El presupuesto de egresos
en la jerarquia normativa

ST LA VRO AT S
i DEMOCRACIA

UL LA

EL camsio democratico por el que atraviesan
las instituciones mexicanas, si bien incipiente
y obstaculizado por el grupo representante del
sistema politico tradicional, empieza a tener
repercusiones en los temas fundamentales de
la agenda nacional. Uno de los ejemplos mas
claros de la importancia de estos cambios
proyectados hacia el seno de quienes desem-
penan las potestades publicas, es el del pro-
ceso de aprobacion del llamado paquete
financiero. Este se conforma con las iniciati-
vas de Presupuesto de Egresos y de Ley de
Ingresos que el Poder Ejecutivo envia a la
Camara de Diputados para su aprobacion, en
el caso del primero, y de su aprobacion ade-
mas de su envio como minuta al Senado para
los efectos conducentes. Estos dos instru-
mentos constituyen la parte sustantiva de la
mitad del llamado ciclo presupuestario. El
resto del ciclo lo forman el ejercicio del re-
curso, a cargo eminente del Ejecutivo, y la
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supervision de las cuentas, que vuelve a ser
tarea de la representacion popular.

Los cambios en estas materias a partir
de la LVII Legislatura son sensibles. Uno de
ellos ha implicado una reforma a la Constitu-
cién Politica a efecto de que sea una nueva
entidad la encargada de dicha funcion.

Es posible afirmar que en tanto los
poderes reflejen la diversidad democrética
propia de una nacion tan compleja como
Meéxico se irdn modificando las condiciones
politicas, legislativas y econémicas que rigen
e interactuan con la realidad. En este sentido
el Presupuesto de Egresos de la Federacion
se situa como uno de los temas que mayor
expectativa genera en la relacion de los po-
deres Ejecutivo y Legislativo. En los dos ulti-
mos procesos de aprobacion presupuestaria,
debido a la falta de una mayoria priista en la
Camara Baja, se han presentado numerosas
incidencias, tensiones, retrasos e incluso
riesgos para la nacion.

Adicionalmente al aspecto sustantivo de
la politica economica referido, la vertiente
adjetiva deja ver algunas insuficiencias que no
habian generado problemas pero que urgen a
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su solucion a efecto de contar con un sis-
tema legal-presupuestario util y eficaz. Como
muestra de las insuficiencias es posible men-
cionar dos: la dilacion constitucional con la
que cuenta el Ejecutivo para presentar su
proyecto, que le permite hacerlo hasta el 15
de noviembre, y la falta de prescripciones
generales que prevean el riesgo de la no apro-
bacion presupuestaria el ultimo dia del ano.

Otra inquietud gue se empieza a genera-
lizar es la relativa al proceso que puede o
debe seguirse a efecto de modificar el pre-
supuesto una vez que éste ha sido aprobado
y se encuentra en el ano de ejercicio corres-
pondiente.

Este ensayo se concentra en |a institu-
cion del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion puesto que la Ley de Ingresos, al
tener un estatus de ley cuenta con un campo
prescriptivo mas o menos claro en la Consti-
tucion aungue con algunas cuestiones meno-
res que pueden suscitar debate e interpreta-
ciones diversas.

LA JERA ROUIA NORMATIVA

No obstante que existen multiples teorias
sobre la naturaleza juridica del presupuesto,
este ensayo prescindird de la discusion de
fondo de dichas teorias' o de las repercu-
siones economicas del mismo. A efecto de
contar con mayores elementos de analisis y
de eventual respuesta a algunas de las pre-
guntas relativas a la institucion sui generis
del presupuesto nos referiremos a los aspec-
tos concernientes a la jerarquia de las normas
juridicas desde la vertiente doctrinaria como
desde la perspectiva del disefio constitu-
cional.

Consideramos que en el entorno plural
en que se empieza a desarrollar la produc-

cidn de instrumentos normativos recupera
importancia el estudio de la llamada jerar-
quia de normas u orden normativo. El sis-
tema juridico mexicano esta compuesto por
una unidad compleja de normas generales y
prescripciones particulares de toda indole.
Desde luego la supremacia constitucional
aun no se subvierte, incluso ante los tratados
internacionales. En esta materia es muy pro-
bable que nuestro pais siga guardando una
postura mas bien conservadora, a diferencia
de otros paises, sobre todo europeos. La
soberania nacional seguird vigente de una
manera muy vigorosa, como lo dispone nues-
tra Constitucion, y la suscripcion de tratados
y participacion en instancias supranaciona-
les no mermard el concepto originario de
soberania, que estando resguardado en la
Carta Magna es fundante de todo acto legis-
lativo o prescriptivo hacia el interior o el
exterior del territorio.

