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 Resumen: La nueva correlacion defuerzas entre los
 grupos parlamentarios despuis del 6 dejulio de 1997
 coloca a Mexico en la inedita situacion de un "gobierno
 dividido". El nuevo escenario ofrece a Mexico la opor-
 tunidad de acelerar su trdnsito democrdtico, pero a la

 vez supone riesgos, porque la Constitucidn es un elemento
 adicional de incertidumbre instilucional antes que
 un proveedorde soluciones clarasy predecibles aposibles
 pardlisis de gobierno. En este articulo se efectda un
 antilisis de las distintas percepciones de los partidos
 politicos sobre la rentabilidad de adoptar posiciones
 cooperativas o no cooperativas en la construccion de
 coaliciones legislativas para evitarpardlisis degobierno,
 por lo menos en lo que toca a la aprobacidn del pre-
 supuesto, pieza legislativa cuya aprobaci6n regular
 constituye una minima garantia para la operaci6n de
 las instituciones del Estado y la continuidad de las
 rutinas democrdticas.

 Abstract: The new correlation of forces between
 parliamentary groups, afterJuly 6, 1997, placed Mexico
 in the unprecedented situation of having a "divided
 government." The new scenario offered Mexico the
 opportunity of hastening its transition to democracy,
 yet at the same time, it implied a certain degree of risk,
 since the Constitution serves as an additional element

 of institutional uncertainty rather than providingclear,
 predictable solution to possible paralyses of the
 government. The article analyzes the different per-
 ceptions of the various political parties regarding the
 profitability of adopting cooperative or uncooperative
 positions in the construction of legislative coalitions to
 prevent the paralysis of the government, at least as
 regards the approval of the budget, a legislative feature
 whose regular approval provides a minimum guarantee
 for the running of State institutions and the continuity
 of democratic routines.

 INTRODUCCION: TRES DIMENSIONES DEL PROBLEMA

 S DIFICIL ESPECULAR SOBRE EL FUTURO de la construccion de coaliciones

 legislativas en un "gobierno dividido" en Mexico por tres razones basicas.1
 En primer lugar, el regimen presidencial mexicano ha vivido bajo "gobiernos

 unificados" durante los iltimos 65 afnos. El escenario legislativo actual, a todas luces

 * Dirigir correspondencia al Instituto Federal Electoral, Viaducto Tlalpan 100, Col. Arenal Tepepan,
 tel.: 655-1607, e-mail:lujambio@ife.org.mx.

 1 Se entiende por "gobierno dividido" aquel en el que, en el marco de un regimen de divisi6n de
 poderes, el partido que llev6 al presidente a ocupar la titularidad del poder ejecutivo no cuenta con el
 control mayoritario, esto es, con porlo menos 50%+1 de los escafios de laAsambleaLegislativa en sistemas
 unicamerales y en por lo menos una de dos camaras en sistemas bicamerales. Es importante sefialar que
 partimos de una definici6n mis gen6rica de "gobierno dividido" de la que usan los estudiosos
 estadunidenses del tema. Para ellos, un "gobierno dividido" es aquel en el que la mayoria de la Asamblea
 Legislativa pertenece a un partido y el presidente a otro. Por otro lado, cuando nadie cuenta con mayoria
 congresional, se habla de "gobiernos no unificados". Aqui entendemos por "gobierno dividido" todo
 aquel en el que el partido del presidente no cuenta con el control mayoritario en por lo menos una de
 las dos camaras del congreso.
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 in6dito, exige a los partidos politicos un nivel mayusculo de negociacion que impli-
 ca a su vez un nuevo proceso de aprendizaje institucional entre las elites politicas.2
 La nueva correlaci6n de fuerzas en el congreso mexicano hace que el pais arribe, sin
 duda, a una etapa decisiva de su transicion democratica. Esto no significa, sin embar-
 go, que durante ese largo periodo la politica parlamentaria mexicana haya perma-
 necido estatica. Aunque 6ste no es el lugar para describir esta evolucion, es impor-
 tante senalar que la politica legislativa mexicana tuvo un importante punto de
 inflexion en 1988, ano en el cual el Partido Revolucionario Institucional (PRI) per-
 dio por primera vez en la historia post-revolucionaria la mayoria calificada (dos ter-
 cios) de la Camara de Diputados (el PRI obtuvo entonces el 52% de los escanos).
 Desde entonces, el PRI ha tenido que negociar con sus opositores una serie de im-
 portantes enmiendas constitucionales que han requerido, para su aprobaci6n, de
 mayorias calificadas en la Camara de Diputados y en el Senado.3 Si bien es dificil
 sefialar una fecha exacta para el arranque de la transicion democratica mexicana, el
 inicio en 1989 de las coaliciones legislativas para aprobar reformas constitucionales
 puede senalarse como el arranque definitivo del proceso en que las decisiones fun-
 damentales de cambio (ritmo y direccion) son compartidas, y la conclusi6n, en ese
 terreno al menos, deljuego politico autoritario y monopartidario.

 Bajo las clasicas definiciones acad6micas, el periodo 1988-1997 puede ser visto
 como un "gobierno unificado". Durante esos 11 anos, el partido del titular del poder
 ejecutivo mantuvo el control de la mayoria absoluta de las dos camaras del congreso.
 Sin embargo, en t6rminos de la transicion democratica mexicana, el periodo fue
 "un gobierno unificado distinto", valga el termino, porque provey6 de todos los
 incentivos politico-constitucionales para acelerar (en el nivel municipal)4 o iniciar
 (en el nivel de los poderes ejecutivo y legislativo estatales)5 la transicion en el resto
 de las arenas institucionales. De cualquier modo, no es facil predecir la naturale-
 za del nuevo tipo de interacciones politicas en el Congreso de la Uni6n bajo una
 situacion de "gobierno dividido".

 2 Para un anaisis de los gobiernos divididos en Mexico durante periodos particulares de la segunda
 mitad del siglo XIX y las primeras tres d6cadas del siglo xx, v6ase Ignacio Marvan Iaborde (comp.),
 Episodios republicanos. Experiencia de grbierno dividido en Mexico a partir de 1867, en prensa; v6ase tambien
 Jeffrey Weldon, "El presidente como legislador, 1917-1930", en El poder legislativo en las decadas
 revolucionarias, 1908-1934, Enciclopedia Parlamentaria de Mexico, serie I, vol. I, tomo 3, Instituto de
 Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, Mexico, 1997, pp. 117-145.

 3 Tambi6n requieren de la aprobaci6n de la mayoria de los congresos locales de los estados de la
 federaci6n.

 4 En 1980, menos de 1% de la poblaci6n mexicana vivia bajo gobiernos municipales de partidos dis-
 tintos al PRI; 5.2% en 1985; 7.8% en 1989; 13.8% en 1992; 30.2% en 1995; 36.5% en 1996 y 44.4% en 1997.

 5 Desde 1989, aio en el cual la oposici6n gan6 oficialmente su primera gubernatura en la historia
 post-revolucionaria, seis estados mas se han sumado a la lista: el PAN gobiema Baja California, Guanajuato,
 Chihuahua, Queretaro, Nuevo Le6n yJalisco. El PRD gobierna el Distrito Federal. Hacia finales de 1997,
 31% de la poblaci6n mexicana esta gobernada por partidos de oposici6n en el nivel estatal. Por otra
 parte, desde 1989, 12 estados han vivido la experiencia del "gobierno dividido", un fen6meno totalmente
 nuevo en la historia de la politica post-revolucionaria a nivel estatal. Nos referimos a Baja California Sur
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 En segundo lugar, la creciente bibliografia sobre el comportamiento de regime-
 nes presidenciales democraticos en America Latina todavia no ha emprendido el
 estudio de la naturaleza y caracteristicas de los gobiernos apoyados por coaliciones
 multipartidistas. Los mejores exponentes del debate iniciado en 1987 por Juan J.
 Linz, quien ha argumentado en favor del sisterna parlamentario y en contra de los
 regimenes presidenciales, han hecho importantes contribuciones, pero no las sufi-
 cientes para arrojar luz sobre las dificultades de la construcci6n de coaliciones de
 gobierno en regimenes presidenciales.6 Un importante libro escrito por Matthew S.
 Shugart yJohn M. Carey en 1992 ha mostrado, desde una perspectiva constitucional
 y utilizando el metodo comparado, la variedad de arreglos institucionales de los
 regimenes presidenciales.7 Por otra parte, en 1995, Scott Mainwaring y Timothy R.
 Scully publican una importante investigacion sobre la dinamica de los sistemas de
 partidos y sobre la influencia de las reglas electorales en la politica democratica en
 America Latina.8 Tanto Shugart como Mainwaring relacionan, desde una perspectiva
 comparada, la dinamica de los sistemas de partidos en el marco de diferentes tipos
 de arreglos constitucionaies y concluyen, entre otras cosas, que "algunos criticos del
 presidencialismo han exagerado las imperfecciones de este tipo de regimen politi-
 co".9 A pesar de que han hecho una ilnportante contribuci6n al debate intelectual y
 politico sobre la naturaleza y caracteristicas de los regimenes presidenciales demo-
 craticos, Mainwaring y Shugart no son del todo convincentes ya que, como ellos
 mismos reconocen en las conclusiones de su libro, "todavia es necesario investigar a
 fondo la naturaleza de las coaliciones multipartidarias en sistemas presidenciales","'
 precisamente el tema en el cual el argumento te6rico de Linz es mas poderoso, esto
 es, el pernicioso caracter ganador-toma-todo del regimen presidencial de gobierno."

