbonell, y realiza una critica a los criticos. La
primera critica que hace a estos autores deriva del hecho de que solamen-
te, segun ¢él, se fijan en el articulo 72 y no consideran otros articulos para
su debida interpretacion sistematica y que por tanto, es necesario y obli-
gado conocer los precedentes histéricos constitucionales. La critica a
esos autores se funda en que, como el veto era una facultad que so6lo
existia en el limbo, “no estudiaron su relacion con otros preceptos, ni la
tradicion juridica mexicana, ni, menos aun, la realidad —valga la expre-
sion— real de México. Esto vale también para Carbonell, cuyo trabajo es
meramente de escritorio y remitiendo a instituciones extranjeras, sin ana-
lizar si son aplicables en México (p. 265)”. Que la opinién de esta doctri-
na no es atendible “porque no hubo una profundizacion en el estudio, ni

50 Esta vez se trata del nieto del Rabasa de La Constitucion y la dictadura.
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tampoco una relacion entre los diversos preceptos de la ley y, menos aun,
se estudio la génesis del precepto (p. 273)”. En mi opinion esta valora-
cion del criterio de los tratadistas es inexacta. No solamente por lo ilogi-
co que suena afirmar que un especialista en derecho constitucional no
haya estudiado un precepto constitucional en relacion con otro, sino por-
que la “tradicion juridica” descansa, precisamente, en varios de los auto-
res que €l critica. Qué mayor tradicion juridica que el maestro Burgoa, o
que Tena Ramirez. Respecto a Carbonell, de quien no pretendo hacer una
defensa juridica porque €l sabria hacerlo mejor que yo, la gran cantidad
y calidad de sus trabajos cientificos respaldan ampliamente su capaci-
dad de andlisis. Y decir, como sostiene Arroyo Moreno, que sus estu-
dios son de escritorio —no veo que el veto presupuestario se pueda es-
tudiar desde el ambito del litigio—, es optar por una critica no juridica.
En el trabajo criticado de Carbonell, se realiza un estudio comparado con
paises latinoamericanos y se fundamenta en varios autores de reconocido
prestigio, por tanto no puede decirse, aun cuando dedica solo tres o cua-
tro paginas al tratamiento del veto presupuestario, que no sea valida su
opinién por ser de escritorio. Por otro lado, decir que no existe, ni en
esos cultivadores del derecho ni en otros especialistas de la materia, una
profundizacion en el estudio del veto, implica subestimar el trabajo de
los autores que desde 1997 han escrito de forma especializada sobre el
tema y que cité con antelacion.

Finalmente el autor termina explicando ciertas incongruencias en la
Constitucion respecto a la regulacion de la institucion presupuestaria: que
al ser una ley por sus efectos generales, por su abstraccion, el presupuesto
debiera aprobarse por ambas Camaras (pp. 266 y 272), critica constitucio-
nal que comparto en ambos sentidos, pero que se concreta, en el segundo
supuesto, a una observacion de lege ferenda y que en ningin caso podria
justificar, sin mas, la aplicacion del veto presupuestario conforme a las
normas positivas vigentes en la Constitucion. También comenta que le pa-
rece una incongruencia que “Lo importante, el presupuesto, se aprueba por
los diputados, lo secundario, la modificacion, se aprueba por diputados y
senadores”. No es en razon de la importancia de una modificacion sobre la
que se puede fundar un argumento, y menos derivarlo en una necesidad de
aceptar la aplicacion del veto presupuestario.

En definitiva, del actual texto constitucional no se puede interpretar
que el veto presupuestario proceda, pues como se ha criticado agudamen-
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te, quienes consideran que el veto procede respecto al PEF, son “igno-
rantes del derecho constitucional y desconocen la naturaleza del veto...

el presupuesto anual de gastos no es vetable”.”

IV. LA IMPROCEDENCIA EN LA APLICACION DEL VETO PRESUPUESTARIO

Ademas de los argumentos sobre los que he incidido paginas atrés, re-
sulta conveniente apuntar otro de suma importancia que servira para refor-
zar la tesis de la improcedencia de la aplicacion del veto presupuestario.

Desde mi punto de vista, el PEF es una ley tanto en sentido material
como en sentido formal. Sin embargo, aun cuando se acepte que es una
ley, debe entenderse que aquél no esta inserto en el procedimiento de
formacion de leyes que prevé el articulo 72 constitucional. Podria pen-
sarse, prima facie, que esta conjetura deberia descartarse inmediatamente
porque todo proceso de formacion de leyes debe pasar o debe seguir el
iter sefialado en los articulos 71 y 72. No obstante, de ser ésta la premisa
basica en el ordenamiento juridico mexicano, la misma carta federal esta-
blece varios casos de excepcion en los que no es necesario transcurrir por
el procedimiento del 72 para expedir una ley, hipdtesis en la que se
encuentra el procedimiento de elaboracion del PEF, pues éste reviste
ciertas peculiaridades que permiten que sea una ley pero no subsumible
en el articulo 72 constitucional. Afirmar que el Decreto de PEF es una
ley en sentido pleno y que por eso debe encajonarse en el articulo 72
constitucional y que por tanto debe aceptarse que es posible la aplica-
cion del veto presupuestario, supone el relegamiento a un segundo pla-
no de todas las singularidades de las que esta revestido el procedimien-
to de aprobacion del PEF.