Por lo que toca al régimen juridico inter-
no consideramos que la disposicion general
del articulo 133 constitucional que ordena la
jerarquia basica del sistema juridico debe ser
regulada de una manera mas especifica,
interpretando por supuesto las normas res-
pectivas que la misma Constitucion recaba
con ese propdsito tanto en el capitulo de ga-
rantias como €n la parte organica.

La antigua preocupacion por compren-
der el orden sistematico y las relaciones
jerarquicas que las normas guardan entre si
ha sido abordada por juristas como Merkel,
Kelsen y, en nuestro pais, por el maestro
Garcia Maynes. No obstante que el propio
Kelsen admite la posibilidad de un orden
constitucional del que no se derive una
jerarquizacion normativa, es una realidad
generalizada y un principio de eficacia logi-
co-formal que existe en la mayoria de los
ordenes juridicos. En ese sentido se tiene
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como universalmente aceptado el modelo
kelseniano de la pirdmide de normas. En
ésta la Constitucion siempre es la norma
suprema, fundante. El orden subsiguiente ya
es objeto de debate, sin embargo el modelo
tiende a ser complementado con las normas
ordinarias, Jas normas reglamentarias y las nor-
mas individuales. El articulo 133 menciona-
do recoge parte del modelo tedrico, incluyendo
los tratados internacionales suscritos y apro-
bados como normas de la misma jerarquia
de las leyes. Es posible identificar en el mis-
mo numeral la mencién de normas ordina-
rias a las leyes aprobadas por el Congreso de
la Unidn, que a su vez suelen tener diversas
denominaciones especificas, mismas que
contribuyen a una confusion: organicas, regla-
mentarias (diferentes y superiores a los re-
glamentos), federales, generales, etcétera.

Es necesario afirmar que el orden juridi-
o no se agota en la Constitucion, leyes o tra-
tados. El jurista argentino Antonio Rinessi
afirma que:

El ordenamiento juridico es pleno; todos
los casos que puedan presentarse se en-
cuentran previstos en €l. Para ello debe
tenerse presente que el ordenamiento ju-
ridico no consiste solamente en normas
generales, sino también en normas indi-
viduales, y que las primeras determinan
no solamente la materia o contenido de
la relacion juridica, sino también el orga-
no encargado de dictar la norma indi-
vidual en la cual dicha relacion juridica
adquiere definitiva concrecion.?

El problema de la jerarquia normativa
ante estos planteamientos se presenta con la
figura de los llamados decretos. Si bien es
clara la graduacion, derivada de la Constitu-
cion de leyes y tratados, complementada con
la doctrina respecto de normas reglamen-
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tarias y normas individualizadas, la ubica-
cion de los [lamados decretos no deja de
prestarse a confusion.

Con ese proposito es necesario desentra-
fiar la naturaleza juridica de los decretos en
general. La definicion del vocablo se desarro-
lla a continuacion: la palabra proviene del
verbo latino decernere, decrevi, decretum, que
es acuerdo o resolucion. El Diccionario juri-
dico Mexicano transcribe a su vez la voz de
la Real Academia Espafiola definiendo que
decreto es: “resolucion, decision o determi-
nacion del Jefe de Estado, de su gobierno o
de un tribunal o juez sobre cualquier materia
0 negocio. Aplicase hoy mads especialmente
a las de caracter politico o administrativo.”

Al elaborar su propuesta definitoria
Magdalena Aguilar menciona que decreto es
“toda resolucion o disposicién de un organo
del Estado, sobre un asunto o negocio de
su competencia que crea situaciones juridi-
cas concretas que se refieren a un caso par-
ticular relativo a determinado tiempo, lugar
e instituciones o individuos y que requiere
de cierta formalidad (publicidad), a efecto de
que sea conocida por las personas a las que
va dirigido.”

La Constitucion de 1836 delimitaba el con-
cepto de decreto al mencionar lo siguiente:

Toda resolucion del Congreso General ten-
drd el caracter de ley o decreto. El primer
nombre corresponde a las que versan
sobre materias de interés comun dentro
de la orbita de atribuciones del Poder
Legislativo. El segundo corresponde a
las que dentro de la misma orbita, sean
solo relativas a determinados tiempos, lu-
gares, corporaciones, establecimientos o
personas.