 (1993-1996), Aguascalientes (1995-1998), Estado de M6xico (1996-1999), Morelos (1997-2000), Sonora
 (1997-2000), Coahuila (1997-2000) y Colima (1997-2000); y bajo gobiernos panistas Baja California (1989-
 1992 y 1992-1995), Guanajuato (1991-1994, 1994-1997 y 1997-2000), Chihuahua (1995-1998) yJalisco
 (1997-2000). Para un analisis detallado de los primeros siete ainos de "gobiernos divididos" en los estados
 de la federacion vease Alonso Lujambio (comp.), Gobiernos divididos en la federaci6n mexicana, UAM-lFE-
 Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraci6n Piblica, M6xico, 1996.

 6Juan J. Linz, "Democracy, Presidential or Parliamentary: Does it make a Difference?", ensayo pre-
 sentado en el Encuentro Anual de la APSA, Chicago, 1987. Vease tambien la versi6n final de este ensayo
 enJuanJ. Linz y Arturo Valenzuela (comps.), The Failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectives,
 Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1994, pp. 3-87.

 7 Matthew S. Shugart yJohn M. Carey, Presidents an Assemblies. ConstitutionalDesign and Electoral Dynamics,
 Cambridge University Press, Cambridge, 1992.

 8 Scott Mainwaring y Timothy R. Scully (comps.), Building Democratic Institutions. Party Systerns in Latin
 America, Stanford University Press, Stanford, 1995.

 9 Se refieren, por supuesto, al argumento de Linz. Vease Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart
 (comps.), Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge University Press, Cambridge, 1997,
 p. 52.

 10 Ibid., p. 386.
 11 "Nuestra atenci6n se ha centrado exclusivamente en las coaliciones electorales y no en las coalicionies

 de gobierno", ibid., p. 402. Como verernos, el argumento de Linz esti relacionado con las consecuencias
 negativas del regimen presidencial en la dinamica dual de la politica democratica: cooperaci6n y
 competencia.
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 En tercer lugar, a las dos fuentes de incertidumbre ya expuestas, debemos sumar
 otra, la mas relevante a nuestro modo de ver, dada su naturaleza constitucional.
 Diferentes interpretaciones del art. 72 constitucional, no solo entre escuelas de
 derecho constitucional, sino tambi6n entre miembros de la elite politica, pueden
 generar la base para una controversia constitucional que podria ser llevada a la con-
 sideraci6n de la Suprema Corte dejusticia de la naci6n, en relaci6n al poder de veto
 del ejecutivo en cuestiones presupuestales.

 Asi, no es facil predecir la naturaleza de futuras coaliciones dentro de la LVII
 legislatura porque: 1) no existe un r6cord hist6rico de este fen6meno politico en
 el periodo post-revolucionario, 2) no se tiene suficiente evidencia empirica desde
 una perspectiva comparada para establecer relaciones causales claras entre
 gobernabilidad y construcci6n de coaliciones de gobierno en regimenes presiden-
 ciales, y 3) importantes piezas de la maquinaria constitucional mexicana han sido
 recientemente activadas por el nuevo equilibrio politico en el congreso, pero bajo un
 contexto de interpretaciones multiples, por lo menos en lo referente a los temas relacio-
 nados con la aprobaci6n del presupuesto.

 El presente ensayo discute, en primer t6rmino, desde una perspectiva te6rica, y
 brevemente, la falta de incentivos que enfrentan las oposiciones para cooperar con
 el ejecutivo en regimenes presidenciales de gobierno. A continuacion, analiza la
 nueva composici6n del congreso mexicano a la luz de las consideraciones te6ricas
 originalmente vertidas. Despues, se establecen los parametros basicos de la incerti-
 dumbre constitucional en materia presupuestal y sus implicaciones para las estrate-
 gias parlamentarias de los partidos politicos. Por uiltimo, y en la busqueda de una
 solucion a la problematica planteada, se analiza el marco constitucional con el que
 18 paises de America Latina aprueban su presupuesto para arribar, finalmente, a
 unas conclusiones tentativas.

 BREVES CONSIDERACIONES TEORICAS SOBRE LA FALTA DE INCENTIVOS PARA

 LA OPOSICI6N EN EL LEGISLATIVO PARA COOPERAR CON EL EJECUTIVO EN
 REGIMENES PRESIDENCIALES DE GOBIERNO

 El principal argumento de Linz en su critica a la viabilidad de los regimenes presi-
 denciales es el siguiente. Los partidos de oposicion enfrentan una notoria ausen-
 cia de incentivos para cooperar con el partido del presidente en el ambito del poder
 legislativo, por dos razones. En primer lugar, si cooperan, y el resultado de dicha
 cooperaci6n es exitoso (en terminos de crecimiento economico, tasas de desem-
 pleo, control inflacionario, etc.) los beneficios politico-electorales del 6xito son ca-
 pitalizados, casi exclusivamente, por el presidente y su partido. En segundo lugar, y
 en el caso de que la cooperaci6n fracase, todos los miembros de la coalici6n compar-
 ten los costos politicos con el presidente y su partido, y solamente aquellos partidos
 de oposici6n que no participaron en dicha coalici6n son favorecidos electoralmente
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 por el fracaso de la coalici6n gobernante. Por lo tanto, si de una coalici6n exitosa no
 procede ninguna ganancia en terminos electorales y un fracaso solo produce costos,
 lo racional es oponerse al presidente en lugar de cooperar con el. La parilisis
 institucional sera entonces el resultado final siempre que el partido del presidente
 no cuente con una mayoria congresional.12

 El argumento de Linz es razonable, pero no toma en cuenta que, en los regime-
 nes presidenciales, no todos los partidos politicos tienen ambiciones presidenciales
 en el corto y mediano plazos. Obviamente, la probabilidad de que haya partidos con
 fuertes ambiciones presidenciales sera mayor si el sistema de partidos presenta una
 fragmentaci6n moderada y menor si experimenta una fragmentaci6n extrema. Un
 partido que percibe posibilidades reales de ganar la presidencia en las proximas
 elecciones tiene menos incentivos para cooperar que un partido que esta en un
 proceso de crecimiento o simplemente sigue estrategias de supervivencia, particu-
 larmente si no existe una segunda vuelta en la eleccion presidencial.

 Ciertas estrategias de crecimiento o sobrevivencia partidista pueden encontrar
 rentable un comportamiento cooperativo, dependiendo de la situaci6n politica y de
 la forma en la cual el presidente y su partido son percibidos por el electorado. En
 cualquier caso, nuestro argumento intenta entrelazar todas estas variables: en un
 sistema de partidos de fragmentaci6n moderada, los partidos de oposici6n no de-
 sean cooperar debido a que, en su estrategia de corto plazo, ponen en primer lugar
 la probabilidad de una victoria pr6xima en la competencia presidencial, pero al
 mismo tiempo, pueden pagar el costo de una paralisis institucional derivada de ac-
 titudes claramente identificadas como no cooperativas o, ain peor, obstruccionis-
 tas. Si existen pocos partidos, el liderazgo partidista -su habilidad en la argumen-
 taci6n y su capacidad para persuadir a la opini6n pfiblica- se vuelve fundamental
 para asignar creditos y culpas de cara al electorado. Un sistema de partidos con frag-
 mentaci6n moderada constituye un cimiento importante para que suijan conductas
 politicas responsables, pero a la vez, parad6jicamente, alimenta los incentivos a la
 no cooperaci6n.

 La disciplina partidaria es tambien una variable importante. En opini6n de
 Mainwaring y Scully, la disciplina parlamentaria de los partidos facilita el funciona-
 miento de los sistemas presidenciales, ya que la frecuente indisciplina hace mis di-
 ficil el establecimiento de relaciones estables entre el gobierno, los partidos y la
 legislatura. Ciertamente, bajo condiciones de indisciplina partidaria, los presidentes

 12 Para Linz, la mejor manera de evitar el inmovilismo y la paralisis en la relaci6n ejecutivo-legislativo
 es cambiar todo el sistema constitucional del presidencialismo al parlamentarismo. En los regirnenes
 parlamentarios, un gobierno de coalici6n si brinda a los partidos incentivos para cooperar. Un gobierno
 puede caer si el primer ministro no respeta el acuerdo original entre los partidos de la coalici6n, o si
 su partido le retira su apoyo. De hecho, los partidos de la coalici6n comparten el poder ejecutivo y forman
 parte de el, se reparten carteras ministeriales y enlran algobierno. En opinion deJuan Linz, la gran mayoria
 de las democracias estables en el mundo son regimenes parlamentarios, entre otras cosas porque "el
 poder ejecutivo es creado por mayorias legislativas y depende de esas mayorias para sobrevivir". Vease
 Juan J. Linz y Arturo Valenzuela (comps.), The Failure of Presidential Democracy..., op. cit.
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 no pueden echar a andar minimamente una agenda legislativa.13 Sin embargo, am-
 bos autores tambi6n reconocen los peligros potenciales de la disciplina extrema
 bajo "gobiernos divididos", porque esta le dificulta al presidente la construcci6n de
 acuerdos con legisladores individuales de distintos partidos cuando se complica la
 cooperaci6n de los bloques parlamentarios. A nuestro modo de ver, el problema de
 este argumento es que es muy dificil disefiar instituciones que incentiven o
 desincentiven la disciplina de las bancadas parlamentarias dependiendo del resulta-
 do electoral.

