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IV. CONSIDERACIONES FINALES

Como se sefialé en la parte inicial, el manejo de lo:
recursos del Estado ha tenido tres grandes etapas:
autorizacion para cobrar (1215); la autorizacién
para gastar (1689); y el control sobre lo gastadc
(1791). Una cuarta etapa ha comenzado, si bien co
caracteristicas no plenamente definidas en todos lo
casos: la naturaleza juridica del presupuesto comt
ley, con todas sus implicaciones. Las mas importan:
tes consisten en que todos los representantes inte
vengan en su aprobacion, y que no haya restriccio
nes para intervenir en la determinacion del gasto.
La elaboracién del presupuesto en México pre-
senta las caracteristicas propias de un sistema pol
tico rigido, construido en torno al predominio insti-
tucional de la presidencia. En su configuracién
actual, el procedimiento para la formulacién del
presupuesto seguird conservando elementos qu
contrastan, y hasta contradicen, la naturaleza de u
sistema democratico, que auspicie la alternancia e
la titularidad del poder, la consolidacién de las ins-
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162 EL PROCESO PRESUPUESTARIO

tituciones representativas y la presencia de un go
bierno dividido sin crisis politica.

Por lo mismo consideramos —dados los enor-
mes avances institucionales experimentados recien
temente para dotar a la Camara de Diputados de lo
instrumentos necesarios para que el proceso de de
cision presupuestaria sea profundo, detallado, espe
cializado y vinculado al analisis, mas genérico y
permanente, de las politicas publicas implementa
das por el Estado— que las siguientes propuesta
podran ser Utiles para perfeccionar el arreglo insti-
tucional que apenas se ha echado a andar:

— que no se introduzcan, como en otros textos
constitucionales, limites al gasto, de modo
qgue la representacion se responsabilice coti-
dianamente de cuanto y como se gasta;

— que no se establezca, como diversas voce:
han propuesto, la obligacion del Congreso de
aprobar el Plan Nacional de Desarrollo, pero
gue se cree un mecanismo para que el Con
greso lo conozca en los términos mas amplios
posibles;

— que no se establezca en la Constitucién, comc
algunos especialistas han recomendado, com
promisos de gasto, de modo que los repre-
sentantes se responsabilicen directa e inte:
gralmente de las decisiones presupuestales;
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CONSIDERACIONES FINALES 163

— que se conserve la facultad exclusiva del Ejecu-
tivo en la presentacion del proyecto de presu-
puesto, pero que se establezcan las responsat
lidades en que incurriria ante el incumplimiento
de la obligacién de presentar un proyecto en
tiempo y forma, asi como la alternativa que ha
de construirse ante la falta de iniciativa presi-
dencial;

— que la presentacion la realice formalmente el
gabinete como cuerpo colegiado;

— gque se amplie el plazo para la deliberacion le-
gislativa y, por lo tanto:

a)

b)

gue la entrega formal del proyecto de pre-
supuesto se fije en algin momento entre el
15 de septiembre y el 15 de octubre, y en-
tre el 10 y el 15 de diciembre cuando se
trate del afio en que ha de cambiar la admi-
nistracion;

que se explore, sin embargo, la opciéon de
modificar el calendario del ejercicio presu-

puestal del 1o. de mayo al 30 de abril, de
modo que el proyecto de presupuesto se
envie al Congreso en alguna fecha del pri-
mer periodo ordinario (1o. de septiembre-

15 de diciembre), para ser aprobado duran-
te el segundo periodo ordinario (15 de

marzo-30 de abril). Cuando se trate de un
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164 EL PROCESO PRESUPUESTARIO

cambio de administracién, el proyecto po-
dria ser enviado al Congreso al inicio del
segundo periodo ordinario;

c) que se exploren distintas fechas en las que
el Ejecutivo debe enviar al Congreso docu-
mentos preliminares sobre su proyecto a
fin de iniciar el analisis correspondiente
por parte de las comisiones;

— que el presupuesto deje de tener una naturale
za administrativa y se le atribuya la naturale-
za de ley;