Este criterio, ampliamente aceptado, no
esta exento de dificultades en su interpre-
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tacion. Se dice que una ley contiene normas
generales, abstractas e impersonales. El de-
creto, por el contrario, tiende a ser especifi-
co. Sin embargo pueden existir leyes cuyo
ambito personal de aplicacion sea un univer-
so especifico de individuos: como la Ley Orga-
nica del Congreso, que rige la organizacion
y funcionamiento de corporaciones de 500 y
128 miembros. O bien leyes que estén dirigi-
das a normar una situacion particular como
la Ley para la Reconcialicion y la paz digna
en Chiapas. Por el contrario es posible que
existan decretos que recojan disposiciones
para un amplio espectro de relaciones juridi-
cas, como lo puede ser precisamente €l que
contiene el Presupuesto de Egresos.

En realidad no deja de existir una tenue
frontera divisoria de lo que puede ser una ley
0 un decreto, atendiendo a su contenido.

Como se ha mencionado lineas arriba,
la Constitucion no da elementos para discer-
nir la categoria normativa de los decretos;
sin embargo es posible inferirla como menor
a la de una ley. A este respecto es interesan-
te la opinion del maestro Tena Ramirez
sobre lo dispuesto en el articulo 133 de la ley
fundamental. Citado por Faya Viesca, Tena
afirma:

la Constitucion vigente emplea esta pala-
bra con diferentes denotaciones. En el
articulo 70 la Constitucion opone ley a
decreto, esto es, usa aquel término en
sentido estricto desde el punto de vista
formal; en cambio, en la acepcién que
tiene la palabra “ley” en el articulo 133,
refiérese a cualquier acto del Congreso
incluyendo los decretos.*

Si se coincide con esta interpretacion se
estaria ubicando al mismo nivel que las leyes
federales y los tratados internacionales sus-
critos y aprobados a todos los decretos ema-

nados del Congreso de la Unién. En este sen-
tido los decretos emitidos por el Ejecutivo,
como en los que se emiten reglamentos
administrativos o por cada una de las cama-
ras, como el presupuesto, los permisos para
que el Presidente abandone el pais, entre
otros, no caerian en esta especie de decretos.
Lo anterior nos lleva a una conclusion que no
es menor: existen decretos de diferente je-
rarquia. Este hecho puede resolver parte del
problema, dejando subsistente el conflicto
posible al existir dos decretos de jerarquia
inferior que se contrapongan. Un criterio de
la mayor utilidad para discernir este ultimo
caso es el de revisar tanto la constitucionali-
dad como la legalidad de los decretos en con-
traposicion. Un aspecto que también debe
ser resaltado a propodsito de este tema es la
jerarquia de los decretos que son producto
de actos de colaboracion. Suponemos que
no tendria por qué ser equivalente el peso y
la eventual vinculacion de decreto generado
por una iniciativa del Ejecutivo y la apro-
bacion de una de las camaras (vgr. el pre-
supuesto de egresos de la Federacion) y el de
uno creado de manera espontanea por algu-
na Ge las asambleas legislativas en virtud de
que en el primer caso se genera una especie
de acuerdo bilateral, a diferencia del segundo
en que lo que se actualiza es una resolucion
unilateral.

Como se ha dicho, por virtud de diver-
sas disposiciones constitucionales tanto el Po-
der Legislativo como el Poder Ejecutivo estan
facultados para emitir decretos. De hecho tam-
bién existe una gran cantidad de resoluciones
judiciales a las que se les da dicha denomina-
cién (sentencias, acuerdos, etcétera).

Quiza el ejemplo tipico de decreto lo
constituya el cuerpo normativo que contiene
a la ley que serd promulgada. En este caso,
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previsto por el articulo 72 constitucional, al
concluir el procedimiento legislativo en el que
intervienen los poderes Ejecutivo y Legislati-
vo, cada uno con diversa participacion, la ley
aprobada adopta como vehiculo para su for-
malizacion un decreto que serda publicado
por el Ejecutivo, salvo en los casos en que el
Congreso esté facultado para emitir decretos
o leyes, como lo dispone el articulo 70 a pro-
posito de la ley que regula su estructura y
funcionamiento.

Estan facultados para emitir decretos en
el ambito de sus respectivas facultades el
Presidente de la Republica, el Congreso, cada
una de las cdmaras y la Comision Permanente.

Los articulos 165, 166, 167, 168, 169y
170 del Reglamento para el Gobierno Inte-
rior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos prescriben la formula
para la expedicion de leyes. Tales pasos tam-
bién se aplican para los decretos, como se
desprende del propio articulado.