 Ciertamente, como Mainwaring y Scully han senalado, la indisciplina partidista
 favorece las relaciones clientelares y el uso de recursos para el patronazgo con el fin
 de asegurar el apoyo individual de los legisladores. Sin embargo, la compra de vo-
 tos de los legisladores bajo la regla mexicana, y casi tnica, de la no reelecci6n con-
 secutiva, puede no producir beneficios para los electores en los distritos, sino simple
 y llanamente corrupci6n. Por otro lado, un proceso de esas caracteristicas puede
 suponer para los legisladores la necesidad de cambiar de partido de una vez y para
 siempre, sin que se produzca precisamente una mecanica ordenada y ad hoc,
 para cada pieza de legislaci6n, de construcci6n de coaliciones. Por lo demas, las
 estrategias de compra individual de apoyos legislativos pueden ser problematicas en
 sistemas en transici6n, ya que pueden generar un enorme impacto negativo en la
 dinamica de las negociaciones entre los lideres de los partidos, aunque no se descar-
 ta la idea de que puedan ser utilizadas en algunas circunstancias. La decisi6n indivi-
 dual de abandonar la disciplina de partido ante asuntos de primer orden no tiene
 retorno y puede ser tomada particularmente cerca del final de la legislatura con
 base en claras expectativas sobre el resultado de la siguiente elecci6n presidencial,
 de modo que minimice la incertidumbre acerca de las consecuencias de cambiar de
 filiacion partidista en terminos de una exitosa carrera politica futura.

 Como conclusion preliminar, vale decir que el argumento de Linz es poderoso,
 en especial en sistemas de partidos de fragmentaci6n moderada, en donde pocos
 partidos de oposicion, de tamano medio, con expectativas de crecimiento y con am-
 bici6n presidencial, perciben como particularmente costosa la cooperacion con el
 presidente. Si ademas, dichos partidos tienden a asumir un comportamiento legisla-
 tivo cohesivo, estamos frente a un escenario constitucional y partidario que maximiza
 la probabilidad de la paralisis institucional. Peor aun si el propio marco constitucio-
 nal produce mas incertidumbre que certeza. Este es precisamente, y a nuestro modo
 de ver, el caso mexicano. El hecho, sin embargo, de que nos encontremos frente a
 un sistema de pocos partidos politicos posibilita al partido del presidente el senala-
 miento y la asignacion de culpas a partidos claramente identificables que en un
 momento dado pueden concentrar el costo (electoral) de una paralisis institucional.
 Estamos, pues, de cara a un marco institucional que produce una especie de
 esquizofrenia entre los partidos opositores.

 13 Ibid., p. 419.
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 LA NUEVA CAMARA DE DIPUTADOS

 El cuadro 1 ofrece informaci6n sobre la distribucion de los escafios en la Cairara de

 Diputados en la LVII legislatura (1997-2000). Se muestran los datos de la distribu-
 ci6n original y de la integraci6n actual de la caimara (febrero de 1998), ya que se han
 presentado cuatro casos de diputados que abandonan su partido durante el primer
 periodo ordinario de sesiones: un miembro del PRI se uni6 a la bancada del Partido
 de la Revoluci6n Democr-tica (PRD), un diputado del Partido Acci6n Nacional (PAN)
 renunci6 a su partido por cargos de corrupcion y decidi6 convertirse en "indepen-
 diente" y dos miembros del Partido Verde Ecologista de M6xico (PVEM) que eran
 originalmente candidatos "independientes" postulados por el propio partido, deci-
 dieron adoptar formalmente tal condici6n. En cualquier caso, los denominados "in-
 dependientes" son claramente antipriistas.

 CUADRO 1

 INTEGRACION POLITICA D L CA IAMARA DE DIPUTADOS,

 LVII LEGISLAI'IRA (1997-2000)

 Partido Distribucidn original Escisiones Distribucion actual*
 de los escanos

 -1

 PRI 239 > PRD 238
 -1

 PAN 121 > Independiente 120
 PRD 125 +1 126

 -2

 PVEM 8 , Independiente 6
 PT 7 7

 Diputados independientes 2
 provenientes del PVEM
 Diputados independientes 1
 provenientes del PAN
 Total 500 500

 * Febrero de 1998.

 Por otra parte, el cuadro 2 muestra las potenciales "coaliciones ganadoras minimas"
 en su tamaiio original y tres posibles escenarios. En un principio, era mas o menos
 claro que para el PRJ la coalici6n "mais barata" era la 3-, esto es, ir solo con los dos
 partidos pivote: el Partido del Trabajo (PT) y el PVEM. Como se observa en el cuadro,
 el PT y el PVEM eran necesarios para que el PRI pudiese construir una "coalici6n
 ganadora minima". Pero uno solo de esos dos pequefios partidos era suficiente para
 construir una coalici6n de oposici6n PAN+PRD+(PT o PVEM) ( v6anse la 4- y la 5a coali-
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 ciones). Sin embargo, muy pronto la 3a coalici6n se volvi6 dificil como resultado de
 dos factores: 1) Esta es la primera legislatura en la cual el PVEM puede superar el
 umbral que la ley establece para obtener representacion en la camara de diputados;
 el simpatizante modelo del Partido Verde tiene un perfil de oposici6n, de modo que
 puede ser muy riesgoso asumir un comportamiento cooperativo con el PRI, particu-
 larmente cuando la votaci6n obtenida por el partido se encuentra muy cerca del
 umbral del 2% (en 1997, el PVEM obtuvo el 3.8% de los votos); 2) si bien el PT tradi-
 cionalmente ha sido un partido cercano al PRI, el comportamiento no cooperativo
 del PVEM obliga al PT a un comportamiento identico, por la simple razon de que una
 coalici6n PRI+PT no es una coalici6n ganadora.

 CUADRO 2

 COALICIONES GANADORAS MINIMAS EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

 LVII LEGISLATURA (1997-2000)
 (251 ESCANOS 0 MAS)

 Tamaio Tamano Actual

 Original Indep. Indep.
 PVEM PAN

 CE C (X+2) (?+2+1)
 Coalici6n de "todos" 1 PRI+PAN+PRD+PVEM+PT 500 497 499 500

 Gran coalici6n 2 PAN+PRD+PVEM+PT 261 259 261 262

 "bloque opositor"
 3 PRI+PVEM+PT 254 251 252

 Coaliciones 4 PAN+PRD+PVEM 254 252 254 255

 ganadoras 5 PAN+PRD+PT 253 253 255 256
 minimas 6 PRI+PAN 360 358 359

 7 PRI+PRD 364 364 365

 Durante la instalaci6n de la LVII legislatura, la 2- coalici6n, esto es, la coalicion del
 "bloque opositor", controlo la camara de diputados para la toma de las primeras dos
 decisiones basicas: la elecci6n de la mesa directiva del congreso (presidente, vice-
 presidentes, secretarios y prosecretarios) y la designaci6n de los miembros de las
 comisiones y los comites parlamentarios.14 Finalmente, esta gran coalici6n de carac-
 ter procedimental no pudo sobrevivir su propia heterogeneidad ideologica y se ha
 dividido en ocasi6n de distintos temas y decisiones legislativas de caracter sustantivo.

 14 Durante la historia post-revolucionaria y hasta la LIII legislatura (1985-1988), la oposici6n no presidi6
 ninguna comisi6n. Tuvo cinco presidencias de comisiones de 42 posibles en la LIV legislatura (1998-
 1991); cinco de 42 en la LV (1991-1994); 17 de 52 en la LVI (1994-1997); y 33 de 62 en la LVII (1997-
 2000).
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 En el largo plazo, existe una raz6n obvia para creer que una coalici6n gobernante
 necesitara de la participacion del PRI para la aprobaci6n de las iniciativas legislati-
 vas. En el cuadro 3 podemos ver que el PRI mantiene el control mayoritario en el
 Senado, de modo que cualquier iniciativa de ley aprobada por las oposiciones en la
 Camara de Diputados tambien tendra que ser aprobada por el Senado, es decir por
 el PRI. Este hecho apunta hacia una interacci6n entre las camaras totalmente nueva,
 y abre la posibilidad de que el presidente evite el frecuente y posiblemente costoso
 uso de su poder de veto, ya que bastaria la negativa senatorial para detener las inicia-
 tivas de las oposiciones promovidas desde la Camara de Diputados. Sin embargo, las
 oposiciones en la Camara de Diputados pueden aprobar iniciativas de ley asumien-
 do que el Senado votara en contra tratando unicamente de poner al PRI en el dilema
 de rechazar medidas presumiblemente populares. Esta estrategia, en cualquier caso,
 no produciria decisiones gubernamentales sino, simplemente, paralisis legislativa.