— que en el proceso legislativo de aprobacién
presupuestal, participe, junto con la Camara
de Diputados, el Senado de la Republica, y
gue se explore la posibilidad que en el pro-
yecto sea primeramente dictaminado por co-
misiones de ambas camaras en conferencia;

— que proceda, con reglas especificas, el vetc
presidencial en materia presupuestal, pero
gue dicho veto no pueda ser parcial, sino so-
lamente total;

— que cuando el presidente no haya ejercido st
facultad de veto, el Congreso pueda promul-
gar directamente las leyes que haya aproba
do, incluido el presupuesto;

— que el texto constitucional establezca que en
el decreto correspondiente al presupuesto de
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ben aparecer las reglas generales con relacié
a los ajustes al presupuesto, una vez que h
sido aprobado, en los casos en que los ingre
sos aumenten o disminuyan respecto de |c
originalmente programado;

— que el presupuesto siga siendo estrictamentse
anual;

— que se estudien con especial cuidado las ven
tajas y desventajas de las distintas modalida-
des de reconduccién presupuestal y que, de
ser aprobada alguna, la reconduccion se limi-
te a un numero reducido de rubros que se
consideren indispensables;

— que se exploren los mecanismos que posibili-
ten la maxima difusion publica del presu-
puesto aprobado;

— que las facultades del Congreso establecida:
en los parrafos segundo y tercero del articulo
93 constitucional (titulo tercero, capitulo I,
“Del Poder Legislativo”), se reubiquen en el
capitulo 1l (“Del Poder Legislativo”), con-
cretamente en su seccion Il (“De las faculta-
des del Congreso™);

— que el tercer parrafo del actual articulo 93
constitucional, que en principio debia prote-
ger la capacidad de las minorias parlamenta:
rias de activar el control congresional en la
Cémara de Diputados, también lo haga en el
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Senado, estableciéndose ademas que a pedic
de una cuarta parte de los miembros de cual-
guiera de las camaras, se integraran comisio:
nes de investigacion;

gue se reforme igualmente dicho parrafo para
que tal accién investigadora de las comisio-
nes del Congreso se refiera al gobierno y a
cualquier entidad que preste servicios publi-
cos, y no exclusivamente a los organismos
descentralizados y a las empresas de partici:
pacion estatal mayoritaria;

gue la Constitucién asigne a las comisiones
ordinarias la funcion de control evaluatorio

de las politicas publicas, y no a la Entidad

Superior de Fiscalizacion;

gue por disposicion legal, la Entidad Superior
de Fiscalizacion coadyuve con las comisiones
en sus tareas de control evaluatorio;

que el primer parrafo del articulo 45 de la

LOC no circunscriba las facultades de inves-
tigacion ahi sefialadas a las comisiones ordi-
narias, para que dichas facultades puedan se
ejercidas por cualquier tipo de comision;

gue la LOC imponga a la Comision de Presu-
puesto y Cuenta Publica la obligacion de ha-
cer llegar a todas las comisiones ordinarias el
Proyecto de Presupuesto del ramo especificc
correspondiente en un plazo breve, una vez
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gue el Ejecutivo envie el proyecto en su con-
junto (o documentacién preliminar) al Con-
greso;

— que, para el andlisis de dicha parte del Proyectt
de Presupuesto, la LOC establezca que la comi
sién ordinaria respectiva de cada Camara pued
solicitar al presidente de la Camara que cite al
funcionario que corresponda con fundamento
en el parrafo segundo del articulo 93 constitu-
cional, a efecto de que intercambie puntos de
vista con la comisién correspondiente;

— que la LOC establezca que las comisiones or-
dinarias deberan hacer llegar a la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica de amba:
camaras sus comentarios y observaciones @
Proyecto de Presupuesto del ramo correspon
diente, con base en:

1) el andlisis especifico que hagan del mismo;

2) los informes proporcionados por la Enti-
dad de Fiscalizacién Superior de la Fede-
racion; y

3) las labores de monitoreo permanente reali-
zadas por las comisiones a lo largo del
ano;

