EL CONTROL DEL. PRESUPUESTO EN UNA DEMOCRACIA

Maria de la Luz Muanaos Boria

SUMARIO: L. El presupuesto como institucion fundamentalmente democrd-
tica. 1. Organo de control del presupuesto. T Concpeto v aplicacion de
los gastos fiscales.

Mi interés se¢ centra en reflexionar con ustedes sobre la importancia de
tres aspectos del derecho presupuestario: en primer lugar, el origen y
cardcter eminenternente democrético del presupucsto; a continuacion la
importancia del 6rgano de control del presupuesto y la cucnta publica,
y, finalmente, en tercer lugar, la posibilidad de introducir en nuestra
legislacion el concepto de gasio fiscal y la aplicacién que iendria en
Meéxico. Al final de cada apartado, las ideas en ¢l vertidas sc sintetizan
en una propuesta que tiene como fin Wltimo el fortalecimiento det Poder
Legislativo, y el reequilibrio entre los poderes del Estado y un mejor
control del gasto publico.

L. EL PRESUPUESTO COMO INSTITUCION FUNDAMENTALMENTE
DEMOCRACTICA

Historicamente puede decirse que desde la Caria Magna de Juan sin
Tierra en 1215 en Inglatera que plasmé la necesidad de que el puchblo
esté representado en el Grgano que determina las contribuciones, hasta
nuestros dfas, la materia presupuestaria ha tenido una importancia de-
cisiva en las cuestiones de Estado. Siguiendo con el ejemplo de Ingla-
terra, podemos decir que desde el siglo XVII quedd pienamente
establecido el principio medieval de “no imposicion sin representacion”,
esto es, la necesaria autorizacion del parlamento para establecer y re-
caudar impuestos, aunque esta interpretacion puede resultar excesiva
porque no afectaba en realidad mis que a los derechos de los nobles.

En los dos siglos posteriores el avance se dio en el orden del control
del gasto publico. En Francia, el establecimiento del régimen parlamen-
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tario y el control politico sobre el Ejecutivo coinciden con la aparicién
del derecho presupuestario durante la restauracién. Asimismo, la inde-
pendencia de las colonias inglesas del norte de América con respecto
a Inglaterra constitutye un claro exponente del desarrollo paralelo de
instituciones financicras e instituciones politicas. Los ejemplos son muil-
tiples. Lo importante es destacar que siempre que ha habido un cambio
politico éste ha sido acompafiado por uno de cardcter financiero en
sentido amplio.

El presupuesto, al menos en su aspecto contable, es concibido desde
la antigiiedad; sin embargo, el desarrollo del derecho presupuestario estd
ligado al desarrollo de la democracia moderna; esto es, se trata € poner
un limite a la accién estatal en beneficio de la libertad de los ciuda-
danos.

En el siglo XX la institucién presupuestaria descansa, bésicamente,
sobre dos pilares: a) la racionalidad econémica que se traduce en el
principio de la responsabilidad fiscal, y b) un fundamento juridico-po-
litico que se concreta en ¢l principio general de equilibrio de poderes.l

La responsabilidad que tienen los Estados en el adecuado manejo de
sus recursos los llcva al establecimiento de presupuestos cada vez mds
eficientes, racionales, sin olvidar el binomio ingresos-gastos.

La racionalidad juridico-politica que inspira a la institucién presupuesta-
ria en las primeras décadas del presente siglo es, por su parte, heredera
del principio politico de la Ilustracién que aboga por el contrapeso de
poderes en la configuracién del Estado. De acuerdo con esa idea, la
institucién presupuestaria se disefia sobre una responsabilidad compartida
en materia presupuesiaria entre el Poder Legislativo —responsable de la
aprobacion del documento que contiene €] presupuesto—, el Poder Eje-
cutivo —responsable de su elaboracion y ejecucion— y el Poder Judicial
—responsable de su fiscalizacién—. El equilibrio entre las competencias
presupuestarias respectivas plasma, en la actividad financiera, la idea de
la divisién de poderes como un mecanismo procedimental que garantiza
el sometimiento de la economia piblica a la voluntad de los ciudadanos.

El problema en la actualidad surge a consecuencia de que el Estado
cada vez da una cobertura directa mayor o una promocion indirecta de
ciertos objetivos sociales. En consecuencia, un Estado intervencionista
cede cuolas de poder y preponderancia al Ejecutivo, y “con ello se

1 Salinas Sanchez, F. Javier, Fconomia politica-constitucional de los presupuestos piblicos,
Madrid, Editorial Tecnos, 1983, pp. 60 y ss.
2 Idem, p. 62.
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introduce subrepticiamente una patologia del sistema democrélu,o que
algunos no han dudado en calificar como de dictadura clegida”.