Para desarrollar estos puntos habra que establecer, mediante el susten-
to de la gran mayoria de la doctrina, la determinacion del PEF como una
ley, para posteriormente identificar los procedimientos previstos en la
Constitucidon que estan exentos de lo establecido en el articulo 72. Acto
seguido, se analiza con base en el derecho comparado ésas particularida-
des que distinguen a sus leyes de Presupuestos, para finalizar con las que
atafien al procedimiento presupuestario mexicano.

51 Véase Arteaga Nava, Elisur, op. cit.,, nota 4, p. 138.
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1. Naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos de la Federacion

Al respecto, no parece haber una doctrina dominante que se decante
por un sentido u otro. Entre quienes consideran al presupuesto como un
acto formal y materialmente legislativo estan: Carpizo, Mijangos Borja,
Priego Alvarez, Mabarak Cerecedo, Rabasa, Alvarado Esquivel y Gon-
gora Pimentel.”

Entre los autores que no consideran al presupuesto como una ley:
a) hay quien simplemente le niega ese caracter sin precisar su natura-
leza juridica, es el caso de Gonzalez Oropeza y Quiroz Acosta®™ y
Sanchez Bringas;>* b) hay quienes niegan el caracter de ley al presu-
puesto considerandolo como un acto administrativo: Burgoa™ y Nieves
Jenkin,*® quien considera que el presupuesto es formalmente una ley y
materialmente un acto administrativo. En este ultimo sentido, la SCIN
(accion de inconstitucionalidad 4/98), considera que el Decreto de Presu-
puesto de Egresos del Distrito Federal constituye un acto de aplicacion
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, es decir,
es un acto materialmente administrativo.

En opinion de Gabino Fraga,’’ el presupuesto es un acto administrati-
vo, pero reconoce que en dicho documento se contienen disposiciones de
caracter general. Siguiendo a este autor encontramos a De la Garza™ y a
Chapoy Bonifaz.”

52 El presidencialismo..., cit., nota 25, p. 147; “La naturaleza juridica del presupuesto
y la accion de inconstitucionalidad 4/98”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana
de Derecho Constitucional, México, nim. 2, enero-junio de 2000, p. 131, y en “Control

del gasto...”, cit., nota 28, p. 969; Introduccion al derecho presupuestario..., cit., nota
35, p. 206; Derecho financiero..., cit., nota 39, p. 26; Mexicano...op. cit., nota 22, p. 270;
“Las leyes del Presupuesto...”, cit., nota 28, p. 140, y posteriormente, este mismo autor

en “El Presupuesto del Estado...”, cit., nota 47, p. 255, y El veto al presupuesto..., cit.,
passim, nota 35, respectivamente.

53 Diccionario de derecho..., cit., nota 34, pp. 213 y ss.

54 Derecho constitucional, 8a. ed., México, Porrua, 2003, p. 457.

55 Derecho constitucional... cit., nota 27, p. 694.

56 “Politica del gasto publico”, Aspectos juridicos de la Planeacion en México, Mé-
xico, Porrua, 1981, p. 518.

57 Derecho administrativo, 39a., ed., México, Porrta, 1999, pp. 333-335.

58 Derecho financiero..., cit., nota 33, p. 130.

59 Planeacion, programacion..., cit., nota 33, pp. 104 y 126.
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Existe otro grupo de autores que consideran que el presupuesto ni es
ley, ni acto administrativo, ni acuerdo: Paoli Bolio® y Faya Viseca,"'
quienes lo definen respectivamente como un instrumento politico del
Estado o una decision politica, lo cual, por cierto, nos recuerda a la cono-
cida definicién aportada por el profesor espafiol Sainz de Bujanda.

En mi opinioén, el PEF reviste la naturaleza juridica de ley tanto formal
como materialmente hablando y no puede considerarse como un acto ad-
ministrativo, toda vez que significaria desconocer el poder presupuesta-
rio que ostenta constitucionalmente la Camara de Diputados.

