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[. INTRODUCCION

Uno de los procesos que mas ha cambiado en su operacion politica de
do al paso del sistema de partido hegemonico al sistema multipartidis
es precisamente el proceso presupuestario, aun cuando, en este car
la precaria regulacion constitucional original de 1917 practicamente n
se ha reformado. Se trata del articulo 74, en su fraccion 1V, el cual cor
centra las disposiciones constitucionales relativas al proceso de aprol
cion presupuestal.

La regulacion en la materia no es sélo muy general y extraording
riamente precaria, sino que, a su vez, vista desde la integridad del ordel
miento constitucional, genera obstaculos para la deliberacién parlame
taria e incertidumbre respecto del papel que han de jugar los érgan
Ejecutivo y Legislativo del poder en su proceso de aprobacion y aplice
cion.

El presente trabajo aborda el tema desde una perspectiva esenc
mente comparada, en la busqueda de dispositivos constitucionales pe
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nentes, si bien introduce el andlisis histérico en distintos momento:
todo con un fin fundamentalmente propositivo.

[l. REGIMEN CONSTITUCIONAL DEL PRESUPUESTO
1. Consideraciones generales

El manejo de recursos fiscales tiene tres fases: ingreso, asignacion
partidas para el gasto y control del gasto.

El desarrollo del sistema representativo, que constituye el eje de I
revoluciones inglesa, americana y francesa, esta vinculado con dos cu
tiones centrales, constitucionalmente resueltas desde el siglo XVIII: |
defensa de las libertades y, como elemento correlativo, el control del p
der. Los problemas concernientes al acceso al poder (instituciones elec
rales y partidos politicos), que corresponden al sistema democratico, s
caracteristicos del constitucionalismo del siglo XX.

Un disefio constitucional que contenga elementos de desarrollo a:
métrico entre el sistema representativo y el sistema democrético pue
generar problemas institucionales importantes. En este sentido, el pr
blema del presupuesto (que en términos amplios implica ingreso, asign
ciones y control del gasto) es una cuestion de la mayor relevancia pe
el sistema representativo.

La Constitucion norteamericana (articulo 1o., seccion 9) contiene |
traduccién normativa de la expresion que sintetiza la demanda domina
te de la revolucion de independenciao“taxation without represen-
tation” (“no hay tributacion sin representaciort’Queda registrada, asi,
la vinculacion entre la representacion politica y la funcion recaudatori
del Estado.

2. Limites del gasto

A partir de la Constitucion francesa de 1791 se introdujo el contro
técnico de las erogaciones llevadas a cabo por el gobierno. Sin la ex
tencia de ese tipo de control la accion de los 6rganos representativos
ria inutil.

1 Cfr. Draper, Theodore, A Struggle for Poweondres, Abacus, 1996, pp. 258 y ss.
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El constitucionalismo contemporaneo ha venido incorporando un;
nueva forma de control del gasto. Al lado del control técnico, que cor
siste en la evaluacion objetiva del ejercicio presupuestal, se ha desar
llado el control normativo, que consiste en la inclusion en los texto:
constitucionales de limites al gasto. El objetivo de ese tipo de norme
consiste en garantizar el equilibrio entre los ingresos y los egresos. |
dependientemente de las razones econdémicas que hagan recomend:
el equilibrio de las finanzas publicas, los limites constitucionales al ga:
to suponen, asimismo, un limite al sistema representativo.

En este trabajo queremos demostrar precisamente la forma en que
través de la discusion y aprobaciéon del presupuesto, los sistemas den
craticos y representativos entran en una sinergia que los potencia mutt
mente. De ahi que las medidas que tiendan a reducir las posibilidad
del sistema representativo en aras de una hipotética magnificacion c
sistema democratico, en realidad pueden contribuir al debilitamiento ¢
ambos.

3. Gasto y politicas publicas (planes de gobierno)

La relacion entre planes de gobierno y presupuesto apenas aparece
algunas Constituciones. Adicionalmente, la mayoria de las que regul
esa vinculacion atribuyen a los gobiernos la facultad de planificar. Es ¢
caso de México (articulo 26). En esta Constitucion, sin embargo, no
establece la vinculacion entre el presupuesto anual y el “Plan Nacion
de Desarrollo”, que es adoptado como programa de gobierno por se
afios.

Se trata de un tema delicado, en tanto que al limitarse la intervencic
de los 6rganos representativos en los procesos de planificacion se ret
cen sus posibilidades de participar en la definicion de las politicas publ
cas; pero a su vez el concepto de planificacion debe ser visto a la luz
las experiencias que han llevado al desbordamiento del poder estatal
la reduccion de margenes de maniobra en momentos criticos.