 CIUADRO 3

 INTEGRACION POLiTICA DEL SENADO

 LVII LEGISLATURA (1997-2000)

 Partido Escanos %

 PAN 32* 25.00
 PRI 76 59.38
 PRD 15 11.72
 PT 1 0.78
 PVEM 1 0.78

 Independientes* 3 2.34
 Total 128* 100.00

 * Los senadores Irma Serrano, Guillermo del Rio (ambos originalmente miembros del PRD) y
 Leonardo Yiniez (PAN) se escindieron de sus respectivos partidos.
 ** Un senador del PAN y su respectivo suplente fallecieron, por lo que ahora dicho partido cuen-
 ta con 31 senadores. Consecuentemente, el Senado se compone hoy de 127 miembros.

 De cualquier modo, si en asuntos sustantivos la "coalicion ganadora minima" debe
 tambien estar conectada ideologicamente, es decir, si los socios de la coalici6n de-
 ben minimizar sus distancias ideologicas y los partidos "pivote" no quieren coaligarse
 solos con el PRI, entonces solamente son viables las coaliciones 6a y 7a del cuadro 2.
 Volveremos a abordar este asunto mas adelante.

 EL PROBLEMA CONSTITUCIONAL

 Pese a que hay un sinnuimero de proyectos de ley que podrian quedar atrapados en
 la paralisis legislativa como resultado del desacuerdo entre las dos caimaras del con-
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 greso, existen algunas excepciones. La mas importante de ellas es la aprobaci6n del
 presupuesto, decisi6n que corresponde unicamente a la Camara de Diputados, sin
 la participaci6n del Senado. Huelga decir, por lo demas, que la Camara de Diputados
 en Mexico cuenta con s6lo 30 dias para que sus integrantes, legisladores amateurs en
 su aplastante mayoria y con un equipo de apoyo tecnico muy precario, decidan so-
 bre el asunto de rutina legislativa mas importante para cualquier sistema politico.15

 Pero un problema aun mas grave en lo referente al proceso de aproba-
 ci6n presupuestal radica en que el art. 72 constitucional establece el mecanismo del
 veto presidencial asumiendo siempre que las iniciativas son despachadas por las dos
 camaras del congreso (la "de origen" y "la revisora", dice la Constituci6n) y que por
 lo tanto la superacion a dos tercios del veto presidencial ha de pasar tambien
 por ambas camaras. El propio 72 establece que si el veto no es superado por el
 congreso, la iniciativa no puede ser presentada de nuevo sino hasta el siguiente
 periodo de sesiones. Por lo tanto, la interpretaci6n dominante establece que el art.
 72 no provee reglas especificas para el veto presidencial en el caso de iniciativas que
 son examinadas por una sola cdmara. Ese es precisamente el caso del proyecto de pre-
 supuesto. Por lo anterior, la dinamica que puede presentarse entre el posible veto
 del ejecutivo y la aprobacion del presupuesto enfrenta tres escenarios.

 El primero: el veto presidencial al proyecto de presupuesto es aceptado por la
 Camara de Diputados y los partidos de oposicion no introducen una controversia
 constitucional en la Suprema Corte deJusticia, algo no muy probable. Si el veto y las
 observaciones del ejecutivo son anunciadas muy cerca del fin del primer periodo
 ordinario de sesiones (15 de diciembre), un periodo extraordinario debe ser inme-
 diatamente acordado dado que es deseable tener un presupuesto aprobado antes
 del 1 de enero del siguiente ano. Supongamos que las oposiciones rechazan las ob-
 servaciones del presidente, pero no cuentan con una mayoria calificada (dos ter-
 cios) para superar el veto presidencial. En ese caso, y siguiendo la 16gica del 72
 constitucional, la iniciativa rechazada solo podria volver a discutirse hasta el siguien-
 te periodo de sesiones y por lo tanto el nuevo ano fiscal daria inicio sin un presu-
 puesto aprobado. Si lo anterior ocurriera, el ejecutivo seria el unico que podria
 ofrecer una salida para que se aprobara el presupuesto para el nuevo ano fiscal, esto
 es, presentando una nueva iniciativa a la Camara de Diputados que contuviera las
 modificaciones que considerase pertinentes para lograr su aprobaci6n, caso en el
 cual tendria que solicitar a la camara una ampliaci6n del plazo de presentaci6n de
 la iniciativa presupuestaria, probablemente, insistimos, en un periodo extraordina-
 rio de sesiones. En cualquier caso, y bajo este escenario, la incertidumbre que po-
 dria derivarse de los vacios constitucionales produciria volatilidad en los mercados y

 15 Desde 1933, el art. 59 constitucional prohibe la reelecci6n inmediata de diputados y senadores.
 Ello ha provocado que, en los filtimos 30 afnos, en promedio el 85% de los diputados de cada legislatura
 no tenga experiencia alguna como legislador federal. Vease Emma Campos, "Un congreso sin congresistas.
 La no reelecci6n consecutiva en el poder legislativo mexicano, 1934-1997", tesis de licenciatura en ciencia
 politica, Departamento de Ciencias Sociales, rAM, Mexico, 1996.
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 otros transtornos de caracter no necesariamente politico que terminarian por afec-
 tar los precarios niveles de institucionalizaci6n en el proceso de toma de decisiones
 politicas y econ6micas.

 En un segundo escenario, al veto presidencial le seguiria una controversia cons-
 titucional promovida por las oposiciones ante la Suprema Corte de Justicia. Si la
 Corte emitiera su resoluci6n de forma expedita a favor del veto presidencial, nos
 encontrariamos nuevamente al principio del primer escenario, pero mucho mas
 tarde en las fechas. Por otro lado, una sentencia de la Corte en ese sentido no resol-
 veria las cosas, ya que, de cualquier modo, con el procedimiento del art. 72 no es
 posible enfrentar un escenario en el que la Camara de Diputados no puede superar
 el veto presidencial. No es muy sabio que una Constituci6n mate un proyecto de
 presupuesto si no tiene consenso, sin ofrecer salidas ni soluci6n alguna. Ciertamen-
 te, y siguiendo una dudosa interpretaci6n constitucional, el presidente podria pre-
 sentar otra iniciativa y, en un momento dado,jugar ping-pongcon la camara. Por ello,
 una sentencia de la Corte favorable al veto presidencial no resolveria el problema de
 fondo.

 Un tercer escenario, el inico en el que podria evitarse el conflicto, implicaria la
 ausencia de veto presidencial sobre el proyecto que el legislativo devolviese al ejecu-
 tivo. La inica forma de evitar el veto presidencial es la aprobacion del presupuesto
 por una coalici6n que incluya al PRI y que pacte de antemano un acuerdo basico con
 el presidente. Lo cual nos lleva directamente a preguntarnos por el rompecabezas
 de posibles aliados y coaliciones en la Camara de Diputados.

 LOS DILEMAS DEL PAN Y DEL PRD

 Como ya vimos, la 3a coalici6n (PRI+PVEM+PT) no esta en el horizonte, por lo tanto
 el PAN (en la centro derecha) y el PRD (en la centro izquierda) no pueden asumir
 estrategias no cooperativas si quieren evitar una paralisis. Nuestra primera hip6te-
 sis es que ni el PAN ni el PRD tienen como primera preferencia el ir solos a una
 coalici6n con el PRI. Los dos partidos tienen ambicion presidencial, por lo tanto
 ambos prefieren que sea el otro partido de oposici6n el que coopere con el PRI para
 evitar una paralisis, pero siempre asumiendo ellos la posici6n de free-rider, sin pagar
 los costos de la cooperaci6n y manteniendo un perfil claro de oposicion. Es casi
 imposible imaginar al PRD construyendo una coalici6n con el PRI, porque a pesar de
 que existen fuerzas o grupos dentro del PRI que demandan una nueva politica eco-
 n6mica y un mayor gasto social, la primera preferencia del presidente es, claramen-
 te, la continuidad de su programa econ6mico. De hecho, el futuro electoral del Plu
 depende, en gran medida, de la evoluci6n de las politicas econ6micas del presiden-
 te Zedillo (1994-2000). Solamente un cambio incremental que no vaya en contra de
 las politicas presidenciales podria ser aceptable para el ejecutivo. El PRD tambien
 sabe que un cambio que no sea incremental puede debilitar la confianza nacional e
 internacional en la evoluci6n de la economia mexicana. Por lo tanto, debemos pre-
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 guntarnos si es posible para el PRD financiar mas gasto social en aras de servir a su
 base social-electoral a traves de redistribuciones internas entre partidas presupuestales
 sin un significativo incremento en el deficit, y si dicho cambio es aceptable para el
 presidente. Obviamente, la sombra de un pasado de no cooperaci6n y hasta de re-
 laciones conflictivas entre el PRI y el PRD se encuentra aun entre nosotros. Por lo

 tanto, estamos no solamente frente a una diferencia ideol6gica, sino tambi6n frente
 a una importante distancia politica entre ambos partidos. Sin embargo, es seguro
 que el PRD calcula el posible efecto, en la gobernabilidad de la ciudad de Mexico, de
 su comportamiento en el congreso. El hecho de que Cuauhtemoc Cardenas, lider
 indiscutible del PRD, sea el gobernador de la ciudad de Mexico en el periodo 1997-
 2000, puede implicar que estrategias de no cooperaci6n del PRD en el congreso
 tengan un impacto negativo en la actuaci6n del gobierno local y en la manera en
 que dicho partido y su dirigente son percibidos por la ciudadania.