El presupuesto considerado como un acto administrativo encuentra su
fundamento en una teoria alemana de hace casi mas de 130 afios. Entre
los autores intelectuales de esta teoria, Paul Laband fue quien mas énfa-
sis puso en considerar al presupuesto como un acto administrativo, a
efecto de eludir la intervencion del Parlamento que se negaba a autorizar
ciertos gastos militares pretendidos por el rey Guillermo I de Prusia. No
pretendo de ninguna manera tratar de comentar esta brillante teoria, ni
inmiscuirme en su estudio, pues el espacio lo impide y otros autores ya
lo han hecho con asombrosa capacidad,” pero lo importante de esto es
dejar constancia plena que tratar de aplicar una teoria de un pais y de una
situacion féctica en la que ni remotamente puede encontrarse el sistema
juridico mexicano es, simplemente, inaceptable. ;Podemos imaginar que
el presupuesto sea un acto administrativo que solo requiera el visto bue-
no del Legislativo para ejercer el gasto publico? La respuesta seria con-
tundente: ;para qué queremos, entonces, un Poder Legislativo pudiendo
tener algiin tipo de monarquia o algiin régimen parecido que esquive o
sojuzgue la voluntad legislativa?

En muchos paises del mundo se acepta el presupuesto como un acto le-
gislativo formal y materialmente.”® En México lo formal de un acto atien-

60 “La Constitucion y el presupuesto”, en Valadés, D., y Gutiérrez Rivas, R.,
(coords.), Economia y Constitucion. Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho
Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, t. IV, p. 93.

61 Finanzas publicas..., cit., nota 33, p. 180.

62 Véase el estudio preliminar a la obra de Laband, Paul, E/ derecho presupuestario,
trad. José Zamit, IEF, Madrid, 1979, realizado por el profesor espafiol Alvaro Rodriguez
Bereijo.

63 En Argentina, cfi. Jarach, Dino, Finanzas publicas y derecho tributario, 2a. ed.,
Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1996, pp. 79 y 80, y Bidart Campos, German. J., La Constitu-
cion economica, México, Fundacion Universitaria de Derecho, Administracion y Politica,
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de a la naturaleza del o6rgano del Estado de donde proviene y de esta ma-
nera el acto sera legislativo si el 6rgano que lo produjo también lo es; lo
material hace caso omiso de la naturaleza del 6rgano autor del acto y se
atiene a la naturaleza intrinseca de éste.** De tal suerte que el presupuesto
de egresos sera un acto formalmente legislativo porque el 6rgano que
aprueba dicho documento es un 6rgano legislativo: la Camara de Diputa-
dos; y lo serda materialmente porque responde a las particularidades intrin-
secas del acto que reline las caracteristicas de generalidad, abstraccion,
obligatoriedad y coercibilidad normalmente exigidas a todo documento ju-
ridico que se precie de ser una ley. Es por esto que considero que el PEF
es una ley en ambos sentidos: material y formalmente.

2. Excepciones al procedimiento legislativo ordinario

Como ya lo anunciaba, el procedimiento de elaboracion del PEF es el
de una ley, pero no puede considerarse dentro del procedimiento prescri-
to por el articulo 72, en virtud de las singularidades de que goza aquél.
No es insertable en dicho precepto como tampoco lo son ciertos casos
marcados por la Constitucion que siguen un procedimiento legislativo di-
ferente. Tres ejemplos.

A) Articulo 73, fraccion XVI.

El Congreso tiene facultad: I.-... XVI. Para dictar leyes sobre nacionalidad,
condicidn juridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacion, coloniza-
cion, emigracion e inmigracion y salubridad general de la Republica. 1a.
El Consejo de Salubridad General dependera directamente del Presidente de
la Republica, sin intervencion de ninguna Secretaria de Estado, y sus disposi-
ciones generales seran obligatorias en el pais. 2a. En caso de epidemias de

2003, pp. 29 y 30; en Italia, véase Griziotti, Principios de politica, derecho y ciencia de la
Hacienda, trad. Mata, E., 2a. ed., Madrid, Instituto Editorial Reus, 1958, p. 538; en Francia,
Mekhantar, Jogl, Finances publiques. Le budget de I’Etat, 3a. ed., Paris, Hachette Livre,
2001, pp. 27 y ss; en Espafia, Sainz de Bujanda, Fernando, Sistema de derecho financie-
ro, Madrid, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, t. I, vol. 2, 1985, p.
415; Gonzalez Garcia, Eusebio, Introduccion al derecho presupuestario. Concepto, evo-
lucion historica y naturaleza juridica, Madrid, Ed. de Derecho Financiero, 1973, p. 6, y
Martinez Lago, Miguel Angel, Manual de derecho presupuestario, Madrid, Colex, 1992,
p- 34.

64 Véase Nava Negrete, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, 2a. ed., México,
Fondo de Cultura Econémica, 2001, pp. 111 y 112.
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caracter grave o peligro de invasion de enfermedades exoticas en el Pais, el
Departamento de Salubridad tendrd obligacion de dictar inmediatamente las
medidas preventivas indispensables, a reserva de ser después sancionadas por
el presidente de la Republica. 3a. La autoridad sanitaria sera ejecutiva y sus
disposiciones seran obedecidas por las autoridades administrativas del Pais.
4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la Campaiia contra el
alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al individuo o degeneran
la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir y combatir la conta-
minacién ambiental, seran después revisadas por el Congreso de la Union en
los casos que le competan.