— que el envio de tales comentarios y observa-
ciones se realice en un plazo que permita a |z
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Comision de Presupuesto y Cuenta Publica
su detallado analisis (en ambas Camaras).
gue el detallado andlisis que la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica (en ambas Ca
maras) haga de los comentarios y observacio
nes recibidos, deba de realizarse a través d
sus subcomisiones, con fundamento en el pa
rrafo cuarto del articulo 44 de la LOC.

gue eventualmente, y con el fin de fortalecer
el vinculo entre la Comisién de Presupuesto y
Cuenta Publica y el conjunto de las comisio-
nes ordinarias, podria proponerse que la LOC
estableciera, por ejemplo en el caso de la Ca
mara de Diputados, una excepcion al articulo
43, el cual obliga a las comisiones a tener un
maximo de treinta miembros, para que la Co-
mision de Presupuesto y Cuenta Publica se
integre con un numero de diputados tal que
cada una de las comisiones ordinarias tenge
por lo menos a uno de sus miembros en la ci-
tada Comision.

Estas propuestas inciden, de manera diferente, e
el funcionamiento del gobierno (como cuando se
propone que el proyecto de presupuesto sea discut
do y aprobado por el gabinete, por ejemplo) y del
Congreso (particularmente por lo que respecta a
funcionamiento de las comisiones). Pero lo mas re:
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levante, para el objeto de nuestra hipétesis, es qu
tienden a modificar la relacién existente entre el go-
bierno y el Congreso, en el sentido de fortalecer la
facultades que le corresponden al érgano de repre
sentacion nacional. Sin embargo, hemos tenido et
cuenta que la vigorizacion de una funcién no se
consigue a expensas de debilitar otra u otras. N
proponemos sustraer al gobierno su potestad d
proponer al Congreso el presupuesto, e incluso su
gerimos la conveniencia de otorgarle el derecho de
veto con relacién a lo resuelto por el Congreso. Lo
importante es que las decisiones de los representant
estén precedidas de una adecuada informacion; qu
dispongan del tiempo suficiente para debatir y que
puedan influir de una manera mas clara en la defini-
cion de las politicas publicas.

El proceso de cambio institucional que vive Mé-
Xico exige atender numerosos aspectos en cuanto
la organizacion y funcionamiento del poder. Aqui
hemos apuntado sélo un aspecto, el concerniente «
presupuesto; pero consideramos que puede tene
una innegable importancia en el contexto de otras
reformas que consoliden la profesionalizacion, in-
dependencia y responsabilidad de los representantse
de la nacién. En este sentido ya nos hemos pronur
ciado en otros foros y espacios acerca de la neces
dad de retornar al sistema de reeleccién inmediat:
de los legisladores, que preveia en su texto origina
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la Constitucion de 1917. Este cambio, mas los que
ahora proponemos en materia presupuestal, puede
generar una sinergia institucional muy positiva para
la consolidacion democrética de México.

En la primera parte de este estudio examinamos
la relacion entre el proceso presupuestario y el sis
tema representativo. En el orden institucional la ga-
rantia de las libertades no se consigue sélo mediant
declaraciones politicas o disposiciones normativas
inspiradas en principios. Son necesarios, ademas
instrumentos constitucionales que permitan hacel
eficaces esas declaraciones y esas disposiciones. |
experiencia constitucional demuestra dos cosas
que el mejor de estos instrumentos es el sistem
representativo, y que el sistema representativo en
cuentra su mas firme punto de apoyo en la interven
cion de los 6rganos colegiados de representacion e
el proceso presupuestario.

Se sabe que una buena parte de las funciones ¢
control politico se ejercen sin que sea posible la im-
posicion de sanciones entre los 6érganos del podel
Esto ha llevado a que algunos autores duden acerc
de la naturaleza juridica de las normas que estable
cen, constitucionalmente, esas funciones de contrc
(véase Valadés, pp. 123 y ss.) El problema que ahc
ra hemos abordado nos permite valorar la importan:
cia que tiene la negociacion del presupuesto par:
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determinar las relaciones de control entre el gobier:
no y el Congreso.

Todo sistema constitucional moderno supone la
presencia de 6rganos diferenciados de poder. Si
embargo, seria una generalizacion muy artificial
considerar que la sola diferenciacion organica y
funcional es suficiente para caracterizar a un siste
ma como democratico.