El articulo 166 dispone que cuando la
ley fuere el resultado del ejercicio de facul-
tades exclusivas de una Camara, la firmaran
el presidente y dos secretarios de la misma. Es
evidente que en este caso el reglamento no
se refiere al concepto tradicional de ley
puesto que ninguna ley puede ser aprobada
solo por una camara. Si se admite que no
hubo error en la redaccion de dicho articulo
se debe concluir entonces que tal prescrip-
cién se aplica precisamente a los decretos
expedidos por cada camara, es decir, am-
pliando el concepto que el maestro Tena
habia circunscrito al articulo 133 constitu-
cional. Sin embargo consideramos que la
mencion “ley” en el articulo del reglamento
es desafortunada y debe reformarse o, en
todo caso, aclararse.

El articulo 167 trata de los acuerdos o
resoluciones economicas y su formalizacion.

Dichos acuerdos encuentran su fundamento
en el articulo 77 fraccion [ de la Constitucion,
y en la LVII Legislatura han demostrado su
utilidad. El hecho de gue tanto en la Carta
Magna como en el reglamento se les dé tra-
to especifico facilita su jerarquizacion, ubi-
candolos desde luego en un grado menor
aun que el de los decretos de camara.

El articulo 169 del reglamento insiste en
la confusion decreto-ley al prescribir lo si-
guiente:

Las leyes que las Camaras votaren en
ejercicio de sus facultades exclusivas, se-
ran expedidas bajo esta formula: “La Ca-
mara de Diputados (o la de Senadores)
del Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos, en ejercicio de la facultad que le
concede (aqui el articulo, fraccion o inci-
so que corresponda) de la Constitucion
Federal, decreta” (texto de ley).

Como hemos advertido en este ensayo no
entraremos al estudio sustantivo del Pre-
supuesto de Egresos o a sus repercusiones
econdémicas. Sin embargo, a efecto de poder
determinar su jerarquia y sus caracteristicas
como parte del sistema normativo, es menes-
ter detenernos en su definicion y tratamien-
to constitucional.

El Presupuesto de Egresos es un docu-
mento que contiene el célculo previsto de
gastos para el ejercicio fiscal correspon-
diente que debe ser preparado por el Poder
Ejecutivo y presentado a la Cdmara de Dipu-
tados para su aprobacion (art. 74 fracc. 1V,
constitucional). A diferencia de la prevision
de ingresos, que se materializa en una ley,
la de gastos, en nuestro pais, no se contiene



foroe AThErn e Lra v 14

en una ley bicameral no obstante que en
otros paises si se realiza de esa manera.

La definicion legal, contenida en el articu-
lo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico, es la siguiente:

El Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion sera el que contenga el decreto que
apruebe la Camara de Diputados, a inicia-
tiva del Ejecutivo, para expensar, duran-
te el periodo de un ano a partir del [o. de
enero, las actividades, las obras y los
servicios publicos previstos en los progra-
mas a cargo de las entidades que en el
propio presupuesto se sefalen.

En Los derechos del pueblo mexicano,
obra en que se explica la transformacion de
las disposiciones constitucionales, se consig-
na lo siguiente a propdsito del articulo 126
constitucional, el cual dispone que: No podra
hacerse pago alguno que no esté comprendi-
do en el presupuesto o determinado por ley
posterior, y que es el fundamento del pre-
supuesto. lo siguiente:

La norma constitucional responde a un
principio elemental, de orden economi-
co, conforme al cual es necesario que
toda persona o entidad, con mayor ra-
z0n si €sta es publica, ajuste proporcio-
nalmente sus gastos al monto de sus
ingresos mediante la elaboracion del pre-
supuesto correspondiente. Queda en esta
forma asegurada la debida inversion de
los fondos publicos y se evita su aplica-
cion a fines distintos de los previstos por
el Poder Legislativo.

Asimismo se refiere a la integralidad de
lo que hoy se ha dado en llamar el “paquete
economico”™

Antecedentes del presupuesto

La fuente principal de ingresos del erario
esta constituida por las contribuciones
que debe pagar el mexicano en los tér-
minos de fa fraccion 1V del articulo 31 de
la Constitucion, y son los representantes
del contribuyente ante los drganos de
gobierno quienes anualmente elaboran,
discuten, aprueban, ejercen y revisan el
Presupuesto de Egresos de la Federacion,
de acuerdo con lo dispuesto por los articu-
los 65, fracciones [y II; 72, inciso h; 73,
fracciones VIII, IX y XXVIII; 74, fracciones
I, 'y 1V, y 75. Este procedimiento,
esencialmente democratico, permite, por
una parte, que los contribuyentes inter-
vengan por conducto de sus mandata-
rios en el manejo de 10s gastos publicos,
y, por la otra, que tengan conocimiento
de la aplicacion o destino de ellos.
Antecedentes inmediatos del articulo 126
son el 119 de la ley fundamental de 1857,
y el 125 del Proyecto de Constitucion de
Venustiano Carranza en cuyos Lextos se
inspird aquel.®

Es interesante conocer los antecedentes
legislativos del articulo 126 puesto que dicho
analisis nos permite conocer la diferente con-
sideracion formal del instrumento de gastos.