Esta fraccion en sus bases la. a 4a. sobre salubridad general, otorgan
la facultad al Consejo de Salubridad General para expedir disposiciones
generales que seran obligatorias en el pais. S6lo en el caso de las campa-
fas contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al indi-
viduo o degeneran la especie humana y lo relativo al control y preven-
cion de la contaminacion ambiental, seran revisadas posteriormente por
el Congreso de la Union. Lo que permite dicha fraccidon es que el Conse-
jo de Salubridad General legisle sobre las materias que ahi se anuncian
—esto es, dicho Consejo ejerce facultades legislativas—,® sin interven-
cion del Congreso de la Union y, por ende, al margen de lo establecido
en el articulo 72 constitucional. Lo que se aprecia es el establecimiento
de un procedimiento especifico para la aprobacion de dichas disposicio-
nes generales. Se sefiala en qué casos proceden; la forma en cémo seran
revisadas dichas disposiciones, etcétera. Lo cual nos orilla a concluir que
la emision de dichas disposiciones no se regulan o no siguen el
procedimiento del articulo 72, sino que la propia Constitucion establece
cuales son éstos.

B) Articulo 29.

En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el Presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los Titulares de las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria
General de la Republica y con aprobacion del Congreso de la Unidn, y, en los
recesos de éste, de la Comision Permanente, podra suspender en todo el pais
o en lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer frente,

65 Asi lo mantiene, Carpizo, Jorge, El presidencialismo...op. cit., nota 25, p. 104.
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rapida y facilmente a la situacion; pero debera hacerlo por un tiempo limita-
do, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga
a determinado individuo. Si la suspension tuviese lugar hallandose el Congre-
so reunido, éste concederd las autorizaciones que estime necesarias para que
el Ejecutivo haga frente a la situacion, pero si se verificase en tiempo de rece-
so, se convocard sin demora al Congreso para que las acuerde.

El articulo 29 autoriza al presidente de la Republica a suspender, me-
diante prevenciones generales —es decir, mediante ley—, en todo el pais
o en lugar determinado las garantias que fuesen obstaculo para hacer
frente, rapida y facilmente a la situacion de peligro o emergencia. El pre-
sidente esta autorizado por la Constitucion para legislar, pero se estable-
ce un procedimiento a seguir. Es decir, segun el articulo 29 unicamente
se pueden conceder al presidente de la Republica facultades extraordina-
rias para legislar, si antes se han suspendido las garantias individuales
por existir una emergencia.®® Pero dicho precepto también establece la
obligada participacion del Congreso de la Union o, en su caso, de la Co-
misién Permanente; ordena que la suspension se haga en un determinado
lugar o en todo el pais, por un tiempo limitado y sin que aquélla se con-
traiga a un determinado individuo, y, en fin, una serie de reglas para que
el presidente pueda legislar. A donde quiero llegar es a la comprobacion
de como este articulo establece todo un procedimiento para que el titular
del Ejecutivo legisle, sin necesidad de entrar, por supuesto, en el ambito
del articulo 72.

C) Segundo parrafo del articulo 131.

...El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Unidn para aumen-
tar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportaciéon e importa-
cion, expedidas por el propio Congreso, y para crear otras, asi como para res-
tringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de
productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el
comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la producciéon na-
cional, o de realizar cualquier otro proposito, en beneficio del pais. El propio
Ejecutivo al enviar al Congreso el Presupuesto Fiscal de cada aflo, sometera a
su aprobacién el uso que hubiese hecho de la facultad concedida.

66 Ibidem, p. 101.
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Esta es otra facultad legislativa en manos del presidente de la Republi-
ca. Pero también se establece un procedimiento especial para llevarla a
cabo. Por ejemplo, se ordena que la autorizacion a que se refiere ese se-
gundo parrafo se haga anual. O las finalidades que se persiguen con esa
facultad legislativa.

De esta forma, el procedimiento de aprobacion del PEF no tendria ne-
cesariamente que circunscribirse a lo ordenado por el articulo 72 consti-
tucional, pues para aquél la Constitucion establece unos determinados
sujetos y unas fechas limites para su creacion. Es cierto, por otro lado,
que la Constitucion no establece expresamente que dicho procedimiento
deba ser diferente o no necesite del articulo 72 para poder culminar con
su elaboracion, pero tampoco se menciona para los tres ejemplos narra-
dos. Se interpreta que el presidente de la Republica y el Consejo de Salu-
bridad General pueden legislar en las materias que ahi se sefalan sin
tener que sumarse al procedimiento del articulo 72.

