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Resumen

Las transiciones hacia la democracia han mostrado limitaciones para expandirse sobre todo
el territorio de cada pais: a nivel subnacional conviven regimenes que cumplen con los
requisitos de una democracia junto a otros que guardan mas semejanza con el autoritarismo.
A nivel nacional un pais puede ser considerado como una democracia, pero si observamos
en los niveles inferiores las cosas son muy distintas. Lo anterior no s6lo se aplica al ambito
procedimental de la democracia, sino también a cuestiones mas sustantivas como el
funcionamiento del sistema de pesos y contrapesos, especificamente, a la relacion
Ejecutivo-Legislativo. Es decir, puede existir un control aceptable entre los poderes
nacionales pero hay un desbalance en el nivel subnacional. Nuestra investigacion es un
intento por dar cuenta de las caracteristicas de la politica estatal en las democracias
presidenciales con sistemas federales de gobierno. Aunque el tema se ha expandido en las
ultimas dos décadas, aun sabemos poco sobre la politica y las instituciones en este nivel.

Los estudios han detectado un desequilibrio que favorece al poder Ejecutivo. Este
fendmeno, se dice, se reproduce en la aprobacion de la politica de gasto: los gobernadores
son quienes garantizan sus objetivos de gasto mientras que los congresos son actores
subordinados. Sin embargo, consideramos que hay dos debilidades en estos estudios: 1) sus
conclusiones se derivan principalmente del analisis de la dimension formal; 2) no muestran
evidencia empirica suficiente sobre la actividad del poder Legislativo en el proceso de
aprobacion del presupuesto de egresos; y, por lo tanto 3) no se conoce con exactitud qué
tipo de variables afectan la relacion Ejecutivo-Legislativo en la politica de gasto.

Desde 1989 la pluralidad partidista en los congresos ha aumentado y muestra
variaciones no solo entre los estados sino también al interior de ellos. A nivel federal, se ha
demostrado que tal pluralidad ha generado un cambio en la relacion Ejecutivo-Legislativo,
haciendo del ultimo un 6rgano mas activo en sus diversas facultades. Lo anterior hace
suponer que una conducta semejante existe en los estados. No obstante, la imagen que
prevalece es la contraria. Con la finalidad de conocer de manera mas exacta el papel que
juegan los congresos estatales en el tema presupuestario, la presente investigacion tiene los

siguientes objetivos: mediante un andlisis cuantitativo, a) proporcionar evidencia empirica



sobre la aprobacion del presupuesto para los 31 congresos locales durante el periodo 2000-
2012; b) identificar qué variables politico-partidistas tienen un impacto sobre el ejercicio de
la funcidn presupuestaria; y mediante un analisis cualitativo, c) identificar los mecanismos
que utiliza el congreso para enmendar el presupuesto; d) dar cuenta de las caracteristicas de
las enmiendas; y e) explorar algunas hipotesis para explicar los casos desviados de las
expectativas tedricas.

Los hallazgos de nuestra investigacion son los siguientes. 1) Los congresos
subnacionales estan ejerciendo su funcioén presupuestaria mediante enmiendas al proyecto
de gasto del gobernador. Tales cambios consisten en reasignaciones presupuestales,
aumentos, reducciones y cambios en el articulado. La magnitud de las enmiendas es similar
a la de los congresos nacionales de México y de otros paises de América Latina. En
relacién a las variables que influyen en la funcidon presupuestaria de los congresos, se
observa que: 2) a medida que aumentan los escafios del partido del gobernador, las
enmiendas disminuyen; 3) los congresos bajo gobiernos divididos muestran un nivel mayor
de enmiendas que aquellos con gobiernos unificados; 4) cuando el partido mayoritario de
oposicion es el PRI hay més enmiendas versus otros partidos. 5) Aunque la comision
dictaminadora es el principal mecanismo de cambio, el pleno también muestra actividad
incorporando més modificaciones. 6) En general, los diputados reducen recursos al gasto
corriente y los aumentan a temas como infraestructura, municipios, salud y universidades
estatales, lo que podria ser un indicio de actividades de pork barrel. 7) Se identifican casos
de gobiernos unificados que muestran una conducta contraria a la teoria, es decir, a pesar de
que el gobernador cuenta con la mayoria absoluta, el congreso ha modificado la iniciativa
del presupuesto. Al analizar los temas que fueron enmendados, se encontrd que los cambios
no afectaron a las agencias del gobierno, sino que se concentraron en los Organos
auténomos estatales. Por lo tanto, las enmiendas que se hacen bajo gobiernos unificados
son diferentes cualitativamente a las de los gobiernos divididos.

En suma, nuestra investigacion muestra que los congresos estatales no son el 6rgano
subordinado que generalmente se cree. A pesar de sus debilidades institucionales y de las
caracteristicas del contexto politico en el que se desenvuelven, existen actividades,

procesos y negociaciones que nos hablan de un 6rgano con vida propia.



Capitulo 1. Introduccion

Algunos estudios sobre las democracias de América Latina han detectado diversas
deficiencias en su funcionamiento tanto a nivel nacional como subnacional. En el primer
nivel, aunque las reglas procedimentales de la democracia han funcionado de manera
aceptable, persisten fallas en el ejercicio del gobierno y en otras cuestiones mas sustantivas:
presidentes sin contrapesos, débil estado de derecho, limitaciones en la rendicién de cuentas
horizontal, poderes legislativos marginales, corrupcion, y una ciudadania de baja intensidad
(Mainwaring & Welna, 2003; O’ Donnell, 2010, 2004, 1996; PNUD, 2008, 2004)." Sin
embargo, otras investigaciones han mostrado un cambio en la relacion Ejecutivo-
Legislativo. Aunque ambos poderes se encuentran en un juego bilateral de veto, en el que el
primero a menudo es un actor activo y el segundo uno reactivo (Cox & Morgenstern,
2002), el Legislativo esta ejerciendo sus diversas facultades y participando en el disefio de
la politica publica (Aleman & Calvo, 2008; Arana, 2014, 2013; Cheibub, 2007; Garcia,
2009; Negretto, 2015, 2002; Morgenstern, 2004; Morgenstern & Nacif, 2002; Pérez-Lifian,
2009; Santos, Pérez-Lifidn & Garcia, 2014; Shugart & Mainwaring, 2002 [1997]; Shugart
& Haggard, 2001).

En el segundo nivel, una serie de estudios ha demostrado que las transiciones hacia
un régimen democratico no se expandieron de manera homogénea en todo el territorio de
cada pais. En efecto, a nivel subnacional se observa la convivencia de regimenes con
diferentes caracteristicas institucionales: algunos mas proximos a la democracia y otros mas
similares al autoritarismo (Beer, 2000; Gervasoni, 2011a, 2011b; Gibson, 2007; Giraudy,
2015, 2009; Solt, 2003). Ademas, aspectos como la descentralizacion administrativa y las
politicas de liberalizacion del mercado han aumentado el poder de los gobernadores para
incidir tanto en la politica local como en la nacional (Cheibub, Figuereido & Limongi,
2002; Mainwaring & Samuels, 1999).% En sintesis, se observan diferencias procedimentales
no solo entre niveles de gobierno, sino también a través de las unidades subnacionales.

Semejante fendmeno parece reproducirse en otros temas como el ejercicio del poder: a

1 En términos conceptuales, esta situacidn se sintetizé en el concepto de democracia delegativa (O’Donnell,
2010, 1996).

2 También existen investigaciones que matizan la idea del aumento de poder de los gobernadores, véanse
Desposato (2004), Falleti (2010), y Jones y Hwang (2005).
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nivel nacional puede existir un sistema de pesos y contrapesos funcional, mientras que en el
ambito subnacional la situacion es la opuesta. Aunque el estudio de la politica estatal ha
aumentado en las ultimas décadas, todavia conocemos poco sobre sus caracteristicas. Lo
anterior cobra importancia en las democracias presidenciales con sistemas federales de
gobierno, en donde las caracteristicas institucionales nacionales no se reproducen en
automatico en los niveles inferiores. Desde nuestro punto de vista, las deficiencias de las
democracias pueden entenderse y explicarse mejor si consideramos el conjunto del sistema
federal, si conocemos las caracteristicas de los niveles subnacionales que lo componen.

El caso mexicano muestra los aspectos indicados. En términos procedimentales, a
pesar de las diversas fallas en temas sustantivos, el pais es considerado como una
democracia. En relacion al ejercicio del poder, el diagnostico depende del area analizada.
Por ejemplo, en la relacion Ejecutivo-Legislativo la pluralidad partidista ha generado que el
congreso ejerza su funcion de control frente al presidente. En contraste, a nivel subnacional
se identifican diferencias entre los estados en términos de la aplicacion de las reglas
procedimentales de una democracia. Por ejemplo, Giraudy (2015, 2009) muestra que
estados como Oaxaca y Tabasco guardan similitud con regimenes autoritarios; mientras que
estados como Querétaro y Nuevo Ledn estdn mas cerca de un régimen democratico.

En los medios de comunicacién y, en cierta medida, en la academia se destaca que
los gobernadores han adquirido mayor poder en su relacion con el Ejecutivo federal
(Hernandez, 2008; Zuckerman, 2013, 2004) y con los poderes subnacionales (Gutiérrez,
2013), especialmente el Legislativo (Puente, 2011a; Sleman, 2014, 2012). Aspectos como
el aumento de las transferencias federales a los estados en las ultimas décadas, el
incremento de la deuda estatal, la débil aplicacion de la ley sobre los casos de corrupcion o
el abuso de autoridad, entre otros, hacen ver a los gobernadores como actores sin limites de
accion (Hernandez, 2008, 2006; Langston, 2010; Merino, 2010; Pliego, 2012; Snyder,
1999).

Una parte de las investigaciones sobre el poder Legislativo concluye que los
congresos son débiles en términos institucionales (Balkin, 2004; Lujambio, 2004; Pérez,
2009; Puente, 2011a) y/o en términos politicos (Rios, 2010a, 2010b), lo cual tiene como

consecuencia que el ejercicio de sus facultades, cuando sucede, tenga un impacto minimo



sobre las politicas.® Por otro lado, estan aquellas que consideran que gracias a la pluralidad
partidista, la competitividad de las elecciones y la oposicion legislativa, los congresos han
adquirido autonomia, independencia y un papel de contrapeso frente a los gobernadores
(Beer, 2001, 2000; Benitez-Iturbe, 2008; Guerra, 2011; Solt, 2004, 2003).

En el tema de la politica de gasto, la asimetria de poder entre el Ejecutivo y el
Legislativo se mantiene (Garcia, 2011; Sleman, 2014, 2012; Gutiérrez, 2013; Puente,
2011a). En otras palabras, las preferencias de gasto del gobernador son las que prevalecen,
en tanto que el congreso (la oposicion) es un actor pasivo que soOlo critica sin lograr un
impacto en el contenido del gasto. Este fendmeno no resultaria extrafio si en todos los
estados cada gobernador contara con mayorias absolutas o si persistieran las deficiencias
electorales anteriores a la reforma federal de 1996. Sin embargo, desde 1989 los congresos
subnacionales se han integrado por una mayor pluralidad partidista y han experimentado
cambios en su organizacion interna (Guerra, 2011). Para el afio 2015, en poco mas de la
mitad de los estados el gobernador no tenia la mayoria en el congreso. La pluralidad y
competitividad partidista estatal se manifiesta en diferentes indicadores como el nimero
efectivo de partidos, el margen de victoria electoral, el porcentaje de escafios del partido del
gobernador, las alternancias en el gobierno, entre otros. jAcaso esta pluralidad no ha
incidido en la relacion Ejecutivo-Legislativo?

Nuestra investigacion se ubica en el tema de los efectos de las variables partidistas
sobre aspectos como la relacion Ejecutivo-Legislativo, la rendicion de cuentas horizontal
(accountability horizontal),* el sistema de pesos y contrapesos, y en la organizaciéon del
congreso. Lo anterior es aterrizado especificamente en la facultad presupuestaria o poder de
bolsa de los congresos estatales (Weldon, 1997a). Nos enfocamos en el desempefio de los
congresos en la politica de gasto ya que, en primer lugar, estos 6rganos tienen la facultad no
solo para aprobar, sino también para enmendar el presupuesto de egresos elaborado por el
gobernador y, de esta forma, determinar el destino de los recursos. En segundo lugar,
porque no solo se trata de una cuestion técnica sino también politica; en el proceso, los
partidos politicos tratan de influir en el contenido del presupuesto para obtener un beneficio

electoral: el partido en el gobierno busca ser reelecto por otro periodo més y los partidos de

3 Para una revisidn de los estudios sobre los congresos estatales en México, véase Patrén (2014).
4 Aunque no hay un consenso sobre la definicién de rendicién de cuentas horizontal (Mainwaring, 2003), en
el capitulo dos establecemos cémo la funcidn presupuestaria del congreso se ubica en ella.
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oposicion en el congreso desean obtener mas escafios y, en el mejor de los casos, ganar la

gubernatura. Pero, ;qué tan cierta es esta idea?

De la pasividad al ejercicio de la funcion presupuestaria

Entre las diversas facultades del poder Legislativo’® una de las mas antiguas y maés
importantes es el poder del tesoro o de bolsillo (Schick, 2002; Weldon, 1997a). En términos
generales, se trata de la facultad para participar y determinar los ingresos y los gastos que
implementa el gobierno durante un periodo determinado. En el caso del gasto, el poder
Legislativo tiene la capacidad de influir en él mediante la funcion presupuestaria, que
consiste en la facultad para analizar, dictaminar, aprobar y, en su caso, modificar el
proyecto de presupuesto de egresos elaborado por el Ejecutivo (Nacif, 2005; Puente,
2011a). Mediante esta funcion, que muestra variaciones entre los paises, el congreso puede
incidir en el disefio de la politica de gasto.

Al igual que las demaés facultades, la capacidad que tiene la Legislatura para influir
en la politica presupuestaria depende de varios factores, especialmente de dos: los formales
y los partidistas. En el aspecto formal, generalmente los presidentes tienen la facultad
exclusiva para elaborar y presentar el presupuesto de egresos. En algunos casos, las
constituciones establecen restricciones al congreso para enmendar el presupuesto. Por
ejemplo, en Chile, Colombia y Perq, el congreso no puede aumentar los recursos del gasto
(Shugart & Mainwaring, 2002 [1997]). Sin embargo, lo anterior no quiere decir que el
congreso quede conforme con tales limitaciones. Por ejemplo, en el caso chileno se ha
demostrado que el poder Legislativo ha logrado realizar modificaciones al proyecto de
gasto del presidente (Arana 2014, 2013).

En relacién a los factores partidistas, la cuestion es qué tanto apoyo tiene o puede
lograr el Ejecutivo en el congreso para aprobar sus iniciativas de gasto sin que resulten
modificadas. Se ha analizado el efecto de variables como el nimero efectivo de partidos, el
gobierno dividido, el porcentaje de escafios del partido del gobernador, la disciplina
partidista, entre otras. Por ejemplo, en los Estados Unidos se han realizado varias

investigaciones para determinar el efecto de los gobiernos divididos sobre la productividad

5> De manera general, las funciones del poder Legislativo son: legislativa; politico-administrativa, de control y
jurisdiccional (Casar, Marvan & Puente, 2010).



legislativa del congreso, sin que se haya llegado a un consenso. Para algunos, el gobierno
dividido genera pardlisis legislativa y conflictos con el Ejecutivo (Binder, 2003, 1999;
Coleman, 1999; Edwards, Barrett & Peake, 1997; Howell, et. al., 2000; Kelly, 1993),
mientras que para otros no hay ningun efecto (Mayhew, 1991).

En el caso mexicano se muestra mayor contraste. Durante buena parte del régimen
autoritario (1934-1997), el congreso no ejercid, o rara vez lo hizo, sus facultades
legislativas (Béjar, 2004; Gonzalez 1965; Nacif, 2010, 2004; Molinar & Weldon, 2009;
Weldon, 1997b), lo cual se manifestd en la superioridad del Ejecutivo tanto en las
iniciativas presentadas como en las aprobadas. Algo similar ocurridé con la funcién
presupuestaria: los proyectos de presupuesto de egresos a menudo fueron aprobados por la
Céamara de Diputados sin modificaciones, principalmente entre 1974 y 1994 (Weldon,
2002b). Esta subordinacion o falta de ejercicio de las facultades del poder Legislativo fue
posible gracias a tres condiciones: el gobierno unificado, la disciplina partidista y el hecho
de que el presidente fue el lider indiscutible de su partido (Weldon, 2002b, 2002 [1997]).°
No obstante, el perfeccionamiento gradual de las reglas electorales’ permitié que los
partidos de la oposicion poco a poco fueran adquiriendo presencia en los oOrganos
legislativos, primero en la Camara de Diputados y, después, en el Senado (Becerra, Salazar
& Woldenberg, 2000; Cejudo, 2005; Lujambio & Vives, 2000). El aumento de la pluralidad
partidista en la Camara de Diputados provocéd que el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) perdiera la mayoria calificada en 1988 y la mayoria absoluta en 1997, fecha en la que
se inauguraron los gobiernos divididos. Desde entonces, el presidente y su partido no
pueden aprobar reformas constitucionales, leyes secundarias y la politica presupuestaria,
ignorando a los partidos de la oposicion.

La llegada del gobierno dividido no tardé en mostrar sus consecuencias sobre el
congreso: se llevo a cabo un redisefio institucional en su organizacion interna (Béjar, 2001)
y aument6 su participacion en la legislacion (Béjar, 2014, 2012, 2004; Casar, 2013, 2008,
2002a, 1999; Nacif, 2010, 2004). En suma, la fuente del cambio politico pasé del Ejecutivo

al poder Legislativo (Nacif, 2004). En relaciéon a la funcién presupuestaria, aunque la

6 Previamente, Carpizo (1978) sefiald las siguientes: el presidente tiene amplios recursos para garantizar la
disciplina de los legisladores; éstos le deben al presidente su cargo legislativo; la idea aceptada por parte de
los legisladores de que el poder Legislativo sigue los dictados del Ejecutivo. Un argumento similar al de
Weldon se encuentra en Casar (1999, 1996).

7 Al respecto se pueden consultar Méndez (2003), Monsivéis (2009) y Peschard (2008).

7



Camara de Diputados ya habia mostrado una ligera actividad a mediados de la década de
los 80 (Diaz-Cayeros & Magaloni, 1998), fue de mayor magnitud a partir de 1997
(Alvarado, 2009; Carpio, 2010; Puente, 2011a; Sour, 2006; Ugalde, 2014). Incluso, se ha
debatido si es deseable la participacion de la Camara de Diputados en la aprobacion del
presupuesto, ya que, se dice, las enmiendas generan politicas particularistas (Ugalde, 2014).

En sintesis, la politica presupuestaria ya no es un reflejo exacto de las preferencias
del presidente, ahora incluye a las diversas fuerzas politicas (Hernandez, 2008, 2006). Lo
anterior quiere decir que el apoyo partidista del presidente en el congreso si parece tener un
efecto en la relacion Ejecutivo-Legislativo y, especificamente, en el ejercicio de las
facultades del congreso.

Pero, ;qué es lo que sucede a nivel subnacional? Aunque los gobiernos divididos se
han expandido desde 1989, la relacion Ejecutivo-Legislativo parece no cambiar. Como
hemos indicado, se identifica una relacion asimétrica que se deriva de la superioridad de los
gobernadores tanto en términos formales como informales (Alvarado, 1996; Gutiérrez,
2013; Hernandez 2008; Langston, 2010; Merino, 2010, Pliego, 2012). Esta imagen recuerda
a aquella existente a nivel federal durante los gobiernos priistas del siglo XX. Semejante
asimetria se reproduce en la politica presupuestaria, es decir, el gobernador es quien
domina el destino de los recursos (Gutiérrez 2013; Sleman, 2014, 2012; Sleman & Lépez,
2013), mientras que el poder Legislativo tiene poco margen para influir en él (Puente,
2011a).