Como primer antecedenite se encuentra
el articulo 347 de la Constitucion Politica de
la Monarquia Espafola, promulgada en Ca-
diz el 19 de marzo de (812:

Ningun pago se admitird en cuenta al
tesorero general, si no se hiciere en vir-
tud de decreto del rey refrendado por el
secretario del despacho de hacienda en
el que se expresen el gasto a que se des-
tina su importe y el decreto de las cortes
con que éste se autoriza.
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El caso anterior es, guardando las dis-
tancias, muy semejante al proceso actual
dispuesto por la Constitucion.

E] segundo antecedente es el articulo 8o.
de las bases para la administracion de la
Republica hasta la promulgacion de la Cons-
titucion, suscritas en la ciudad de México el
22 de abril de 1853:

Se formara un presupuesto exacto de los
gastos de la nacion, que se examinara en
junta de ministros, el cual servird de re-
gla para todos los que han de erogarse,
sin que pueda hacerse ninguno que no
esté comprendido en €l o que se decrete
con las mismas formalidades.

Es muy importante que este antece-
dente prevea que para autorizar otros gastos
se debe decretar con las mismas formalida-
des. Lo anterior se equipara con el inciso f del
articulo 72 de la ley fundamental y senala
el procedimiento exacto para poder modi-
ficar el presupuesto aprobado en el ano de su
gjercicio.

Como tercer antecedente se tiene a los
articulos 105 y 110 del Estatuto Orgénico
Provisional de la Republica Mexicana, dado
en el Palacio Nacional de México el 15 de
mayo de 1856:

Articulo 105. Los gastos se hardn con-
forme al presupuesto, y la Tesoreria General
presentard su cuenta a la Contaduria Mayor,
para su glosa y purificacion de las que le sir-
van de comprobantes. .

Articulo 110. Ni el gobierno general, ni
los estados o territorios, ni las corporaciones
municipales haran ningun gasto que no esté
comprendido en sus presupuestos; toda
infraccion importara responsabilidad.

El articulo 118 del proyecto de Constitu-
cion Politica de la Republica Mexicana es el
quinto antecedente. Habiendo sido fechado
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el 16 de junio de 1856, dispone: “Ningun
pago puede hacerse por el tesorero federal si
no esta autorizado por la ley.”

Como se observa, en este caso el gasto
se preveia en una ley. Este proyecto finalmen-
te fue modificado por el debate. La inconve-
niencia era precisamente la alusion a la ley.
Durante la sesion del 11 de noviembre de
1856 el legislador Prieto pidio que en lugar
de la ley se dijera “el presupuesto” A la
enmienda se opusieron los senores Ocampo
y Mata. Prieto insistio y fue apoyado por
Barrera e Ignacio Ramirez, quedando pen-
diente el debate al levantarse la sesion.

Al dia siguiente la comision redactora
modificé el articulo 118 para dejarlo en los
términos en los que finalmente fue aprobado
y después sancionado el 5 de febrero de
1857, y que es el siguiente: “Ningun pago
podra hacerse, que no esté comprendido por
el presupuesto o por alguna ley posterior”.

Como es facilmente distinguible dicho
texto es casi idéntico al vigente, propuesto
por Carranza y que fue aprobado en el seno del
Constituyente de 1916-1917 por unanimidad
de 154 votos.

En los estados de la Republica existen
criterios diferentes, ya que en varias consti-
tuciones se dispone que el presupuesto se
proyecte en una ley. Como los congresos esta-
tales son unicamerales, no es posible estable-
cer un parangon procedimental de dichas
leyes con el concepto de ley federal.

DERECHO COMPARADO

Como se puede observar en este apartado,
en diversos paises el Presupuesto de Egresos
tiene jerarquia genérica de ley dispuesta por
los propios textos constitucionales:
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Argentina

Del jefe de gabinete y demas ministros
del Poder Ejecutivo.

Articulo 1000.- El jefe de gabinete de mi-
nistros y los demas ministros secretarios
cuyo numero y competencia serd establecida
por una ley especial, tendrén a su cargo el
despacho de los negocios de la nacion y re-
frendaran y legalizaran los actos del presi-
dente por medio de su firma, sin cuyo requi-
sito carecen de eficacia.