4. Gasto y distribucion de riqueza

Ademds de las previsiones constitucionales relacionadas con la asi
nacion de recursos en materia sectorial, regional y social, debe tenel
presente un aspecto de gran importancia: a través de la legislacion or
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naria, en la mayor parte de los paises constitucionalmente organizad
se ha ido desarrollado una serie de disposiciones que determinan co
promisos para el Estado. Esos compromisos de gasto y de inversi
establecidos por ley reducen considerablemente el margen de discrec
nalidad de los gobiernos cuando ejercen el derecho de iniciativa del pres
puesto. En el caso de México, para soélo sefialar un ejemplo, segln cifi
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el 53% del gasto ne
total esta ligado a disposiciones juridicas que establecen compromis
cuantitativos definidos; por otro lado, se estima que el 34% represen
un conjunto de erogaciones para cumplir con diversas disposiciones |
gales. Asi pues, podemos decir que alrededor del 87% del gasto e
previamente comprometidoPor medio de la ley, los Congresos y Par-
lamentos se han ido abriendo una via que les permite definir las poli
cas publicas y los programas de gasto.

No nos inclinamos por recomendar que en la Constitucion se est;
blezca ningun tipo de limitacién a los representantes en cuanto a las f
liticas y montos de gasto. Los aparentes beneficios que derivan para
areas a que se refieren las Constituciones cuando sefialan rubros de ¢
to, se traducen en un perjuicio para el sistema representativo.

5. Procedimiento
A. Presentacién del proyecto de presupuesto (iniciativa)

El gobierno siempre tiene iniciativa en materia de presupuesto, y sO
en algunos casos se admite la de los representantes. Sin embargo,
un aspecto que conviene precisar: la iniciativa, por lo general, se ejer
como un derecho. En el caso del presupuesto no puede entenderse
esa manera. Por eso, en algunos sistemas se prevé que cuando el gol
no no presenta el proyecto o no lo hace en tiempo, la iniciativa puec
ser presentada por los representantes.

Lo que si es importante determinar, sobre todo cuando existe reco
duccion del presupuesto, es que la iniciativa gubernamental no es pot
tativa sino obligatoria, de suerte que el gobierno incurriria en respor
sabilidad en el caso de no ejercerla. La razon es sencilla: si el gobier

2 Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito FliBlies,
supuesto de Egresos de la Federacién, 1995-2000
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no presenta el proyecto de nuevo presupuesto y el anterior sigue en
gor, lo que en realidad se esta haciendo es privar al érgano de rep
sentacion politica de una de sus mas importantes facultades y transfer
al gobierno. La naturaleza obligatoria de la iniciativa queda establecic
por la determinacion constitucional del plazo en el que debe ser ejercic

Presentacién del proyecto de presupuesto (momento)

La determinacion constitucional del plazo para la presentacion de
presupuesto tiene una doble importancia: técnica, en cuanto al tiempo
que disponen los representantes para su analisis (aspecto que examin
mos adelante), y juridico, porque transforma la iniciativa de un derech
en una obligacion. Asi esta claramente establecido en el articulo 74, g
sin embargo no despeja la incognita de qué ocurriria en el caso de que
presidente no hiciera llegar el proyecto de presupuesto dentro del pla
expresamente sefialado. La doctrina mexicana ha abordado el proble
de la falta de publicaciéon de una ley o de un decreto del Congreso, pe
no el de la falta de ejercicio de la obligacion del presidente de present
la iniciativa del presupuesto en tiempo. En el orden practico, ese incun
plimiento se podria dar por la presentacion extemporanea de la iniciati
0 por su no presentacion. Ya apuntamos anteriormente la extraordina
importancia de esta obligacién. Debieran quedar claras las consecue
cias que han de derivarse del incumplimiento de tal obligacion, y la a
ternativa que ha de construirse ante la falta de iniciativa presidencial.

B. Concurrencia de las camaras

Los presupuestos pueden ser aprobados por una sola camara o
dos camaras. Esta distincion no necesariamente corresponde a la comp
cién unicameral o bicameral de los Congresos o Parlamentos. Hay cas
de lo que podemos denominar un sistema unicameral natural, cuando
Constituciones depositan la funcion legislativa en un solo érgano cole
giado de representacion politigeero hay otros a los que podemos de-
nominar, para efectos de aprobacion del presupuesto, como sisten
unicamerales especiales, porque si bien esta prevista la existencia de
camaras legislativas, el presupuesto sélo es competencia de una de el
0 de ambas actuando en una sola asamblea.
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En esa situacion solo se encuentran México (articulo 74, fraccion 1V
donde la discusion del presupuesto le corresponde de manera exclus
a la Camara de Diputados, y Bélgica (articulo 174), donde el presupue
to es aprobado solo por la camara de representantes, aunque el sist
belga incluye algunas excepciones que le dan participacion a ambas
maras. El caso de México tiene, por lo mismo, caracteristicas singular
en el constitucionalismo moderno.