De este problema se han derivado para el presupuesto dos reios: uno
econOmico, que es lograr una eficiencia y racionalidad en el gasto
publico, y un reto politico, que implica eludir los riesgos de la quicbra
politica de la institucion.

La quiebra politica tiene dos fuentes: 1) la creciente discrepancia
enire expectativas y satisfacciones. Un claro ejemplo de ello son las
prestaciones de l1a seguridad social (medicina, vivienda), etcétera; 2) la
erosién de legitimidad. Un claro ejemplo de ello es la uiilizacién de
programas sociales con fines politicos, 0, como sefiala Salinas Sdnchez:

[-..] se acentda en el ciudadano Ja percepcién de que los grados de
discrecionalidad confiados a la hacienda piblica han sido excesivos y
han desembocado en una cierta arbitrariedad presupuestaria donde las
decisiones presupuestarias no obedccen tanto a buenas razones {motivos
de eficiencia y equidad) como a poderosas razones (motivos de electo-
ralismo politico).

Esta erosion de la legitimidad es muy iumportante en el caso de
México, porque una de las consecuencias de ¢lla es la pérdida de so-
porte politico a las instituciones fiscales; en otras palabras, acentda la
evasion fiscal.

PROPUESTA

Una vez expuesta la situacién, nuestra propuesta consiste en la re-
cuperacion del derccho presupuestario como garanie de los derechos
econdmicos del ciudadano frente a la hacienda pidblica. Esta recupera-
cién se puede formular en varios principios, pero a mi me gustarfa
destacar dos solamente:

a) 1.a publicidad al origen y destino de los recursos piblicos con
objeto de que los cindadanos tengan un mayor conocimiento sobre 1o
que se recauda y un mayor control sobre lo que se gasta.

Si partimos de la base de que no hay un Poder Ejecutivo perfecto
que conozca la funcion de bienestar social cuya maximizacion determina
quién y cémo se debe financiar éste u otro proyecto, entonces tende-
remos que concluir que en la aprobacién del presupuesto la discusion

3 ldem, p. 63.
4 Idem. p. 81.
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politica y piiblica es la que debe permitir conocer con mds precisién
las preferencias de los colectivos sociales. Es este proceso leg1slauvo
abierto y de negociacion el que mejora la eficiencia del presupuesto

b} La importancia de lo juridico. Es tiempo de que el Poder Legis-
lativo no ceda facultades de hecho y apruebe nada mds formalmente
los presupuestos sino que realmente ejerza esta prerrogativa constitu-
cional. Es indudable que el presupuesto tiene una vertiente juridico-po-
litica y otra econdmica, pero nunca la legalidad debe ceder ante la
eficiencia. Por el contrario, la juridicidad debe contemplarse como un
factor necesario para la eficiencia.

1. ORGANO DE CONTROL DEL PRESUPUESTO

La palabra *control” en el lenguaje cologuial implica las voces “ins-
peccion”, “fiscalizacidn™, e “intervencion”. En términos juridicos, el
control bajo sus diversas formas y facetas tiene un contenido preciso:
hacer efectivo el principio de limitaciéon de poder; esto es, todos los
medios de control que existen en el Estado de derecho tienen la fina-
lidad de evitar abusos y fiscalizar la actividad de los gobernantes y de
las instituciones de gobierno.

Trasladada esta idea a la actividad financiera,® el control se puede
definir como €l proceso y efecto de fiscalizacién y revision de la
actividad financiera de la hacienda piblica. Es decir, 1a supervision de
tales funciones, llevada a cabo por los ¢rganos que, constitucional y
legalmente tienen asignadas esas tareas, con el propdsito de que la
actividad financiera decl Estado se desarrolle de conformidad con los
principios constitucionales y legales de un Estado democrético. Utilizar
fondos piblicos y ejercer la actividad econdémico-financiera, sin la de-
bida fiscalizacidn, inspeccidn e intervencion, equivale a ejercer el poder
sin responsabilidad, lo que constituye un contrasentido en un Estado de
derecho.

§ Ver Lasheras Merino, Miguel Angel y Miguel Angel Martinez Lago, “La publicidad del
gasto piiblico y el procesc de aprobacién del presupuesto”, Hacienda Piiblica Espafiola, nims.
1107111, Madrid, 1988, pp. 37-48.