Al jefe de gabinete de ministros, con
responsabilidad politica ante el Congreso de
la Nacién, le corresponde:

1.

6. Enviar al Congreso los proyectos de
ley de ministerios y de presupuesto nacional,
previo tratamiento en acuerdo al gabinete y
aprobacion del Poder Ejecutivo.

7. Hacer recaudar las rentas de la nacion
y ejecutar la ley de presupuesto nacional.
Bolivia

Articulo 147. El Poder Ejecutivo presen-
tard al Legislativo, dentro de las treinta pri-
meras sesiones ordinarias los proyectos de
ley de los presupuestos nacionales y depar-
tamentales.

Recibidos los proyectos de ley de los
presupuestos, deberan ser considerados en
Congreso dentro del término de sesenta dias.

Vencido el plazo indicado, sin que los
proyectos hayan sido aprobados, €stos ten-
dran fuerza de ley.

Costa Rica

Articulo 178.- El proyecto de presupuesto
ordinario sera sometido a conocimiento de
la Asamblea Legislativa por el Poder Ejecuti-
vo, a mas tardar el primero de septiembre de
cada afo, y la Ley de Presupuesto deberd

estar definitivamente aprobada antes del
treinta de noviembre del mismo ano.

Articulo 179.- La Asamblea no podra
aumentar los gastos presupuestos por el
Poder Ejecutivo, si no es senalando los nuevos
ingresos que hubieren de cubrirlos, previo in-
forme de la Contraloria General de la Re-
publica sobre la efectividad fiscal de los
mismos.

Articulo 180.- El presupuesto ordinario y
los extraordinarios constituyen el limite de
accion de los poderes publicos para el uso y
disposicion de los recursos del Estado, y s6lo
podran ser modificados por leyes de iniciati-
va del Poder Ejecutivo.

Todo proyecto de modificaciéon que im-
pliqgue aumento o creacion de gastos debera
sujetarse a lo dispuesto en el articulo anterior.

Sin embargo, cuando la Asamblea esté
en receso, el Poder Ejecutivo podra variar el
destino de una partida autorizada, o abrir
créditos adicionales, pero unicamente para
satisfacer necesidades urgentes o imprevis-
tas en casos de guerra, conmocion interna o
calamidad puablica. En tales casos, la Con-
tralorfa no podra negar su aprobacion a los
gastos ordenados y el decreto respectivo
implicara convocatoria de la Asamblea Legis-
lativa a sesiones extraordinarias para su cono-
cimiento.

Espana

Articulo 134. 1. Corresponde al Gobier-
no la elaboracion de los Presupuestos Gene-
rales del Estado y a las Cortes Generales su
examen, enmienda y aprobacion.

2. Los Presupuestos Generales del Esta-
do tendrdn cardcter anual, incluirdn la totali-
dad de los gastos e ingresos del sector publi-
co estatal y en ellos se consignard el importe

de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado.
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3. El gobierno deberd presentar ante el
Congreso de los Diputados los Presupuestos
Generales del Estado al menos tres meses
antes de la expiracion de los del afio anterior.

4. Sila Ley de Presupuestos no se apro-
bara antes del primer dia del ejercicio econé-
mico correspondiente, se consideraran auto-
maticamente prorrogados los presupuestos
del ejercicio anterior hasta la aprobacion de
los nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Gene-
rales del Estado, solo el gobierno podra pre-
sentar proyectos de ley que impliquen
aumento del gasto publico o disminucion de
los ingresos correspondientes al mismo ejer-
cicio presupuestario.

6. Toda proposicion o enmienda que su-
ponga aumento de los créditos o disminu-
cion de los ingresos presupuestarios reque-
rird la conformidad del gobierno para su
tramitacion.

7. La Ley de Presupuestos no puede
crear tributos. Podra modificarlos cuando
una ley tributaria sustantiva asi lo prevea.

Estados Unidos de América

Articulo To. seccion 9.7. (El Congreso)
No podra tomar cantidad alguna del tesoro
sino en virtud de asignaciones hechas por
ley y, peridédicamente, se publicara un estado
completo de los ingresos del tesoro.

Guatemala

Otras atribuciones del Congreso. Corres-
ponde también al Congreso:

a) Decretar, reformar y derogar las leyes;

by Aprobar, modificar o improbar, a mas tardar
treinta dias anies de entrar en vigencia. el Pre-
supuesto de Ingresos y Egresos del Estado. El
Ejecutivo debera enviar ¢l proyecto de presu-
puesto al Congreso con ciento veinte dias de
anticipacion a la fecha en que principiara el
ejercicio fiscal. Si al momento de iniciarse
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el ano fiscal, el presupuesto no hubiere sido
aprobado por el Congreso, regira de nuevo el
presupuesto en vigencia en el ejercicio ante-
rior, el cual podrd ser modificado o ajustado
por el Congreso.