Algunos de los estudios que han considerado la dimension partidista concluyen que,
incluso en los escenarios de gobierno dividido, las preferencias presupuestarias del
gobernador logran prevalecer (Sleman, 2014). De manera tentativa, otras investigaciones
destacan que el ejercicio de la funcion presupuestaria por parte de congreso no es diferente
bajo contextos de gobierno dividido y unificado (Patrén, 2015). Tal evidencia indica que el
tipo de apoyo partidista del Ejecutivo en el congreso no afecta, o no ha afectado hasta el
momento, la relacion Ejecutivo-Legislativo. Sin embargo, otros consideran que los cambios
partidistas (por ejemplo, el aumento del nimero efectivo de partidos, la competitividad
electoral y el gobierno dividido) si han hecho del congreso un actor mas activo y autobnomo
frente al gobernador (Beer, 2001, 2000; Benitez-Iturbe, 2008; Guerra, 2011; Solt, 2004,
2003).



A pesar de este avance en el analisis de los congresos subnacionales y la politica de
gasto, las investigaciones tienen dos limitaciones. Por un lado, no ofrecen evidencia
empirica suficiente sobre la practica de la funcion presupuestaria. Aunque algunas de ellas
han abarcado a los 31 estados del pais, solo analizan algunos afios (Sleman, 2013). Otras
estudian so6lo algunos estados durante un periodo de gobierno (Patron, 2015). Ademas, se
han enfocado principalmente en la dimension formal, derivando de ella sus conclusiones
(Puente, 2011a; Sleman, 2014, 2012; Sleman & Lopez, 2013). Lo anterior impide conocer
si los congresos participan en el disefio del presupuesto de egresos (mediante enmiendas) y
si la pluralidad partidista ha tenido un efecto sobre esta actividad. Por lo tanto, no sabemos
con exactitud cudl es el nivel de influencia que tienen los congresos sobre el contenido de la
politica de gasto.

Con la finalidad de reducir estas limitaciones, nuestra investigacion tiene los
siguientes objetivos: mediante un andlisis cuantitativo a) proporcionar evidencia empirica
sobre el proceso de aprobacion del presupuesto para los 31 congresos locales durante el
periodo 2000-2012;® b) identificar qué variables partidistas tienen un impacto sobre el
ejercicio de la funcion presupuestaria; y mediante un andlisis cualitativo c) identificar los
mecanismos que utiliza el congreso para enmendar el presupuesto; d) dar cuenta de las
caracteristicas de las enmiendas; y e) explorar algunas hipotesis que permitan explicar la

conducta de los casos que se desvian de la teoria.

Preguntas de investigacion y marco tedrico

Considerando lo anterior, establecemos las siguientes preguntas de investigacion:

¢ Queé tipo de conducta (activa/subordinada) muestran los congresos al momento de

ejercer su funcion presupuestaria?

JEn qué condiciones partidistas el congreso ejerce su funcion presupuestaria?

8 Aunque la Asamblea Legislativa del Distrito Federal tiene la facultad para aprobar el presupuesto de
egresos que elabora el jefe de Gobierno, en algunos temas financieros como la aprobacién de la deuda
interviene el Congreso de la Unidn, lo que resta autonomia al Distrito Federal en sus finanzas publicas
respecto a los estados (Art. 122, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos). Debido a esta
menor autonomia, hemos excluido al Distrito Federal de nuestro estudio.
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¢ Qué mecanismos utiliza el congreso para incidir en el presupuesto de egresos?

¢ Qué tipo de consecuencias tiene el ejercicio de la funcion presupuestaria sobre el

contenido de la politica de gasto y sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo?

Apoyandonos en algunos de los modelos sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo para los
sistemas presidenciales (Morgenstern, 2002a; Shugart & Mainwaring, 2002 [1997]; Shugart
& Haggard, 2001) y, en el caso de la organizacién interna del congreso, en una de las
variantes de la party government theory (Cox & McCubbins, 2005, 1993), tratamos de
identificar las condiciones partidistas y los mecanismos que permiten que el poder
Legislativo influya en el disefio del presupuesto de egresos. Lo anterior también implica
conocer el grado de aplicacién de estos modelos para el estudio de la politica legislativa
subnacional. De manera general, en los primeros modelos se establece que la relacion entre
el poder Ejecutivo y el Legislativo estd determinada, principalmente, por aspectos
partidistas y constitucionales. En términos generales, el Ejecutivo podra subordinar al
Legislativo en el proceso de la politica publica cuando: su partido posee la mayoria en el
congreso (gobierno unificado), cuando hay altos grados de disciplina y cuando es
reconocido como el lider de su partido (Morgenstern, 2002b; Weldon, 2002a, 2002b, 2002
[1997]). En tales condiciones, el partido politico funciona como un puente que conecta y
pone en coordinacion ambas ramas (Sundquist, 1988; Shugart & Haggard, 2001).

En contraste, cuando cada rama estd controlada por partidos diferentes (gobierno
dividido), cada una trata de imprimir sus preferencias sobre la politica. Los partidos
politicos que controlan cada poder tienen incentivos electorales suficientes para incidir en
el presupuesto: el partido en el gobierno busca ser reelecto por un periodo mas; los partidos
de la oposicion buscan obtener mas escafios y, en el mejor de los escenarios, ganar la
gubernatura. Para lograr tal fin, tratardn de beneficiar a sus electores y grupos de apoyo por
medio de la politica de gasto. Aunque los politicos mexicanos no tienen en mente la
reeleccion inmediata en el mismo cargo (debido a su prohibicion),” los partidos politicos
buscan seguir cosechando ganancias electorales, y cuentan con los recursos para obtener

una conducta disciplinada de sus integrantes (Benitez-Iturbe, 2008).

% Prohibicién eliminada con la reforma politica de 2014.
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En segundo lugar, para el andlisis interno del congreso, la teoria del cartel
procedimental (procedural cartel theory) establece que la organizacion de este 6rgano sirve
a los intereses colectivos del partido mayoritario. La posicidn mayoritaria del partido le
permite contar con una serie de ventajas y beneficios como la cartelizacion de la agenda
legislativa y su hegemonia en los 6rganos clave como las comisiones dictaminadoras (Cox
& McCubbins, 2005, 1993). Ademas, el lider del partido cuenta con instrumentos de
castigo y recompensa para garantizar el voto de sus legisladores en decisiones clave.
Debido a tales ventajas, los legisladores que pertenecen al partido mayoritario no tienen
incentivos para indisciplinarse y dafiar su reputacion frente al electorado. Al contrario, a
medida que sea mejor la imagen del partido, las posibilidades de victorias electorales
futuras seran mayores y la carrera politica de los legisladores se prolongara.

A pesar de que la mayor parte de la literatura sobre la politica legislativa proviene y
se basa en el caso del congreso de los Estados Unidos (Cox & McCubbins, 2004), se han
realizado adaptaciones para los sistemas presidenciales de América Latina (Morgenstern &
Nacif, 2002). También hay aspectos que se pueden aplicar al caso mexicano,
principalmente, la capacidad del partido politico para mantener la disciplina entre sus
miembros. En este sentido, Nacif (2002a, 2002b) propuso el modelo del gobierno de
partido centralizado (centralized party government) para analizar la organizacion de la
Camara de Diputados en México. El modelo establece la idea basica de que los legisladores
no tienen autonomia frente al liderazgo de sus respectivos partidos politicos, situacion que
ha sido posible gracias a la no reeleccion y a la forma de seleccion de los candidatos por
parte de los partidos.

Aunque nuestra investigacion se concentra en el nivel subnacional, no hay que
ignorar que el pais tiene un sistema federal, es decir, cuenta con diversos niveles de
gobierno (en este caso tres), los cuales gozan de ciertas jurisdicciones propias y autdnomas
establecidas constitucionalmente (Riker, 1964). Es decir, la relacion Ejecutivo-Legislativo
subnacional no es ajena totalmente a lo que sucede en el resto del sistema, especialmente en
su interaccion con el nivel nacional. En el caso que nos ocupa, el federalismo fiscal
mexicano se caracteriza por la alta dependencia de los estados y municipios respecto a las
transferencias federales, las cuales representan entre el 85 y el 95% de sus ingresos (Diaz-

Cayeros, 2004; Pliego, 2012; Sobarzo, 2005). Por otro lado, a pesar de que hay formulas
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especificas para evitar la discrecionalidad en su distribucion, se ha demostrado que ciertas

variables partidistas influyen, como el gobierno dividido vertical.'’

Por ejemplo, aquellos
estados que han sido gobernados por el mismo partido del presidente han obtenido menos
transferencias federales que aquellos gobernados por la oposicion (Flamand, 2006). En
Argentina, en el tema del nivel de gasto por parte de las provincias, se ha demostrado que
aquellas gobernadas por el mismo partido del presidente muestran un nivel de gasto menor
que las gobernadas por la oposicion (Jones, Sanguinetti & Tommasi, 2000). Incluso a nivel
municipal se han detectado efectos. En este sentido, los municipios gobernados por el
mismo partido del gobernador y del presidente o s6lo del presidente, muestran menores
niveles de deuda que aquellos gobernados por la oposicion (Benton & Smith, 2013).

Semejante conducta se explica porque los lideres partidistas nacionales tienen los
recursos para disciplinar a los funcionarios de su mismo partido que se encuentran en otros
niveles de gobierno; por lo tanto, para el gobierno nacional es mas facil realizar acciones
coordinadas y homogéneas que en ocasiones pueden borrar la autonomia juridica de los
niveles de gobierno. Los funcionarios estatales tienen incentivos para cooperar porque su
futuro politico depende no sélo del partido, sino del futuro de sus colegas en el nivel
nacional (Jones, Sanguinetti & Tommasi, 2000; Rodden & Wibbels, 2002).

Considerando lo anterior, establecemos los siguientes argumentos sobre nuestras
principales variables explicativas.!! En relacion a las condiciones del ejercicio de la funcién
presupuestaria: si el poder Legislativo tiene no sélo la facultad para aprobar sino también
para modificar el proyecto de presupuesto de egresos, su ejercicio dependera de la relacion
partidista que exista con el Ejecutivo, especificamente de la capacidad del partido del
gobernador para contar con la mayoria absoluta. Cuando cuenta con esta mayoria, tanto el
congreso como el Ejecutivo actian de manera coordinada y homogénea, escenario que
garantiza que las politicas del gobernador prevalezcan y que el congreso sea un actor
subordinado. Cuando tal mayoria no se logra, ambas ramas actiian con propositos distintos.
En este escenario, el congreso (la oposicidon) tiene mayores incentivos para distinguirse de
la politica del gobernador, lo cual se materializara en enmiendas a la politica de gasto.

Al interior del congreso, si el partido del gobernador tiene la mayoria absoluta, su

10 Se trata del escenario en el que los niveles de gobierno son ocupados por diferentes partidos politicos.
11 Otras variables partidistas e institucionales que compiten con las nuestras se mencionan en el capitulo
tres.
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posicidon mayoritaria sera garantizada en la composicion de los organos clave, por lo tanto,
la comision dictaminadora y el pleno serdn instancias pasivas y respaldaran la iniciativa del
gobernador de manera automadtica. En contraparte, cuando el partido del gobernador no
tiene la mayoria absoluta, las propuestas del Ejecutivo seran enmendadas por la comision
dictaminadora, lo cual sera respaldado en automatico por el pleno.'?

Como hemos indicado, la politica subnacional no se encuentra aislada de su
entorno. Por lo tanto, es posible que la configuracion partidista vertical tenga un efecto
sobre el proceso presupuestario. Ya que se ha demostrado que los estados gobernados por
la oposicion reciben mas transferencias federales que aquellos gobernados por el mismo
partido del presidente, esperamos que en los primeros el nivel de enmiendas sea mayor que
en los segundos. Al obtener mas recursos (transferencias condicionadas y no
condicionadas), el congreso (la oposicion) estd incentivado para imprimir su sello. Por su
parte, ante la llegada de recursos adicionales, el gobernador no vera afectados sus intereses
de gasto con tales cambios. Es preciso destacar que este tipo de recursos adicionales son
producto de la presion politica o cabildeo realizado por los gobernadores y diputados, y no
por las férmulas de distribucion ya establecidas.

Estos argumentos se apoyan en los siguientes supuestos: a) los partidos legislativos
son altamente disciplinados; b) la politica de gasto de la oposicion es distinta a la del
partido en el gobierno; y c), para el caso de los gobiernos unificados, el gobernador es
reconocido como el lider de su partido en el congreso. En realidad, los supuestos a) y ¢) han
sido comprobados por otros estudios (Sleman, 2014; Gutiérrez, 2013). Ademas, no hay que
perder de vista que partimos de la idea que cada partido (ya sea en el gobierno o en el
congreso) busca influir en el presupuesto para obtener un beneficio electoral y continuar en
la escena politica, por lo tanto, tienen un fuerte incentivo para participar en el proceso

presupuestario.

12 5obre el sistema de comisiones en la Cdmara de Diputados en México, véase Nacif (2000).
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Hipotesis

H1. A mayor porcentaje de escanos del partido del gobernador, menor sera el nivel

de enmiendas al proyecto de presupuesto de egresos del gobernador.

H2. Bajo escenarios de gobierno dividido el congreso ejercera su facultad
presupuestaria por medio de enmiendas al proyecto de presupuesto de egresos del

gobernador.

H3. Bajo escenarios de gobierno unificado el congreso aprobara sin enmiendas el

presupuesto de egresos del gobernador.

H4. Con la presencia de gobiernos divididos verticales se espera que el nivel de

enmiendas sea mayor que bajo gobiernos unificados verticales.

HA. En gobiernos unificados la comision dictaminadora y el pleno seran instancias

pasivas, aprobando sin cambios el presupuesto de egresos.

HB. En el caso de los gobiernos divididos solo la comision dictaminadora sera el

mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldard en automatico sus decisiones.

Metodologia

Nuestra investigacion utiliza una metodologia mixta basada en los enfoques cuantitativo y
cualitativo. En este sentido, en la primera parte los objetivos del anélisis cuantitativo son: 1)
definir y medir las caracteristicas del ejercicio de la funcion presupuestaria (variable
dependiente) de los congresos estatales; y 2) ubicar las variables partidistas que tienen un
efecto sobre la funcion presupuestaria. Para ello, a diferencia de los estudios previos
(Patrén, 2015; Sleman, 2014), hacemos una revision de los dictimenes de las comisiones
encargadas de analizar el presupuesto de egresos en los 31 estados durante el periodo fiscal

2000-2012. Esto permiti6 elaborar una base de datos original sobre la participacion de los
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congresos en la aprobacion del presupuesto de egresos.

A lo anterior se afiade una propuesta de medicion de las enmiendas que es distinta a
la utilizada por otras investigaciones. Aunque existen varias formas de medicion de la
funcion presupuestaria a nivel federal, no se pueden aplicar de manera mecanica al nivel
subnacional. La razén es que los ingresos estatales tienen caracteristicas distintas que
inciden en el gasto. En primer lugar, las transferencias federales representan alrededor del
90% de sus ingresos totales. En segundo lugar, una parte de tales transferencias, las
aportaciones, son recursos que no pueden ser modificados (en teoria) ni por el gobierno ni
por el congreso. Por lo tanto, los recursos que potencialmente pueden ser modificados son
menores al monto total presupuestado. Las hipotesis HI/-H4 seran probadas/refutadas en
esta parte. De manera complementaria, realizamos un analisis cualitativo a partir de
entrevistas a exdiputados locales. La finalidad es dar cuenta de los motivos que los llevaron
a enmendar el presupuesto y las caracteristicas de esta participacion.

La segunda parte de la investigacion consiste en un andlisis cualitativo,
especificamente, se hacen tres estudios de caso de tipo longitudinal y un estudio
comparativo entre dos estados. Los estudios de caso se han utilizado para diversos
objetivos: probar predicciones teoricas, identificar los mecanismos causales y/o explicar las
caracteristicas de casos clave. En relacion a los estudios de caso longitudinales, se compara
el caso consigo mismo antes y después de la existencia del gobierno dividido. El mismo
caso funciona como su propio control (Gerring, 2007). Nuestro objetivo no solo es
confirmar/refutar la relacion entre nuestras variables para un periodo de tiempo mas
extenso, sino también identificar los mecanismos que utilizan los congresos para incidir en
la politica de gasto y explorar las potenciales consecuencias de esta actividad. Las hipotesis
HA 'y HB seran probadas/refutadas en esta parte.

El periodo de estudio para cada caso es mas amplio: de 1989 a 2014. El comin
denominador de los tres casos es que las variables partidistas muestran variaciones a lo
largo del tiempo analizado, por lo que se puede identificar temporalmente su efecto
esperado. Ademas, los casos son diferentes entre si en otros aspectos. Por ejemplo, mientras
que Jalisco y Zacatecas han experimentado la alternancia en el gobierno desde finales de la
década de los 90, el Estado de México sigue gobernado por el PRI. Relacionado con lo

anterior, cada estado ha sido gobernado por los tres principales partidos politicos
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nacionales: el Partido Acciéon Nacional (PAN) ha gobernado en Jalisco; el PRI ha
gobernado el Estado de México, y el Partido de la Revoluciéon Democratica lo ha hecho en
Zacatecas.

En lo que respecta al estudio comparativo, tratamos de explorar algunas hipotesis
que puedan explicar la conducta de los casos que se desvian de las expectativas teodricas
(Gerring, 2007). Para ello, comparamos al congreso de Sinaloa (caso desviado) con el de
Tamaulipas durante el periodo 2000-2010. En ambos, el gobierno unificado ha prevalecido,
sin embargo, mientras que el congreso tamaulipeco se ajusta a nuestras hipotesis, el
congreso sinaloense se desvia de ellas: a pesar de las mayorias del gobernador se han
realizado enmiendas al presupuesto. Cabe aclarar que la idea de este capitulo surgié una
vez que contamos con la informacion sobre el ejercicio de la funcion presupuestaria para
todos los estados y detectamos algunos casos desviados. Mdas que evitarlos y minimizar su
existencia, decidimos indagar la razon de tal conducta y sus caracteristicas.

Los datos que ofrecemos sobre la funcién presupuestaria tienen como fuente
principal de informacion los archivos legislativos (dictimenes, diarios de debates y
periddicos oficiales). Hasta donde tenemos conocimiento, no hay un estudio similar en la
amplitud espacio-temporal y en el tipo de fuentes de informacion utilizada. Esperamos que
este esfuerzo pueda ofrecer una imagen mas exacta del papel que desempefian los
congresos en sus respectivos estados. Para disefiar nuestra base de datos de tipo panel, las
fuentes de informacion fueron los dictdmenes del proyecto de presupuesto de egresos, las
bases de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y solicitudes de
informacion a los congresos estatales. En lo que respecta al analisis cualitativo, las fuentes
de informacion fueron los dictdmenes del presupuesto egresos, los decretos, los diarios de
los debates y periodicos locales.

La estructura de la investigacion es la siguiente. En el segundo capitulo,
describimos la funcion presupuestaria del poder Legislativo, exponemos nuestro argumento
tedrico y los estudios realizados en el tema. Posteriormente, el trabajo se divide en dos
partes. La primera consiste en el analisis cuantitativo, el cual se realiza en el capitulo tres.
En ¢l abordamos las facultades formales de los congresos subnacionales en el tema
presupuestario; medimos y ofrecemos evidencia empirica sobre el ejercicio de la funcién

presupuestaria; y definimos, mediante un andlisis para datos de tipo panel, las variables
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partidistas que inciden en el ejercicio de la funcion presupuestaria. Por tultimo,
complementamos cualitativamente este capitulo con el andlisis de entrevistas a ex
diputados locales.