Ahora bien, la mayoria de los ministros de la SCIN en ocasion de la
resolucion a la controversia constitucional 109/2004, concluyen que el
procedimiento de elaboracion del presupuesto debe seguir el indicado
por el articulo 72, y no puede entenderse como un procedimiento espe-
cial, pues no contiene una regulacion especifica y formal, ni se establece
la forma de proceder en cuanto a su discusion y aprobacion. A mi enten-
der, esta conclusion a la que arriban los ministros es abiertamente discu-
tible, porque el PEF retine ciertas caracteristicas propias cuyo procedi-
miento lo hacen distinto a los demds que emanan del previsto en el
articulo 72. El procedimiento de elaboracion del PEF es ejemplar en este
sentido porque las peculiaridades que lo revisten dan pabulo suficiente
para considerarlo distinto al del articulo 72. Este tema ha sido tratado
ampliamente por la doctrina europea, especialmente por la espafiola,”’ y
por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol.”® Incluso, no

67 A este respecto es imprescindible la obra de Martinez Lago, Miguel Angel, op.
cit., nota 10, capitulos 2, 3 y 4 fundamentalmente, y la de Orén Moratal, German, La
configuracion constitucional del gasto publico, Madrid, Tecnos, 1995, in foto. También
véase Pascual Garcia, José, op. cit., nota 38, pp. 107 a 113, y Sainz de Bujanda, Fernan-
do, op. cit.,, nota 63, pp. 415 y ss.

68 El espacio nos impide realizar un analisis pormenorizado de las sentencias del Tri-
bunal Constitucional espafiol que son de nuestra incumbencia (por ejemplo, las nims.
84/1982, 126/1987, 76/1992, entre otras), pero su explicacion y desarrollo se pueden con-
sultar en la doctrina espafiola antes citada.
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dudo que la gran mayoria de la doctrina mexicana se haya visto
influenciada por el caso espafiol.

3. Peculiaridades del procedimiento de aprobacion del PEF

No comparto el criterio de la mayoria de los ministros de la SCIN en
su sentencia a la Controversia Constitucional 109/2004 (considerando
sexto), ni el de algunos autores® que consideran que el procedimiento
para la aprobacion del Presupuesto no es especial o diverso al articulo
72. Dice la SCIN:

No puede considerarse que el procedimiento para la aprobacion del Decreto
de Presupuesto de Egresos, sea diverso al previsto en el articulo 72 constitu-
cional, atendiendo a que en el articulo 74, fraccion IV, no se contiene una re-
gulacion especifica y formal de dicho procedimiento, pues no establece la
forma de proceder en cuanto a su discusion, votacion y aprobacion, lo que
aunado a lo establecido en el primer parrafo del citado articulo 72, lleva a
concluir que el procedimiento legislativo, como tal, es uno solo.

En mi opinién este criterio deberia rectificarse pues el procedimiento
presupuestario de aprobacion si cuenta con esas formas de proceder y
con ciertas caracteristicas que lo eximen de incorporarse a lo dispuesto
por el articulo 72.

Para el desarrollo de este tema vale la pena hacer una advertencia. Al
momento de ir identificando esas particularidades que giran en torno al
procedimiento de aprobacion del PEF, se iran sefialando los puntos de
vista de algunos autores espafioles, pues como ya comentaba, la doctrina
mexicana que considera que de dicho procedimiento es algo especial, en-
cuentra su fuente de inspiracion en la normativa constitucional espafiola
y en la doctrina de ese pais que asi lo entiende. A este respecto, sirva de
preambulo lo que un presupuestarista espaiol ha dicho: “Aun cuando la
Ley de Presupuestos es ley plena no esta exenta de peculiaridades... su

69 Entre la doctrina que considera que el procedimiento de aprobacion del Presupuesto
de Egresos no es un procedimiento especial véase a Gonzalez Oropeza, Manuel y Quiroz
Acosta, E., Diccionario de derecho..., cit., nota 34, p. 214, y Mabarak Cerecedo, Doricela,
op. cit., nota 39, p. 26 En este mismo sentido Priego Alvarez, Fredy, Introduccion al dere-
cho presupuestario..., cit., nota 35, pp. 195 y 196, quien parece reconocer en el presupues-
to de egresos un procedimiento legislativo ordinario conforme al articulo 72.
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singularidad se manifiesta en su contenido, en su tramitacion e incluso,
podria afiadirse, en su vigencia, constitucionalmente limitada a un afo, y
en la distribucién de competencias en orden a su aprobacion...”.”