La Constitucion federal de 1824, reformada en 1847 (articulo 50
fraccion VIII) e incluso las unitarias de 1836 (Ley lll, articulo 44, frac-
cion ll) y 1843 (articulo 65, fraccion 1), prescribian la intervencion de
ambas cdmaras para la aprobacién del presupuesto. El establecimie
de un sistema unicameral en 1857 deposit6 la facultad presupuestaria
la Cadmara de Diputados; al restablecerse el Senado, en 1874, no se le
integrd la atribucion de intervenir en la aprobacién del presupuesto. N
fue una omision accidental. Con el restablecimiento del Senado, intent
do infructuosamente desde 1867, se pretendia disminuir el poder de |
diputados; pero no cedieron en lo que consideraban, certeramente, co
una facultad de enorme importancia. Por eso no se restituy6 la facult:
presupuestaria de los senadores: celosa de su prerrogativa principal,
Céamara de Diputados conservé el poder de determinar, sin la interve
cion de su nueva colegisladora, el presupuesto anual de egresos.

Paraddjicamente, la limitacién impuesta al Senado tiene hoy un efe
to contrario al que las fuerzas politicas previeron a mediados del sig
XIX. Si entonces se estimaba necesario preservar la exclusividad de |
diputados en cuanto a la aprobacién del presupuesto para disponer de
instrumento que equilibrara moderadamente sus relaciones con el g
bierno, actualmente esta limitaciébn opera en sentido opuesto, en tar
que significa una limitacion al sistema representativo.

En esas circunstancias no son aplicables los endebles argumen
constitucionales en los que se basoé la exclusidn de los senadores a ps
de 1874, y debe restituirseles la facultad que siempre habian ejercido
México y que, como se ha visto, es comln en otros sistemas constituci
nales.

C. Veto

El problema del veto es en extremo complejo, sobre todo en los cas
donde el presupuesto tiene naturaleza juridica de ley y en cuya aprol
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cion participan dos camaras. En el mayor numero de casos, las Con:s
tuciones no prevén un procedimiento especial para vetar las leyes
presupuesto, por lo gue son aplicables las normas generales en la m:
ria. Es evidente que en estos casos existe un elevado riesgo de que
dificulte la aprobacién del presupuesto. Los efectos negativos de esta
tuaciéon pueden modificarse segin se prevea 0 no la reconduccion c
presupuesto anterior.

En el caso mexicano no existe el veto en materia de presupuesto.
articulo 72 constitucional, que regula el veto, alude sélo a la posibilida
de vetar los proyectos de ley o decretos cuya resolucién no sea exc
siva de alguna de las camaras. Como se ha visto, la aprobacion del
supuesto corresponde solo a los diputados, por lo que en este caso
resultan aplicables las normas previstas para el veto. Debe tenerse [
sente el principio general de que los érganos del poder actian siemy
conforme a facultades expresas, y que la ampliacién de esas facultac
mediante la interpretacién extensiva de la norma contraviene uno de |
postulados centrales del Estado de derecho: la seguridad juridica.

Consideramos que la participacion de ambas camaras en su aprol
cion y la naturaleza de ley que se le reconozca haran procedente el v
presidencial. Serd necesario, sin embargo, establecer reglas especifi
para este veto, en tanto que las actuales no resultan razonables par
materia presupuestaria.

D. Enmiendas al proyecto de presupuesto
(para disminucién y aumento del gasto)

La regla general es que sOlo se permite elevar los niveles de gasto
tanto que se obtengan recursos mediante la disminucidén en otros rubr
Existe una situacion diferente que pocas Constituciones incluyen: el a
mento del monto del gasto ya autorizado en la ley de presupuesto.

Creemos que hay un vacio constitucional con relacién al tratamient
gue el gobierno ha de dar a excedentes o disminuciones de los ingre:
proyectados en la ley de ingresos, ya que ambas situaciones puec
afectar el gasto. Ciertamente, los decretos presupuestales en los ultin
afios han incluido normas relacionadas con ambos escén@oastodo,

3 Por ejemplo, el articulo 32 del decreto presupuestal de adiq Oficial de
la Federacion 31 de diciembre de 2000) establece qué gastos habran de reducirse
caso de disminuciones de ingreso respecto de lo originalmente programado; por su pa
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seria conveniente que el texto constitucional estableciera la regla de q
en todo decreto de presupuesto deben, necesariamente, introducirse
posiciones de ese género. De no incluirse, se dejaria un vacio legal c
podria afectar el ejercicio del gasto publico. Por otra parte, estas disp
siciones no contravienen lo que hemos venido sustentando con relaci
a la potestad presupuestaria del Congreso, en tanto que serian adopt:
cada afio y su aplicacion quedaria sujeta a la revision y aprobacion
ese 6rgano del poder.

E. Vigencia del presupuesto

La corriente dominante encuentra mayores ventajas en la anualid:
del presupuesto, por lo que en este punto no propondremos ninguna
riacion para el caso de México. Ademas, es muy conveniente que la i
tervencion de los representantes se ejerza con frecuencia anual.