 Por otra parte, en el interior del PAN (partido que tambien ambiciona la presiden-
 cia) existen percepciones encontradas acerca de una nueva era de cooperaci6n con
 el PRI. Si bien la cooperaci6n en el periodo de 1988-1994 no fue costosa para el PAN
 (de hecho, este partido regreso a ocupar el segundo lugar en la elecci6n presiden-
 cial de 1994 despu6s de su desbancamiento de dicha posicion por el neo-cardenismo
 en las elecciones de 1988), algunos panistas tienen un punto de vista critico acerca
 de su no muy exitosa cooperacion en el gabinete en el periodo 1994-1997, lo anterior
 a raiz de la experiencia de participaci6n de un panista que ocup6 el cargo de procu-
 rador general de la republica. Despu6s de su exitoso desempeno electoral en 1995
 y 1996, el PAN frustr6 sus enormes expectativas electorales el 6 de julio de 1997,
 cuando fue derrotado en la primera elecci6n directa parajefe de gobierno de la ciu-
 dad de M6xico. Algunos panistas tienen la conviccion de que el PAN pago, en 1997,
 el costo de una larga cooperacion con el PRI. Otros creen que la mejor explicaci6n
 de la derrota del PAN se encuentra en la mala estrategia de campana en la ciudad de
 Mexico y sus efectos en el resto de la repuiblica. Sin embargo, no es facil conocer los
 pesos especificos de estos dos puntos de vista y el modo en que se van modificando
 en el tiempo.

 El enfasis del PAN en cuestiones presupuestarias se debe a su interes en federalizar
 y municipalizar el presupuesto para, de esta manera, maximizar su apoyo electoral
 en esos niveles."1 Por otro lado, el PAN podria no estar muy interesado en una
 redistribucion del ingreso a traves de una agresiva reforma impositiva. Debemos
 preguntar entonces si es posible la redistribuci6n presupuestaria en diferentes par-
 tidas hacia los gobiernos locales y municipales tendente a descentralizar el ejercicio
 de los recursos, como propone el programa panista, sin alterar las principales li-
 neas de la politica econ6mica presidencial.

 16 Hacia 1998, el PAN gobierna 15 de los 20 municipios mas poblados del pais y 17 de 31 capitales
 estatales. De ahi la pertinencia para dicho partido de descentralizar el gasto pfiblico con el fin de atender
 a su principal base de apoyo electoral: los grandes centros urbanos. Tomamos el dato de Mauricio Merino,
 "Los aiios de la recuperaci6n democratica. Diez afnos de vuelta al federalismo", en prensa.
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 En una palabra, los dos partidos de oposici6n podrian esgrimir los mismos argu-
 mentos en favor de una gran coalicion de ambos con el PRI o de bloquear, ambos
 tambien, al partido en el gobierno: "compartamos los costos de aprobar el presu-
 puesto con el PRI o compartamos el costo de provocar una paralisis". Cambios
 incrementales aceptados por uno o los dos partidos de oposici6n con ambiciones
 presidenciales -PAN y PRD- pueden proveer las bases para evitar una paralisis, ya
 que a ninguno le entusiasma la idea de ir solo en coalici6n con el PRI.

 Desde un punto de vista ideologico, es cierto que la distancia entre el PAN y el
 presidente es menor que la distancia entre el PRD y el presidente. Una coalici6n PRI-
 PAN, mas o menos permanente podria estar en el horizonte, pero muchos panistas
 piensan que podria ser muy riesgosa. El 6xito de esta coalici6n podria depender de
 la capacidad de los lideres del PAN para explicar el comportamiento panista en el
 congreso y de su habilidad para asignar cr6ditos y culpas en la esfera de la opinion
 publica, habilidades que no se encuentran plenamente desarrolladas entre la
 dirigencia panista.

 JIRSE POR LA TANGENTE?

 Un resultado suboptimo para la aprobaci6n del presupuesto seria, asumiendo la
 disciplina partidista, que grupos de diputados de los dos grandes partidos de oposi-
 cion simplemente no asistieran a las sesiones en las que la votaci6n sobre el proyecto
 del ejecutivo tendra lugar. Dado que la Constituci6n establece que los proyectos
 seran aprobados por la mayoria de los presentes y no por la mayoria de los miem-
 bros de la camara (habiendo satisfecho, por supuesto, el requisito del qu6rum), el
 PRI podria lograr la aprobaci6n del presupuesto del ejecutivo aun con el voto en
 contra de los diputados opositores presentes si un nuinero suficiente de diputados
 opositores se ausenta.

 Bajo este esquema, los dos grandes partidos de oposicion verian aprobado el pre-
 supuesto presidencial sin paralisis y/o controversias constitucionales y, obviamente,
 manifestando su oposici6n al mismo. Independientemente de que semejante estra-
 tegia requeriria de una coordinaci6n nluy precisa entre los partidos de oposici6n
 (de lo contrario, en el filtimo minuto, uno podria acusar al otro de facilitar la apro-
 baci6n del proyecto del ejecutivo), el hecho implicaria una especie de abdicaci6n
 del legislativo. Por lo demas, los partidos encontrarian dificultades para explicar
 ante el electorado la raz6n por la que no usaron su poder. La soluci6n de "irse por
 la tangente" es sub6ptima por la dificultad de explicarla en un esquema que deman-
 da partidos responsables, y porque pospone debates urgentes en un momento en el
 que la soluci6n al rompecabezas politico y de construcci6n de coaliciones congre-
 sionales se dificulta crecientemente: mientras mas nos acerquemos a las elecciones
 del 2000, los incentivos para cooperar seran cada vez mas debiles, y las tendencias
 competitivas, por el contrario, mas fuertes.
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 HACIA LA CERTIDUMBRE CONSTITUCIONAL: LA APROBACION DEL

 PRESUPUESTO EN PERSPECTIVA COMPARADA

 La minima expresion de la gobernabilidad de un r6gimen democratico puede en-
 contrase en la capacidad de los partidos politicos y los distintos poderes constitucio-
 nales para generar acuerdos relativos a la elaboraci6n y aprobaci6n del presupuesto
 de la administraci6n puiblica. Si hay una pieza legislativa que no puede sufrir una
 paralisis institucional es la del presupuesto. Mucho mas importante que la capaci-
 dad del ejecutivo para llevar a cabo su agenda legislativa, o del legislativo para sacar
 adelante la propia, la aprobaci6n de un presupuesto que garantice la operaci6n de
 las instituciones del Estado es el minimo requisito para generar un ambiente en el
 que la democracia pueda mantenerse y legitimarse como una opci6n real de acuer-
 do politico.

 Asi, a lo largo de este ensayo se han examinado las posibles "coaliciones ganado-
 ras minimas" en la Camara de Diputados y la evolucion de las tendencias democra-
 tico-competitivas y democratico-cooperativas de los partidos politicos con ambici6n
 presidencial de cara a los comicios presidenciales del ano 2000, y si bien efectiva-
 mente una coalici6n PRI+PAN aprobo finalmente el Presupuesto de Egresos de la
 Federacion para el ejercicio de 1998, despues de concesiones del ejecutivo a las de-
 mandas hist6ricas del PAN de federalizar y municipalizar el presupuesto al tiempo
 que se redujeron las partidas presupuestales ejercidas con plena discrecionalidad
 por el ejecutivo,17 esta salida no garantiza nada para los anos por venir, y menos aun
 conforme nos acerquemos al proceso electoral del ano 2000 y empiecen a forta-
 lecerse las tendencias competitivas en la relaci6n entre los partidos politicos.18 De
 cualquier forma, y bajo el supuesto de que el PAN se mantenga en la linea de la
 cooperaci6n, los beneficios electorales de semejante estrategia dependeran, basica-
 mente, de la capacidad de la dirigencia panista para enfrentar los embates de la
 oposici6n no cooperativa y de atraer para si los creditos por el (esperado) buen
 desempeno de la economia, tratando de vender la idea de que ello no hubiese sido
 posible sin su cooperaci6n legislativa. Esto demandara a los lideres partidistas una

 17 En este punto es necesario destacar los margenes de negociaci6n que el federalismo mexicano
 ofrece a los actores politicos, ya que es posible establecer intercambios en el nivel federal que impliquen
 compromisos y beneficios partidarios en los otros niveles de gobierno, coadyuvando con ello a la
 gobernabilidad democratica. Sobre el modo en que el federalismo aceita la relaci6n entre poderes en el
 marco de un regimen presidencial, vease Alonso Lujambio, Federalismo y congreso en el cambio politico de
 Mexico, Instituto de InvestigacionesJuridicas de la UNAM, Mexico, 1995, capitulo 7. Vease tambien, sobre
 el caso argentino, Mark P. Jones, Electoral Laws and the Survival of Presidential Democracies, University of
 Notre Dame Press, Notre Dame, 1995, capitulo 11.

 18 En cualquier caso, esta por verse si la negociaci6n en el nivel federal tiene un cabal cumplimiento
 en el nivel estatal, ya que de nada serviria al PAN una descentralizaci6n de los recursos federales hacia los
 estados y municipios, en los terminos acordados con el ejecutivo en la Camara de Diputados, si los congre-
 sos locales, en 20 de los cuales el PRI tiene el control mayoritario, terminan por disminuir, en la aplicaci6n
 de los mismos, los montos de los recursos destinados a los grandes municipios urbanos. Tal vez la
 negociaci6n PRI-PAN no previ6 este escenario, lo cual seria una clara muestra del proceso de aprendizaje
 en que los actores politicos se encuentran.
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 gran capacidad para comunicar y convencer a la opini6n piiblica de que el pais
 marcha en la direccion correcta gracias a ellos y pese a la actitud no cooperativa de
 otros.