Vénezuela

Art. 227. No se hara del Tesoro Nacional
gasto alguno que no haya sido previsto en la
Ley del Presupuesto. S6lo podran decretarse
créditos adicionales al presupuesto, para gas-
[0S necesarios no previstos o cuyas partidas
resulten insuficientes y siempre que el Tesoro
cuente con recursos para atender a la respec-
tiva erogacion. A este efecto se requerira pre-
viamente el voto favorable del Consejo de
Ministros y la autorizacion de las Camaras en
sesion conjunta, o, en su defecto, de la Comi-
sion Delegada (sic.).

Art. 228. El Ejecutivo Nacional represen-
tara al Congreso, en la oportunidad que
sefale la ley organica, el proyecto de Ley del
Presupuesto. Las Camaras podrdn alterar las
partidas presupuestarias, pero no autoriza-
ran gastos que excedan el monto de las esti-
maciones de ingresos del respectivo proyecto
de Ley de Presupuesto.

Art. 229. En la Ley de Presupuesto se
incluira anualmente, con el nombre de situado,
una partida que se distribuira entre los Esta-
dos, el Distrito Federal y los territorios en la
forma siguiente: un treinta por ciento (30 por
ciento) de dicho porcentaje, por partes igua-
les, y el setenta por ciento (70 por ciento)
restante, en proporcion a la poblacion de
cada una de las entidades. Esta partida no
sera menor al doce y medio por ciento (12.5
por ciento) del total de ingresos ordina-
rios estimados en el respectivo presupuesto y
este porcentaje minimo aumentara anual
y consecutivamente, a partir del presupuesto
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del ano 1962 inclusive, en un medio por
ciento (0.5 por ciento) por lo menos, hasta
llegar a un minimo definitivo que alcance a
un guince por ciento (15 por ciento).

La ley orgdnica respectiva determinara
la participacion que corresponda a las enti-
dades municipales en el situado. La ley podra
dictar normas para coordinar la inversion del
situado con planes administrativos desarro-
llados por el Poder Nacional y fijara limites a
los emolumentos que devenguen los fun-
cionarios y empleados de las entidades fede-
rales y municipales. En caso de disminucion
de los ingresos, que imponga un reajuste del
Presupuesto, el situado sera reajustado pro-
porcionalmente.

Para que en nuestro pais el Presupuesto
de Egresos adquiera la potestad legal, sin
necesidad de realizar interpretaciones forza-
das, seria necesario reformar la Constitucion
a efecto de que el Senado se involucre en la
aprobacion del documento. Desafortunada-
mente el Senado mexicano es muestra de
falta de una pluralidad suficiente, por lo
que de realizarse la reforma mencionada
solo se veria beneficiada la clase que deten-
ta la hegemonia politica y el efecto democra-
tizador en condiciones normales ldgico, se
perderia.

EL PRESUPUESTO COMO DECRETO

Es posible concluir que dado que el Presu-
puesto de Egresos es un decreto, tiene un
grado jerarquico inferior a las leyes ordina-
rias. Asimismo, siendo un documento crea-
do por dos poderes soberanos, aunque por
una sola cdmara, como hemos sefialado, es
evidentemente superior a normas reglamen-
tarias y acuerdos internos del Congreso. Es
dificil comparar su jerarquia respecto de

decretos del Congreso (es decir bicamerales)
en los que no intervenga el Ejecutivo puesto
que si bien éstos cuentan con el imperio de
ley en algunos casos, €l presupuesto se fun-
damenta en la propia Constitucion.

Materialmente es norma imperfecta
puesto que su sancion es dificil de actualizar
por su propia naturaleza de plan de gastos.
Sin embargo incluye un mandato de indole
constitucional y existen mecanismos del
mds alto rango para verificar su cumplimien-
to en general. Lo anterior no es obstacuio para
que, como en otros paises, el programa de
gastos llegue a ser una ley aunque existe la
reticencia politica que ya hemos senalado
para que en estos momentos se dé esa mo-
dificacion.