6 La actividad financiera no es un término univoco; por ¢l contrario, se aplica indistintamente
al conjunto de acciones relacionadas con los negocios, los bancos, la bolsa, etcétera, Por este
molivo queremos precisar que el sentido en el que la utilizamos es el siguiente: la aclividad
financiera se puede definir como el conjunto de actos que el Estado realiza para administrar su
patrimonio, liquidar y recaudar los impuestos —contribuciones— y para conservar y gastar las
sumas recaudadas. De acuerdo con la conocida triparticion de la actividad del Estado en legislativa,
administrativa y judicial, se encuadra dentro de la actividad administrativa del Estado, pero a
diferencia de ésta se trata de una mera funcién auxiliar para cumplir con los fines del Estado.
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Desde un punto de vista econdémico-financiero, se han proporcionado
interesantes clasificaciones atendiendo a diversos criterios, como el 6r-
gano competente; el momento en el cual se efectda el control; su
duracion; su contenido; etcétera. El profesor Albinafia Garcfa—Quinlana7
habla de a) Controles internos, externos y polfticos; b) Controles pre-
ventivos, concomitantes y posteriores; ¢) Controles de legatidad y de
eficacia; d) Controles de ingresos y de gastos; €) Controles propios e
impropios, f) Controles jerdrquicos y laterales. Nosotros nos limitaremos
a hablar de la primera clasificacién que se refiere al érgano que lleva a
cabo el control,

El control interno del gasto piiblico se puede definir como aquel que
debe realizar la propia administracién, con el propésito de investigar,
comprobar y, en su caso, informar sobre la legalidad, eficacia, eficien-
cia, objetivos resultados, etcétera, del gasto piblico.

El control externo puede darse por parte del Poder Legisiativo, y en
este caso se conoce como control politico; o a través de un drgano de
cardcter jurisdiccional, y entonces se le denomina control externo en
sentido estricto.

En México, de conformidad con el articulo 74 constitucional, el
control externo de cardcter politico se lleva a cabo por la Cdmara de
Diputados. En la fase previa, el control se efectia a través del an4lisis
del presupuesto de egresos que realiza esta Cdmara. En esta fase la
critica que se puede formular es la siguiente: los parlamentos no cuentan
con equipos materiales y personales de apoyo. Esto, aunado a 1a espe-
cializacién de la matena presupuestaria, produce que la labor de control
se dificulte adn m4s® y no sca del todo efectiva.

7 Albinana Garcia-Quintana, César, El control de la hacienda piiblica, Madrid, Rialp, 1971,
pp. 201 y ss, Véase también Antonaya S., Angel L., “Consideraciones criticas sobre el control
parlamentario”, Andlisis de la Ley General Presupuestaria, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,
1977; Aragén 8., Cristébal, “E]l Tribunal de Cuentas y la intervencién general en el control de la
geslion econdmica del sector piblico™, Control del Sector Piblico, Madnd, 1979; Cazorla Prieto,
Luis Maria, “El control financiero externo del gasto piiblico en la Constitucién™, Presupuesio y
Gasto Publico, nimero 1, Madrid, 1979; Garcia Garcia, José Luis, *Conirol (intemo y externo)™,
Harienda ¥ Constitucidn, Madrid, Instituto de Eswdios Fiscales, 1979%; Sarantopoulus, Constantin
X., “"Principios generales de control de las finanzas piiblicas”, Trimestre Fiscal, Gudalajara,
México, nimero 36, diciembre de 1990, pp. 159-176,

8 La escuela del public choice ha destacado acentadamente las deficiencias o fallos de las
decisiones colectivas. Los miembros del parlamento, como lo han estudiado Buchanan y Tullock,
entre otros, tienen un nivel de informacién y de conocimiento inferior al de los burdcratas, en
telacién con los aspectos econdmico-financieros, y en este caso presupaestarios. Lo anlerior por
varias razones: la capacidad de los funcionarios para maximizar sv utlidad derivada del régimen
de monopolie en que ofrecen los bienes y servicios que corresponden ¢l &mbilo de su competencia,
y sobre todo, al hecho de permanencia, situacién que es ajena a cualquier vaivén electoral, A
diferencia del cuerpo administrative, ¢} parlamento, por su transitoriedad y por las presiones que
recibe, tiende a tener un nivel de conocimiento muy inferior. Ver, entre otras obras de James M.
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L.a Cdmara de Diputados también puede realizar un control conco-
mitante durante la ejecucion de los programas estipulados en el presu-
puesto. Este control se puecde ilevar a cabo en cada operacién, en el
momento en que se desee, a través de peticiones, aclaraciones, solicitud
de datos y explicaciones al Poder Ejecutivo. En México estd limitado
a los supucstos que sefiala el articulo 93 de la Constitucién, y se trata
de un control indirecto muy poco eficaz, porque la Constitucién no
prevé ninguna declaracion de las Camaras, ni ésta aun, en el caso de
ser negativa, podria afectar en forma directa al secretario, ya que €éstos
son de libre designacién y remocion por parte del titular del Ejecutivo.
El control a posteriori es el que se realiza una vez rendida la cuenta
piblica, y que en México estd a cargo de la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Cdmara de Diputados.