A. Limites temporales

En primer lugar, el PEF es una ley peculiar porque tiene unos plazos
bien definidos constitucionalmente en los cuales debe ser aprobado. El
proyecto del PEF, ordena la fraccion 1V del articulo 74 constitucional,
debe ser enviado por el Ejecutivo a la Camara de Diputados, a mas tardar
el 8 de septiembre. Este no es solo un derecho para el presidente de la
Republica sino toda una obligacién,”’ aun cuando el incumplimiento de
este plazo no tenga consecuencias juridicas. Sorprendentemente la SCJIN,
en contra del criterio mantenido por la parte actora, acepta que dicha pre-
sentacion deba considerarse como una obligaciéon y no solo como una
potestad (controversia 109/2004).

Para la aprobacion del proyecto de Presupuesto, la carta magna tam-
bién establece la obligacion a la Camara de Diputados de hacerlo a mas
tardar el dia 15 de noviembre. Plazo que podrd modificarse mediante
convocatoria a sesiones extraordinarias del 6rgano legislativo, y cuyo
plazo vence el ultimo dia de diciembre. En Espana sucede algo parecido,
porque gracias a la peculiaridad temporal que reviste la aprobacion de
sus Presupuestos, “el Parlamento ha de tener tiempo suficiente para su
aprobacion —lo que impone una obligacion de presentacion en plazo del
proyecto por el gobierno— y ha de preverse la hipdtesis de que aun con
ello, el Presupuesto no resulte aprobado o, incluso, sea rechazado”.”” De
esta forma, mientras que para la aprobacion del presupuesto se fijan unos
plazos definitorios, para el caso del procedimiento legislativo previsto en
el articulo 72, la carta fundamental no impone ningun plazo a la formacion
de leyes.

En segundo lugar, en relacion a los limites temporales, el PEF es una
ley con vigencia anual —del lo. de enero al 31 de diciembre—, sin posi-

70 Pascual Garcia, José, op. cit., nota 38, p. 107.

71 Asi también se considera en el proceso presupuestario espafiol: como una facultad
y como una obligacién, cfi. Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 10, p. 153 y la
bibliografia que ahi se cita.

72 Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., , nota 10, p. 26.
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bilidad de prorroga (con excepcion de los empleos federales y los esta-
blecidos por ley). Esto significa que afio con afio el presupuesto debe
analizarse y, en su caso, modificarse para que pueda entrar en vigor. Lo
mismo ocurre en Espafia.”’ No se trata de una ley permanente que pres-
cinda de esa revision del drgano legislativo para que tenga vigencia ple-
na. El articulo 72, en cambio, no establece un periodo de vigencia para
las leyes que se aprueban bajo su égida. Una excepcion, no obstante, la
podemos encontrar en la Ley de Ingresos de la Federacion que debe
aprobarse afio con afio, pero que en ningun momento el proceso de for-
macion de leyes del articulo 72 distingue.

Por ultimo también puede decirse lo mismo respecto al supuesto del
articulo 83 constitucional que permite que el presidente recién elegido
presente sus respectivas iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos, ambos de la Federacion, a mas tardar el dia 15 del mes de di-
ciembre. Esta excepcion no opera para el caso de la formacion de leyes y
decretos del articulo 72.

B. Limites subjetivos o personales

El procedimiento de aprobacion del proyecto de PEF también cuenta
con unos limites subjetivos o personales que lo hacen diferente al esta-
blecido en el articulo 72 de la Constitucion. Al primero se le encuentra
en la determinacion de unos actores concretos que intervienen en el pro-
ceso de aprobacion. Esto es, la fraccion 1V del articulo 74 otorga exclusi-
vamente al Ejecutivo la facultad para formular el proyecto de PEF, de tal
modo que ningln otro actor podra presentar esa iniciativa —o ésta no
podra presentarse a través de otro medio como la iniciativa popular—; y
a la Camara de Diputados su aprobacion previo examen y, en su caso,
modificacion. Ni siquiera en los supuestos en los que el presidente de la
Reptblica dejara de presentar dicho presupuesto, la Camara Baja o cual-
quier otro o6rgano podria presentar la iniciativa presupuestaria. A este
respecto se ha razonado: “...se observa que el presupuesto no es un de-
creto asimilable al proceso legislativo ordinario, pues no le corresponde
al Congreso de la Union, ni a su Camara de Diputados, presentar estas

73 Porque a diferencia de lo que sucede con otras leyes, la de Presupuestos tiene un
tasado tiempo de vigencia, idem.
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iniciativas... (se refiere a la LIF y al PEF)...”.” Similar situacién se pre-
vé en el ordenamiento espafiol, porque la Constitucion de aquél pais re-
serva claramente las funciones que tocan a los dos maximos protagonis-
tas del procedimiento presupuestario: gobierno y parlamento.” Dice la
doctrina de ese pais perteneciente a la Comunidad Europea:

Esto explica la mencién constante de todas las Constituciones a la Ley de
Presupuestos, sentdndose en ellas las bases del reparto competencial entre los
distintos poderes del Estado en torno a la institucion presupuestaria, y atribu-
yendo al érgano legislativo, como titular del poder financiero estatal, la apro-
bacion de los Presupuestos, asi como el posterior control de la ejecucion que
de los mismos haya realizado el poder ejecutivo.’