Existen normas o decretos equiparables
en cuanto a su jerarquia, como pueden ser
los contenidos en la fraccion V del articulo 74
constitucional relativos a las resoluciones
emitidas por la Cimara de Diputados respec-
to de la declaracion de procedencia de enjui-
ciamiento penal de servidores publicos. Asi-
mismo se puede equiparar, en cuanto a su
gradacion, a algunas de las facultades conce-
didas de manera exclusiva al Senado en el
articulo 76 constitucional. Sin embargo lo an-
tes mencionado no aplica al decreto de apro-
bacion de tratados en virtud de que el articu-
lo 133 eleva a los acuerdos internacionales
a la jerarquia suprema solo por debajo de la
misma carta fundamental.

Debido a su ubicacion jerarquica, el Pre-
supuesto de Egresos se encuentra subdordi-
nado a las leyes emanadas de la Constitu-
cion. En este sentido se deben extremar los
cuidados sobre el tratamiento que se haga de
dicha institucion ya que, como es producto
de una colaboracion entre poderes, los linea-
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mientos generales constitucionales deben
ser respetados plenamente. Una ley secun-
daria no puede resolver dicha relacion entre
poderes sin correr el riesgo de lastimar las
previsiones politicas fundamentales.

Sin embargo, por lo que toca a diversas
leyes, el presupuesto si debera estar sujeto a
sus previsiones. Por ejemplo, cuando en leyes
permanentes, como la del Seguro Social, se
prevén partidas de gasto comprometidas a
ese fin, el decreto presupuestario debe res-
petar dichos compromisos. Por tal razén las
autoridades del Ejecutivo llegan a alegar en
el proceso de aprobacion presupuestaria que
no existen amplios margenes de maniobra
para alterar el proyecto propuesto por ellas.

Los cambios econémicos, contingencias so-
ciales, alteraciones en los ingresos derivados
de las fluctuaciones internacionales, etcétera,
originan la necesidad real de modificar el
plan de gastos nacionales. Dicha modifi-
cacion es absolutamente posible, toda vez
que seria ilégico que una norma no pueda
ser reformada. Toda regla o estatuto debe
tener una relacion intima con la realidad y
sobre todo con la necesidad del pueblo al
que va dirigido. No obstante, a efecto de salva-
guardar la seguridad juridica y la relacion
sana entre poderes, es menester seguir con
todo celo las prescripciones constitucionales
que posibilitan la alteracion requerida.

A este respecto es importante interpre-
tar de manera integral lo dispuesto por los
articulos 72 inciso fy 126 constitucionales. En
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tanto que el primero ordena que en la inter-
pretacion, reforma o derogacion de las leyes
0 decretos, se observaran los mismos tra-
mites establecidos para su formacion; el se-
gundo dispone que no podrd hacerse pago
alguno que no esté comprendido en el pre-
supuesto o determinado por ley posterior. A
primera vista una modificacion presupues-
taria a la luz de estos articulos seria contra-
dictoria.

Sin embargo es posible transigir en este
caso con la interpretacion del maestro Tena
Ramirez al considerar que el empleo del tér-
mino ley en la Constitucion no necesaria-
mente refiere a una norma legal en el sentido
clasico sino que se llega a utilizar de manera
muy general. Como se ha visto, el modelo de
la redaccion del articulo 126 data de la Cons-
titucion de 1857, cuando fue suprimido el
Senado y al reincorporarse anos mas tarde,
el texto se mantuvo incolume, trascendiendo
incluso a la Carta de Querétaro.

Consideramos, por tanto, correcto esta-
blecer un reenvio del 26 al inciso [ del 72
constitucional. Lo anterior implicaria la so-
lucién acertada: para modificar el presu-
puesto, dentro del ano de su ejercicio, se re-
guiere lo ordenado por este inciso que regula
parte del procedimiento legislativo: que se
sigan los mismos pasos de su formacion. En
la especie los pasos son los siguientes: la
formulacion y el envio de la enmienda por
parte del Ejecutivo y el estudio y aprobacion
o modificacion por parte de la Camara de
Diputados.

El modelo constitucional presupuestal es
correcto en términos generales. No obstan-
te consideramos que es posible perfeccionar
la redaccion de los textos a efecto de darles
una mayor claridad y eventualmente evitar



conflictos entre poderes. Sin duda esta mate-
ria tiene asignaturas de primer orden pen-
dientes de ser resueltas, como el adelanto
en la presentacion del proyecto por parte del
Ejecutivo, la prevision de lo que debe hacer-
se en caso de que no se apruebe el presu-
puesto el dia 31 de diciembre de cada ano
previo, la asignacion constitucional de par-
tidas obligatorias como educacion o salud o
la aprobacion por parte del Senado del instru-
mento para convertirlo asi en ley. Este ultimo
punto necesariamente tendria que realizar-
se al entrar el Senado mexicano en estadios
de mayor pluralidad y deliberacién demo-
cratica.
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