6. Reconduccion del presupuesto

Las disposiciones acerca de la reconduccion del presupuesto prest
tan una muy variada gama de opciones. Algunas, como las vigentes
Austria y en Paraguay, son de un extremo autoritarismo, porque dej
en manos del gobierno decidir libremente la prorroga del presupuest
otras, en cambio, presentan matices conforme a los cuales la interve
cion del Parlamento o del Congreso reduce la discrecionalidad del g
bierno y resguarda el interés colectivo en cuanto a que no se paralic
los servicios. En varios paises, la adopcion de alguna de las modalidac
de reconduccion ha tenido como objetivo atenuar los efectos del posik
incumplimiento de los plazos para la proposicién y aprobacién del pre
supuesto.

En México, este es un tema que debe examinarse cuidadosamel
para que la solucion a la laguna constitucional existente no se traduz
en problemas que afecten el comportamiento de los agentes politicos,
perjuicio de las instituciones. Los mecanismos de reconduccion pueds
alimentar los incentivos para no llegar a un acuerdo (sobre todo por pe
te del presidente, si su iniciativa o el presupuesto del afio anterior ¢

el articulo 31 establece qué rubros de gasto se veran incrementados en caso de que ex
excedentes de ingreso.
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bran vigencia automatica en caso de pardlisis). ¢ Qué puede forzar a
actores a arribar a un acuerdo si de cualquier modo el desacuerdo no
a producir consecuencias graves para ellos mismos?; sin embargo, |
otra parte, la ausencia de mecanismos que permitan sostener el gastc
menos en los rubros que se consideraran indispensables, supondria
riesgo real de paralisis de servicios y funciones basicas, como las de
lud y seguridad, por ejemplo. Dejar de pagar la deuda publica tambié
podria producir efectos graves. Téngase en cuenta, por otro lado, que
orden constitucional no permite exigir la realizacion de ningun tipo de
trabajo (con las pocas excepciones sefialadas en el articulo 50.) sin
remuneracion correspondiente.

7. Naturaleza juridica del presupuesto

La mayoria de los sistemas constitucionales atribuyen al presupues
la naturaleza de ley. Son pocos los que siguen la tendencia de consi
rarlo un acto administrativo. Tal cuestion es de extraordinaria importar
cia para determinar la participacion de los 6rganos colegiados de rept
sentacién politica en su aprobacién. Al referirnos a la cuestién del ve
apuntamos algunos de los problemas que se presentaran si se atribuy
presupuesto la naturaleza de ley, por lo que no los repetimos en e
seccion.

8. Acceso a la informacion presupuestal

Un tema minimamente desarrollado en las Constituciones es el co
cerniente al acceso a la informacion presupuestal. Conviene tener pi
sente lo dispuesto por la Constitucion de Guatemala (articulo 237): «
presupuesto y toda la documentacion concerniente al gasto son do
mentos publicos que pueden ser consultados en la Biblioteca Nacion
en el Archivo General de Centroamérica y en las bibliotecas de las ur
versidades. México presenta, en este capitulo, un considerable reze
institucional con relacion a la mayoria de los sistemas constitucionale
contemporaneos.

9. Coordinacién federal

En materia de presupuesto, el Estado federal presenta problemas di
rentes a los del Estado unitario, en tanto que las entidades federati\
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disponen de facultades para la elaboracion de sus propios presupues
Esto hace que las politicas econdmicas, particularmente las que conci
nen al gasto publico, puedan presentar tendencias discrepantes, o po
menos descoordinadas, entre los d&mbitos nacional y local. Ademas,
participacion creciente de las entidades federativas en el volumen tot
del gasto hace que el impacto de sus decisiones tenga progresivame
una mayor relevancia. Por esta razon conviene ter@anismos de
coordinacion en materia de presupuesto.

En el caso mexicano se conocen los efectos de una participacion m
dispar de las entidades federativas en los procesos de descentralizac
No todos los estados apoyan en proporcién semejante los esfuerzos
descentralizacion, generando diferencias crecientes en la prestacion de ¢
vicios, como los de educacién y salud, por ejemplo. A lo anterior deb
agregarse que las politicas de endeudamiento y déficit presupuesta
gue aplican los estados y el Distrito Federal pueden llegar a tener efe
tos negativos en las finanzas nacionales.

[ll. EL SISTEMA DE COMISIONESEL CONTROL EVALUATORIO
DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y EL PROCESO
PRESUPUESTARIO

Repensar al Congreso mexicano en democracia respecto del proce
presupuestario supone también reformular el proceso decistrdoa-
meral. En un régimen de separacion de poderes, el Congreso no jue
solamente un papel constructivo en la definicion del presupuesto, eje
ciendo asi una funcion de control-autorizacion (en la medida en qu
participa con el Ejecutivo en la fijacion de los montos con los que s
fondearan las agencias gubernamentales) sino, también, una funcién
control-inspeccién (en la medida en que, paralela a la decisién sobre |
disposiciones presupuestales de que gozaran las agencias de gobie
hay una accién analitica, esa si permanente, por parte del Congreso,
la politica publica que esas agencias fondé&ty.impensable un régi-
men de division de poderes cabalmente responsable en términos der
craticos, que no posea, en su juego de equilibrios y contrapesos, una i