La segunda parte consiste en el analisis cualitativo mediante estudios de caso. Los
capitulos cuatro (Estado de México), cinco (Jalisco) y seis (Zacatecas), se dividen en cuatro
secciones. En la primera, se describen las variables socioecondmicas y electorales; en la
segunda, se exponen los mecanismos formales de cambio que existen al interior del
congreso y se analiza la actividad de las comisiones y del pleno durante la aprobacion del
presupuesto; en la tercera, se da cuenta del impacto que tienen las enmiendas sobre los
diversos temas que integran al presupuesto; y en la cuarta, se destacan las particularidades
de la funcién presupuestaria del caso respectivo.

En el capitulo siete exploramos algunas hipdtesis para explicar la conducta de los
casos desviados (Gerring, 2007) que identificamos. Para ello, se combinan dos técnicas de
estudio de caso: la primera es la del caso desviado, cuya conducta no se ajusta lo
establecido por la teoria en cuestion; la segunda es el estudio de casos mds similares
(Sinaloa y Tamaulipas), cuya finalidad es explorar algunas hipotesis que permitan explicar
la conducta del caso desviado (Sinaloa).

Por ultimo, cerramos con el capitulo de conclusiones y reflexiones. En ¢él,
sintetizamos los hallazgos de nuestra investigacion, sus principales aportes para los estudios

de los congresos estatales en México y destacamos algunos futuros temas de investigacion.
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Capitulo 2. El papel de la Legislatura en |a politica
publica

Las actividades del poder Legislativo se pueden sintetizar en cinco funciones:
representativa, legislativa, politico-administrativa, de control y jurisdiccional (Casar,
Marvan & Puente, 2010). Sin embargo, en el caso mexicano, durante la mayor parte del
régimen autoritario, especialmente entre 1934 y 1997, el congreso las ejercid6 de manera
marginal. Durante este periodo, Gonzalez Casanova (1965, p. 32) expres6: “Hay un
desequilibrio marcado que favorece al Ejecutivo. Es entonces cuando uno se pregunta cual
es la funcion del Poder Legislativo”. Los datos que us6 en aquel tiempo mostraron que el
congreso aprobaba automaticamente las iniciativas del Ejecutivo. Estudios posteriores han
confirmado, por ejemplo, el poco o nulo ejercicio de la funcién legislativa en aquel
entonces (Béjar, 2004; Casar, 2013, 2008, 1999; Molinar & Weldon, 2009; Nacif, 2010,
2004). Entre otras cosas, lo anterior generd la imagen de un presidente sin contrapesos:
“Desde que nacemos hemos ido captando la existencia de un presidente poderoso, que
pensamos que lo puede todo o casi todo. Es un ser muy lejano a uno, de caracter que casi
podria considerarse mitico y de quien depende, en una buena parte, lo que le acontezca al
pais y a uno mismo” (Carpizo, 1978, p. 26).

En su ensayo sobre el sistema politico mexicano, Cosio Villegas considerd que, por
un lado, la Constitucion de 1917 habia generado un régimen en el que el “poder ejecutivo
tiene facultades visiblemente superiores a las de los otros dos poderes, sobre todo el
legislativo™ (1972, p. 22). Por el otro, aspectos como la mayoria del partido en el gobierno,
la jefatura del presidente frente a su partido y la no reeleccion también permitieron
semejante desequilibrio. Por su parte, otros estudios especificaron que el poder del
presidente no radicaba en las facultades constitucionales sino en sus facultades partidistas
(Carpizo, 1978; Casar, 1999, 1996; Weldon, 2002 [1997]). En suma, el desbalance de
poderes fue posible gracias a tres condiciones: los gobiernos unificados, la disciplina

partidista y el liderazgo indiscutible del Ejecutivo frente a su partido (Weldon 2002
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[1997]).13

Después de este largo periodo, la subordinacion del poder Legislativo cambid
radicalmente con la llegada del primer gobierno dividido en 1997. A partir de entonces, la
Camara de Diputados y, posteriormente, el Senado han ejercido sus facultades legislativas
de manera activa (Béjar, 2014, 2012, 2004; Casar, 2013, 2008, 1999; Nacif, 2010, 2004;
Ugalde, 2014). Incluso, hay quienes hablan de un nuevo desequilibrio que favorece en
extremo al poder Legislativo (Hernandez, 2013, 2010).

A nivel subnacional, la imagen que se tiene de los congresos locales guarda cierta
semejanza con la conducta que tuvo el congreso federal durante los gobiernos priistas.
Ademas, el contexto politico e institucional en el que actualmente se desenvuelven esta
marcado por aspectos como el débil estado de derecho, la concentracion de poder formal e
informal en los gobernadores, el deficiente sistema de pesos y contrapesos, los altos grados
de corrupcidn, las violaciones constantes a los derechos civiles, la falta de transparencia en
el uso de los recursos, los desequilibrios fiscales, etcétera (Cabrero, 2010; Chavez &
Hernandez, 2012; CIDE-COMALIP, 2010; Diaz-Cayeros, 2004; Flamand, 2010; Hernandez,
2008; Merino, 2010; Rios & Cejudo, 2010; Sobarzo, 2009, 2005; Zuckerman; 2013, 2004).
A lo anterior se afiade un fendmeno caracteristico de las democracias de la tercera ola, a
saber, que la transicion democratica nacional no se expandié de manera homogénea en todo
el territorio: persisten estados que dificilmente cumplen con las caracteristicas de un
régimen democratico (Cornelius, 1999; Fox, 2007; Gibson, 2007; Giraudy; 2015, 2009;
Snyder, 1999).!* En suma, la imagen de desequilibrio entre poderes que sefialaron Gonzalez
(1965) y Cosio (1972) parece aplicarse a lo que actualmente sucede en el nivel subnacional.

Al estudiar el sistema de pesos y contrapesos a nivel estatal, Gutiérrez (2013)
comprueba que la capacidad de los poderes Legislativo y Judicial para ejercer un control
sobre el poder Ejecutivo es débil: poco en el primer caso y nulo en el segundo. En el tema
de la relacion Ejecutivo-Legislativo, la mayor parte de los estudios concluye que los

gobernadores poseen mas facultades formales e informales frente al congreso, lo que les

13 Incluso, debido a la marginalidad del poder Legislativo, los estudios desde la ciencia politica fueron
escasos, predominando los del derecho y la historia (Lujambio, 1998). Como expresd Lujambio, la ciencia
politica “se ha abocado a estudiar al Ejecutivo y la burocracia, al partido hegemdnico y sus corporaciones, a
los grupos empresariales, etcétera, en el entendido de que son otros actores los que tradicionalmente han
influido en la toma de decisiones politicas” (2013 [1995], p. 121).

14 para el caso argentino véase Gervasoni (2011a, 2011b).
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permite incidir con contundencia en la politica subnacional (Alvarado, 1996; Hernandez
2008; Sleman, 2014; Sleman & Lopez, 2013).

En la misma logica, pero desde el enfoque de los congresos locales, se ha destacado
que estos organos padecen de una debilidad institucional generalizada, lo que les dificulta
ejercer sus funciones en términos de igualdad frente al Ejecutivo (Balkin, 2004; Lujambio,
2004; Nava, 2004; Pérez, 2009; Puente, 2011a). Otros estudios consideran que, producto de
la pluralidad partidista, los congresos han obtenido mayor autonomia y que han activado el
sistema de pesos y contrapesos (Beer, 2001, 2000; Benitez-Iturbe, 2008; Guerra, 2011;
Solt, 2004, 2003).

En el tema especifico de la politica de gasto, nuevamente se destaca una asimetria a
favor del gobernador (Gutiérrez, 2013; Sleman, 2014). A pesar de que los congresos locales
tienen la facultad no solo para aprobar sino también para modificar el presupuesto de
egresos de sus respectivos estados, los estudios subrayan que no tienen las capacidades
institucionales y organizacionales suficientes para ello (Puente, 2011a).

En sintesis, la mayor parte de las investigaciones concluye que los congresos
estatales son un actor marginal, sin capacidad institucional ni voluntad politica para ejercer
sus facultades. Lo anterior no resultaria sorprendente si en todos los estados los
gobernadores tuvieran la mayoria absoluta en sus respectivos congresos o si las reglas
electorales fueran tan deficientes como antes de los afios 90. Sin embargo, desde 1989 la
pluralidad partidista en cada congreso ha aumentado: el 94% de los estados ha
experimentado el gobierno dividido en al menos una Legislatura. Para 2015, en poco mas
de la mitad de los estados el gobernador no contd con la mayoria absoluta. Entonces, ;el
perfeccionamiento de las reglas del juego y la pluralidad lograda no ha servido para activar
el sistema de pesos y contrapesos en los estados? ;Por qué el ejercicio de las facultades del
congreso federal, derivadas de la pluralidad partidista, no se reproduce a nivel subnacional?

Mas adelante exponemos en detalle las investigaciones sobre el papel del congreso
en la politica de gasto; por el momento, adelantamos algunas de sus limitaciones. La
primera es que se basan principalmente en el componente formal, haciendo deducciones a
partir de €l y dejando en segundo plano el componente partidista. Como veremos, ambas
dimensiones son importantes para caracterizar la relacion Ejecutivo-Legislativo. La

segunda limitacion es que no ofrecen evidencia empirica suficiente sobre el grado de
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participacion de los congresos en el disefio del presupuesto de egresos. En tercer lugar, se
pierde de vista que la capacidad del congreso para incidir en las politicas (en general) no
solo depende de las relaciones que tiene con el Ejecutivo, sino también del tipo de
organizacion interna del poder Legislativo y del tipo de politica publica que se discute
(Olson & Mezey, 1991). En este sentido, algunos estudios son generales al momento de
analizar la relacion Ejecutivo-Legislativo (Alvarado, 1996; Hernandez, 2008), y los que se
enfocan en una politica especifica ignoran la organizacion interna del congreso (Gutiérrez,
2013; Sleman, 2014). Por ultimo, no se ha considerado si existe algin efecto de la
interaccion entre el nivel federal y el estatal.

Por lo tanto, para tratar de dar cuenta de la participacion del congreso en el disefo
de la politica de gasto, no s6lo hay que ofrecer evidencia empirica y considerar el
componente partidista, sino también hay que tener en cuenta las caracteristicas de su
organizacion. Con lo anterior, podriamos estar mejor equipados para: a) conocer el papel
que juegan los congresos en la politica subnacional, especificamente en la politica de gasto;
b) saber si el componente partidista tiene un efecto en la conducta de este érgano dentro del
proceso presupuestario; y c¢) ubicar los mecanismos que utilizan para incidir en el disefio
del presupuesto.

En este capitulo se expone el argumento tedrico que utilizaremos en la
investigacion. La estructura es la siguiente. En la primera seccion, describimos la funcidén
presupuestaria del poder Legislativo y mencionamos algunos datos sobre su actividad en
varios paises. En la segunda seccidon, exponemos las ideas tedricas sobre la relacion
Ejecutivo-Legislativo y se describe el modelo teorico aplicado para los paises de América
Latina. En la tercera, abordamos la teoria sobre la organizacion interna del congreso. En la
cuarta, destacamos las potenciales implicaciones del sistema federal sobre la relacion
Ejecutivo-Legislativo subnacional y los efectos esperados. Posteriormente, sintetizamos el

argumento teorico. Cerramos con las conclusiones.
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2.1 La funcion presupuestaria del poder Legislativo

La politica presupuestaria'® es uno de los instrumentos de politica publica méas poderosos
de los gobiernos. Dado que en su disefio intervienen los poderes Ejecutivo y Legislativo, el
proceso se vuelve complejo, lo que le da un componente en gran medida politico (BID,
2009; Santiso, 2004). La politica de gasto representa un juicio sobre como los recursos
escasos deben ser distribuidos para lograr la maxima utilidad social (Key, 1940). Lo
anterior se materializa en el presupuesto de egresos, que es el documento juridico y
financiero en el que se especifica el monto y el destino de los recursos econdmicos que se
ejerceran durante un ejercicio fiscal (Nacif, 2005).

El primer instrumento formal en manos del parlamento estuvo relacionado con los
ingresos estatales (afio 1215, Carta Magna Britanica); posteriormente, surgio el relacionado
con la asignacion del gasto (afio 1689, Inglaterra); y, por ultimo, el de control (afio 1791,
Francia) (Gutiérrez, Lujambio & Valadés, 2001). La palabra presupuesto se utilizd por
primera vez en Inglaterra en el siglo XVIII para describir las practicas financieras del
gobierno. En Francia, se utilizo en el siglo XIX, en donde en 1862 se definid al presupuesto
como un documento en el que se prevé y autorizan los ingresos y los gastos anuales del
Estado (Schick, 2002). En estas cuestiones, y desde entonces, la participacion de los
organos representativos ha sido constante, aunque con variaciones. En el continente
americano, con la creacion de la Constitucion Politica de los Estados Unidos de América se
reafirm6 el papel del poder Legislativo en el tema presupuestario. Dado que el disefio
constitucional de Estados Unidos fue, en cierta medida, imitado por los paises de América
Latina durante el siglo XIX, éstos mantuvieron la facultad del Legislativo para aprobar los

ingresos y los gastos del estado (Gutiérrez, Lujambio & Valadés, 2001). En suma:

el poder legislativo tiene lo que se ha denominado el poder de la bolsa, es decir que
el ejecutivo no podrad recaudar ni gastar un centavo si previamente no ha sido
autorizado por el organo legislativo; esto es de especial importancia: recordemos
que una de las luchas del incipiente constitucionalismo tuvo como objeto que los
reyes no tuvieran facultades discrecionales para el cobro de impuestos ni para el
gasto de éstos, y que fuera necesaria, para ejercer dichos actos, la aprobacion de los
parlamentos. (Cursivas en original, Carpizo, 1978, p. 143)

15 Utilizaremos indistintamente los términos politica presupuestaria, politica de gasto y presupuesto de
egresos.
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En la actualidad, la participacion del Ejecutivo y del Legislativo en la politica de gasto se
sintetiza en el proceso presupuestario, el cual se compone por 4 etapas: elaboracion,
aprobacion, ejecucion y control (Nacif, 2005). Mientras que el Ejecutivo participa
principalmente en las etapas de elaboracion y ejecucion; el Legislativo lo hace en las de
aprobacion y de control. La legislatura tiene un papel tanto en las asignaciones de gasto
(funcién presupuestaria) (ex ante) como en las fases de la informacion financiera, la
auditoria y la evaluacion externa de la implementacion del presupuesto (ex post) (Santiso,
2004; Stapenhurst, 2009).

Dicho lo anterior, surge la siguiente cuestion: ;la funcién presupuestaria se ubica
dentro del sistema de pesos y contrapesos o es parte de la rendicion de cuentas horizontal
(accountability horizontal)?'® En términos sintéticos, el sistema de pesos y contrapesos
hace referencia al escenario en el que diferentes poderes comparten la autoridad sobre
determinadas facultades, lo que permite una restriccion mutua (Kenney, 2003). En relacion
al concepto de rendicién de cuentas horizontal no hay un consenso sobre su definicion
(Mainwaring, 2003). Sin embargo, en términos generales, consiste en la relacion entre las
instituciones del estado que tienen la facultad para solicitar explicaciones sobre la conducta
y decisiones de otras instituciones y, en su caso, para sancionarlas.!’

A pesar de las diferencias, consideramos que hay ciertas intersecciones entre ambos
conceptos. Por un lado, la funcién presupuestaria forma parte sistema de pesos y
contrapesos, ya que existe un poder compartido al momento de determinar del gasto. Sin
embargo, en esta etapa, el congreso también tiene la facultad para solicitar informacién al
Ejecutivo no solo sobre las caracteristicas del gasto, sino también sobre las justificaciones
del mismo. Antes de aprobar el presupuesto, es decir, durante su estudio y analisis (control
ex ante), es posible que se detecten algunas irregularidades que podrian implicar o no una
sancion. Por el otro lado, cuando se considera el proceso presupuestario en su conjunto, la
funcion presupuestaria también forma parte de la rendicion de cuentas horizontal. Esto es

mas claro en las etapas de fiscalizacion, en donde se pueden aplicar sanciones cuando el

16 Sobre la propuesta y aplicacién contemporanea del concepto, véase O’ Donnell (2004).
17 Esta definicidn no es definitiva. En realidad, entre los estudiosos no hay un consenso sobre la definicién de
la accountability horizontal. Para una exposicion de las diferencias, véase Mainwaring (2003).
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manejo de los recursos se considera como ilegal o fuera de la normatividad. En suma, en
términos generales, la facultad presupuestaria del poder Legislativo se puede ubicar dentro
de las relaciones de rendicion de cuentas horizontal y, especificamente, dentro del sistema
de pesos y contrapesos establecido en la Constitucion.

A pesar de que las facultades del poder Legislativo en el tema presupuestario se han
mantenido en las diversas constituciones consideradas como democraticas, existen
diferencias. Por ejemplo, en los sistemas presidenciales el Legislativo tiene un papel mas
significativo versus los sistemas parlamentarios y semipresidenciales (Wehner, 2009). En
este sentido, un estudio de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE) detect6 poca participacion de la legislatura dentro del proceso presupuestario en
paises como Inglaterra y Francia (en Schick, 2002), lo cual contrasta con el hecho de que en
cerca de la mitad de estos paises el parlamento tiene poderes ilimitados para modificar el
proyecto de presupuesto de egresos (Lienert, 2010).

Wehner midi6 el poder presupuestal formal de las legislaturas nacionales en varios
paises. Su intencion fue identificar los arreglos institucionales que permiten el control del
poder Legislativo sobre el presupuesto, entendiendo por control “el poder de someter a
escrutinio e influir en la politica presupuestal y garantizar su implementacion” (Wehner,
2009, p. 81).'® Los valores del indice utilizado van de 0 a 100; a mayor valor, mayor el
poder presupuestal de la legislatura. El valor mas alto lo obtuvo el congreso de los Estados
Unidos, con 88.9, le siguen paises como Hungria, 66.7; Suecia, 65.3; Noruega, 61.1; Paises
Bajos, 59.7; Dinamarca, 55.6; Japon, 52.8; Alemania, 52.8; México, 51.4; Argentina, 50;
Uruguay, 38.9; Bolivia, 30.9; y Chile, 20.8.

Otros estudios consideran que existe cierta asimetria entre los poderes en el tema
presupuestal: el Ejecutivo es quien tiene un papel predominante en la elaboracion del
presupuesto, en tanto que el Legislativo tiene un papel secundario (OCDE, 2007; Santiso,
2004). Por ejemplo, las constituciones de Chile, Colombia, México y Peru restringen la
autoridad del congreso para incrementar el gasto publico (Shugart & Haggard, 2001). En
contraste, en Paraguay el poder Legislativo puede modificar la propuesta del presidente y es

una practica comun (BID, 2009); en Guatemala, la Legislatura no tiene restricciones para

18 Los indicadores que integraron el indice son: los poderes de enmienda, los presupuestos reversibles, la
flexibilidad del Ejecutivo en la implementacién, el tiempo para el escrutinio, la capacidad de los comités y el
acceso a la informacidn presupuestal.
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enmendar el presupuesto (OCDE, 2007).

A pesar de las limitaciones, se ha demostrado que los congresos realizan enmiendas
al presupuesto. En paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador,
Guatemala, México, Perti y Uruguay, el porcentaje que representan las enmiendas respecto
del presupuesto total es de aproximadamente el 5%. La Unica excepcion es Venezuela, con
porcentajes cercanos al 25% (OCDE, 2007). Pero, ;qué aspectos influyen en la relacion
Ejecutivo-Legislativo? ;Como interactian las facultades formales y los aspectos partidistas
en la aprobacion del presupuesto? Para tratar de comprender esta relacion, en la siguiente

seccion exponemos los argumentos tedricos sobre el tema.