En el caso del articulo 72 de nuestra carta federal, la iniciativa de
cualquier ley o decreto no solamente corresponde al Ejecutivo —como
sucede con el proyecto de PEF— sino también a los diputados y
senadores al Congreso de la Unidn y a las legislaturas de los estados.

El segundo limite subjetivo o personal, se refiere a que el proyecto de
PEF debe iniciar su andadura legislativa en la Camara de Diputados y en
ningun caso en la de Senadores, pues se entiende que aquélla también es
una facultad exclusiva de la Camara baja. En su lugar, la formacion de
leyes y decretos conforme el articulo 72, puede comenzar indistintamen-
te en cualquiera de las dos camaras, con excepcion de los casos previstos
en la fraccion 4: empréstitos, contribuciones o impuestos y reclutamiento
de tropas, los cuales deberan discutirse primero en la Camara de Diputa-
dos. Estas podrian considerarse, asimismo, facultades exclusivas de esta
Cémara legislativa.

El tercer limite personal puede distinguirse en la obligacion que tiene
el secretario de despacho correspondiente (que no puede ser otro que el
secretario de Hacienda y Crédito Publico) para acudir a la Camara de Di-
putados en ocasion de la entrega de las iniciativas de Ley de Ingresos y
de Presupuesto de Egresos presentadas por el Ejecutivo Federal, y en vir-
tud de la solicitud del Ejecutivo Federal para ampliar los plazos de pre-
sentacion de ambas iniciativas. Es importante sefialar que el procedi-
miento de aprobacion del PEF es una materia donde existe una reserva

74 Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit.,, nota 13, p. 13.
75 Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 63, p. 25.
76 Martin Queralt, Juan et al., op. cit., nota 29, p. 692.
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de ley, pues ningtin drgano diferente al legislativo puede aprobarlo.”” En
la doctrina espafiola también se conoce como el principio de competen-
cia presupuestaria como ya se ha dicho con antelacion.”® Hacer lo contra-
rio, es decir, romper con este esquema competencial, seria invadir com-
petencias ajenas, violentando con ello este principio presupuestario y,
por ende, el Estado de derecho. El principio de competencia presupuesta-
ria ordena la participacion de los actores que intervienen en el procedi-
miento presupuestario. A través de este principio se garantiza que ningin
poder, ya sea el Ejecutivo o el Legislativo (especificamente, la Camara
de Diputados), intervenga o invada las facultades atribuidas constitucio-
nalmente a cada uno de ellos, toda vez que sirve de fundamento para res-
ponder a las exigencias del principio de separacion de poderes en materia
presupuestaria.”’

En Espafia, este principio cobra relevancia del mismo modo, en oca-
sion de los articulos 66.2 y 134.1 de su Constitucion que respectivamente
dicen: “Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado,
aprueban sus presupuestos...”,y “...Corresponde al Gobierno la elabo-
racion de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Genera-
les su examen, enmienda y aprobacion...”. Analizando estos preceptos
se ha comentado:

De lo establecido en las anteriores normas, resulta evidente el reconocimiento
constitucional que se efectiia del principio de legalidad presupuestaria... (o
competencia)... sobre cuya base queda reservada a las Cortes Generales la
aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, ademds de estar atri-
buida la competencia preparatoria de los mismos al gobierno...80

Como puede verse el segundo de estos preceptos

77 Confrontese esta idea en Mijangos Borja, Maria de la Luz, “La naturaleza juridi-
ca...”, cit.,, nota 52, p. 130.

78 Véase Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 10, pp. 169 y ss., este mismo
autor declara “a diferencia de lo que, con caracter general, sucede para otras materias que
puedan o deban regularse mediante Ley, tratandose de los Presupuestos Generales del
Estado solo el Gobierno es el titular de la iniciativa legislativa, sin que ésta pueda ejerci-
tarse por los integrantes de las Camaras parlamentarias”. Ibidem, p. 154.

79 Véase Alvarado Esquivel, Miguel de Jesus, op. cit., nota 47, pp. 256 y 257.

80 Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 63, p. 37.



192 OSCAR NAVA ESCUDERO

...no solamente establece la competencia de las Cortes para la aprobacién de
los presupuestos, sino que reserva al Gobierno la iniciativa de preparacion.
Por su parte, el articulo 66.2 distingue la funcion presupuestaria de las Cortes
de ordinaria competencia legislativa... Este doble orden de consideraciones
ha determinado el que, en ocasiones, se emplee, en lugar de la expresion prin-
cipio de legalidad, la de principio de competencia, para subrayar las especifi-
cas determinaciones de la institucién presupuestaria en el esquema constitu-
cional de divisién de poderes.*'

En México también es aplicable el principio de competencia a las atri-
buciones o facultades que cada 6rgano de poder tiene de forma limitada
en el ordenamiento federal respecto del procedimiento presupuestario.