 Sin embargo, nada esta definido de antemano y el acuerdo PRI-PAN en torno al
 presupuesto de 1998 no ha hecho sino posponer una discusi6n seria sobre la incer-
 tidumbre constitucional que mas temprano que tarde puede colocar al pais en un
 callej6n sin salida. No se puede esperar a que se produzca una crisis para pensar en
 la conveniencia de reformar la Constituci6n.

 Por otra parte, y bajo el contexto de una administraci6n piblica que requeriri de
 recursos para cada ejercicio fiscal que den certeza a todos los agentes sobre la con-
 ducci6n de la economia y de las politicas de inversi6n piblica, el ejercicio democri-
 tico de construcci6n de acuerdos y coaliciones no debe convertirse en un elemento
 de incertidumbre disruptiva que termine por afectar la viabilidad de cualquier pro-
 yecto nacional de desarrollo. Por lo anterior, debemos preguntarnos c6mo es que
 otros regimenes presidenciales han encontrado, en el disenio constitucional, salidas
 institucionales para evitar la paralisis en la neuralgica aprobaci6n del presupuesto.

 Para ello, y en las biisqueda de opciones de reforma, hemos analizado el mecanis-
 mo constitucional que para la aprobaci6n del presupuesto es utilizado por 18 regi-
 menes presidenciales en America Latina. Las variables mas relevantes de estudio
 para contestar la pregunta arriba planteada son las siguientes: dQuien formula el
 proyecto de presupuesto? nComo examina el legislativo el proyecto? dCuales son las
 atribuciones del legislativo para modificar el proyecto? dQue camara aprueba el pro-
 yecto? dCuales son las atribuciones del ejecutivo en materia de veto? y, finalmente,
 dexiste o no una clausula constitucional para evitar una paralisis institucional en
 materia presupuestal? Con el fin de facilitar el analisis, las cuatro primeras variables
 han sido agrupadas en un apartado referente al procedimiento para la aprobaci6n
 del presupuesto (veanse los cuadros 4 y 5), mientras que las dos restantes (veto
 presidencial y clausula antiparalisis) seran tratadas cada una por separado (veanse
 los cuadros 6 y 7).

 a) Procedimientos para la aprobacion del presupuesto

 Como puede observarse en el cuadro 4, la formulaci6n del proyecto de presupuesto
 en los 18 paises latinoamericanos objeto de analisis, incluido Mexico, es monopolio
 del ejecutivo o de instancias subordinadas al ejecutivo, como los consejos de minis-
 tros o los gabinetes de ministros. S6lo en la Repuiblica Dominicana se contempla la
 figura de un proyecto de presupuesto formulado por el congreso con mayoria de
 dos tercios del total de los miembros de cada camara. Al respecto, es importante
 senalar que en Mexico, la facultad exclusiva del poder ejecutivo para formular el
 proyecto de presupuesto tiene sus raices en la Constituci6n de Cadiz (1815) y en la
 Constituci6n Federal de 1824, con el matiz de que durante casi todo el siglo XIX
 la presentaci6n del proyecto del ejecutivo no correspondia directamente al presi-
 dente de la republica, sino explicitamente a su ministro de Hacienda. La formula-
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País 

Argentina 
Bolivia 
Brasil 

Colombia 

Chile 
Paraguay 

República 
Dominicana 

Uruguay 
Venezuela 
México 

Instancia que formula 
el pruyecto 

Gabinete de ministros 
Ejecutivo 
Ejecutivo 

Ejecutivo 

Ejecutivo 
Ejecutivo 

El ejecutivo y excepcio­
nalmente el congreso 

Ejecutivo 
Ejecutivo 
Ejecutivo 

CUADRO 4 

PROCEDIMIENTOS PARA LA APROBACIÓN DEL PRESUPUESTO 

SISTEMAS BICAMERALES 

Instancia que inicialmente examina el 
prayecto de presupuesto 

Una de las cámaras 
Cámara de diputados 
Una comisión bicameral que turna 
su dictamen a cada una de las cámaras 
Una comisión bicameral que turna su 
dictamen a la cámara de representantes 
Cámara de Diputados 
Una comisión bicameral que turna 
su dictamen a cada una de las cámaras 
Una de las cámaras 

Una de las cámaras 
Cámara de Diputados 
Cámara de Diputados 

Plazo para despachar el 
proyecto de presupuesto 

(días,_ med~a~ 7_6) 

n .d. 
60 
100 

90 

60 
100 

(dos sesiones con un 
intervalo de por lo 

menos una día) 
90 

n.d. 
30 

Instancia(s) que aprueba(n) el 
prrryecto de presupuesto 

Cada una de las cámaras 
Cada una de las cámaras 
Cada una de las cámaras 

Cada una de las cámaras 

Cada una de las cámaras 
Cada una de las cámaras 

Cada una de las cámaras 

Cada una de las cámaras 
Cada una de las cámaras 
Cámara de diputados 



Costa Rica 
Ecuador 
El Salvador 
Guatemala 
Honduras 
Nicaragua 
Panamá 

Perú 

Ejecutivo 
Ejecutivo 
Consejo de ministros 
Ejecutivo 
Ejecutivo 
Ejecutivo 
El ejecutivo con auxilio 
de la comisión de presupuesto 
de la asamblea 
Ejecutivo 

SISTEMAS UNICAMERALES 

Asamblea legislativa 
Comisión legislativa de presupuesto 
Asamblea legislativa 
Congreso de la república 
Congreso nacional 
Asamblea nacional 
Asamblea legislativa 

Congreso 

(días, media=l00) 

90 
120 
90 
120 
n.d. 
n.d. 
90 

90 

Asamblea legislativa 
Congreso nacional 
Asamblea legislativa 
Congreso de la república 
Congreso nacional 
Asamblea nacional 
Asamblea legislativa 

Congreso 

F UENTE : Los autores con base en Jaime Cárdenas G. (comp.) , La actualidad constitucional de América Latina, Pro Líber, México, 1997. 
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 cion de un proyecto de presupuesto nacional, dadas la complejidades econ6micas y
 administrativas que supone, coloca al ejecutivo en la posici6n de ser, hasta ahora, la
 inica instancia que cuenta con la capacidad tecnica y material para la formulaci6n
 del mismo. Si el legislador disputara tal atribuci6n al presidente, probablemente se
 enfrentaria con la incapacidad material y humana para emprender la tarea; por
 tanto, la elaboracion de un primer proyecto de presupuesto no tiene por que no ser
 una atribuci6n exclusiva del ejecutivo. Esto es particularmente cierto para el caso
 mexicano de hoy, si se piensa en las consecuencias que para el profesionalismo de la
 legislatura tiene la regla de la no reelecci6n inmediata de los legisladores.

 En lo que toca al analisis y posterior aprobacion del proyecto de presupuesto que
 presenta el ejecutivo, Mexico es un caso linico en los regimenes presidenciales de
 America Latina, ya que si bien en 5 de los 10 sistemas bicamerales examinados se
 establece que sera la Camara de Diputados la encargada de realizar el primer dicta-
 men sobre el proyecto del ejecutivo, contra tres en los que se contempla la figura de
 una comision bicameral que realiza un primer dictamen, y dos en los que el proyec-
 to de presupuesto puede ser remitido indistintamente a cualquiera de las dos cama-
 ras, unicamente en Mexico se establece que la revisi6n del proyecto es facultad exclu-
 siva de una camara, la de Diputados. Aqui nos encontramos con una peculiaridad
 que se explica si acudimos a la historia, pero que no tiene hoyjustificacion alguna.

 Este fen6meno tiene su origen en la Constituci6n de 1857, la cual establecia un
 congreso unicameral y un veto del ejecutivo uinicamente suspensivo, es decir, el pre-
 sidente hacia observaciones a las iniciativas, pero el congreso podia ignorarlas si
 aprobaba nuevamente, y con la misma mayoria, la iniciativa original. Los presiden-
 tes B6nito Juarez y Sebastian Lerdo de Tejada impulsaron el establecimiento de un
 congreso bicameral y la ampliaci6n de los poderes de veto del ejecutivo.1' Finalmen-
 te, en 1874, Lerdo de Tejada logr6 reinstaurar el Senado. Sin embargo, una Camara
 de Diputados celosa de sus atribuciones s6lo accedi6 a esto a cambio de monopoli-
 zar la aprobaci6n del presupuesto, sin compartir este poder con su nueva
 colegisladora: el Senado. Asi, el art. 71 constitucional establecia las reglas para el
 procedimiento de veto del ejecutivo unicamente para las iniciativas que tuviesen
 que ser aprobadas por ambas camaras. No se establecia normatividad relativa al veto
 de las iniciativas de competencia exclusiva de una camara, ello en total congruencia
 con la intenci6n de la Camara de Diputados de excluir al presupuesto de la posibi-
 lidad de observaciones del ejecutivo.20