2.2 Las facultades formales y el componente partidista en los
sistemas presidenciales

La forma de gobierno depende del tipo de relaciéon que existe entre el Ejecutivo y el
Legislativo. En este sentido, un sistema de gobierno es presidencial cuando el jefe de
Estado es electo popularmente directa o casi directamente, no puede ser removido por la
asamblea y es quien encabeza el gobierno (Sartori, 1994). Para Mainwaring (1995; Shugart
& Mainwaring, 2002 [1997]), son dos los aspectos principales del presidencialismo: la
eleccion popular del jefe de gobierno y el hecho de que es electo por un periodo fijo. De
manera ain mas sintética, Cheibub (2007) sefiala que la principal caracteristica de los
sistemas presidenciales es que el gobierno no puede ser removido por la asamblea.!” Lo
anterior hace que los sistemas presidenciales se basen en la separacion de poderes y la
separacion de propositos. El primer aspecto tiene que ver con la autoridad independiente

del Ejecutivo y del Legislativo, la cual se deriva de la eleccion separada de ambas ramas y

1% Debido a la inestabilidad politica de los regimenes en América Latina durante la segunda mitad del siglo
XX, se llegd a afirmar que los sistemas presidenciales acarreaban mas peligros para la estabilidad de Ila
democracia que los sistemas parlamentarios (Linz, 1998). Sin embargo, como Shugart y Mainwaring (2002
[1997]) mostrarian, la evidencia no apoya semejante afirmacién. Para empezar, existen diferencias entre los
paises con sistemas presidenciales, especificamente en las facultades que cada Constitucion otorga al poder
Ejecutivo. En segundo lugar, también se ha demostrado que las “deficiencias” atribuidas al sistema
presidencial en realidad son efectos del sistema partidista, cuyas caracteristicas se derivan del tipo de
sistema electoral (Haggard, McCubbins & Shugart, 2001; Mainwaring, 1995; Mainwaring & Shugart, 2002
[1997]).
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de su periodo fijo en el cargo. El segundo aspecto surge cuando, resultado de las elecciones,
grupos partidistas diferentes controlan cada rama (Cox & Kernell, 1991; Shugart &
Haggard, 2001).

Los analisis sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo a menudo han asumido una
perspectiva desde el presidente (Shugart & Mainwaring, 2002 [1997]). En este sentido, se
ha estudiado la capacidad del Ejecutivo para influir en la formulacion de las politicas, la
cual depende de dos aspectos: los poderes constitucionales y los poderes partidistas. Los
primeros se refieren a los poderes formales inherentes al cargo del presidente; los segundos,
al apoyo legislativo que tiene en el congreso, especificamente si su partido cuenta o no con
la mayoria de los escafos. En el tema de los poderes constitucionales, se dividen en poderes
proactivos 'y poderes reactivos. Los primeros permiten al presidente cambiar o establecer
un nuevo status quo. El instrumento legal para ello es el poder de decreto, especialmente el
que no requiere el consentimiento previo de la asamblea. Por su parte, los poderes reactivos
permiten al Ejecutivo mantener o evitar el cambio del status quo. Aqui, el instrumento legal
por excelencia es el poder de veto, con el cual se rechaza una iniciativa que ha sido
aprobada por el congreso. La fortaleza del poder del veto depende de la mayoria que se
requiere para superarlo: mayoria absoluta (veto débil) o calificada (veto fuerte) (Shugart &
Mainwaring, 2002 [1997]).

Sin embargo, los poderes constitucionales no operan en el vacio, interactiian con el
componente partidista o con la existencia de la separacion de propodsitos. A diferencia de la
separacion de poderes, que se deriva de la Constitucion, la separacion de propositos emerge
cuando, como resultado de las elecciones, grupos partidistas distintos controlan al poder
Ejecutivo y al poder Legislativo (Cox & Kernell, 1991; Shugart & Haggard, 2001). El
mejor ejemplo de lo anterior es el gobierno dividido, en el cual el partido del presidente no
tiene el 50% mas uno de los escafios. Por el otro lado, puede emerger una unidad de
propositos cuando el presidente cuenta con una mayoria partidista disciplinada en el
congreso. El mejor ejemplo de este escenario es el gobierno unificado. En este sentido, se
considera que los sistemas presidenciales funcionan mejor cuando el presidente cuenta con
mayorias legislativas. Por lo anterior, uno “de los temas mas importantes para las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo de los sistemas presidenciales es el tamafo relativo del

partido del presidente” (Mainwaring & Shugart, 2002 [1997], p. 257). Sin embargo, la
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disciplina partidista también puede afectar estos escenarios. Por ejemplo, si hay alta
disciplina y el presidente no tiene la mayoria absoluta, enfrentard mayores dificultades para
encontrar el apoyo de la oposicion. Si hay poca disciplina, el presidente formara una
coalicion con los demas partidos, pero podria resultar inestable en el mediano plazo.

Con base en la interaccion de las dos dimensiones, Shugart y Mainwaring (2002
[1997]) senalan que la influencia de un presidente es débil cuando no tiene autoridad
constitucional sobre la legislacion y cuando carece de la mayoria partidista en el congreso;
pero cuando poseen la mayoria pareceran dominantes. En cambio, los presidentes con
amplios poderes constitucionales influiran en la politica aun cuando no cuenten con la

mayoria en el congreso.

2.2.1 El modelo de la relacion Ejecutivo-Legislativo

Buena parte de la literatura sobre la politica Legislativa proviene del estudio del congreso
de los Estados Unidos. Esto implica que tales modelos teéricos se basan en supuestos que
solo se cumplen en ese pais, principalmente: a) los legisladores tienen como tnico objetivo
la reeleccion, b) el tipo de estrategias que siguen en distritos uninominales, c¢) la existencia
de un sistema bipartidista, y c¢) el tipo de facultades constitucionales que se otorgan a cada
rama (Morgenstern, 2002a). No obstante, se han realizado modificaciones para aplicarlos al
estudio de las legislaturas de América Latina. La principal modificacion ha sido tratar los
supuestos sefialados como variables independientes que afectan la forma en que la
legislatura participa en la policy-making.

En primer lugar, los legisladores tienen otros objetivos distintos a la reeleccion. Esto
se puede notar en el porcentaje de legisladores que lo logra: Argentina, 17%; Brasil, 43%; y
Chile 59% (Morgenstern, 2002b). En segundo lugar, relacionado con lo anterior,
dependiendo de las caracteristicas institucionales y politicas del pais, los legisladores se
guian por objetivos estaticos o progresivos. Los objetivos estaticos hacen referencia a la
busqueda de la reeleccion. Los objetivos progresivos significan que el legislador busca
otras actividades al terminar su gestion, ya sea compitiendo por otros cargos de eleccion
popular, en la burocracia o regresando a sus actividades privadas. Mientras que en los

Estados Unidos los legisladores compiten en distritos uninominales y con alta
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independencia del liderazgo partidista, en los paises de América Latina existe una variedad
de sistemas electorales que implican listas cerradas, listas abiertas, sistemas mixtos
(mayoria relativa y representacion proporcional), etcétera, lo que incide en los grados de
independencia respecto al partido politico y en el tipo de objetivos que se buscan. En tercer
lugar, los sistemas de partidos dificilmente se aproximan al sistema bipartidista
estadounidense. Por ultimo, las constituciones otorgan diversas facultades al presidente y a
la legislatura (Morgenstern, 2002a; Shugart & Mainwaring, 2002 [1997]). Por lo tanto, la
forma en que el poder Legislativo actia depende si la reeleccion es un objetivo para los
legisladores, de la estructura partidista, del sistema electoral y de la Constitucion.

Teniendo en cuenta estos aspectos, se considera que en los sistemas presidenciales
de América Latina existe un juego bilateral de veto. Este juego es asimétrico porque
generalmente el presidente es quien hace las propuestas de la politica, por lo tanto, es un
actor proactivo (Cox & Morgenstern, 2002). En cambio, la legislatura es un actor reactivo
ya que, aunque también genera un nimero importante de iniciativas, su papel principal se
caracteriza por bloquear la legislacion no favorable, influir en las iniciativas por medio de
presiones al presidente o enmendado sus iniciativas (Morgenstern, 2002a).

En general, en la relacion Ejecutivo-Legislativo subyace la logica de las reacciones
anticipadas. La idea bdasica consiste en que si las acciones del actor X son sujetas a una
revision por parte del actor Y, con éste capaz de recompensar las buenas acciones y de
castigar las malas, entonces el actor X se anticipard y considerard las expectativas de Y.
Bajo esta logica, el poder Legislativo no siempre necesita de poderes proactivos para
desempefiar un papel importante en la politica, ya que puede incidir en ella mediante
enmiendas u obstruccion. Por lo tanto, la accion del Ejecutivo depende del tipo de apoyo
que encuentre en el congreso. En otras palabras, en este proceso hay tres principales
movimientos. En el primero, el presidente propone una o mas iniciativas. En el segundo, la
legislatura puede aceptar, enmendar o rechazar la propuesta del presidente. Y, por tltimo, si
la legislatura rechaza o enmienda la propuesta, el presidente puede reaccionar recurriendo a
la negociacion, tomando una accion unilateral o buscando debilitar la capacidad de veto de
la legislatura. En este sentido, Cox y Morgenstern (2002) han establecido los siguientes

tipos de legislatura a las que el presidente podria enfrentarse:
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Recalcitrante. Si pocos miembros apoyan las iniciativas del presidente, la
legislatura rechazara sus propuestas.

Subordinada. Si el presidente cuenta con una mayoria que lo respalda, ya sea de su
propio partido o una coalicion, apoyara cualquiera de sus propuestas.

Activa. Busca participar en el proceso de la politica a cambio de apoyar al
presidente.

Parroquial-venal. Apoya las propuestas del presidente a cambio de recursos.

Dependiendo de lo anterior, el presidente utilizara determinados dispositivos formales e

informales para actuar. En este sentido, puede utilizar las siguientes estrategias:

1.

Si el presidente cree que la asamblea es recalcitrante, su mejor estrategia es usar
poderes unilaterales (poderes proactivos y reactivos). Este es un presidente
imperial.

Cuando el presidente cree que la asamblea es subordinada, su mejor estrategia es
establecer una linea partidista. Se trata de un presidente dominante.

Cuando el presidente se enfrenta a una asamblea parroquial-venal, el presidente
negocia mediante recursos para comprar el apoyo de los legisladores. Hay un
presidente orientado nacionalmente.

Cuando el presidente se enfrenta a una asamblea activa, negociara su apoyo
mediante designaciones en el gabinete, concesiones en la politica o en la

colocacion de agenda. Aqui hay un presidente coalicional.

Las investigaciones sobre el papel del poder Legislativo en el proceso de la policy-making

muestran diversos grados de participacion. Los resultados varian segtn el tipo de indicador

utilizado y el detalle del analisis. Por ejemplo, en el caso de la legislacion general, destaca

el hecho de que el presidente brasilefio ha predominado en la legislacion total aprobada. En

el caso argentino, se observa un mayor equilibrio entre ambos poderes. Por ultimo, en

Meéxico se observa como un aspecto politico (el gobierno dividido a partir de 1997)

modificé la participacion del congreso en la elaboracion de las leyes: pasé de tener un papel

pasivo a uno mas activo en términos legislativos (Garcia, 2009).
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Sin embargo, cuando se analiza la legislacion generada por el uso de decretos, la
lectura es en cierta medida distinta. En el caso argentino, la mayor parte de los decretos del
presidente que se convirtieron en ley fueron aprobados en su forma original, sin
modificaciones.?’ Lo anterior se explica no solo por ciertas caracteristicas normativas para
su aprobacion, sino también por el apoyo legislativo que logré el presidente. En el caso
brasilefio, entre octubre de 1988 y enero de 1999, solo el 14.9% de las medidas provisorias
no fueron modificadas por el congreso (Negretto, 2002). El resto fueron decretos
reenviados al expirar el plazo de aprobacion por parte de este 6rgano. El uso recurrente de
la reintroduccion de los decretos por parte del presidente es interpretado por Negretto como
un mecanismo de ajuste entre las preferencias del Ejecutivo y del Legislativo, y no como un
acto unilateral en el que el primero controla de manera absoluta la agenda legislativa. En
sintesis, el hecho de que los presidentes de Argentina y Brasil cuenten con facultades para
legislar por decreto no garantiza la anulacion total del congreso; el componente partidista
influye en su participacion.?!

En sintesis, son dos las dimensiones que influyen en la relaciéon Ejecutivo-
Legislativo: la dimensioén formal y la dimension partidista. Ya que buscamos determinar si
los aspectos partidistas tienen un efecto sobre la conducta de los congresos locales, en la

siguiente seccion exponemos los argumentos y la evidencia de los estudios realizados.

2.2.2 Los efectos de la pluralidad partidista: el debate y la evidencia

Las investigaciones sobre el papel de las legislaturas en la elaboracion de la politica publica
han desarrollado tres tipos de estudios: a) los que se enfocan en la relacién Ejecutivo-
Legislativo, b) los que analizan a los partidos politicos y la estructura de la legislatura, y c)
aquellos que analizan los procesos en la hechura de la politica publica (Morgenstern,
2002a). Dentro de los estudios de la relacion Ejecutivo-Legislativo encontramos un
subgénero que se encarga de analizar y explicar los efectos de diversas variables partidistas:
el nimero efectivo de partidos, el porcentaje de escaios del partido del gobernador, el

gobierno dividido, la disciplina partidista, entre otros.

20 De los 158 vetos presidenciales que se produjeron entre 1983 y 1995, el congreso rechazé sélo nueve
(Jones, 2001).

21 También se ha mostrado evidencia, a partir de la década de los 90, sobre el papel del congreso en los
juicios politicos en la regidn, véase Pérez-Lifian (2009).
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Varios andlisis se han enfocado en los efectos del estatus del gobierno,??
especialmente del gobierno dividido. El concepto se puede definir de dos formas (Elgie,
2001). La primera es una definicidon aritmética, por ejemplo, el escenario en el cual el
Ejecutivo no cuenta con el 50% mas uno de los escafios (Colomer; 2007; Lujambio, 1996).
La segunda es una definicion que se deriva de cierto tipo de conducta esperada. En este
sentido, se considera que el gobierno dividido tiene los siguientes efectos: el conflicto
institucional, la generacion de politicas por medio de las negociaciones y la activacion del
sistema de pesos y contrapesos (Beer, 2001; Cox & Kernell, 1991; Mainwaring & Shugart,
2002 [1997]).%

El modelo del gobierno de partido (party government) considera al partido politico
como un instrumento de unién que permite generar una accion coordinada y homogénea
entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo, lo que podria generar un gobierno efectivo.
Ademas de conectar a los poderes separados constitucionalmente, también permite la
coordinacién de la politica estatal y federal (Cox & Kernell, 1991). Para que lo anterior
ocurra, es necesario que el partido en el gobierno tenga la mayoria de escafios, que el
presidente sea reconocido como el lider del partido y que existan altos grados de disciplina
(Sundquist, 1988). Bajo tales condiciones, el presidente es quien determina las acciones del
congreso y logra obtener apoyo para sus politicas: él es el policy maker.** El costo de no
actuar de manera coordinada cuando existe gobierno unificado, permitiendo los
desacuerdos entre ambas ramas, podria materializarse en la derrota en el siguiente proceso
electoral (Kernell, 1991).

Sin embargo, cuando ambas ramas se encuentran en manos de partidos diferentes,
los efectos establecidos por el modelo del gobierno de partido son distintos. Bajo un
gobierno dividido, el partido politico del presidente tiene mas obstaculos para coordinar la
accion entre los poderes, ya que las preferencias partidistas son las que dominan su relacion
(Kernell, 1991). Por lo tanto, a la division de poderes y al sistema de pesos y contrapesos

que existen en términos formales se afiade la separacion de propositos (division partidista).

22 E| concepto de estatus del gobierno hace referencia al tipo de mayoria que tiene el Ejecutivo en el
congreso: mayoria absoluta (gobierno unificado) o sin ella (gobierno dividido) (Cheibub, 2007).

2 Aunque Mainwaring y Shugart se enfocan principalmente en el nimero efectivo de partidos, tal variable
esta correlacionada negativamente con el porcentaje de escafios del partido del Ejecutivo.

24 Esta visién positiva del gobierno unificado fue generada a mediados de la década de los 50 del siglo XX,
véase Sunquist (1988) y Binder (2003).
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Ademas, debido a la legitimidad democratica dual (Linz, 1998), derivada del hecho de que
ambos poderes son electos mediante el voto popular, es mas probable que bajo gobiernos
divididos cada uno se proclame como el verdadero representante de la voluntad popular, lo
que en ciertos casos podria generar paralisis politica (Sundquist, 1988). En este sentido, la
competencia partidista puede llevar a una guerra de ofertas de politicas entre el congreso y
el Ejecutivo. Incluso la oposicion puede encontrar beneficios electorales al frustrar las
preferencias del Ejecutivo (Kernell, 1991). Sin embargo, ante esta idea negativa de los
efectos del gobierno dividido, también se ha sefialado que en €l el sistema de pesos y
contrapesos puede activarse, especificamente las funciones de control del congreso frente al
Ejecutivo (Beer, 2001, 2000). En otras palabras, los “frenos y contrapesos son neutralizados
de forma considerable si el presidente y una mayoria disciplinada del mismo partido tienen
un control unificado sobre el gobierno” (cursivas en original, Mainwaring & Shugart, 2002
[1997], p. 257).

(Qué muestra la evidencia empirica? ;En verdad el estatus del gobierno (dividido o
unificado) tiene un efecto sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo y, especificamente, sobre
la conducta del Legislativo? En el tema de la legislacion, la ldgica general que existe es que
el gobierno unificado fusiona las metas electorales y politicas del presidente y de la
mayoria en el congreso, lo que se traduce en una mayor produccion de legislacion. Por el
contrario, con el gobierno dividido se refuerzan los desacuerdos electorales y politicos que
son inherentes a la separacion de poderes, lo que hace dificil generar las mayorias
necesarias para hacer cambios importantes (Binder, 2003).

En el caso de las investigaciones sobre el congreso estadounidense, aun no existe un
consenso sobre los efectos del gobierno dividido en temas como la legislacion y el control.
Por un lado, estdn quienes sostienen que no hay impacto. Segin Mayhew (1991), en
términos de la legislacion importante, la evidencia no indica que los congresos bajo
gobiernos divididos sean menos productivos que bajo gobiernos unificados. Tampoco los
congresos bajo gobiernos divididos controlan mdas al Ejecutivo versus los gobiernos
unificados.?

En contraparte, hay quienes sefialan que el status del gobierno (dividido o unificado)

%5 Ppara clasificar de esta manera a la legislacién, Mayhew se basé en dos criterios: la percepcién
contemporéanea y/o la percepcidn retrospectiva por expertos. Es decir, la legislacién que se considerd
importante en su tiempo y la que, después de cierto periodo, se sigue considerando como importante.
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si tiene un efecto sobre la productividad legislativa del congreso (Binder, 2003, 1999;
Coleman, 1999; Edward, Barret & Peake, 1997; Howell et. al., 2000; Kelly, 1993). Por
ejemplo, Coleman (1999) muestra que los gobiernos divididos producen menos legislacion
importante que los gobiernos unificados. No obstante, las diferencias no sélo se deben al
estatus del gobierno per se, sino que también se explican por ciertas variables
institucionales como el tipo de mayorias necesarias para la aprobacion de las leyes y el
grado de faccionalismo intrapartidista. Al mismo resultado llega Kelly (1993): bajo
gobiernos divididos el congreso es menos productivo en términos de legislacion importante
(no obstante, el autor reconoce que muchas preguntas persisten sobre las consecuencias del
gobierno dividido). Por su parte, Edward, Barret y Peake (1997) examinaron la legislacion
potencialmente importante que fracas6 en ser aprobada. Sus resultados muestran que
existen mas probabilidades de que la legislacion importante fracase en ser aprobada bajo
gobiernos divididos versus gobiernos unificados. Este hallazgo es respaldado por Binder
(2003, 1999). Es preciso destacar que la diferencia en los resultados puede ser explicada,
en parte, por la forma de medicion de la variable dependiente, a saber, el tipo de leyes que
se aprueban. Por ejemplo, la forma de operacionalizacion que utilizan Howell et. al. (2000)
tuvo como consecuencia que un mayor nimero de leyes fueran consideradas (17,663) en
comparacion con el estudio de Mayhew (267). Por su parte, Kelly (1993) s6lo se enfoco en
las piezas de la legislacion que cumplen al mismo tiempo con los dos criterios sefialados
por Mayhew, por lo que las leyes analizadas se redujeron de 267 a 147.