C. Limites objetivos o materiales

Respecto a los limites objetivos o materiales, nuestra carta fundamen-
tal también establece ciertas peculiaridades para el procedimiento legisla-
tivo de aprobacion del presupuesto.

La aprobacion del presupuesto, en primer lugar, estd sujeta a que pre-
viamente se apruebe la LIF. Esta es un regla fundamental plasmada en la
fraccion IV del articulo 74, que atribuye a la Camara de Diputados para
“Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion al Proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubrirlo”. Luego el PEF no podra aprobarse mien-
tras no se apruebe la LIF. El articulo 72 constitucional, en su lugar, no
establece ningun tipo de condicionante en este sentido para la aprobacion
de las leyes o decretos.

El proyecto de PEF, igualmente, tiene una especial prioridad de aten-
cion por la Camara de Diputados frente a otras leyes. En caso de que
existan otros proyectos de ley o de decreto en la Camara de Diputados
para su revision, deberd darse preferencia al examen y discusion del pro-
yecto de presupuesto enviado por el Ejecutivo. Esta situacion no encuen-
tra simil en el proceso de formacion de leyes y decretos del articulo 72.

81 Cfr. Pérez Royo, Fernando, Derecho financiero y tributario. Parte general, 8a. ed,
Madrid, Civitas, 1998, pp. 367 y 368.
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Por tltimo, se puede decir que el contenido del PEF también es particu-
lar y especial. En la experiencia espafiola, tanto el Tribunal Constitucional
como la doctrina han ido esbozando lo que los presupuestos generales del
Estado pueden contener, lo que no pueden contener y el minimo que de-
ben contener. En el caso mexicano, no existe un estudio profundo —ni su-
perficial— de la SCJN sobre lo que el PEF debe contener y lo que no pue-
de contener, porque es evidente que deben fijarse unos parametros o unos
limites a su contenido. No seria deseable, por ejemplo, que el PEF modifi-
cara la tarifa o la cuota de un determinado impuesto o que creara uno —fa-
cultad que en todo caso corresponderia al Congreso de la Unioén conforme
a la fraccion VII del articulo 73 constitucional—, ya que, como acertada-
mente se ha comentado, “si la vigencia anual de los presupuestos resulta
con toda claridad del texto constitucional, no puede decirse lo mismo de
aquellas otras disposiciones que pueden regularse por dicha Ley... respec-
to de las cuales se plantea si permanecen vigentes después de cerrado el
ejercicio presupuestario”.®? En este sentido habra que estar atentos a lo que
dispone afio con afio cada presupuesto de egresos,” para evitar que regule
cuestiones que no son de su competencia ni de su contenido constitucio-
nalmente posible.

Todas estas caracteristicas —que no son pocas— hacen que el procedi-
miento de aprobacion del Presupuesto sea un procedimiento legislativo pero
con particularidades que lo distancia del exigido en el articulo 72 constitu-
cional.** Como ya se ha dicho convincentemente, aunque en sede espafiola
pero trasladable al dmbito mexicano, las singularidades de la Ley de Pre-
supuestos —equivalente al PEF mexicano—, no desdibujan su considera-
cién como ley en sentido pleno.*

82 Pascual Garcia, José, op. cit., nota 38, p. 109.

83 De todas formas, ahora la LFPRH (articulo 41, entre otros) establece unos mini-
mos que debe contener cada presupuesto y que deben entenderse como un recordatorio al
Ejecutivo para que los incluya, pero que también, por otro lado, podrian implicar una li-
mitacion a las atribuciones de los legisladores.

84 Considerado el procedimiento de aprobacion del PEF como un procedimiento le-
gislativo especial o peculiar y por tanto, no insertable en el articulo 72 constitucional,
véase el punto num. 5 del Voto Particular formulado por el Ministro Genaro Géngora Pi-
mentel, asi como el de los Ministros Juan Diaz Romero, José de Jesus Gudifio Pelayo,
Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Margarita Beatriz Luna Ramos, todos ellos,
en la Contorversia Constitucional 109/2004.

85 Véase Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit., nota 63, p. 57.
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Por lo anterior, la SCIN y los autores que siguen su doctrina deberian
de rectificar su criterio. De otra forma, se estaria mermando el crecimien-
to del derecho presupuestario, circunscribiéndolo a un simple apéndice
del derecho administrativo. No se niega su pertenencia a este tronco co-
mun, pero mucho ayudaria a su conformacion que tanto los sectores pu-
blicos como el ambito doctrinal recapacitaran sobre la importancia que
actualmente tiene esta materia.