Por lo que se refiere al control externo en sentido estricto, en los
pafses que existe un tribunal de cuentas éste es el supremo Grgano
fiscalizador de las cuentas y de la geslidon econdmica del Estado y del
seclor pubhco Se trata de un control jurisdiccional y de un control
externo.” Bl tribunal de cuentas, por ser un conirol externo, a posteriori,
y fuera de los mecanismos de la administracion, se presupone un 6rgano
imparcial.

En México se ha querido equiparar a la Contaduria Mayor de Ha-
cienda (que cicrtamente realiza un control externo pero de caricter
politico), con un (ribunal de cuentas; sin embargo, existen algunas
diferencias que determinan el tipo de control que realizan;

a) En cuanto a su funcién, tedricamente el término “fiscalizacion™
es mas genérico que ¢l de “jurisdiccién”, ya que cuando se juzga se
estd fiscalizando. No obstante, desde el punto de vista de la eficacia,
y de la fuerza garantizadora, la Junsd10016n liene un cardcter preferente
sobre las otras formas de fiscalizacién.'® El Tribunal de Cuentas tiene
una clara jurisdiccion contable; por ejemplo, en ¢l caso de Espafia la
Ley Orgdnica de este tribunal sefiala:

Buchanan, La hacienda piiblica en un proceso democrdtico, Madrid, Aguilar, 1973, traduccién de
1. R. Alvarez Renduelas y M. Olleros; Buchanan, J. M. y Tullock, G., El cdlculo del consenso
{fundamemtos Iégicos de una democracia constitucional), Madrid, Espasa-Calpe. 1980, traduccién
de Javier Salinas.

9 Ver El Tribunal de Cuenias. obra colectiva, Madnd, Insiitute de Estudios Fiscales, 1982,
vols. Ty IL

10 éfr. Salazar Abaroa. Enrique. Derecho parlamentario. La Contaduria Mayor de Hacienda,
Hacia un Tribunal Mayor de Hacienda, México, INAP, 1989, pp. 96 y ss.
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El enjuiciamiento contable como jurisdiccion propia del Tribunal de
Cuentas, se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quiencs
recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o utilicen bienes,
caudales o efectos piblicos (artfcuio 15.1).

LLa jurisidicci6n contable conocerd de las pretensiones de responsabi-
lidad que, desprendiéndose de las cuentas que deben rendir todos cuantos
tenpan a su cargo el manejo de cuadales o efectos piblicos, se deduzcan
conira los mismos cuando, con dolo, culpa o negligencia praves, originen
menoscabo en dichos caudales o efectos a consecuencia de acciones u
omisiones contrarias a las leyes reguladoras del régimen presupucstario
y de contabilidad [...] (articulo 49.1 de la Ley de Funcionamiento).

En M¢xico, la Contaduria Mayor de Hacienda s6lo promueve ante
las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades de
acuerdo con el articulo 3 fraccién IX, de su Ley Orgénica.

b) En cuanto a su independencia orgdnica, el Tribunal de Cuentas
ticne una dependencia del Congreso, pero la Contaduria Mayor de
Hacienda forma parte de la Cémara de Diputados, toda vez que su ley
orgdnica la define como 6rgano técnico de la misma.

¢) Por lo que respecta a la independencia de sus miembros, el
contador mayor es designado por la Cimara de Diputados de una terna
propuesta por la comision de vigilancia, por un periodo de ocho aiios;
pero los demds miembros que 1o auxilian son de libre designacién. El
Tribunal en Espafia estd formado por doce consejeros de cuentas, uno
de los cuales scrd el presidente y el fiscal. El presidente del Tribunal de
Cuentas serd nombrado de entre sus micmbros por el rey, a propuesta
del mismo Tribunal en Pleno y por un periodo de tres afios. l.os
consejeros de cuentas son designados por la Cories Generales, seis por
el Congreso de los Diputados y seis por el Senado, mediante votacién
calificada por un periodo de nueve afos entre persenas calificadas que
la misma Ley sefiala.

d) La independencia econdmica del Tribunal de Cuentas estd garan-
tizada porque ella misma elabora su presupuesto. Por su parte, la Con-
tadurfa Mayor de Hacienda participa del Presupuesto de Egresos de la
Cémara de Diputados en el cual se le asigna una partida.

PROPUESTA

Como propuesta en este punto consideramos que es necesario que se
vuelva al fundamento democritico del control del presupuesto y la
cuenta publica; esto es, a la division de las facultades de control entre
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los tres poderes. En este sentido, la Cdmara de Diputados debe ejercer
el control previo que le corresponde al aprobar los presupuestos y un
control concomitante al que antes hicimos referencia. Sin embargo, el
control @ posteriori debe estar a cargo de un organismo de cardcter
jurisdiccional con plena independencia.