 19 Vease la Convocatoria para la Eleccion de los Supremos Poderes del 14 de agosto de 1867.
 20 La Constituci6n de 1917 estableci6 para tal normativa, ahora contenida en el art. 72, el inciso j,

 todavia vigente, y que a la letra dice: "El Ejecutivo de la Uni6n no puede hacer observaciones a las
 resoluciones del Congreso o de alguna de las Cimaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o
 dejurado, lo mismo que cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a uno de los altos
 fincionarios de la Federaci6n Mexicana por delitos oficiales". N6tese que no se habla aqui del presupuesto.
 Sin embargo, el incisoj no solucion6 el problema referente al procedimiento y pertinencia del veto del
 ejecutivo en lo relativo a los proyectos de presupuesto, ya que el propio articulo 72 dice, en el primer
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 CUIADRO 5

 ATRIBUCIONES DEL LEGISIATIIVO EN MATERIA PRESUPUESTAL*

 La asamblea puede reducir pero no aumentar las partidas
 presupuestales contempladas en el proyecto del ejecutivo

 Perui

 El ejecutivo fija el limite superior del gasto piblico, pero dentro de
 este limite la asamblea puede reasignar los montos de las partidas presupuestales

 Uruguay
 Venezuela

 La asamblea puede incrementar el gasto publico previsto en el proyecto del
 ejecutivo unicamente si crea nuevas fuentes de recaudaci6n

 Colombia

 Chile

 Ecuador

 Mexico

 Nicaragua
 Panama

 La asamblea puede reformar libremente el proyecto presentado por el ejecutivo

 Argentina
 Bolivia

 Brasil

 Costa Rica

 El Salvador

 Guatemala

 Honduras

 Paraguay

 Republica Dominicana

 * El cuadro que aqui se presenta toma como base la clasificaci6n de Matthew S. Shugart yJohn
 M. Carey en Presidents and Assemblies, Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge
 University Press, Cambridge, 1992. Sin embargo, reclasificamos seis paises al dar una lectura e
 interpretaci6n distinta a la de los citados autores.
 FUENTE: Los autores con base en Jaime Cardenas G. (comp.), La actualidad constitucional de

 America Latina, ProLiber, Mexico, 1997.

 parrafo, que "Todo proyecto de ley o decreto, cuya resoluci6n no sea exclusiva de alguna de las Camaras,
 se discutira sucesivamente en ambas..." y pasa entonces a describir el mecanismo del veto presidencial.
 Es pues evidente que el primer pairrafo del articulo 72 y su inciso j son contradictorios.
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 Por otra parte, la adecuada opini6n, aprobatoria o no, del legislativo respecto de un
 documento tan complejo como es el proyecto de presupuesto, requiere, sin duda,
 de un profundo analisis que demanda razonables periodos de estudio. En este rubro,
 Mexico nuevamente resalta por el cortisimo periodo del que dispone el legislativo
 para el anilisis y aprobaci6n del proyecto de presupuesto: apenas 30 dias, frente
 al promedio de 76 dias para los sistemas bicamerales en America Latina (v6ase cua-
 dro 4).

 CUADRO 6

 VETO PRESIDENCIAL AL PROYECTO DE PRESUPUESTO

 Veto total al proyecto Veto parcial al proyecto
 de presupuesto de presupuesto

 Se Mayoria Se Mayoria
 contempla necesaria en contempla necesaria en

 Pais el veto total cada cdmara el veto parcial cada cdmara
 para superar para superar
 el veto el veto

 Mexico NO NO

 Costa Rica NO NO

 Honduras NO NO

 Brasil SI Absoluta NO

 Uruguay SI 3/5 NO
 Bolivia SI 2/3 NO
 Chile SI 2/3 NO
 El Salvador SI 2/3 NO
 Guatemala Si 2/3 NO
 Peru Si 2/3 NO
 Repiblica Dominicana Si 2/3 NO
 Venezuela Si 2/3 NO
 Colombia SI Absoluta SI Absoluta

 Nicaragua SI Absoluta Si Absoluta
 Argentina SI 2/3 Si 2/3
 Ecuador Si 2/3 Si 2/3
 Panama Si 2/3 SI 2/3
 Paraguay SI 2/3 SI 2/3

 FUENTE: Los autores con base enJaime Cardenas G. (comp.), La actualidad constitucional de Ame-
 rica Latina, ProLiber, Mexico, 1997.
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 ClIADRO 7

 CIAUSULA PARA EVITAR UNA PARALISIS INSTI FUCIONAL EN MATERIA PRESUPUESTAL

 Pais Terminos de la Cladusula

 Se Si el proyecto presenlado Si iniciado el ano
 contempla por el ejecutivo no es fiscal no hubiera el

 despachado en los plazos nuevo presupueslo,
 que la Constituci6n continuard en vigencia

 establece, este adquiere el del ano anterior
 fuerza de ley

 Argentina NO
 Brasil NO

 Mexico NO

 Uruguay NO
 Venezuela NO

 Costa Rica NO

 Ecuador NO

 El Salvador NO

 Nicaragua NO
 Chile SI X

 Republica Dominicana SI 4 X
 Peril SI 4 X

 Bolivia SI 4 X
 Colombia SI 4 4
 Paraguay SI 4 4
 Guatemala SI 4 4
 Honduras Si V 4
 Panama SI 4 41

 FUENTE: Los autores con base enjaime Cardenas G. (comp.), La actualidad constitucionaldeAmerica
 Latina, ProLiber, Mexico, 1997).

 Podria argumentarse que, dado que en M6xico la aprobaci6n del presupuesto co-
 rresponde uinicamente a la Camara de Diputados, es logico acortar los plazos. Sin
 embargo, si examinamos los sistemas unicamerales, atendiendo el argumento cita-
 do, el caso de Mexico se vuelve aun mas contrastante, ya que en los pafses con una
 asamblea nacional unicameral el promedio de tiempo con que cuenta el legislativo
 para despachar el proyecto de presupuesto es de 100 dias, es decir, 24 mais que el
 promedio de los sistemas bicamerales. A lo anterior debe sumarse el hecho de que
 s6lo en Costa Rica y M6xico no se permite la reelecci6n inmediata de los legislado-
 res. Asi, uno de los cuerpos legislativos menos profesionales y con menos experien-
 cia, como es el mexicano, cuenta, paradojicamente, con el periodo mas corto para
 examinar uno de los presupuestos mas complejos de la region, dada la poblaci6n
 del pais, el tamaiio de su economia y la dimension de su administracion publica.
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 Por otro lado, tomando como base la clasificaci6n de Shugart y Carey,21 podemos
 establecer por lo menos cuatro categorias para las distintas atribuciones del legisla-
 tivo en materia de reformas al proyecto de presupuesto (vease cuadro 5). De dicha
 clasificacion se desprende que en el caso mexicano la asamblea cuenta con amplios
 poderes para modificar el proyecto del ejecutivo: puede disminuir o incrementar el
 gasto publico previsto en el proyecto del ejecutivo, pero unicamente puede hacer lo
 segundo si crea nuevas fuentes de recaudacion para cubrir tal incremento (art. 74
 constitucional, fracci6n IV). Lo anterior sin duda ofrece notables ventajas para
 responsabilizar al legislativo en lo referente a una posible expansi6n del gasto publi-
 co, ya que si bien se pueden derivar grandes beneficos politicos de semejante medi-
 da, la propia Constituci6n lo obliga, asimismo, a cubrir el costo politico que implica-
 ra la creaci6n de nuevos impuestos para posibilitar el incremento del gasto.

 b) Veto presidencial al proyecto de presupuesto

 En el cuadro 6 se puede observar que de los 18 paises analizados, s6lo en tres (Mexi-
 co, Costa Rica y Honduras) no se contempla el veto total o parcial del ejecutivo en
 materia presupuestal; en nueve se contempla finicamente el veto total al proyecto
 de ley de presupuesto22 y en los seis restantes se contempla el veto total y el veto par-
 cial. Sin embargo, en los casos de Brasil, Colombia y Nicaragua, es importante sena-
 lar que en realidad el veto total o parcial del ejecutivo tiene un caracter apenas
 suspensivo, ya que la misma mayoria que aprobo el proyecto de presupuesto es sufi-
 ciente para superar las observaciones que el ejecutivo pudiera realizar. Asi, s6lo en
 cuatro de 18 paises se contempla un efectivo poder de veto, parcial y total, para el
 ejecutivo.

 ~Que implica que el ejecutivo no tenga veto en materia presupuestal? Si el ejecu-
 tivo es la instancia que formula el proyecto y no tiene capacidad para hacer observa-
 ciones al proyecto de ley que finalmente le remita el legislativo, nos encontramos
 con un ejecutivo reducido a un mero funcionario ticnico que hace los calculos co-
 rrespondientes para que finalmente otra instancia tome las decisiones politicas y
 sefiale las pautas de gasto y los rubros estrategicos de inversi6n piiblica. Si a lo ante-
 rior sumamos, como en el caso mexicano, la falta de profesionalizaci6n de los legis-
 ladores y su raquitica estructura de equipo legislativo, podria ocurrir que las consi-
 deraciones tecnicas y politicas del ejecutivo fuesen ignoradas por imposibilidad
 material para atenderlas, y que eljefe de la administracion publica tuviese que acep-
 tar un presupuesto producto de un procedimiento en el que no fue escuchado.