Numerosos disefios constitucionales, formalmen-
te inobjetables, encubren estructuras autoritarias de
poder. Por eso el modelo constitucional que se
adopte serd tanto mas democratico cuanto mas s
meétricas sean las relaciones entre esos 6rganos. E
este sentido el disefio constitucional y el sistema dt
partidos son las variables fundamentales.

Lo deseable entonces, en los sistemas constitu
cionales, parlamentarios o presidenciales, es aseg!
rar la mayor simetria posible en las relaciones entre
los 6rganos del poder, y uno de los elementos ma
adecuados para conseguirlo es precisamente el m
canismo adoptado para la aprobacion del presu
puesto. El objetivo de una relacién simétrica entre
los 6rganos del poder no se consigue sin un adecus
do sistema representativo, y éste, como se ha dichc
s6lo es viable a través del mecanismo que ha de
mostrado ser la clave histérica de la relacion entre
los 6rganos politicos del poder: el presupuesto.
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Aun cuando la inercia haga que sigamos refirién-
donos al “Poder Legislativo”, lo cierto es que la
funcion esencial de los 6rganos de representaciol
no reside en sus facultades de caracter normativc
sino politico. Los procesos legislativos cada vez
son mas complejos, y buena parte de los proyecto
que se someten a la decisién de los representants
son formulados por expertos altamente especializa
dos. Los presupuestos, empero, asi correspondan
expresiones técnicas muy elaboradas, se traduce
en politicas publicas que todo representante pued
advertir. Tomar posicién ante esas decisiones co
rresponde a un proceso politico, no técnico.

También hay otro aspecto que permite establece
hasta qué punto las decisiones en materia de presi
puesto son las Unicas que en un sistema constitucic
nal corresponden sélo a los 6rganos de representacic
politica: el referéndum. Son muchas las materias
gue suelen ser sometidas a referéndum. Todos lo
sistemas que admiten el referéndum lo prevén par
cuestiones legislativas en general, pero sélo algu
nos incluyen la posibilidad de consultas sobre im-
puestos y ninguno sobre gasto.

Ha guedado demostrado en este estudio que e
ningln sistema democratico se admite la posibili-
dad de delegar facultades al gobierno en materia d
gasto. La excepcion admitida en pocas Constitucio-
nes es Unicamente para hacer frente de manera i
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mediata a contingencias graves, pero no excluye I
aprobaciéon por parte de los 6rganos de repre
sentacién. La elaboracion del presupuesto es un
funcién ordinaria de los parlamentos, que ejercer
de manera exclusiva e intransferible en todos los
sistemas constitucionales. Por eso hemos sostenid
en este estudio, que el fortalecimiento del sisteme
representativo en México requiere de un nuevo
planteamiento en cuanto a la intervencién del Con-
greso de la Unidn en la elaboracién del presupues
to, con un conjunto de nuevas reglas que auspicie
una relacion mas simétrica con el gobierno. La con-
solidacion de la democracia involucra el fortaleci-
miento del sistema representativo.

Desde luego no queremas dar la impresion de in:
currir en el reduccionismo politico en un doble sen-
tido: no todo el problema de las relaciones entre los
6rganos del poder se resuelve con las medidas €
materia del presupuesto, ni las opciones en materi
de presupuesto que aqui sugerimos son necesari
mente las Unicas posibles. Hemos querido contri-
buir al debate sobre este tema, y consideramos qu
lo aqui propuesto es razonable y viable. Considera
mos que los cambios que recomendamos contribui
rian a fortalecer el sistema representativo en Méxi-
€O Y que no generarian tensiones entre los érganc
del poder. Estamos convencidos de que la Constitu
cion debe suprimir los residuos del poder autorita-
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rio y al mismo tiempo permitir la conduccion de las
instituciones incluso en la situaciéon de un gobierno
dividido. No proponemos desmontar las posibilida-
des reales de gobierno, pero tampoco deseamos
se perpetuen las relaciones asimétricas en el pode
La esencia de un buen disefio constitucional est:
hoy, como se viene diciendo desde la antigliedac
clasica, en el equilibrio.
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