III. CONCEPTO Y APLICACION DE LOS GASTOS FISCALES

Es un hecho innegable que en las iltimas décadas los apoyos o
beneficios fiscales han ido en aumento, pues conforme a la nueva
estrategia, su utilizacién forma parte de la politica de desarrollo econd-
Mico.

La abundancia de incentivos fiscales y la tendencia que tienen a
permangcer en ¢l tiempo, aun después de haber desaparecido la causa
que los origing, die como resultado la preocupacion por su estudio y
cuantificacién y la reflexidn sobre su oportunidad y conveniencia. Es
por ello que surge el concepto de “gasto fiscal” como la cantidad que
el Estado deja de recaudar —no ingreso— en virtud de la concesion
de algiin beneficio en el sistcma impositivo.

Existen cuatro aspectos fundamentales para definir el concepto de
gasto fiscal:

I. Reduccidn en los ingresos pblicos.

II. I.a existencia de un beneficio fiscal que favorece a ciertos con-
tribuyentes.

ITI. Esc bencficio supone una desviacion de la estructura del impues-
to. La cuestion fundamental se centra en determinar la estructura
normal, esto es, sin desviaciones —discriminaciones en favor de
personas o actividades— que debe hacerse caso por caso.

IV. La existencia de un objetivo de politica que se pretende lograr
a través del establecimiento del beneficio.

Para delimitar el campo de los gastos fiscales son iitiles criterios
coma; «) la antipiicdad de la medida, pues esto hace suponer que se
ha convertido en norma general, y por lo tanto, no es gasto fiscal; b)
l.a generalidad de la medida, pues cuando tiene cardcter general, nor-
malmente no serd gasto fiscal; ¢} El cardcer neutral de la medida; esto
cs, si la medida no distorsiona el comportamiento de los contribuyentes.
Si. por el contrario, produce algun efecto, generalmente sera gasto fiscal.
d) Se consideran como gastos fiscales aquellas disposiciones fiscales
que, con independencia de su neutralidad, scan equivalentes a un pro-
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grama de gastos directos; ) Existe un criterio muy importante que se
refiere a las exenciones y desgravaciones de cardcter técnico. Por ejem-
plo, las que tienden a evitar la doble tributacion.

El creador de la expresion en inglés Tax Expenditures fue Stanley
Surrey, quien la utitiz6 por primera vez en un discurso pronunciado en
noviembre de 1967, siendo secretario asistente del Tesoro de los Estados
Unidos."" Este antecedente propici6 1a elaboracién de una estimacién
de gastos fiscales cuyo resultado fue publicado como “Presupuesto
(estimacién) de gastos fiscales del afio de 1968", en el Informe anual
del secretario del Tesoro de los Estados Unidos. Asi se continuaron
elaborando hasta 1974.

En 1974, 1a Ley de Reforma Presupuestaria de los Estados Unidos
—The Budget Reform Act— incluyé el concepto de gastos fiscales
como parte integral del nuevo proceso presupuestario. Impuso la obli-
gacién al presidente y a la Office of Management and Budget, de
elaborar un andlisis especial “G”, sobre gastos fiscales, que define este
concepto y contiene una detallada tabulacién de los gastos fiscales que
se causan en los impuestos directos.

Se debe también a las reformas introducidas por esta Ley, el que los
gastos fiscales se especifiquen por 4dreas funcionales, tal como se hace
con los gastos directos, lo cual es muy importante, porque de esta forma
se tiene una vision de conjunto y mds elementos para tomar las deci-
siones pertinentes sobre los ingresos fiscales reales.'” Esto es, una vez
que se han disminuido en cada drea los gastos fiscales que para esa
actividad se estiman, se puede obtener una cantidad mds aproximada
de lo que se va a recaudar y se pueden tomar decisiones mds acertadas
sobre la conveniencia 0 no del esfuerzo fiscal que implica conceder
ciertos beneficios.

Desde que Surrey fijé su atencion en los gastos fiscales, lo hizo
siempre refiriéndose al Impuesio sobre la Renta. Por este motivo la de-
finicién contenida en la Ley de Reforma Presupuestaria de 1974 de los
Estados Unidos concibe a los gastos fiscales como la pérdida de ingre-
sos atribuible a previsioncs que permiten una espectal exclusion, exen-
cién o deducci6n, siempre en relacién con la renta bruta, y que facilitan

11 Swrrey, Stanley, Parhways to rtax reform, Cabridge, Harvard University Press, 1973, pp.
3-4. Para Carl S. Shoup (“Surrey’s Pathways to Tax reform. A Review Article™, The Journal of
Finance, vol. XXX, n. 5, December, 1975, pp. 1329-1341) solo ocasionalmente en la histena dei
presupuesio ha existido una innovacién tan grande atribuible directamente a una idea de una sola
persona. Hace un resumen de este libro de Surrey, destacando tres temas principales: 1. el concepto
de gasto fiscal; 2. su ulilidad, ¥y 3. cdmo pueden ser, en principio, cuantificados.