4 Sobre los conceptos control-autorizacién y control-inspeccion, véase Valadé:
Diego, El control del poderMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998,
pp. 129 y 130.
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titucionalidad para unversightpleno (utilizamos esta voz, en tanto que

“supervisar” denota una relacién jerarquica), para el monitoreo congre
sional permanente —via un sistema de comisiones especializadas—
la politica publica impulsada por el Ejecutivo, que permita a su vez u
proceso inteligente e informado de presupuestacion. Al analisis de es
doble proceso dedicaremos esta segunda parte del presente trabajo, «
trando por lo pronto nuestra atenciéon en la Camara de Diputados, a p
tir de la premisa basica de la importancia del monitoreo parlamentari
de la accion burocrética, tendente a verificar que ésta se desarrolle, ¢
productividad y eficacia, en concordancia con la preferencia congresi
nal expresada en la ley y a evaluar, por otro lado, el impacto de las p
liticas publicas que estan siendo fondeadas con recursos presupueste
Tenemos la conviccidon de que un monitoreo sistematico, bien organiza
y eficaz, tendera a incentivar a las agencias del Ejecutivo a ajustar
actuacion al deseo del Congreso (de otro modo, el Congreso tender:
retirarle fondos a programas ineficaces e improductivos), y a mejorar |
calidad de la politica publica.

En la era posrevolucionaria mexicana no sélo el sistema de partic
hegeménico (con mayorias parlamentarias), cuyo lider es también titul
del Poder Ejecutivo, inhibi6 el control evaluatorio de las politicas publi-
cas por parte del Congreso. Hubo también, por otro lado, un disefio instit
cional que lo obstaculizd, porque los arreglos constitucionales y legale
no estaban armonizados para potenciarlo adn en el marco de la event
aparicion institucionalizada del pluripartidismo. En el articulo 93 de lg
Constituciéon se describia el papel que las cAmaras del Congreso pod
jugar en materia de control evaluatorio de las politicas publicas. Desc
1917 esta disposicién constitucional permitia que cualquiera de las ¢
maras citara a los secretarios de Estado.

En 1974 se amplié el numero de los sujetos pasivos del control bic:
meral, pues no sélo los secretarios de despacho sino también jefes,
rectores y administradores de departamentos administrativos, de organ
mos descentralizados o de empresas de participacion estatal mayorite
podian ser citados por el Congreso para dar cuenta del estado que gt
daren sus respectivos ramos o actividades. Por su lado, hasta finales
los afos setenta del siglo XX, Reglamento para el Gobierno Interior
del Congresqosibilitdé que fueran las comisiones quienes desarrollarar
las labores de oversighjue el articulo 93 constitucional le ofrecia a los
plenos de ambas camaras (articulos 53 y 9®Rdglamentp
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Sin embargo, con las reformas al articulo 74, fraccion IV, parrafo ¢
de la Constitucion, aprobadas en 1977, y con la Ley Orgéanica de
Contaduria Mayor de Hacienda, aprobada en 1978, se elimin6 el pay
del sistema de comisiones en la tarea parlamentaria de control evalua
rio de la politica publica, al asignarsele dicha tarea, de modo integral,
la Contaduria Mayor de Hacienda. Después, la primera Ley Organic
del Congreso de 1979 completd el marco que obstaculizaba la posibi
dad de un monitorio congresional rutinario, de un control evaluatoric
permanentea cargo del sistema de comisiopesmanentespues su ar-
ticulo 56 establecié que las comisiones permanentes sélo tendran a
cargo la tarea de dictaminar iniciativas.

Pareciera, sin embargo, que el Congreso mexicano esta realizanda
partir de 1999, un giro importantisimo, el cual se dio el 3 de septiembr
de 1999 con la publicacion en Riario Oficial de la Federaciory en-
trada en vigor de la nueusey Organica del Congreso de los Estados
Unidos MexicanogLOC)5

Con la nueva.OC las comisiones permanentes de la Camara de Dipu
tados pueden verdaderamente llevar a cabo un control evaluatorio de
politicas publicas, lo cual supone la posibilidad de que el Congreso m
xicano participe real y efectivamente, con conocimiento de causa, cc
informacién diversa, en la determinacién de la politica puablica que va
ser fondeada por los presupuestos del Estado (articulos 39 y 45 de
LOC).

Quedan, sin embargo, pendientes algunas reformas para perfecciol
el sistema normativo que posibilite un monitoreo congresional eficaz
Entre otros, cabe destacar la necesidad de que el sistema de comisio
permanentes sea estable. La LVII Legislatura de la Camara de Diput
dos (1997-2000) contdé con 55 comisiones; la reformal®f@de 1999
redujo el sistema a 27 comisiones, y la LVIII Legislatura (2000-2003)
volvié a incrementar el nUmero de comisiones a 40. Es un hecho que
inestabilidad del sistema de comisiones es un obstaculo para la instit
cionalizacion de un control evaluatorio eficaz. Dicha institucionalizacion
requiere de estabilidad y rutina.