En el tema de las finanzas publicas, se ha investigado el efecto del estatus del
gobierno sobre variables como el déficit presupuestal, la fiscalizacion y la aprobacion del
gasto. A diferencia del tema de la legislacion, aqui se encuentran contrastes mas claros
entre los gobiernos divididos y los unificados. En este sentido, McCubbins (1991) demostro
que cuando las cdmaras estdn dominadas por partidos diferentes, cada una puede usar su
poder de veto para bloquear las propuestas de gasto de la otra. Ante este conflicto, los
partidos prefieren aumentar el gasto en los temas de su preferencia, dejando de lado el

problema del déficit, el cual aumenta. En el caso de la politica fiscal,”® la premisa

26 QOtras teorias se han ocupado de este tema. Estos autores mencionan dos. El modelo de los ciclos
electorales sefiala que los titulares del gobierno buscaran asegurar que la economia esté en auge alrededor
del tiempo de elecciones, para lo cual recortan impuestos. No obstante, este modelo supone gobiernos
unificados. Los problemas surgen cuando el Ejecutivo y el Legislativo son de partidos diferentes y no se
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fundamental de la que parten Cox y McCubbins (1991) es que los principales partidos
tienen preferencias distintas sobre lo que constituye una politica apropiada y sobre lo que
ello implica: los grupos de poblacion que deben pagar, los programas de gasto, el nivel
optimo de tributacion, etcétera. Su estudio no solo considera qué partido es el que controla
la presidencia, sino también cada camara del congreso. Esto permite lograr un anélisis
mucho mas detallado, al grado de identificar 5 variedades de control partidista.?” Uno de los
principales hallazgos de su investigacion es que cuando el Partido Republicano ha
mantenido el control de ambas camaras del congreso pero no la presidencia, existe una
mayor reduccion en los ingresos fiscales en comparacion con los gobiernos unificados del
Partido Democrata. Esto quiere decir que también hay un efecto de la etiqueta partidista
sobre las finanzas publicas.

En otro estudio, Kiewet y McCubbins (1985b) parten de la premisa de que tanto los
legisladores como el presidente buscan obtener una ganancia electoral: la reeleccion. Para
lograrlo, es preciso influir en las diversas politicas publicas que integran el presupuesto de
egresos. La interaccion entre ambos poderes se basa en un juego de negociacion bilateral.
Esto quiere decir que al momento de disenar el presupuesto el Ejecutivo considera como
podria reaccionar el congreso. Por su parte, éste Organo reaccionard segun el tipo de
propuesta presentada por el Ejecutivo (se trata de las reacciones anticipadas que
mencionamos en la seccion anterior). Los resultados muestran que los presidentes del
Partido Democrata proponen presupuestos mayores que los republicanos. Ademds, a
medida que los democratas incrementan su presencia en el congreso, aumenta el
presupuesto. En los casos de cambio de administracion, cuando un presidente republicano
reemplaza a uno democrata, el congreso tiende a reducir el gasto de las agencias. Los
resultados para el caso del congreso son corroborados en otro estudio (Kiewet &

McCubbins, 1985a): el congreso es mas generoso con las agencias en afios electorales; las

ponen de acuerdo sobre la manipulacién de la economia. Por su parte, en el modelo del votante mediano,
los partidos buscan elegir politicas para atraer al mayor nimero de votantes y maximizar sus votos totales.
El teorema del votante mediano sefiala que la competencia entre partidos que buscan maximizar los votos
adoptara la postura del votante mediano. Nuevamente, el gobierno dividido no es considerado, ya que
ambos partidos buscarian politicas similares.

27 Control unificado republicano (presidencia y Congreso); control unificado demécrata; control republicano
del gobierno y control demdcrata del congreso; control demdcrata de la presidencia con control republicano
del Congreso; control republicano del gobierno y del senado, y control demécrata de la cdmara baja.
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designaciones son influidas por aspectos economicos (alto desempleo implica un aumento
del gasto, especialmente en agencias de trabajo; alta inflacién lleva a una reduccion del
gasto); y a mayor porcentaje de demdcratas, mayores fondos para las agencias.

En lo que respecta al caso mexicano, las diferencias entre gobierno dividido y
unificado son claras en diversos temas. En relacion a la legislacion, bajo los periodos de
gobierno unificado el congreso tuvo poca actividad, aprobando en automadtico y sin
discusion las iniciativas del Ejecutivo (Gonzélez, 1965). En relacion a las iniciativas
aprobadas, el presidente fue quien domind. Lo anterior puede variar segin el periodo
estudiado, sin embargo, la situacion es la misma. Por ejemplo, en 1946-1958 y 1961-1964,
el presidente envid al menos dos de cada tres de las iniciativas aprobadas, mientras que en
1940-1943 presento tres de cada cuatro (Molinar & Weldon, 2009). Entre 1982 y 1985, del
conjunto de las iniciativas aprobadas, el 97% pertenecieron al Ejecutivo; para 1994-1997, la
cifra fue de 83% (Casar, 1996).

Sin embargo, la llegada de los gobiernos divididos (1997) implicaria un cambio
importante en este patron (Béjar, 2014, 2012; Casar, 2013, 2008, 1999; Nacif, 2010, 2004).
Su efecto se reflej6 de manera inmediata en la LVII Legislatura (1997-2000). Del total de
las iniciativas aprobadas, solamente el 28% habian sido presentadas por el Ejecutivo; en
contraste, el 79% fue de los diputados. Para 2000-2003, las cifras fueron de 18 y 76%,
respectivamente (Nacif, 2010). Para el conjunto de las LVIII, LIX y LX Legislaturas, de las
iniciativas aprobadas, el 9.9% fue del presidente, mientras que el 86.8% fue de los
diputados (Bé¢jar, 2012). Ademas, un nuevo fendmeno que se identifica es el aumento del
numero de iniciativas presentadas por los diputados de manera individual y no en forma
colectiva (Béjar, 2012). Incluso las legislaturas subnacionales han presentado mas
iniciativas al congreso federal a partir de 1997, aunque también hay que considerar
variables partidistas subnacionales para explicar esta conducta (Flamand, 2008). Todo lo
anterior se ha interpretado como una transformacion de la fuente del cambio politico, la
cual ahora se encuentra en el poder Legislativo (Nacif, 2010, 2004).

En el caso de la politica de gasto, durante una parte del régimen autoritario, se ha
demostrado que las propuestas de gasto del Ejecutivo se aprobaron sin enmiendas por parte
de la Camara de Diputados (Weldon, 2002b). Diaz-Cayeros y Magaloni (1998) matizan lo

anterior. Por un lado, muestran que las modificaciones realizadas por los diputados fueron
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nulas o minimas entre 1960 y 1980; por el otro, destacan que a partir de 1982, aun bajo
gobierno unificado, hubo ciertas modificaciones en el proyecto de presupuesto de egresos.
Sin embargo, con la llegada del gobierno dividido, la Camara de Diputados comenz6 a
realizar enmiendas de mayor magnitud (Alvarado, 2009; Carpio, 2010; Chavez &
Hernandez, 2012; Puente, 2011a; Sour, 2006; Ugalde, 2014).

Carpio (2010) destaca que a partir de 1997 las modificaciones al proyecto de
presupuesto de egresos comenzaron a aumentar. Las enmiendas que detecto oscilan entre el
-1% (afio fiscal 1999) y 6% (afio fiscal 2006). Por medio del analisis de ciertas categorias
del gasto, argumenta que se ha desarrollado una estrategia negociadora en la cual la Camara
de Diputados reconoce la iniciativa presidencial en su contenido esencial a cambio de
realizar modificaciones en ciertas areas, especialmente en el gasto federal descentralizado.
Sour (2006) también demuestra que la participacion de la Cadmara de Diputados en el
disefio del presupuesto se ha incrementado de manera notable a partir del primer gobierno
dividido. Para afios mas recientes (2007-2012) y gastos especificos, el estudio de Chavez y
Hernandez (2012) encuentra enmiendas en el gasto federalizado de 5.7%, cifra que en 2008
llegd al 14.1%. Se menciona que en regimenes democraticos, donde el congreso puede
enmendar los presupuestos, la modificacion favorita es el rubro de infraestructura fisica, en
especial la carretera, ya que atrae la atencion de los electores. En este rubro, el promedio de
los cambios fue de 40%; con un maximo de 106% en 2008.

Respecto a los estudios subnacionales, en general se ha encontrado que variables
como la pluralidad legislativa, la competitividad electoral, el gobierno dividido y la
alternancia en el gobierno tienen un efecto positivo en el desempeio de los congresos
locales, lo cual se manifiesta en el ejercicio de sus facultades y en el control que ejercen
sobre el Ejecutivo (Beer, 2001, 2000; Benitez-Iturbe, 2008; Guerra, 2011; Solt, 2004,
2003). Uno de los primeros estudios fue la obra colectiva editada por Lujambio (1996); en
ella se analizaron los casos de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur y
Guanajuato. Se muestra como la llegada del gobierno divido gener6 cambios en la
organizacion del congreso y en su relaciéon con el Ejecutivo: por ejemplo, como el
gobernador de Chihuahua vet6 el presupuesto de egresos que el congreso habia modificado
(Aziz, 1996).

La investigacion de Beer (2000), a partir de los estudios de caso de Guanajuato,
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Hidalgo y San Luis Potosi, y con base en un analisis estadistico para 30 de los 31 estados,
muestra que el aumento de la competitividad electoral tiene un efecto positivo en los
recursos del poder Legislativo, en la descentralizacién de su organizacion interna, en la
actividad de las comisiones, en su autonomia frente al poder Ejecutivo, entre otros aspectos.
Aunque su estudio se enfoca en los efectos de la competitividad electoral, también se
observa que el gobierno dividido tiene un efecto positivo sobre la actividad legislativa de
los diputados.

Con base en el estudio de Jalisco, Michoacan y Veracruz, Benitez-Iturbe (2008)
muestra que, entre otros aspectos institucionales del congreso, el gobierno dividido y una
oposicion cohesionada influyen en el régimen de distribucion, es decir, en las reglas que
determinan el tipo de recursos y la forma de su distribucion: especificamente, limitan su
discrecionalidad y promueven el establecimiento de reglas formales para su operacion. Por
ejemplo, se ha aumentado o modificado la regulacion de programas sociales y diversos
procedimientos del proceso presupuestario con la finalidad de evitar que el partido en el
gobierno se beneficie electoralmente de su uso discrecional.

Sin embargo, hay otros estudios que no encuentran un efecto de la pluralidad
partidista sobre la conducta del congreso (Sleman, 2014; Patrén, 2015; Patron & Pérez,
2012). Por ejemplo, Sleman (2014) muestra que los gobernadores siguen prevaleciendo
incluso en aquellos casos en los que su partido no tiene la mayoria en el congreso. Por su
parte, Patron (2015) no encuentra una diferencia en la productividad legislativa entre los
congresos con gobiernos divididos y aquellos con gobierno unificados. A lo anterior se
anaden las investigaciones que subrayan la debilidad institucional y organizacional de los
congresos estatales (Lujambio, 2004; Nava, 2004; Pérez, 2009; Puente, 2011a).

En resumen, la evidencia para el caso mexicano, y una parte de la proveniente del
caso estadounidense, muestra que el componente partidista si afecta la relacion Ejecutivo-
Legislativo, haciendo del segundo un actor activo en el ejercicio de sus facultades. Sin
embargo, a nivel subnacional no hay un consenso claro, lo cual persiste en el tema
presupuestario. Lo expuesto hasta ahora sélo representa el primer nivel del analisis, el cual
puede ser complementado con un segundo nivel, a saber, la forma en la que se organiza
internamente el congreso para la toma de decisiones. La siguiente seccidbn expone los

principales aspectos de este nivel.
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2.3 La organizacion interna del Congreso

Las dimensiones constitucionales y partidistas s6lo explican una parte de la relacion
Ejecutivo-Legislativo. La otra parte tiene que ver con la organizacidn interna del congreso.
En otros términos, se trata de conocer quién toma las decisiones al interior de este 6érgano y
mediante qué procedimientos. Los estudios sobre la organizacion congresional se puede
dividir en dos tipos: los que consideran a los partidos politicos como un factor fundamental
en el proceso legislativo y los que minimizan su papel (Cox & McCubbins, 2004). Debido a
la importancia que tienen los partidos politicos sobre la conducta de los legisladores en
Meéxico (Casar, 2013; Nacif, 2002b), aqui consideramos una de las teorias que se encuentra
en el primer tipo: la teoria del cartel procedimental (procedural cartel theory) (Cox &
McCubbins, 2005, 1993), la cual se deriva del modelo del gobierno de partido (party
government). La idea central es que el partido que tiene la mayoria en el congreso esta en
una posicion favorable para aprovechar la autoridad legislativa, redisefiar las instituciones y
controlar la agenda, lo que al final le permite aprobar las iniciativas de su interés. El
analisis de la organizacidon nos permitird conocer los mecanismos utilizados por los partidos

legislativos para incidir en la politica de gasto.

2.3.1 El partido mayoritario y sus ventajas en el Congreso

Una parte de las investigaciones sobre la organizacion del congreso subvalord el papel de
los partidos politicos debido al predominio de tres ideas. La primera concibio a los partidos
como coaliciones de votacion en el pleno, con poco peso en la fase previa, es decir, en las
negociaciones dentro de los comités, pero con influencia durante la votacion del pleno. La
segunda idea los considerdé como coaliciones procedimentales: actian homogéneamente en
temas como la eleccion del speaker (el presidente del congreso), la determinacion de las
reglas de las sesiones, la integracion de comités, etcétera, pero se separan en los temas
sustantivos como la aprobacion de leyes. La tercera idea establecido que las acciones del
lider partidista estan condicionadas por el apoyo de los miembros del partido sobre una
base de caso por caso. Es decir, en cada tema el lider tiene que negociar el apoyo de las

bases (Cox & McCubbins, 1993).
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Aparte de estas tres ideas, otro argumento que subvalor6 el papel de los partidos
politicos se encuentra en el modelo del gobierno de comité. Como el nombre lo indica, este
modelo destaca la supuesta autonomia de los comités, la cual se sustenta en aspectos como
el criterio de antigliedad (seniority), la autoseleccion y la rigidez de sus jurisdicciones
(Weingast & Marshall, 1988). Lo anterior permite que los comités sean quienes tomen las
decisiones en el congreso. En este sentido, también se encuentra la idea del subgobierno,
que destaca la influencia de tres actores sobre la politica publica: el comité, las agencias del
Ejecutivo y un cliente industrial (actor externo que es afectado por la politica). Sin
embargo, Cox y McCubbins (1993) refutan empiricamente varias de estas afirmaciones.

Como hemos sefialado, para la teoria del party government los partidos son un
instrumento que permite establecer un puente entre el poder Ejecutivo y el Legislativo, pero
al interior del congreso el poder del partido mayoritario reside en su capacidad para
mantener una votacion cohesiva entre sus integrantes. En esta logica, Cox y McCubbins
(2005, 1993) proponen una teoria similar a la teoria de la firma para explicar por qué un
congreso crea y mantiene partidos politicos.”® La idea basica es que los partidos son
inventados, estructurados y reestructurados para resolver una variedad de dilemas
colectivos® que enfrentan los legisladores.

Entonces, ;son los comités o los partidos quienes influyen en la toma de decisiones
al interior del congreso? Para Cox y McCubbins, son los partidos politicos. ;Cémo es que
mantienen el control sobre la legislacion? A diferencia de la vision tradicional de la party
government, la teoria del cartel procedimental establece que el poder del partido se deriva
no so6lo de su capacidad para mantener un voto cohesivo entre sus integrantes, sino también
de su capacidad para colocar la agenda.’® El partido mayoritario es quien carteliza la
agenda legislativa, es decir, la controla. ;Como lo logra? En primer lugar, el partido crea un

conjunto de cargos con poderes especiales en la colocacion de la agenda, por ejemplo, la

28 \Weingast y Marshall (1988) también retoman la teoria de la firma para explicar cémo es que los acuerdos
entre los legisladores logran perdurar. Seialan que, de manera similar a las instituciones del mercado, las
instituciones legislativas tienen dos componentes clave: las metas y preferencias de los legisladores; y los
costos de transaccidn generados por la informacion imperfecta y el oportunismo. No obstante, los
mecanismos que hacen cumplir y mantener las negociaciones son diferentes. Los legisladores crean
alternativas institucionales que dan a los acuerdos altos grados de durabilidad, como el sistema de comités.
2 Un dilema colectivo hace referencia a una accidén que es racional pero que no estd organizada, y que
puede llevar a resultados que son considerados como peores que los obtenidos mediante una accién
organizada.

30 | 3 agenda legislativa es el conjunto de iniciativas que son consideradas y votadas en el pleno.
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Junta de Coordinacion Politica o las presidencias de los comités. En segundo lugar, asegura
que sus miembros obtengan todos o la mayoria de estos cargos. En tercer lugar, los
miembros que son designados en ellos actian obedeciendo la orden del lider partidista (no
proponer iniciativas que dividan al partido y apoyar aquellas que prefiere).

Los mecanismos que usa el partido para obtener el apoyo de los titulares de los
cargos se basa en un sistema de recompensas y castigos, por ejemplo, quitando del cargo al
titular en turno. Posteriormente, se espera que las filas apoyen la agenda determinada por
los titulares de los cargos. El partido no necesita el voto fiel de cada miembro, sino so6lo los
votos necesarios para aprobar las iniciativas. Ademas, los lideres partidistas cuentan con
recursos para recompensar la fidelidad de los miembros en votaciones importantes. Por
ultimo, el lider del partido realiza acciones para mantener la cooperacion y la coordinacion

dentro del cartel (Cox & McCubbins, 2005).

2.4 La configuracion partidista vertical en un sistema federal

Ya que nuestro analisis se enfoca en las unidades subnacionales dentro de un sistema
federal, es preciso exponer la forma en que determinadas configuraciones partidistas
verticales pueden afectar la relacion Ejecutivo-Legislativo subnacional. Como se ha
mencionado en el capitulo uno, un sistema federal se caracteriza por: a) la existencia de dos
o mas niveles de gobierno, b) cada nivel tiene un area de jurisdiccion propia con
autonomia, y c) ésta se establece constitucionalmente (Riker, 1964). Dado este arreglo
institucional, algunas investigaciones se han enfocado en los efectos del gobierno dividido
vertical sobre diversas variables, por ejemplo, las finanzas publicas. El concepto de
gobierno dividido vertical hace referencia al escenario en el que los diferentes niveles de
gobierno estan en manos de partidos politicos distintos (Colomer, 2007).

El efecto esperado de los gobiernos divididos verticales se basa en el siguiente
argumento. Cuando los diferentes niveles de gobierno estan en poder del mismo partido, los
lideres nacionales partidistas y/o el presidente tienen la capacidad y los recursos para influir
sobre los funcionarios de los niveles inferiores. Lo anterior tiene como resultado la
generacion de politicas coherentes y homogéneas que trascienden las divisiones

jurisdiccionales respectivas. Por su parte, los funcionarios subnacionales tienen incentivos
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para cooperar con tales indicaciones, ya que su carrera politica depende en buena medida
de la imagen y del futuro de sus colegas en el nivel nacional (Jones, Sanguinetti &
Tommasi, 2002; Rodden & Wibbels, 2002). Lo contrario sucede con los gobernadores de
oposicion, ya que no estan sujetos a los controles partidistas del presidente.