12 Ver sobre este punto a2 Corella Azndrez, Ignacio, “El presupuesto de gastos fiscales”,
Presupuesto y Gaste Piblico. nim. 22, 1984, p. 20.
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un crédito especial, un tipo preferencial 0 un aplazamiento de la obli-
gacién tributaria solamente respecto de las leyes fiscales federales.”

No obstante, el andlisis del gasto fiscal es apropiado para otros
impuestos, en tanto que siguiendo la metodologia antes descrita, que
exige una determinacidn de la estructura del impuesto, destacando los
elementos acrecentadores de ingresos, a partir de ahi cualquier desvia-
cién que no sea de cardcter técnico y que conlleve una minoracién en
los ingresos se configurarfa como gasto fiscal, sin importar si se trata
de un impuesto sobre la renta o no.

Por lo que se refiere al presupuesto de gastos fiscales en Espaiia, 1a
Constitucitn de 1978 es novedosa en muchos de sus aspectos, ya que
incorpord algunas de las instituciones que habfan surgido en la evolu-
cion del constitucionalismo moderno. En materia fiscal no fue diferente.
En efecto, por primera vez hace mencion expresa de los beneficios
fiscales, a la vez que se introduce la obligacién de elaborar el Presu-
puesto de Gastos Fiscales para su control, inquietud nacida tan sélo
unos cuantos afios antes. En este punto lienen importancia el apartado
3 del articulo 133 de la Constitucion espafiola, asf como el apartado 2
del artfculo 134, “Artfculo 133.3. Todo beneficio fiscal que afecle a los
tributos del Estado deberd establecerse en virtud de ley.”

En el debate en la Comisién de Asuntos Consitucionales y Libertades
Ptblicas, el Grupo Unién de Centro Democritico present6 una enmienda
que enfatiza el principio de legalidad sustituyendo los términos “exen-
cion o desgravacion fiscal” por el de *beneficio fiscal”, puesto que
ciertamente los beneficios fiscales no se limitan a las exenciones y
desgravaciones fiscales y pueden existir otras reducciones tributarias que
también deben ser materia de reserva de ley. Esta enmienda fue apro-
bada.

Fue en el Senado en donde se discutié sobre el tema de los gastos
fiscales. La base de la propuesta fue la enmienda nimero 626 de la
Agrupacién Independiente.”” Su contenido exige la elaboracién de un
Presupucsto de Gastos Fiscales. Se propuso que todo beneficio fiscal
que afectara a los tributos del Estado, ademnds de establecerse en virtud
de ley, habria de consignarse anualmente en los Presupuestos Generales
del Estado.

Los argumentos que justificaron la enmienda fueron los siguientes:

13 Si no se puede consultar directamente esta Ley, ver Corella Azndrez, Ignacio, en su articulo
“El Presupuesto de Gastos Fiscales”, Presupuesto y Gasto Piblico, ném. 22, 1984, contiene una
cita de esla definicién en la pagina 19.

14 Constitucién espaiiola. Trabajos parlamentarios, Publicaciones de las Cortes Generales,
edicion preparada por el letrado Femando Sainz Moteno, pp. 2930-2931.
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a) La proliferacion de los beneficios fiscales como un mal grave de
la hacienda publica. Se fundamenta en las investigaciones realizadas por
el Instituto de Estudios Fiscales y por la Direccién General de Impuestos
que mencionan alrededor de setecientos beneficios tributarios diferentes.

b) El desconocimicnio de su cuantfa y efectos. Tomando en cuanta
los mismos estudios, ¢stiman un coste situado en torno al 45 por ciento
de la capacidad contributiva. Sobre los efectos no se proporciona nin-
gin dato.

c) La erosién que causa en la capacidad contributiva. El hecho de
que sobre una rigueza de cien unidades monetarias, 35 tributan y 45
quedan exentas, nos conduce al tema del déficit presupuestario.

d) La vigencia del principio de competencia presupucstaria. Al mar-
gen del Presupuesto de Gastos Publicos que se elabora, se¢ discule, s¢ cn-
mienda, s¢ aprueba, s¢ interviene y se descarga, el Estado espafiol se
gasta el 45 por ciento de la capacidad tributaria. Afirman que se “gasta”,
porque en todo beneficio fiscal existe una renuncia del Estado a un
ingreso, y el gasto simulidneo, que el Estado efectda, en favor del sector
al que el beneficio se concede. >