5 Un andlisis panoramico de la nueva ley se encuentra en Paoli Bolio, Francisc
José, “La nueva Ley Organica del Congregoliestiones Constitucionales. Revista Me-
xicana de Derecho Constitucionalim. 2, enero-junio de 2000; Arocha Dagdug, Nelly
et al, “Balance de la LVII Legislatura”, en Paoli Bolio, Francisco José (codtd.),
Céamara de Diputados en la LVII Legislatursléxico, Camara de Diputados, 2000.
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IV. PLAZO PARA LA DELIBERACION LEGISLATIVA
SOBRE EL PRESUPUESTO

El tiempo legalmente previsto para la presentacién del proyecto de
presupuesto es de gran importancia, pues de éste depende que el P
Legislativo, en general, y sus comisiones ordinarias, en patrticular, tel
gan oportunidad para realizar un adecuado ejercicio de andlisis y delib
racion acerca del gasto publico y de las politicas fondeadas por éste.
general, se puede pensar que un periodo corto para el despacho del |
yecto de presupuesto tiende a empobrecer el debate y analisis sobre
mismo, e incluso en un caso extremo tiende a fortalecer al Ejecutivo ¢
detrimento del Legislativo en el proceso de aprobdcion.

Desde una perspectiva comparada, México presenta a todas luces
de los periodos mas cortos para el analisis y aprobacion del presupue
por parte del Legislativo. Entre los periodos mas extensos se encuentt
los casos de paises como Estados Unidos (235 dias), Suecia (150 d
y Dinamarca (120 dias), mientras que el mas corto corresponde a Mé;
co, cuando se trata del inicio de una nueva administracion (15 dias). |
debe sorprendernos, por tanto, que tan sélo durante la LVII Legislatul
y lo que va de la LVIII, se hayan presentado 10 iniciativas de reform:
al articulo 74 de la Constitucion con el propoésito de ampliar el plazo d
deliberacion en torno al proyecto de presupuesto.

Si resulta sorprendente, sin embargo, que a pesar de que existen,
principio, buenas razones para pensar que la ampliaciéon del plazo de
liberacion legislativa en torno al presupuesto seria conveniente, y que
evidencia internacional es contundente, la reforma correspondiente |
haya prosperado. Existen al menos tres posibles hipotesis para expli
esto.

Primera, que el Ejecutivo no tiene incentivos para adelantar la fech
de presentacion de su proyecto de presupuesto en tanto carezca de la
sibilidad de vetar —independientemente del alcance y modalidad d
veto— un decreto que incluye enmiendas significativas a su proyect
original. Segunda, debe tenerse presente que en la LVII Legislatu
(1997-2000), primera en que el proceso de aprobacion del presupue:
cobra realmente importancia en las relaciones Ejecutivo-Legislativo, <

6 Sobre el particular, véanse las opiniones del Ricardo Garcia Sainz, presidente
la Comisiéon de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputa
en la LVII Legislatura, efQuérum afio 8, nim. 69, pp. 7-15.
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dio una suerte de intercambio de aprobaciones entre los partidos. Dic
ambiente quiza provoc6 que las iniciativas antes mencionadas fuer:
“secuestradas” por la pugna partidista, en lugar de ser analizadas y \
tadas por sus méritos propios. Tercera, que las soluciones propuestas
yan sido deficientes o incompletas para el propdsito que perseguian.

En este sentido, una de las razones técnicas que podrian apuntar h:
presentar “tarde” (por ejemplo el 15 de noviembre) el proyecto de pre
supuesto es que de esta manera se cuenta con informacién mas pre
y confiable sobre la situacién de cierre previsible y evolucion futura de
diversas variables econdmicas clave para la definicion de la politic
de gasto. La planeacion adecuada de las finanzas publicas requiere
proyecciones muy precisas de variables econémicas nacionales e int
nacionales que influyen en la disponibilidad de ingresos publicos y en |
necesidad de gasto para el proximo ejercicio fiscal. Bajo esta ldgica p
dria pensarse en que el Ejecutivo federal envie al Congreso documen
preliminares sobre el gasto programado, a fin de iniciar el analisis cc
rrespondiente en las comisiones legislativas, previo a la presentaci
legal del proyecto. En realidad, de optar por una alternativa de este tip
podria analizarse la conveniencia de normar en una ley secundar
como la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto, el alcance y las c
racteristicas de la informacién que adelante el Ejecutivo.

No obstante, a la luz de la experiencia internacional, parece posible
deseable que la entrega formal del proyecto de presupuesto ocurra
algin momento entre el 15 de septiembre y el 15 de octubre, y entre
10 y el 15 de diciembre cuando se trate de un cambio de administracic
plazos propuestos en la mayoria de las iniciativas presentadas en las
Ultimas legislaturas y que se encontrarian dentro de los parametros o
se observan internacionalmente. Con un plazo de 2 meses para el des
cho del proyecto de presupuesto de egresos de la federacion (15 de
tubre), con excepcion de los afios correspondientes al cambio de adr
nistracion, la Camara de Diputados se encontraria por debajo del pla
promedio de los sistemas unicamerales revisados en este trabajo |
dias).