Sin duda, lo anterior depende no solo de la configuracion partidista vertical, sino
también de las caracteristicas del sistema de partidos, especificamente de su capacidad para
determinar e influir en la carrera politica de los funcionarios electos popularmente. Cuando
los partidos son altamente centralizados y disciplinados, se espera una mayor cooperacion
de los funcionarios subnacionales. Generalmente, lo anterior es posible cuando el partido
nacional tiene poder para designar las candidaturas de todos los niveles y cuando hay listas
cerradas en las boletas. Si el comportamiento del funcionario subnacional fue acorde con lo
dictado por el partido, se le recompensara con mas recursos en su carrera politica o se le
designara en puestos de igual o mayor importancia, etcétera. En contraparte, cuando el
sistema es descentralizado, la disciplina podria ser menor, ya que es mas probable que el
futuro de los funcionarios subnacionales dependa mas de grupos y fuerzas politicas del
mismo nivel y no del centro (Dillinger & Webb, 1998; Garman, Haggard & Willis, 2001).
Esto sucede cuando son los liderazgos subnacionales y locales quienes tienen influencia en
la designacion de las candidaturas y cuando se presentan listas abiertas en las boletas.

Una parte de las investigaciones realizadas comprueba el argumento anterior. En el
caso de los paises federales, se ha demostrado que a mayor nimero de unidades
subnacionales gobernadas por el partido del gobernador, el superdvit es mayor y la
inflacion es menor (Rodden & Wibbels, 2002). En el caso de las provincias argentinas, se
ha comprobado que el nivel de gasto ha sido menor en aquellas donde el gobernador
pertenece al mismo partido del presidente versus aquellas gobernadas por los partidos de la
oposicion (Jones, Sanguinetti & Tommasi, 2000). En el caso mexicano, se ha destacado que
los estados en manos del mismo partido del presidente reciben menos transferencias
federales que los gobiernos estatales de la oposicion (Flamand, 2006). En un estudio
posterior, la misma autora mostrd que aquellos estados gobernados por partidos diferentes
al del presidente presentan mas iniciativas legislativas a la Camara de Diputados que los
que estan bajo gobierno unificado vertical (Flamand, 2008).

Incluso a nivel municipal se ha detectado un efecto del gobierno dividido vertical.
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En este sentido, cuando el mismo partido controla los tres niveles de gobierno (nacional,
estatal y municipal) e incluso cuando s6lo controla dos de ellos (nacional y municipal), los
municipios muestran menores niveles de gasto que aquellos que son gobernados por un
partido politico diferente al del presidente (Benton & Smith, 2013).%! Por tiltimo, no esta de
mas mencionar que otros estudios, para el caso mexicano, no han encontrado los efectos
esperados del gobierno dividido vertical sobre temas como la dependencia financiera de los
estados (Ibarra, 2013), la deuda publica (Montemayor, 2003) y el gasto (Velazquez, 2006).
Es posible que la diferencia de resultados se deba al tipo de variable dependiente utilizada y
al periodo de tiempo analizado en cada investigacion.

Entonces, ;qué efecto se podria esperar del gobierno dividido vertical sobre la
aprobacion del presupuesto estatal? ;Qué razones hay para que la interaccion gobernador-
presidente tenga un impacto sobre el presupuesto? Si los hallazgos de Flamand (2006) son
validos para el periodo 2000-2012,%? aspecto que es preciso comprobar, es decir, que los
gobernadores de la oposicion reciben mas transferencias federales que aquellos gobernados
por el mismo partido del presidente, es posible que esto afecte la estrategia y la reaccion del
gobernador frente al congreso al momento de aprobar el presupuesto. Si los estados
gobernados por la oposicion reciben mds recursos, es posible que el congreso y el
gobernador tengan mas margen de maniobra para garantizar sus respectivas preferencias de
gasto en el presupuesto. Es preciso subrayar que estos recursos adicionales son producto de

la presion y del cabildeo politico hecho por los gobernadores frente a la federacion.

2.5 Argumento

A partir del marco de andlisis de Shugart y Mainwaring (2002 [1997]) y de Morgenstern
(2002b), podemos deducir el poder potencial del congreso para incidir en las politicas.
Desde la dimension formal, la separacion de poderes del sistema presidencial implica que

ambas ramas tienen facultades para incidir en el disefio de las politicas, incluso en las que

31 posteriormente, Benton y Smith (2014) también demostraron que la seleccidon de los tipos de
instrumentos de deuda utilizados por los municipios estd determinada por la etiqueta del partido que los
gobierna. Es decir, también importa qué partido politico estd en el gobierno municipal. Por otro lado, Diaz-
Cayeros (2006) muestra como la distribucidn de la inversion publica federal favorecio a aquellos estados que
dieron mas apoyo al PRI durante las elecciones presidenciales.

32 Sy analisis abarco el periodo 1995-1999.
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el presidente tiene la facultad exclusiva de iniciativa (como en el presupuesto de egresos).
No obstante, la separaciéon de poderes y el mecanismo de pesos y contrapesos se
desvanecen cuando ambas ramas son controladas por el mismo partido. Bajo tal escenario,
gobierno unificado, se espera una actividad marginal por parte del congreso, pero no por
sus debilidades constitucionales sino porque el partido del presidente sirve como
instrumento coordinador y unificador.

Lo anterior es valido siempre y cuando se cumplan dos condiciones: alta disciplina
de los legisladores y que el presidente sea el lider indiscutible de su partido en el congreso.
Como ya indicamos, para el caso mexicano ambos supuestos han sido comprobados tanto a
nivel federal como a nivel subnacional (Casar, 2013; Gutiérrez, 2013; Lopez & Loza, 2003;
Sleman, 2014). En el escenario opuesto, a la separacion de poderes se le afiade la
separacion de propositos (gobierno dividido), es decir, cuando distintos partidos controlan
ambas ramas. Esto propicia mayores oportunidades para activar el sistema de pesos y
contrapesos, lo que se reflejard en una mayor actividad del congreso en las politicas, no
solo por la dificultad que tendria el presidente para encontrar apoyo legislativo sino por los
motivos que tiene la oposicion para imprimir su sello en ellas, a saber, un beneficio
electoral. Incluso con los matices mencionados por Morgenstern (2002a), es preciso
subrayar que la idea de la conexion electoral (Mayhew, 1974) no puede ser aplicada de
manera exacta al caso mexicano. Reiteramos, la prohibicion de la reeleccion consecutiva
impide que los legisladores tengan en mente esta meta. A lo anterior se afade la alta
disciplina partidista y los recursos que tienen los lideres partidistas o funcionarios electos
popularmente (gobernadores) para influir en la conducta de los legisladores. Sin embargo,
aunque no hay una conexion electoral entre el legislador y el elector (ya que el primero esta
sujeto a su partido y el segundo no puede votar por el mismo legislador), tedricamente si
hay una conexion entre partido y elector. En términos de Benitez-Iturbe (2008), aunque los
politicos mexicanos no son buscadores de la reeleccion inmediata para si mismos, debido a
su prohibicidn, si son buscadores de la reeleccion para su partido politico.

Por un lado, el partido en el gobierno busca obtener la victoria en las urnas y
permanecer en el cargo por un periodo mas. Por el otro, los partidos de oposicion en el

congreso buscan obtener més escafios y, en el mejor de los casos, ganar la gubernatura.®

33 para Downs (1957), el objetivo de los partidos politicos es ganar elecciones.
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Para lograrlo, los partidos pueden usar varias estrategias. En el tema especifico de la
politica de gasto, la estrategia mdas clara es influir en el presupuesto de egresos para
favorecer a sus electores y obtener nuevos votos (Kiewet & McCubbins, 1985b). En suma,
los partidos en cada poder tienen incentivos suficientes para participar en el proceso
presupuestario e influir en ¢€l, lo cual es mas probable que suceda en contextos de gobiernos
divididos.

En lo que respecta a la organizacion interna del congreso, si el partido del
gobernador es el que tiene la mayoria, entonces tendra una ventaja importante en los
puestos clave, especificamente en las comisiones dictaminadoras. Dada la disciplina
partidista, lo que se decida en la comision dictaminadora sera respaldado en automatico por
el pleno, por lo tanto, ambos mecanismos de cambio permaneceran inactivos. En sintesis, el
partido, la comision y el pleno acttian de manera homogénea y coordinada.

En contraparte, cuando la oposicion tiene la mayoria (ya sea un solo partido o un
conjunto de ellos), los mecanismos de cambio (especialmente la comision dictaminadora)
tienen mas oportunidad de ser activados. Debido a los incentivos que tiene la oposicion
para diferenciarse de la politica del gobierno (ganar mas escafios en las siguientes
elecciones), su presencia en las comisiones se reflejard en las enmiendas a las iniciativas
del gobernador. Las decisiones tomadas en este organo seran respaldadas por el pleno
gracias a la disciplina que cada partido ejerce sobre sus respectivos integrantes.

Sin duda, existen diferencias importantes entre el congreso de Estados Unidos y el
de México, entre ellas estan los objetivos que persiguen los legisladores y el grado de
independencia que tienen con respecto a su partido. El legislador estadounidense se enfoca
en la reeleccion y tiene un alto grado de autonomia de accidon frente a su partido. En
contraste, el legislador mexicano estd imposibilitado para reelegirse de manera inmediata
(al menos hasta la reforma politica de 2014) y su accion esta subordinada al partido politico
(Nacif, 2002a, 2002b). Como ya indicamos, la teoria del cartel procedimental no descarta la
capacidad del partido para mantener la disciplina entre sus miembros. Por esta razén, en su
analisis de la Camara de Diputados, Nacif (2002a, 2002b) propuso un modelo de gobierno
de partido centralizado (centralized party government), en el cual los legisladores tienen
poca autonomia y es el partido politico quien recompensa la disciplina y castiga a quienes

no se ajustan a ella.
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Los partidos politicos mexicanos, a diferencia del caso estadounidense, tienen un
papel mas destacado en la toma de decisiones al interior del congreso, lo cual no estd en
contradiccion con el argumento de Cox y McCubbins. Pero, ;qué sucede en los casos en los
que ningun partido tiene la mayoria? La evidencia ha demostrado que el monopolio y las
ventajas del partido mayoritario se dispersan entre las demas fuerzas politicas (Béjar, 2001;
Nacif, 2002b). La integracion de los comités y los cargos se pluraliza. Sin embargo, cada
partido mantiene el poder para determinar la integracion de los comités y para controlar a
sus integrantes.

Por ultimo, afiadimos los potenciales efectos de la configuracion partidista vertical
sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo subnacional. Aunque nos enfocamos en este nivel,
dificilmente puede ser aislado de lo que sucede a nivel federal, especialmente cuando una
buena parte de los ingresos estatales provienen de las transferencias federales. Ademas, una
parte de las investigaciones ha encontrado que los gobiernos estatales tienen una conducta
distinta en contextos de gobiernos divididos verticales. Por lo anterior, en nuestro
argumento consideramos que ante la presencia de gobiernos divididos verticales, el nivel de
enmiendas al presupuesto serda mayor en comparacion con los gobiernos unificados
verticales. Debido a que en el primer caso los gobernadores ejercen mas presion para
obtener recursos adicionales y, con ello, es mas probable que los obtengan, las preferencias
de gasto del Ejecutivo y del Legislativo podran imprimirse en el presupuesto estatal,
obteniendo un beneficio mutuo. Lo contrario se espera en los estados donde gobierna el
partido del presidente, ya que, al no contar con recursos adicionales de la federacion, los
intentos del congreso por realizar modificaciones serdn, en la medida de lo posible,
obstaculizados por el gobernador.

Con lo anterior se completa el argumento tedrico en el cual nos basamos. Por un
lado, estd la dimension enfocada en la relacion Ejecutivo-Legislativo; por el otro, se
encuentra la dimension enfocada en la organizacion interna del congreso, especificamente
en los mecanismos de cambio legislativo; y, por ultimo, integramos la configuracion
partidista vertical. Sintetizando, las principales hipdtesis a comprobar en nuestra

investigacion son:

HI. A mayor porcentaje de escarios del partido del gobernador, menor sera el nivel

de enmiendas al proyecto de presupuesto de egresos del gobernador.
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H2. Bajo escenarios de gobierno dividido el congreso ejercera su facultad
presupuestaria por medio de enmiendas al proyecto de presupuesto de egresos del

gobernador.

H3. Bajo escenarios de gobierno unificado el congreso aprobara sin enmiendas el

presupuesto de egresos del gobernador.

H4. Con la presencia de gobiernos divididos verticales se espera que el nivel de

enmiendas sea mayor que bajo gobiernos unificados verticales.

HA. En gobiernos unificados la comision dictaminadora y el pleno seran instancias

pasivas, aprobando sin cambios el presupuesto de egresos.

HB. En el caso de los gobiernos divididos solo la comision dictaminadora serad el

mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldara en automatico sus decisiones.

Conclusiones

La intervencion del poder Legislativo en el disefio de la politica de gasto es una de sus
facultades mas antiguas. En los sistemas presidenciales contemporaneos, tanto el poder
Legislativo como el poder Ejecutivo participan en su disefio. Sin embargo, la lectura
general que predomina en los estudios nacionales y subnacionales consiste en caracterizar
al poder Legislativo como un 6rgano marginal en el disefio de las politicas. En contraparte,
el Ejecutivo aparece como un actor con amplios poderes formales e informales que le
permiten garantizar sus intereses.

No obstante, el grado de participacion del congreso en la policy making depende no
solo de los aspectos formales, sino también de los partidistas. Por una parte, se encuentran
las facultades que la Constitucion otorga al Ejecutivo y al Legislativo. Por la otra, se
encuentra la capacidad del Ejecutivo para lograr apoyo partidista en el poder Legislativo. El
tipo de relacion entre ambas ramas se deriva de las caracteristicas de las dos dimensiones.
En el caso de los sistemas presidenciales, la separacion formal de poderes adquiere

fortaleza en funciéon de la separacion de propodsitos. En este sentido, bajo gobiernos
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unificados el partido del Ejecutivo funciona como un instrumento que conecta y coordina
ambas ramas. Combinado con la disciplina partidista y el liderazgo sobre los legisladores,
se favorece la postura del Ejecutivo. En contraparte, bajo gobiernos divididos el congreso
(la oposicion) cuenta con incentivos para distinguirse de la politica del Ejecutivo, por lo
tanto, participara en el disefio de las politicas enmendando las iniciativas.

Pero lo anterior s6lo es una parte que da cuenta de la participacion del congreso en
las politicas. El otro aspecto a considerar es la organizacion interna. En este sentido, el
partido mayoritario dentro del congreso tiene la capacidad para obtener una serie de
beneficios: modificacion de reglas, obtencion de recursos, dominio en los organos de
gobierno y en las comisiones dictaminadoras mas importantes, entre otros. Cuando este
partido pertenece al Ejecutivo, tanto la comision dictaminadora como el pleno seran
instancias pasivas que aprobaran en automatico sus iniciativas. En contraparte, cuando el
partido mayoritario es de la oposicion o ningin partido tiene la mayoria, la comision
dictaminadora ejercera su facultad para analizar y enmendar las iniciativas del Ejecutivo,
decision que serd respaldada en automatico por el pleno.

El partido en el gobierno y los partidos de la oposicion en el congreso buscan una
ganancia electoral. El primero busca mantenerse en el cargo; los segundos buscan aumentar
el nimero de escafios y, en el mejor de los casos, obtener la gubernatura. Cada uno tiene
incentivos para influir en las politicas, beneficiar a sus distritos o grupos de apoyo para
cosechar mas votos en las proximas elecciones.

Ya que México cuenta con un sistema federal, es posible que la relacién Ejecutivo-
Legislativo subnacional sea afectada por la interaccion con el nivel nacional,
especificamente con el poder Ejecutivo. En este sentido, se han demostrado diferencias
entre gobiernos unificados verticales y gobiernos divididos verticales. Lo anterior se
explica porque el presidente cuenta con los recursos y medios para garantizar un
comportamiento disciplinado de los funcionarios estatales que pertenecen a su partido. En
cambio, los gobernadores de oposicion estan fuera de estos controles partidistas.
Suponiendo que éstos reciben mas recursos federales, es posible que el gobierno dividido
vertical afecte la estrategia del gobernador en el proceso de aprobacion del presupuesto.

Consideramos que este marco teorico puede ser aplicado para entender la relacion

Ejecutivo-Legislativo y, especificamente, la conducta de los congresos estatales bajo
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diversos escenarios partidistas en un sistema federal. En concreto, las variables partidistas y
su efecto sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo en la aprobacion del presupuesto son las
siguientes. En primer lugar, se encuentra la presencia del partido del gobernador en el
congreso. Los indicadores que se pueden utilizar son el porcentaje de escafios del partido
del gobernador y el estatus del gobierno (dividido y unificado). En ese sentido, a medida
que disminuyen los escafios del partido del gobernador, se espera que las enmiendas al
presupuesto tiendan a aumentar. Si se utiliza el indicador de gobierno dividido, se espera
que bajo este escenario el congreso realice mas enmiendas al presupuesto en comparacion
con el gobierno unificado. En segundo lugar, se encuentra la presencia del gobierno
dividido vertical. Como hemos indicado, se espera que en tales escenarios las enmiendas al
presupuesto sean mayores que bajo gobierno unificados verticales. En el capitulo siguiente
se determinara el efecto de estas y otras hipotesis que compiten con las nuestras mediante
un andlisis estadistico.

Por ultimo, en relacion a la organizacion interna del congreso, utilizaremos estudios
de caso para destacar los mecanismos de cambio (comisiones y pleno) y la distribucion
partidista en los organos clave. Se espera que el partido mayoritario predomine en las
comisiones dictaminadoras del presupuesto, por lo que sus decisiones seran respaldadas en
automatico por el pleno. En escenarios de gobierno unificado, lo anterior significa que ni la
comision ni el pleno enmendaran el presupuesto. En contraparte, con gobiernos divididos la
integracion de las comisiones serd plural, sin dominio de algin partido. Debido a los
incentivos de los partidos de oposicion para imprimir su sello en el presupuesto, durante el
proceso de dictaminacion se realizaran enmiendas, decision que sera respaldada por el

pleno al momento de la votacion.
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PRIMERA PARTE. Analisis cuantitativo

Como se ha destacado en el capitulo anterior, hasta el momento, las investigaciones sobre
la relacion Ejecutivo-Legislativo subnacional en el tema presupuestario no han ofrecido
evidencia empirica suficiente para conocer el tipo de papel que desempenan los congresos
en el tema: la amplitud espacio temporal ha sido reducida o se han utilizado fuentes de
informacioén indirectas. Esto no ha sido obstaculo para que ciertas investigaciones
concluyan que los congresos son un actor subordinado en la politica estatal. Ademas, al no
conocer con exactitud el performance de los congresos, tampoco podemos identificar qué
tipo de variables son las que podria influir en su conducta.

Con la finalidad de resolver estas limitaciones, la primera parte de nuestra
investigacion tiene como objetivo realizar un andlisis cuantitativo de las enmiendas al
presupuesto de egresos. Para ello, ofrecemos informacion original sobre el tipo de actividad
de los congresos locales al momento de aprobar el presupuesto. Lo anterior implicd un
analisis directo de documentos como los dictamenes de las comisiones, los diarios de
debates y los periddicos oficiales. A diferencia de otras investigaciones que s6lo analizan
unos cuantos afios y estados, nosotros obtuvimos informacion para los 31 congresos
estatales durante el periodo 2000-2012. El segundo objetivo es proponer un indicador para
medir las enmiendas al presupuesto, el cual considera las particularidades de las finanzas
publicas estatales, especificamente, su dependencia de las transferencias federales. Por
ultimo, el tercer objetivo es identificar las variables que influyen en la conducta del
congreso al momento de aprobar el gasto. Para ello, se realiza un analisis estadistico para

datos de tipo panel.
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Capitulo 3. Los congresos subnacionales y la
aprobacion del presupuesto de egresos en México:
2000-2012

La mayor parte de las investigaciones sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo a nivel
subnacional sefala una asimetria de poder que favorece al gobernador, la cual se reproduce
en el tema de la politica de gasto. Sin embargo, hasta ahora no hay evidencia empirica
suficiente que dé cuenta de la actividad de los congresos locales en el proceso de
aprobacion del presupuesto de egresos. En segundo lugar, derivado de esto, no se ha
determinado qué tipo de variables podrian afectar la conducta del congreso en el tema
presupuestario. Por ultimo, también desconocemos los motivos y el contexto en el que los
diputados deciden enmendar el presupuesto.