Posteriormente, en la Comision de Constitucion del Senado, Enrique
Fuentes Quintana'® defendi6 1a enemienda nimero 626 al apartado tres,
apoydndose cn las siguienics razones:

1) Los principios de publicidad y conocimiento que deben caracteri-
zar a toda accién del scctor piblico. Estos principios se vulneran porgue
se desconoce realmente cudl es el conjunto de beneficios fiscales que
afectan a los distintos tributos del Estado. Con la propuesta se pretende
que, por medio del examen anual del Presupuesto, los ciudadanos tengan
acceso, de una forma transparente, al conjunto de beneficios que se han
concedido y la razones por las que se han otorgado,

2) El restablecimiento del principio de competencia, que se resque-
braja cuando se conceden cxenciones o desgravaciones cuya cuantia y
efectos se ignoran ¢n ¢l momento de aprobar el Presupuesio. Cabe
aclarar que estos datos también se desconocen al aprobar las leyes que
conceden los beneficios fiscales.

15 Ademds de la competencia pesupuestaria se hace referencia a una competencia legislativa
de las Cortes para conocer todo beneficio fiscal que se conceda ——principio de legatidad— como
una forma de limitar la proliferacién de los beneficios fiscales.

16 Diario de Sesiones del Senado, sesion mim. I4, celebrada el viernes 8 de septicmbre de
1978, pp. 2488 y 2489,
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3) Principio de eficiencia. Se debe justificar por qué se concede cada
uno de los beneficios fiscales, por qué estdn dentro del Presupuesto, y
los objetivos que con ellos se pretende lograr.

En este aspecto hay que afladir que la eficiencia se debe analizar
desde la perspectiva del logro de los objetivos, con el minimo de
“gastos” —no ingresos—.

Se relir6 entonces la enmienda, y en el apartado 3 del articulo 133
qued6 consignado exclusivamente el principio de legalidad en materia
de beneficios tributarios.

Articulo 134.2. Los presupuestos generales del Estado tendrin carécter
anual, incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos del sector piiblico
estatal y en ellos se consignard el importe de todos los beneficios que
afecten a los tributos del Estado.

Los heneficios fiscales quedaron regulados a nivel constitucional en
los artfculos 133 y 134 de la Constitucién. En el primero se establece
el principio de legalidad. El segundo constituye el fundamento del
Presupuesto de Gastos Fiscales.

Aplicacion del concepto de gasto fiscal en México

En el informe preliminar que rinde la Contaduria Mayor de Hacienda
debe hacer un andlisis de los subsidios, las tranferencias, los apoyos
para operaciéon e inversi6n y las erogaciones adicionales. Con este
motivo dicho organismo sugirié18 a la entonces Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto, elaborara un documento que se denominé Re- .
gistro Unico de Transferencias (RUT), con objeto de crear una base de
datos uniforme que posibilitara la evaluacién de las trasferencias. En él
se consideran cuatro modalidades de otorgamiento: a) gasto, b) ingreso,
¢) precios y tarifas, y d) financiera.

Consideramos que dentro del RUT, como parte de la transferencia
por ingresos, deberfa considerarse a los gastos fiscales, porque cual-
quicra que sea la forma que estos tratamientos preferenciales adopten,
representan gastos gubernamentales efectuados a través del sistemna fis-
cal, por medios diferentes de concesiones directas, préstamos o cual-

t7 Para Surrey, la utilidad real de los gastos fiscales es lograr la eficiencia presupuestaria.
Ver “Tax Expenditure Analysis: The concept and its uses”, Canadian Taxation, vol. 1, Summer,
1979, pp. 3-14.

18 En ¢l decrete aprobatorio de la cuenta piblica del afio 1981. El RUT fue presentado por
primera vez en diciembre de 1983, conteniendo los resultados del afio 1982.



EL CONTROL DE]. PRESUPUESTO EN UNA DEMOCRACIA 109

quier otra forma de asistencia gubernamental. La evaluacion del costo
de estos heneficios fiscales s¢ consigna en un documento que en algunos
paises constituye un presupucsto paralelo al de ingresos y de egresos,
toda vez que los gastos fiscales no son ingresos, sino lo contrario, un
“no ingreso”, y por lo tanto no puede considerarse en el Presupuesto
de Ingresos (en México, Ley de Ingresos). Tampoco se trata de un gasto
real, en cuanto que no Hevan asociados pagos en efectivo, y por el
mismo motivo no estdn sujetos a autorizacidn, como las obligaciones
contenidas en el Presupuesio de Egresos.