7 Es importante resaltar que, de acuerdo con el articulo 45 de la LOC, las com
siones tienen la obligacion de sesionar cuando menos una vez al mes. Por tanto, nc
necesario que el Congreso se encuentre en sesiones para que las comisiones puedan .
zar en los trabajos relacionados con el presupuesto de egresos.
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Con esta solucién, sin embargo, continla siendo extremadamente |
ducido el plazo para la deliberaciéon legislativa cuando se presenta 1
cambio de administracién. Se trata, en este caso, de una verdadera p
doja, porque precisamente a una administracién que apenas se iniciz
con una legislatura también de reciente instalacion, se les limita cons
derablemente la posibilidad de adentrarse en el estudio detenido de
problemas. En este sentido, cabe analizar la conveniencia de modific
el calendario del ejercicio presupuestario (y del afio fiscal necesariame
te) de manera que se extienda, por ejemplo, del 1 de mayo al 31
abril. Asi, el proyecto podria ser presentado en alguna fecha entre se
tiembre y diciembre, y entre diciembre y febrero cuando se trate de L
cambio de administracion. Ello, a su vez, facilitaria una mayor vincula
cion entre el Plan Nacional de Desarrollo y el primer presupuesto de
nueva administracion.

V. CONSIDERACIONES FINALES

La elaboracion del presupuesto en México presenta las caracteristic
propias de un sistema politico rigido, construido en torno al predomini
institucional de la presidencia. En su configuracion actual, el proced
miento para la formulacion del presupuesto seguira conservando el
mentos que contrastan, y hasta contradicen, la naturaleza de un siste
democratico, que auspicie la alternancia en la titularidad del poder, |
consolidacion de las instituciones representativas y la presencia de
gobierno dividido sin crisis politica.

Por lo mismo consideramos —dados lo enormes avances institucion
les experimentados recientemente para dotar a la Camara de Diputac
de los instrumentos necesarios para que el proceso de decisién pre
puestaria sea profundo, detallado, especializado y vinculado al analis
mas genérico y permanente, de las politicas publicas implementadas |
el Estado— que las siguientes propuestas podran ser Utiles para perf
cionar el arreglo institucional que apenas se ha echado a andar:

—Que no se introduzcan, como en otros textos constitucionales, lim
tes al gasto, de modo que la representacion se responsabilice cc
dianamente de cuanto y como se gasta.

—Que no se establezca, como diversas voces han propuesto, la ol

gacion del Congreso de aprobar el Plan Nacional de Desarrollc
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pero que se cree un mecanismo para que el Congreso lo conoz
en los términos mas amplios posibles.

—Que no se establezca en la Constitucién, como algunos especial
tas han recomendado, compromisos de gasto, de modo que los ref
sentantes se responsabilicen directa e integralmente de las decis
nes presupuestales.

—Que se conserve la facultad exclusiva del Ejecutivo en la present:
cion del proyecto de presupuesto, pero que se establezcan las r
ponsabilidades en que incurriria ante el incumplimiento de la obli
gacion de presentar un proyecto en tiempo y forma, asi como |
alternativa que ha de construirse ante la falta de iniciativa presi

dencial.

—Que la presentacién la realice formalmente el gabinete como cue
po colegiado.

—Que se amplie el plazo para la deliberacion legislativa, y por I
tanto:
a) Que la entrega formal del proyecto de presupuesto se fije €

b)

algin momento entre el 15 de septiembre y el 15 de octubre,
entre el 10 y el 15 de diciembre cuando se trate del afio en q
ha de cambiar la administracion.

Que se explore, sin embargo, la opcién de modificar el calen
dario del ejercicio presupuestal del 1 de mayo al 30 de abiril, d
modo que el proyecto de presupuesto se envie al Congreso
alguna fecha del primer periodo ordinario (1 de septiembre-1°
de diciembre), para ser aprobado durante el segundo perioc
ordinario (15 de marzo-30 de abril). Cuando se trate de ur
cambio de administracion, el proyecto podria ser enviado a
Congreso al inicio del segundo periodo ordinario.

Que se exploren distintas fechas en las que el Ejecutivo det
enviar al Congreso documentos preliminares sobre su proyect
a fin de iniciar el analisis correspondiente por parte de las co
misiones.

—Que el presupuesto deje de tener una naturaleza administrativa y
le atribuya la naturaleza de ley.

—Que en el proceso legislativo de aprobacion presupuestal particip
junto con la Camara de Diputados, el Senado de la Republica,
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gue se explore la posibilidad que en el proyecto sea primeramen
dictaminado por comisiones de ambas camaras en conferencia.