Considerando lo anterior, el presente capitulo tiene cuatro objetivos: a) ofrecer
evidencia empirica sobre el ejercicio de la funcién presupuestaria por parte de los
congresos locales durante el periodo 2000-2012; b) proponer un indicador para dar cuenta
de las enmiendas al presupuesto de egresos; c) determinar las variables que podrian influir
en la funcion presupuestaria de los congresos; y d) destacar las caracteristicas de la
participacion de los diputados en la aprobacion del presupuesto.

El capitulo se divide de la siguiente forma. En la primera seccidon, exponemos
algunas caracteristicas generales de los congresos y describimos la expansion de los
gobiernos divididos desde 1989. En la segunda seccidon, abordamos el proceso de
aprobacion del presupuesto y exponemos las principales conclusiones de los estudios al
respecto. En la tercera, explicamos la propuesta de medicion de la funcion presupuestaria y
se muestra la evidencia empirica. En la cuarta, analizamos la evidencia sobre el ejercicio de
la funcion presupuestaria y, mediante un analisis para datos de tipo panel, identificamos las
variables politicas que inciden en ella. En la quinta seccion, nos enfocamos en las
caracteristicas de la participacion de los diputados en la aprobacion del presupuesto.

Cerramos el capitulo con las conclusiones y una serie de reflexiones.
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3.1 Los congresos subnacionales en México

Las constituciones estatales reproducen el sistema de gobierno que existe en el nivel

federal; sin embargo, en relacion con el poder Legislativo, establecen un sistema

unicameral en sus respectivos sistemas politicos, es decir, s6lo existe una camara

legislativa. El tamafo de los congresos estatales varia en funcion de su poblacion: en

promedio, cuentan con 34.5 legisladores. Los congresos integrados por 25 legisladores son

los que predominan en el pais, tal es el caso de Baja California, Coahuila, Colima,

Querétaro, Quintana Roo y Yucatan. Le siguen aquellos con 30 legisladores: Durango,

Hidalgo, Morelos, Nayarit y Zacatecas. El congreso mas grande es el del Estado de México,

con 75 diputados; en contraparte, el mas pequeno es el de Baja California Sur, con 21

diputados. En la grafica 1 ilustramos la relacion positiva que existe entre la poblacion de

cada estado y el tamafio de su respectivo poder Legislativo.

16,000,000

14,000,000

12,000,000

10,000,000

8,000,000

Poblacion

6,000,000

4,000,000

2,000,000

Gréfica 1. Relacién entre poblacion y tamafio del congreso

® AL . VER
o o8 PVt
.0 C
% RiitkEoN
@ OAX
“O!'ﬂmgo'lNAB‘ SIN
12
A
® .BGS COL tam
0 10 20 30 40 50 60 70

Numero de legisladores

Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos e INEGI

54

®EDOMEX

80



Considerando la poblacion de todos los estados y a todos los diputados locales, observamos
que hay un legislador por cada 96,625 personas. Por un lado, se encuentran el Estado de
México, Jalisco y Veracruz, en donde hay un diputado por cada 201,345; 188,479; y
152,864 habitantes, respectivamente. Por el otro, se ubican los estados de Campeche,
Colima y Baja California Sur, con un diputado por cada 23,498; 26,022; y 30,335
habitantes. Cuando obtenemos la tasa de diputados por cada 100,000 habitantes, se
observan los siguientes datos. En promedio, existen 1.03 legisladores por cada 100,000
habitantes. En los estados de Baja California Sur, Colima y Campeche, existen 3.3, 3.8 y
4.3 diputados por cada 100,000 habitantes. En contraste, en el Estado de México, Jalisco,
Veracruz y Guanajuato, hay 0.5, 0.5, 0.7 y 0.1 legisladores por cada 100,000 habitantes. En
suma, como en otras variables, se observa una heterogeneidad entre los estados respecto al
tamafio del congreso y la relacion nimero de diputados/poblacion.

A lo anterior hay que afiadir la variacion que existe en el porcentaje de los diputados
electos por el principio de mayoria relativa y los de representacion proporcional.
Recordemos que a nivel federal el 66% (300) de los diputados son electos por el principio
de mayoria relativa (MR) y el resto (200) por el principio de representacion proporcional
(RP). En el caso de los congresos estatales, en promedio, el 61% de los diputados son
electos por MR y el resto por RP. Como se observa en la grafica 2, en Jalisco la mitad de
los diputados se elige por cada principio. En contraste, en el congreso de Baja California
Sur, el 76% de los diputados se elige por el principio de MR. En la mayoria de los
congresos (15), el 60% de los diputados son electos por MR y el resto por RP (Rios,
2010a).
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Grafica 2. Porcentaje de diputados electos por mayoria relativa y representacion
proporcional
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Al igual que a nivel federal, el cargo de legislador tiene una duracion de tres afios. Hasta la
reforma politica de 2014, los diputados no podian ser reelectos para el periodo inmediato.
Actualmente, un diputado federal puede serlo hasta por cuatro periodos consecutivos.
Haciendo una revision de la legislacion estatal, se observa que la mayoria de los estados
también permite la reeleccion de los diputados por cuatro periodos. En el lado opuesto, hay
siete estados que Unicamente permiten la reeleccion por Unicamente un periodo mas:
Chihuahua, Colima, Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo, Tamaulipas y Zacatecas. Por ultimo,
en Aguascalientes y Morelos s6lo se permite por dos y tres periodos, respectivamente. En
relacion a los requisitos de la reeleccion, en la mayoria se establece que el funcionario
electo debe ser postulado por el mismo partido o por alguno de la coalicion integrante, en
caso contrario debera haber renunciado a su militancia a la mitad del periodo en el cargo.

Cualquier congreso necesita recursos economicos para llevar a cabo sus funciones.
De hecho, en los indices sobre profesionalizacion legislativa, entre otros aspectos, se
considera que el salario de los legisladores debe ser el suficiente para evitar que se
dediquen a otras actividades ajenas a la legislatura (Squire, 1992). El tamafo del

presupuesto de los congresos estatales como porcentaje del presupuesto de egresos total
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varia no sélo en funcion del estado sino también a lo largo del tiempo. Por ejemplo, el
presupuesto promedio del congreso de Baja California para el periodo 2000-2015
represento el 1.1% del presupuesto total del estado, con un minimo de 0.7% en 2007 y un
maximo de 2.2% en 2015. En otros casos, la variacion es menor: en Campeche, el
promedio para el mismo periodo fue de 1.2%, con un minimo de 1% y un maximo de 1.3%
en 2006. Uno de los congresos con menor presupuesto es Chiapas, el cual fue de 0.5% entre
2009 y 2015. En una situacion similar se encuentra el congreso hidalguense, que entre 2007
y 2015 obtuvo, en promedio, el 0.7%.

Esta breve descripcion muestra que, asi como los estados son diferentes en varios
aspectos, los congresos también muestran diferencias entre si.** Es en este contexto en el
que se han experimentado diversos cambios partidistas en los ultimos 25 afios. En el

siguiente apartado damos cuenta de este fendmeno a partir de 1989.

3.1.1 La expansion de los gobiernos divididos

El término estatus de gobierno se refiere al apoyo partidista que tiene el Ejecutivo en el
congreso: especificamente si su partido cuenta o no con la mayoria (Cheibub, 2007). El
concepto de gobierno dividido hace referencia a la situacion en la que el Ejecutivo no
cuenta con la mayoria absoluta en el congreso (el 50% mas uno de los escafios) (Colomer,
2007; Lujambio, 2002, 1996). En caso contrario, se trata de un gobierno unificado.

Aunque el fendmeno del gobierno dividido en México adquirié importancia cuando
el presidente perdidé la mayoria absoluta en la Camara de Diputados en 1997, a nivel
subnacional varios estados ya habian vivido el mismo fendmeno. En efecto, en 1989 los
estados de Baja California y Michoacan fueron los primeros en experimentar el gobierno
dividido en un contexto nacional todavia considerado como autoritario.>> Guanajuato fue el

tercer estado, sin embargo, esto fue producto de los conflictos que se derivaron de las

34 para una descripcion de los congresos estatales en estas y otras variables, véase Rios (2010a).

35 Las discusiones sobre el inicio y fin de la transicién democrética no han llegado a un acuerdo. Por ejemplo,
véanse Aguayo (2010), Aziz (2003), Cansino (2000), Crespo (1999), Labastida y Lopez (2004), Merino (2003) y
Middlebrook (1994). Sobre la expansion de los gobiernos divididos a nivel estatal, véase Lujambio y Vives
(2000) y Lujambio (2002, 1996).
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elecciones para gobernador en el afio de 1991.%

El tercer estado fue Baja California Sur, en
1993. Posteriormente, en 1995 los gobernadores de Aguascalientes y Chihuahua perderian
la mayoria absoluta. En 1996 tocd el turno al Estado de México. En el afio siguiente un
numero importante de estados se sumo: Coahuila, Colima, Morelos, Querétaro, San Luis
Potosi y Sonora. Para finales de esa década, se afiadieron Durango, Jalisco, Nayarit,
Tlaxcala y Zacatecas.

A pesar de que contar el porcentaje de escafos y distinguir entre gobiernos
divididos y unificados parezca simple, el aumento de victorias por parte de candidatos a la
gubernatura que se apoyan en coaliciones electorales genera una clasificacion en cierta
medida distinta. Es decir, cuando un candidato gana la gubernatura mediante un solo
partido, es facil distinguir cuantos escafios tiene en el congreso. En cambio, cuando el
candidato ganador se apoya en una coalicion electoral, las preguntas que surgen al
momento de clasificar son: ;considerar los escafios de un solo partido o la suma de los
partidos integrantes de la coalicion? Si consideramos a un solo partido, ;cual partido
considerar? Autores como Mainwaring (2002 [1997]) y Reynoso (2010) han optado,
cuando hay estas coaliciones, por considerar al partido con el mayor nimero de escafos. La
decision se justifica porque, como sefiala Méndez (2012), no se trata de coaliciones de
gobierno, sino solo de coaliciones electorales que no tienen ningiin compromiso posterior a
las elecciones. Saber si esto es asi requiere de evidencia, lo cual queda mas alla del objetivo
de esta investigacion. Sin embargo, utilizamos dos formas para contar el porcentaje de
escafios y clasificar a los gobiernos divididos en caso de que existan coaliciones partidistas
electorales que ganaron la gubernatura: a) considerar s6lo al partido politico con el mayor
porcentaje de escanos de la coalicidon; y b) considerar los escaios de todos los partidos que
formaron parte de la coalicion electoral.

A partir de lo anterior, en la grafica 3 se expone, utilizando ambos criterios, de
manera trianual el porcentaje de estados que se han encontrado bajo gobiernos divididos.

Con el criterio a), en la década de los 90 del siglo pasado, se observa una primera ola de

36 Mas que producto de elecciones libres, limpias y competitivas, la alternancia en el gobierno del estado de
Guanajuato fue producto de una negociacién politica entre el Partido Acciéon Nacional (PAN) y el gobierno
federal. Lo anterior debido al cuestionamiento del proceso electoral de 1991. En efecto, la alternancia tomé
la forma de un gobierno interino a cargo de Carlos Medina Plascencia, para el periodo 1991-1995. Los
resultados de las elecciones extraordinarias para gobernador de 1995 dieron la victoria a Vicente Fox
Quezada. Desde entonces, el PAN se ha mantenido en el gobierno estatal.
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gobiernos divididos, la cual llegd, en 1999, al 45.2% de los estados. A partir del afio 2001
se observa una segunda ola, aunque con un crecimiento mas tenue. En 2009, el 51.6% de
los gobiernos no contaba con la mayoria absoluta. En los afios de 2013 y 2015 se logro el
maximo porcentaje, ambos con 61.3%. Desde 1989, el 94% (29) de los estados ha contado
con gobierno dividido en al menos una legislatura.

Con el criterio b) se observa un crecimiento mas tenue. Hasta 1997 la tendencia es
la misma, sin embargo, el aumento de las victorias de las coaliciones electorales implica
que el nimero de gobiernos divididos sea menor, ya que al sumar los escafios de todos los
partidos de la coalicion se supera el umbral de 50%. Mencionamos algunos ejemplos
recientes para dar claridad a lo anterior. En las elecciones de 2015, la coalicion del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y del Partido Verde Ecologista de México (PVEM) gano
la gubernatura de Campeche. Cuando nos enfocamos en la integracion del congreso (LXII
Legislatura), se observa que el PRI por si s6lo obtuvo el 43% de los escafios, por lo que se
trataria de un gobierno dividido. No obstante, cuando sumamos los escafios del PRI y del
PVEM, la cifra sube a 51%, es decir, un gobierno unificado. Otro caso es Colima, en donde
la coalicion PRI-Partido Nueva Alianza (PANAL), gand la gubernatura en las elecciones de
2009. En la LVII Legislatura, el PRI obtuvo el 40% de los escanos, pero cuando se afiaden
los escanos del PANAL, la cifra sube a 52%.

Grafica 3. Porcentaje de estados con gobiernos divididos, 1989-2015
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Sin embargo, aunque el gobierno dividido se ha expandido, cuando analizamos cada estado
longitudinalmente podemos observar matices. En este sentido, en la grafica 4 se muestra el
porcentaje de tiempo bajo gobierno dividido por estado durante el periodo 1989-2015.
Utilizando el criterio a), el tiempo que han permanecido los estados bajo gobierno dividido
ha sido de 35.7%, en promedio. Con ningln afio bajo gobierno dividido destacan dos
entidades: Hidalgo y Tamaulipas. El primero es uno de los estados que hasta la fecha no ha
tenido alternancia en el gobierno: en las elecciones de junio de 2016, el PRI nuevamente
gand la gubernatura. Otro caso es Tamaulipas, el cual no habia conocido la alternancia
hasta las elecciones de 2016, en las que el Partido Accion Nacional (PAN) gané la
gubernatura. Los valores maximos se encuentran en los estados de Zacatecas, Morelia y
Baja California, con 66.7, 704 y 88.9% del tiempo bajo gobiernos divididos,
respectivamente.’’

Cuando se utiliza el criterio b), el promedio de tiempo bajo gobiernos divididos se
reduce a 28.4%. Con ningun afio en este escenario, ademas de Hidalgo y Tamaulipas, se
afiade Puebla, en el que el uso de coaliciones electorales le ha permitido al gobernador
superar el 50% de los escanos. Debido al uso de coaliciones electorales, Baja California
reduce su tiempo con gobiernos divididos. Con este criterio, el estado de Morelia es el que

tiene la mayor cantidad de tiempo.

37 Los cdlculos se realizaron de la siguiente forma. Se contaron los afios bajo gobierno dividido (n) entre 1989
y 2015; posteriormente, esta cantidad se dividié entre 27, que es el nimero de afios del periodo indicado:
(n/27) *100.
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Gréfica 4. Porcentaje de tiempo bajo gobierno dividido, 1989-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos locales

Por cuestiones de claridad, en las siguientes graficas mostramos solo el porcentaje de
escafios del partido del gobernador usando el criterio a). La intencion es dar cuenta del
estatus del gobierno a lo largo del tiempo entre diferentes estados. En ese sentido, en la
grafica 5 se muestran algunos de los casos que han contado con el menor tiempo bajo
gobierno dividido, como Hidalgo, Durango y Tamaulipas, cuyos gobernadores

generalmente han logrado més del 50% de los escafios (la excepcidon es Durango en 1999).
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Gréfica 5. Porcentaje de escafios del partido en el gobierno: Hidalgo, Durango y
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos locales

En el extremo opuesto se encuentra Baja California, el cual combind tanto la primera
alternancia y el primer gobierno dividido en 1989. Desde entonces, los gobiernos panistas
no han contado con la mayoria absoluta el 88.9% del tiempo. Unicamente en la XV
Legislatura (1995-1998) el partido en el gobierno obtuvo el 52% de los escafios. En este
extremo también se ubican Morelos y Zacatecas. El primero con gobierno dividido en el
70.5% del tiempo (1997-2015), el cual ha abarcado las dos administraciones panistas
(2000-2006; 2006-2012) y la ultima a cargo de la coalicion Partido de la Revolucion
Democratica (PRD), Partido del Trabajo (PT) y Movimiento Ciudadano (MC) (2012-2018).
Por su parte, Zacatecas registra el 66.7% del tiempo sin mayoria absoluta, el cual coincide
con las dos administraciones del PRD (1998-2004; 2004-2010) y la ultima a cargo de la
coalicion PRI-PVEM-PANAL (2010-2016). En la grafica 6 se muestra el porcentaje de
escafios que ha obtenido el partido del gobernador desde el primer gobierno dividido en

estos tres estados.
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Grafica 6. Porcentaje de escafios del partido en el gobierno: Baja California, Morelos y
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos locales

También hay casos que han oscilado de manera constante entre los estatus de gobierno, es
decir, han pasado de gobiernos unificados a gobiernos divididos y viceversa. Por ejemplo,
Aguascalientes registra el 44.4% del tiempo bajo gobiernos divididos. En la segunda mitad
del ultimo gobierno priista, el gobernador perdid la mayoria absoluta (1995-1998).
Posteriormente, el primer gobierno panista en la entidad logré obtener la mayoria absoluta
en la LVII Legislatura (1998-2001), sin embargo, no pudo mantenerla en las elecciones
intermedias, en la LVIII Legislatura (2001-2004). El segundo gobierno panista inicidé con
mayoria absoluta en sus primeros tres afios (2004-2007); pero la perdi6 en las elecciones
intermedias. Después de las dos administraciones panistas, el PRI gano la gubernatura en
las elecciones de 2010. El cambio de partido no romperia con el patron previo. En efecto, el
gobierno solo obtuvo la mayoria absoluta en la primera mitad de su periodo y la perdi6 en
la siguiente.

El otro caso es el Estado de México, aunque el cambio en el estatus de gobierno es

mas lento. El promedio de tiempo bajo gobierno dividido ha sido de 51.9%. El periodo de
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gobierno dividido inici6 en 1996, en la segunda mitad del gobierno de Emilio Chuayffet.®

Esta situacion persistié hasta 2009, al término de la primera mitad del gobierno de Enrique
Pefia Nieto. En la segunda mitad, el partido del gobernador obtuvo la mayoria absoluta, en
la LVII Legislatura (2009-2012). El estatus se mantendria en la primera parte del siguiente
gobierno priista, a cargo de Eruviel Avila Villegas (2011-2017); sin embargo, el gobierno
dividido regresaria en la LIX Legislatura (2015-2018). En la grafica 7 se puede apreciar
como en Aguascalientes el status del gobierno ha cambiado con cada legislatura, mientras

que en el Estado de México los cambios han sido mas tenues.