 21 Vease Matthew S. Shugart yJohn M. Carey, Presidents and..., op. cit.
 22 De estos nueve paises vale la pena destacar el caso urlguayo en donde el veto del ejecutivo es

 superable por mayoria de tres quintos (60%). Lo anterior, si lo contrastamos con vetos superables s6lo
 por mayorias de dos tercios (66%), facilita a la asamblea la construcci6n de mayorias para sacar adelante
 sus proyectos de ley, pero sin reducir el veto presidencial a una medida puramente suspensiva.
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 Pero (son suficientes las anteriores razones para abogar en favor de conceder
 veto al ejecutivo en materia presupuestal? La respuesta es no. Tambien resulta im-
 prescindible otorgar mayores plazos al legislativo para examinar el proyecto del eje-
 cutivo, permitir la reelecci6n legislativa inmediata para posibilitar la profesionalizaci6n
 de los legisladores y crear un equipo legislativo a la altura de las necesidades.

 c) Clausula para evitar una pardlisis institucional

 dQue es lo que debemos entender por una clausula para evitar una paralisis
 institucional en materia presupuestal? En el presente ensayo se entiende por "claiu-
 sula para evitar una parilisis institucional" aquella normatividad que permite que en
 caso de que los actores involucrados en la aprobaci6n del proyecto de presupuesto
 no logren llegar a un acuerdo sobre el contenido del mismo antes de que d6 inicio
 el ejercicio fiscal para el que se pretende aplicar dicho proyecto, la propia Consti-
 tuci6n establezca opciones para evitar una pardlisis institucional y por lo tanto
 de gobierno, con sus obvias repercusiones en la estabilidad politica y econ6mica del
 pais.

 En los 18 paises que comprende el analisis, se encontr6 que las previsiones refe-
 rentes a garantizar que la administraci6n piblica cuente con un presupuesto vigen-
 te al iniciarse el ano fiscal son basicamente de dos tipos: 1) si el proyecto presentado
 por el ejecutivo no es despachado en los plazos que la Constitucion establece, este
 adquiere fuerza de ley, y 2) si iniciado el ano fiscal no hubiere sido promulgado el
 nuevo presupuesto, continuard en vigencia el del ano anterior. En el cuadro 7 se
 observa que en cuatro paises uinicamente se contempla el primer tipo de cldusu-
 la (Chile, Repiblica Dominicana, Peri y Bolivia), la cual es claramente una clausula
 hiper-presidencialista que supone la tendencia por parte del legislativo a asumir una
 conducta obstruccionista: el ejecutivo, llegado el caso de que el congreso no despa-
 che su proyecto, a favor o en contra, tiene la certeza de que la iniciativa que presente
 adquirird fuerza de ley. Sin embargo, este tipo de previsi6n constitucional finica-
 mente garantiza parcialmente que no se presente una pardlisis institucional en materia
 de presupuesto. No previene el escenario donde el congreso atiende en tiempo el
 proyecto del ejecutivo y lo rechaza o bien le remite un proyecto modificado para
 que decida si lo publica o le hace observaciones. Asi, la administracion puiblica pue-
 de encontrarse, ya iniciado el ano fiscal, sin un presupuesto vigente, dado que el
 ejecutivo y el legislativo se encontrardn en un proceso de aceptaci6n o superaci6n
 de las observaciones presidenciales.

 Por otro lado, en cinco paises (Colombia, Paraguay, Guatemala, Honduras y Pa-
 nama) encontramos una clausula adicional a la primera: si el despacho del proyecto
 implica el rechazo del misrno, o bien, el presidente veta y la asamblea no cuenta con
 una mayoria calificada de dos tercios para superar el veto presidencial, se establece
 que continuara en vigencia el presupuesto del anfo anterior

 Existen por otro lado dos variantes que pueden presentarse para la segunda clau-
 sula: a) si la prorroga del presupuesto del afio anterior es definitiva o, b) si la pr6rro-
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 ga es temporal en lo que el ejecutivo y el legislativo consensan un nuevo proyecto. Si
 la prorroga es definitiva, el legislativo y el ejecutivo pueden asumir una posici6n de
 choque a sabiendas de que, una vez iniciado el ano fiscal, la continuaci6n de la
 discusi6n sobre el presupuesto pierde sentido. Sin embargo, si la pr6rroga es tempo-
 ral, el ejecutivo y el legislativo tienen la obligacion de generar un acuerdo agotando
 los tiempos y procedimientos para la aceptaci6n o superaci6n de las objeciones pre-
 sidenciales, de modo que tarde o temprano habra un nuevo presupuesto producto
 de la negociacion ejecutivo-legislativo o bien aparecera una mayoria calificada, casi
 siempre de dos tercios, capaz de vencer al ejecutivo.

 Si la pr6rroga es definitiva, los dos poderes pueden tener, segun el tipo de presu-
 puesto aprobado el ano anterior, incentivos para llevar el desacuerdo hasta el inicio
 del nuevo ano fiscal. Si el presupuesto del ano anterior es claramente favorable a las
 lineas econ6micas presidenciales, el ejecutivo preferira como segunda mejor opci6n
 la pr6rroga del presupuesto anterior en vez de la entrada en vigor de un presupues-
 to impuesto por la legislatura; del mismo modo, la legislatura, si logr6 imponerse en
 la elaboraci6n del presupuesto en el ejercicio anterior, tendra claros incentivos para
 prorrogar el presupuesto vigente en vez de aprobar uno nuevo que implique cam-
 bios en las lineas generales para el ejercicio de los recursos puiblicos.

 En cualquier caso, nuestro pais, junto con otras nueve naciones latinoamerica-
 nas, no contempla ningun tipo de clausula para evitar una paralisis institucional en
 materia de presupuesto en el nivel federal, pero si existe este tipo de normatividad
 en el nivel estatal, especificamente en los estados de Aguascalientes (art. 65), Baja
 California Sur (art. 110), Hidalgo (art, 109), Quintana Roo (art. 120), Sinaloa (art. 37)
 y Chihuahua (art. 164). En esta ultima entidad, la existencia de una clausula para
 evitar la paralisis institucional permiti6 que bajo un "gobierno dividido" en donde el
 desacuerdo sobre materia presupuestaria no fue superado, el gobierno de Francisco
 Barrio, de filiaci6n panista, pudiera continuar su labor administrativa, dando conti-
 nuidad al orden institucional.23

 No debemos, sin embargo, desestimar el hecho de que una clausula para evitar
 una parilisis institucional relaja la urgencia de los partidos por arribar a un acuerdo,
 porque con ella el costo, en todo caso incierto, que han de pagar los partidos ante
 la opini6n piblica, y tarde o temprano en las urnas, por la permanencia del des-
 acuerdo, es menor que el costo que han de pagar si el desencuentro permanente
 produce una paralisis de gobierno. Esto puede alimentar, ciertamente, los incenti-
 vos para no arribar a un acuerdo.

 CQu6 es preferible entonces? ~Pagar el costo de relajar la necesidad de arribar a
 un acuerdo o pagar el costo de no arribar a acuerdo alguno? Tal como demuestra el

 23 Para una explicaci6n mas detallada sobre la existencia e importancia de una clausula para evitar
 una paralisis institucional en materia presupuestal en el caso del Chihuahua, vease Alberto Aziz Nassif,
 "Alternancia primero, gobierno dividido despues: el caso de Chihuahua, 1992-1996", en Alonso Lujambio
 (comp.), Gobiernos divididos en lafederaci6n..., op. cit.
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 cuadro 7, la mitad de America Latina ya se ha inclinado por la primera opci6n y la
 otra mitad por la segunda. A nuestro modo de ver, el constituyente permanente
 mexicano debe plantearse seria, formalmente y muy pronto, esta pregunta.

 VIII. CONCLUSIONES

 Este ensayo ha argumentado que la proclividad a la paralisis institucional de los
 regimenes presidenciales de gobierno de la que nos habla Juan J. Linz se agudiza
 cuando 1) el partido del presidente no cuenta con mayoria en el congreso, 2) los
 partidos asumen una conducta cohesiva en el legislativo, y 3) el sistema de partidos
 presenta un formato de fragmentaci6n moderada y los partidos de oposici6n en el
 legislativo tienen ambicion presidencial, de modo que perciben potencialmente muy
 costosa la cooperaci6n con el partido del presidente. Ese es precisamente el caso
 mexicano, agravado, sin embargo, por la incertidumbre que provoca un marco cons-
 titucional incapaz de producir certeza sobre las atribuciones de cada uno de los
 poderes y sobre los procedimientos que han de seguirse en caso de desacuerdo sis-
 tematico, particularmente en materia presupuestal. A nuestro modo de ver, M6xico
 se encuentra en el peor de los mundos: enmarcado en el sistema presidencial, tan
 proclive a la paralisis; con un formato de sistema de partidos que al tender al
 tripartidismo desincentiva a los actores a negociar debido a la sombra que proyecta,
 sobre la mesa de negociaciones, la siguiente eleccion presidencial; con un marco
 constitucional que lejos de producir certeza genera incertidumbre.

 El ensayo no propone, como haria Linz, virar todo el sistema constitucional hacia
 el parlamentarismo, ni reformar el sistema electoral para intentar modificar el siste-
 ma de partidos, sino enmendar la Constituci6n vigente con el fin de producir certi-
 dumbre en las atribuciones de los poderes ejecutivo y legislativo en la materia de
 acci6n legislativa de mayor importancia para un sistema de gobierno: la aprobaci6n
 del presupuesto.
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