—Que proceda, con reglas especificas, el veto presidencial en mal
ria presupuestal, pero que dicho veto no pueda ser parcial, Sino s
lamente total.

—Que cuando el presidente no haya ejercido su facultad de veto,
Congreso pueda promulgar directamente las leyes que haya apr
bado, incluido el presupuesto.

—Que el texto constitucional establezca que en el decreto correspo
diente al presupuesto deben aparecer las reglas generales con r¢
cion a los ajustes al presupuesto, una vez que ha sido aprobado,
los casos en que los ingresos aumenten o disminuyan respecto
lo originalmente programado.

—Que el presupuesto siga siendo estrictamente anual.

—Que se estudien con especial cuidado las ventajas y desventajas
las distintas modalidades de reconduccion presupuestal y que, de
aprobada alguna, la reconduccién se limite a un namero reducid
de rubros que se consideren indispensables.

—Que se exploren los mecanismos que posibiliten la maxima difu
sion publica del presupuesto aprobado.

—Que las facultades del Congreso establecidas en los parrafos ¢
gundo vy tercero del articulo 93 constitucional (titulo tercero, capi-
tulo 111, “Del Poder Legislativo”), se reubiquen en el capitulo IlI
(“Del Poder Legislativo”), concretamente en su seccion Il (“De
las Facultades del Congreso”).

—Que el tercer péarrafo del actual articulo 93 constitucional, que e
principio debia proteger la capacidad de las minorias parlament:
rias de activar el control congresional en la Camara de Diputado
también lo haga en el Senado, estableciéndose ademas que a pe
de una cuarta parte de los miembros de cualquiera de las camar
se integraran comisiones de investigacion.

—Que se reforme igualmente dicho péarrafo para que tal accién inve:
tigadora de las comisiones del Congreso se refiera al gobierno y
cualquier entidad que preste servicios publicos, y no exclusiva
mente a los organismos descentralizados y a las empresas de [
ticipacion estatal mayoritaria.
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—Que la Constitucién asigne a las comisiones ordinarias la funciél
de control evaluatorio de las politicas publicas, y no a la Entidac
Superior de Fiscalizacion.

—Que por disposicion legal, la Entidad Superior de Fiscalizacior
coadyuve con las comisiones en sus tareas de control evaluatoric

—Que el primer parrafo del articulo 45 dd_faC no circunscriba las
facultades de investigacion ahi sefialadas a las comisiones ordin
rias, para que dichas facultades puedan ser ejercidas por cualqu
tipo de comision.

—Que laLOC imponga a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Pu
blica la obligacion de hacer llegar a todas las comisiones ordine
rias el proyecto de presupuesto del ramo especifico correspondie
te en un plazo breve, una vez que el Ejecutivo envie el proyecto ¢
su conjunto (o documentacién preliminar) al Congreso.

—Que para el andlisis de dicha parte del proyecto de presupuesto,
LOC establezca que la comisién ordinaria respectiva de cada c:
mara pueda solicitar al presidente de la cAmara que cite al funci
nario que corresponda con fundamento en el péarrafo segundo d
articulo 93 constitucional, a efecto de que intercambie puntos d
vista con la comision correspondiente.

—Que laLOC establezca que las comisiones ordinarias deberan he
cer llegar a la Comision de Presupuesto y Cuenta Puablica de ar
bas camaras sus comentarios y observaciones al proyecto de pre
puesto del ramo correspondiente, con base en:

a) El andlisis especifico que haga del mismo;

b) Los informes proporcionados por la Entidad de Fiscalizaciér
Superior de la Federacion, y

c) Las labores de monitoreo permanente realizadas por las corr
siones a lo largo del afio.

—Que el envio de tales comentarios y observaciones se realice en
plazo que permita a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publi
su detallado analisis (en ambas camaras).

—Que el detallado analisis que la Comision de Presupuesto y Cuen
Publica (en ambas camaras) haga de los comentarios y observac
nes recibidos, deba de realizarse a través de sus subcomision
con fundamento en el parrafo cuarto del articulo 44 d®@
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—Que eventualmente, y con el fin de fortalecer el vinculo entre I
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica y el conjunto de las ct
misiones ordinarias, podria proponerse queQeC estableciera,
por ejemplo en el caso de la Camara de Diputados, una excepci
al articulo 43, el cual obliga a las comisiones a tener un maxim
de treinta miembros, para que la Comisién de Presupuesto y Cue
ta Publica se integre con un nimero de diputados tal que cada u
de las comisiones ordinarias tenga por lo menos a uno de st
miembros en la citada Comision.

VI. NOTA SOBRE LASCONSTITUCIONES

Para la mejor comprensién del alcance de las disposiciones vigent
citadas, se presentan, a continuacion, las fechas de las Constitucior
mencionadas en el texto:

» Austria, 1929.

» Bélgica, 1831, refundida en 1994.
» Estados Unidos, 1787.

* Guatemala, 1994.

» Paraguay, 1992.

* Suecia, 1994.
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