Si analizamos nuestras leyes fiscales, nos encontraremnos con infini-
dad de exenciones, reducciones, deducciones, aplazamientos de la dea-
da, etcétera, que sin duda cumplen un objelivo de politica social, pero
que deben estar sujetos a control. En este sentido, los gastos fiscales,
por su misma naturaleza, deben estar sometidos a un control, si cabe,
mads rigido que cualquiera de los que se llevan a cabo con los ingresos
y gastos presupucsiarios, por las siguicnies razones: a) existe una tra-
dicion de control de los gastos fiscales como la hay en ¢l caso de los
gastos y de los ingresos, por lo tanto, 1a administracién no ha desarro-
llado instrumentos eficaces de control; b) no se discute parlamentaria-
mente, afio con afio, 1a vigencia de los beneficios fiscales, como en €l
caso de los gastos directos, ¥ ¢) como los gastos fiscales no tienden a
la transparencia, son susceptibles de manipulacion y de ocultacion, lo
que propicia, ademds del desconocimiento de su cuantia, eficacia, opor-
tunidad, la ignorancia de sus beneficiarios reales.

Si el Ejecutivo tuviera la obligacién de presentar un presupuesto de
gastos fiscales, este tipo de medidas serfan en primer lugar aprobadas
previamente por el Poder Legislativo y, en segundo lugar, evaluadas
tanto en su costo como en su eficiencia una vez aplicadas.

PROPUESTA

En la actualidad la mayoria de los pafses miembros de la OCDE
elaboran anualmente un presupuesto de gastos fiscales que les permite
un mayor control y una mcjor evaluacion del cumplimiento de los
objetivos que dieron origen a esas medidas. Dada la reciente solicitud
de México para ingresar a este organismo, considero que scrfa impor-
tante que una disposicién legal obligara al Ejecutivo a adoptar esta
medida, toda vez que el RUT, aunque en algunos aspectos €s un
instrumento m4s amplio que un presupuesto de gastos fiscales, €s a su
vez menos perfecto por los siguicnies motivos:
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a) El monto estimado de las transferencias no estd sujeto a la apro-
bacién previa de la Cdmara de Diputados. Tal es el caso de los estf-
mulos fiscales, en los que se auloriza a la Secretarfa de Hacienda para
otorgarlos. Esta autorizacién no conlleva a una estimacion del monto
que esto puede suponer para la hacienda piblica, ni un limite maximo
al que deban sujetarse. Otro caso es ¢l contenido en el artculo 39,
fraccidn 1, del Cédigo Fiscal de la Federacion, que faculta a la Secretaria
de Hacienda para condonar o eximir, total o parcialmente, el pago de
contribuciones y sus accesorios en 10§ supueslos que se mencionan en
el mismo precepto,

Como el RUT no es un documento que se analice previamente a la
concesion de las transferencias por ingresos, éstas se conceden sin que
exista un control adecuado por parte de la Cdmara de Diputados, de-
jando esto mucho qué desear respecto a la democraticidad de tales
facultades. Lo anterior no sucede con ¢! Presupuesto de Gastos Fiscales,
que como su nombre lo indica supone una estimacién cifrada de 1o que
esas figuras suponen, y es previamente discutida, aprobada y controlada
por el Poder Legislativo.

b) El RUT no contiene un andlisis detallado de todas las figuras
impositivas que suponen gastos fiscales, sino que se refiere casi exclu-
sivamente a los estimulos y a las franquicias que son los mecanismos
evidentes, con lo cual se deja de considerar a un gran nimero de
beneficios fiscales en el orden cualitativo y cuantitativo.

En nuesira opinion, un aspecto muy importante, que engloba a los
tres anteriores principios, serfa que se explicara anualmente, a posterio-
ri, si con los beneficios concedidos se han logrado realmente los obje-
tivos por los cuales se otorgaron, y el grado en que los beneficios han
incidido en el cumplimiento de dichos objetives. Este serfa un elemento
de juicio determinante para aprobar su permanencia dentro del Presu-
puesto de Gastos Fiscales, con 1o cual cobraria importancia y se harfa
realmente efectivo este instrumento.

Como conclusion de este artfculo podemos afirmar que si se tiene
una mayor publicidad y con ello participacién ciudadana en el proceso
de aprobacion del presupuesto y de la cuenta pablica; un auténtico
respeto a la legalidad; un 6rgano jurisdiccional de control a posteriri
del presupuesto, y se introducen nuevos mecanismos como el de los
gastos fiscales, realmente estariamos frente a un control democratico
del presupuesto, y s¢ cumpliria con los principios de conocimiento y
publicidad de las acciones del sector piblico, competencia presupues-
laria y eficiencia.