Grafica 7. Porcentaje de escafios del partido en el gobierno: Aguascalientes y Estado de
México, 1996-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos locales

Antes de cerrar esta seccion, cabe sefialar algunas consideraciones sobre la politica
subnacional. La victoria de candidatos a la gubernatura mediante el uso de coaliciones
electorales puede implicar ciertos retos para la clasificacion del estatus del gobierno:
(contabilizar o no los escafos de toda la coalicion? En caso negativo, ;cudl partido debe ser
tomado en cuenta? Como ya indicamos, autores como Mainwaring y Shugart (2002 [1997])

y, para el caso mexicano, Reynoso (2010) han optado por considerar al partido con el

38 En realidad, Chuayffet sélo ejercid el cargo por dos afios, ya que fue nombrado Secretario de Gobernacién
por el presidente Ernesto Zedillo. En consecuencia, el congreso local design6 como gobernador a César
Camacho Quiroz para el periodo 1995-1999.
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mayor porcentaje de escanos. Sin embargo, hay casos que parecen rebasar esta solucion.
Mencionamos dos. En las elecciones para gobernador del ano 2010, el candidato de la
coalicion PAN-PRD-PT-Convergencia, Gabino Cué, resultd el ganador. En el congreso, las
Legislaturas LXI y LXII acompafiaron su periodo de gobierno (2010-2016). En la primera
de ellas, el PAN obtuvo 26.2% de los escanos, mientras que el PRD contd con 23.8%; en la
segunda, el PAN sdélo obtuvo 21.4%, mientras que el PRD conservo el 23.8%. De acuerdo
con el criterio de Reynoso, en la LXI Legislatura tomariamos como referencia los escafios
del PAN, mientras que en la LXII serian los del PRD. Sin embargo, es preciso analizar la
conducta que toman ambos partidos frente al gobernador, ya que la solucién de Reynoso
supone que el partido con mas escafios se identificara politicamente con el gobernador.

En Nuevo Ledn encontramos un nuevo fendmeno politico: el ascenso al gobierno de
un candidato independiente. En las elecciones de 2015, el candidato Jaime Rodriguez
Calderdn resultod ganador. La LXXIV Legislatura, que corresponde a la primera mitad de su
gobierno, se integré de la siguiente manera: PAN, 40.5%; PRI, 38.1%; PANAL, 2.4%;
PVEM, 4.8%; PT, 2.4%; MC, 4.8%; y 7.1% corresponde a candidatos independientes. No
hay duda de que se trata de un gobierno dividido. Pero, ;es un gobierno dividido con 0% de
escafos o con 7.1%? En este caso la diferencia puede carecer de importancia, sin embargo,
,s1 en la siguiente Legislatura los independientes logran 40 o 51%? ;Qué conexion politica
hay entre un gobernador independiente y legisladores independientes? Es posible que este
tipo de fendmenos, sumados a la reforma politica que permite la reeleccion consecutiva,
haga que el efecto de los gobiernos divididos y unificados sobre la conducta del congreso
deje de tener importancia o que su impacto sea muy tenue. Solo en estudios futuros se
podré arrojar luz al respecto.

En resumen, se observa que los gobiernos divididos son un fendémeno comun en los
estados. En algunos casos, el estatus varia de manera constante; en otros, los cambios son
mas lentos o incluso, en el extremo, no han existido. En la siguiente seccion exponemos
algunos de los estudios que se han encargado de analizar el efecto del gobierno dividido

sobre la conducta del congreso en el tema presupuestario.
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3.2 La relacion Ejecutivo-Legislativo y la funcién presupuestaria
subnacional

La variacién del estatus del gobierno puede tener efectos importantes sobre la relacion
Ejecutivo-Legislativo, incluso bajo un mismo disefio constitucional. Algunos estudios han
destacado que el poder Ejecutivo mexicano, en términos de sus facultades legislativas, es
uno de los mas débiles de América Latina (Shugart & Haggard, 2001; Shugart &
Mainwaring, 2002 [1997]). Los presidentes mas fuertes son los de Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia y Ecuador. Entre aquellos que son igual o mas débiles que el presidente
mexicano estan los de Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Venezuela.*

El amplio poder que concentré el presidente mexicano durante el régimen
autoritario se derivo tanto de aspectos institucionales como politicos. En los primeros se
encuentran las leyes electorales no competitivas y la no reeleccion de los legisladores
(Casar, 1999, 1996; Cosio, 1972). En los segundos, destacan tres condiciones: el gobierno
unificado, el liderazgo del presidente sobre su partido y la disciplina partidista (Cosio,
1972; Weldon, 2002b, 2002 [1997]).*° En este contexto, el poder Legislativo jugd
generalmente un papel marginal en la politica nacional y estuvo subordinado a los dictados
del Ejecutivo. No obstante, en 1997 el partido del presidente perdié la mayoria absoluta en
la Camara de Diputados. Para algunos estudiosos, la consecuencia de este cambio ha sido la
activacion de las facultades de poder Legislativo, por ejemplo, la legislativa y la
presupuestaria (Alvarado, 2009; Béjar, 2010, 2004; Carpio, 2010; Casar, 2013, 2008, 1999;
Nacif, 2010, 2004; Puente, 2011a; Sour, 2006; Ugalde, 2014).

Otros, en cambio, han destacado la debilidad del Ejecutivo derivada del
desequilibrio formal entre ambos poderes (Hernandez, 2013, 2010). Asi, el Ejecutivo
“carece de facultades esenciales frente al Congreso, mientras que éste no solo puede
legislar con libertad sino también superar y controlar al Ejecutivo” (Hernandez, 2010, p.

453).41 Ademss, aunque el presidente tiene la facultad exclusiva para presentar el

39 véanse Shugart y Haggard (2001) y Shugart y Mainwaring (2002 [1997]).

40 Carpizo (1978) sefiald once aspectos que permitieron el predominio del presidente, entre los cuales ya
habia destacado la jefatura del presidente sobre el partido y el debilitamiento del poder legislativo (derivado
de la amplia mayoria que poseia su partido politico).

41 Este sefialamiento recuerda la critica que realizé Emilio Rabasa a la Constitucién de 1857, en la que,
precisamente, destaca las amplias facultades del poder Legislativo y la debilidad del Ejecutivo. Véase Rabasa
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presupuesto de egresos, “la Céamara de Diputados puede hacerle modificaciones
sustantivas” (Hernandez, 2010, p. 454).

Lo anterior nos lleva al siguiente razonamiento: si en términos formales el Ejecutivo
es mas débil que el Legislativo (incluyendo el aspecto presupuestario); y si las
constituciones subnacionales son una reproduccion de la Constitucion federal, entonces los
gobernadores serian mas débiles en comparacion con sus congresos. Sin embargo, una parte
de las investigaciones sefialan todo lo contrario, incluyendo el aspecto presupuestario
(Alvarado, 1996; Gutiérrez, 2013; Sleman, 2014; Sleman & Loépez, 2013).*? Por el otro
lado, se ha destacado que los congresos locales padecen deficiencias institucionales tanto
en términos generales (Nava, 2004; Lujambio, 2004; Pérez, 2009)* como en relacién a su
capacidad para influir en el presupuesto (Puente, 2011a). En otras palabras, aunque los
congresos cuentan con mecanismos constitucionales para ejercer su funcion de contrapeso
(Rios, 2010a, 2009), generalmente su debilidad institucional y la falta de voluntad politica
de los legisladores representan serios obstaculos. Son pocas las investigaciones que
consideran que los congresos locales han adquirido mayor autonomia e independencia
frente a los gobernadores o que han mejorado sus diversas facultades (Beer, 2001, 2000;
Guerra, 2011; Solt, 2004, 2003). Dadas estas contradicciones, veamos en qué consiste el
proceso presupuestario hasta la fase de aprobacion.**

Al ser una reproduccion de la Constitucion federal, las constituciones estatales
establecen un procedimiento similar en la aprobacion del presupuesto. Por lo anterior,
podemos mencionar el procedimiento federal para tener una idea general. El Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) es el documento juridico y financiero en el que se
determina el monto y destino de los recursos econdmicos del gobierno federal durante un
afio (afio fiscal). La elaboracion del proyecto estd a cargo del Ejecutivo (art. 74, fraccion
IV, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos [CPEUM]), especificamente de

la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SCHP). El Ejecutivo debe enviar su iniciativa

(2002 [1912]), especialmente capitulos XI, Xl y XlIl. Es preciso sefialar que, en términos comparados, la
Constitucion vigente (de 1917) establecié un poder Ejecutivo mas fuerte que el existente con la Constitucidn
de 1857. Véanse Crespo (2006), Orozco (1992) y Pérez, Ludlow y Arenal (2001).

42 Una excepcion a esta postura es Rios (2010a).

43 Otra cuestion relacionada con su institucionalizacidn es la heterogeneidad en el acceso a la informacién en
los congresos estatales (Nacif, Hernandez & Egren, 2007; Puente, 2011b).

4 Como ya indicamos, el proceso presupuestario se integra por cuatro fases: elaboracién, aprobacion,
ejecucidn y control (Nacif, 2005). Nuestra investigacion se concentra en la etapa de aprobacidn.
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de gasto a mas tardar el ocho de septiembre.*’

Una vez elaborado, se envia a la Camara de Diputados, que tiene la facultad
exclusiva para su aprobacion, previo examen, analisis y, en su caso, modificacion (art. 74,
CPEUM).*® Sin embargo, la facultad para hacer modificaciones tiene ciertos limites. Por
ejemplo, la Camara de Diputados no puede cambiar la estructura programatica que el
Ejecutivo somete al congreso en el mes de junio, y no puede negar el financiamiento de
gastos que el Ejecutivo estd obligado a hacer legal o constitucionalmente, como las
transferencias federales y el gasto en fondos y programas sociales (OCDE, 2009). La fecha
limite de aprobacion es el 15 de noviembre (art. 42, fraccion V, Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria [LFPRH]). Una vez aprobado, se envia al Ejecutivo para su
publicacion. Es preciso senalar que, en 2005, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN) establecio que el presidente de la Reptblica si tiene la facultad para hacer
observaciones (veto) al decreto aprobado por la Camara de Diputados, el cual solo puede
ser superado con el voto de las dos terceras partes de los diputados. Anteriormente se
consideraba que el Ejecutivo no podia vetar el presupuesto, aunque en la practica ya habia
ocurrido.

Aunque este proceso general se reproduce en las constituciones estatales, es posible
identificar ciertas particularidades. En efecto, los Ejecutivos estatales tienen la facultad
exclusiva para elaborar el presupuesto de egresos de sus respectivos estados. No obstante,
en algunos casos se han establecido mecanismos en caso de que el gobernador no envie la
iniciativa de gasto. En Morelos, el articulo 32 de la Constitucion establece que la falta de

(13

presentacion de la iniciativa de presupuesto tendrd “como consecuencia que los
ordenamientos en vigor para el ejercicio fiscal en curso continuen vigentes para el ejercicio
fiscal siguiente”. Ademas, si la falta persiste para un nuevo ejercicio fiscal, “el Congreso
por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, procederd a la elaboracion,
discusion y aprobacion [...] del Decreto de Presupuesto de Egresos”. En caso de que el
Ejecutivo se niegue a publicarlo, “se ordenara su publicacion en la Gaceta Oficial del Poder
Legislativo y en uno de los periddicos de mayor circulacion en el Estado de Morelos”. En

Nayarit, la Constitucion expresa que en “caso de que por cualquier motivo se omita en

45 Cuando inicia una nueva administracion, el Ejecutivo puede enviar el proyecto hasta el 15 de noviembre.
46 Es en este sentido que hablamos de la funcidn presupuestaria del poder Legislativo (Puente, 2011a).
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forma tacita la presentacion de algunas de las iniciativas a que alude el parrafo anterior
[presupuesto de egresos], servirdn como iniciativas la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos vigente” (art. 38, B). Por ultimo, la Constitucion de Tamaulipas establece que
cuando el presupuesto haya sido desechado por el congreso, el Ejecutivo puede presentar
una nueva iniciativa, pero si no se formula a tiempo (a mas tardar el 31 de diciembre),
“corresponde a las comisiones del Congreso con competencia en estas materias la
presentacion de una propuesta susceptible de ser conocida y votada por el Pleno del
Congreso” (art. 71).

A pesar de que todos los congresos tienen la facultad para aprobar el presupuesto de
egresos, es preciso destacar que no todas las constituciones establecen de manera explicita
la facultad para modificarlo. Es decir, la mayoria de las constituciones utiliza expresiones
como aprobar, analizar, discutir, examinar, expedir, determinar, etcétera. Este detalle, como
veremos mas adelante, no ha sido obstaculo para que los congresos modifiquen el
presupuesto. Las constituciones que utilizan el término “modificar” son las de
Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Querétaro, Sinaloa, Sonora y
Tlaxcala.

Una vez aprobado, el presupuesto se envia al Ejecutivo para que lo publique o, en su
caso, haga observaciones (veto). Todos los gobernadores cuentan con poder de veto.*’ En
28 estados, la Constitucion establece explicitamente que puede ser superado con un voto de
las 2/3 partes de los miembros presentes o de los miembros integrantes del congreso. En
Chiapas y Nayarit, solo se indica un voto de la mayoria de los integrantes. En el primer
caso, el articulo 35 constitucional expresa que el decreto o ley vetado serd “discutido de
nuevo [...] y si fuese confirmado en sus términos originales, por la mayoria de los
integrantes del Congreso, pasard al Ejecutivo para su promulgacion”. En el segundo, la
Constitucion determina que si “la ley o el decreto son confirmados por el voto de la
mayoria de diputados integrantes del Congreso, sera reenviado al Ejecutivo para su
inmediata promulgacion y publicacion” (art. 55). En los dos casos restantes, Guerrero y
Yucatan, el tipo de mayoria no se sefiala explicitamente, aunque en otro tipo de decisiones

se exigen las 2/3 partes del total de los integrantes.

47 El primer veto al presupuesto por parte del gobernador en contextos de gobiernos divididos sucedié en
Chihuahua, en el afio fiscal de 1997 (Aziz, 2002).

69



En caso de que el presupuesto no sea aprobado antes de la fecha limite (a menudo el
ultimo dia del afio fiscal), la solucién (reconduccion presupuestaria) que establece la
mayoria de las constituciones es la aplicacion del presupuesto del afio inmediato anterior.*®
So6lo en los estados de Aguascalientes, Estado de México y Tamaulipas, se aplica la
propuesta original del Ejecutivo. Es pertinente mencionar los casos de Oaxaca y Puebla. En
el primero, aunque se aplica el presupuesto del afio inmediato anterior, la Constitucion le
permite al gobernador hacer ciertos ajustes: “respecto al Presupuesto de Egresos [el
Ejecutivo] podra hacer los ajustes que se requieran atendiendo a las necesidades del Estado
[...] sin afectar los presupuestos del Poder Judicial y de los organismos constitucionales
autonomos” (art. 53, fraccion VII). Por su parte, en Puebla el congreso “en la legislacion
secundaria, establecera las obligaciones del Poder Ejecutivo para garantizar la generalidad,
permanencia y continuidad de los servicios publicos, la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacion, los derechos de terceros, y evitar generar cargas financieras al
Estado” (art. 50, fraccion II1).

Como se puede observar, las facultades y el proceso de aprobacion del presupuesto
subnacional, incluyendo las particularidades mencionadas, no muestran un Ejecutivo
poderoso ni un Legislativo sin facultades para incidir en el presupuesto. Sin embargo,
algunos estudios recientes sobre la relacion formal Ejecutivo-Legislativo en el tema del
presupuesto de egresos han concluido lo contrario. Por ejemplo, Sleman (2014, 2012)
considera que facultades como la propuesta exclusiva del presupuesto en manos del
gobernador, la reconduccion presupuestal y el poder de veto lo hacen dominante frente al
congreso. Sobre el primer aspecto, la facultad exclusiva no es un aspecto que dé ventaja al
Ejecutivo, ya que pasa por la aprobacion de los congresos, quienes pueden modificarlo
dentro de ciertos limites. Ademas, es un elemento caracteristico de los pesos y contrapesos
inherentes a los sistemas presidenciales. Como sefiala Lujambio, el Ejecutivo “monopoliza
la presentacion del proyecto de presupuesto pero, a la vez, tiene forzosamente que ser
presentado anualmente y puede ser enmendado por el Legislativo, de modo que ahi no hay
ventaja significativa para el presidente” (cursivas en original, 2013 [2004], p. 276).

En relacion a la reconduccion presupuestal, hemos mencionado que so6lo en tres

48 Para un andlisis mas detallado sobre la reconduccién presupuestal, véanse Sleman y Lépez (2013) y
Sleman (2014). Para 1997, sdlo seis constituciones estatales establecian la reconduccién presupuestal:
Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua, Hidalgo, Quintana Roo y Sinaloa (Aziz, 2002).
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estados se favorece la propuesta del gobernador; en los demas se aplica el presupuesto
vigente del afio inmediato anterior. En todo caso, determinar si esta solucion favorece al
gobernador implica considerar otros aspectos, por ejemplo, las caracteristicas del
presupuesto anterior. Por ultimo, el veto si podria ser un instrumento a favor del
gobernador, ya que al aplicarlo impide que el congreso influya en el contenido del
presupuesto. No obstante, esta decision se puede conectar con la reconduccion
presupuestal. Si el gobernador aplica el veto y el congreso no es capaz de superarlo ni de
aprobar el presupuesto antes de la fecha limite, se activara la reconduccion presupuestal (la
cual beneficia al gobernador s6lo en tres casos). Ademds, en este aspecto, Rios (2010a)
expone que la fortaleza del veto no es la misma entre los estados: es débil en aquellos en los
que se requiere una mayoria de dos tercios de los miembros presentes o una mayoria simple
en comparacion con los que requieren de una mayoria de dos tercios de los miembros
integrantes. En su investigacion, para la version 2009 de las constituciones estatales, 15
estados se ubicaron en la primera situacion. Por lo tanto, el veto per se no es un instrumento
poderoso, es preciso considerar la composicion partidista del congreso.

En el caso de los congresos, el estudio de Puente (2011a) concluye que estos son
débiles en términos institucionales y organizacionales para incidir en el gasto. El indice que
utiliza adquiere valores de 0 a 100, a mayor valor, mayor capacidad institucional de la
legislatura para definir el gasto publico. Es preciso sefialar que el indice considera como
importante que la Constitucion o la ley secundaria exprese claramente que el congreso
puede modificar el gasto. Ademas, el estudio abarca aspectos posteriores a la aprobacion,
por ejemplo, si el Ejecutivo tiene la facultad para hacer modificaciones durante la
implementacion del presupuesto. El promedio que obtuvieron los congresos estatales fue de
30, solo Tlaxcala y el Distrito Federal se localizaron por arriba de esta cifra. Entre las
principales debilidades destacan el poco tiempo con el que cuentan para analizar el
presupuesto y su escasa capacidad técnica. En un estudio posterior, Sleman (2014) muestra
que, en promedio, los congresos cuentan formalmente con 44 dias para el escrutinio del
presupuesto, con un minimo de 14 dias en Querétaro y un maximo de 122 dias en Chiapas.
Otras investigaciones mas generales también destacan la debilidad institucional de los
congresos locales (Lujambio, 2004; Nava, 2004; Pérez, 2009). En la etapa posterior a la

aprobacion del presupuesto (la supervision del gasto del Ejecutivo), Rios (2010a) muestra

71



que los congresos si tienen facultades constitucionales para supervisar a las burocracias
estatales, pero carecen de los recursos (econémicos y técnicos) suficientes.

En suma, consideramos que las constituciones estatales establecen un sistema de
pesos y contrapesos que impide que un poder prevalezca sobre el otro, al menos en lo que
respecta a la aprobacion del presupuesto de egresos. Conocer qué tan bien funciona este
sistema implica considerar la dimension partidista y el ejercicio de la facultad

presupuestaria de los congresos. Esta tarea la realizamos en la siguiente seccion.

3.3 Propuesta de medicion

(Como medir las enmiendas al presupuesto de egresos? Las investigaciones sobre la
aprobacion del presupuesto a nivel federal han propuesto y aplicado diversas formas. Diaz-
Cayeros y Magaloni (1998) sefialan que el poder presidencial y el grado de influencia
legislativa sobre el presupuesto se pueden medir mediante el contraste entre las
asignaciones de cada ramo presupuestal del proyecto y lo publicado en el Diario Oficial de
la Federacion. Su indicador, denominado “influencia legislativa”, se obtiene dividiendo el
monto reportado en el Diario Oficial de la Federacion entre el monto de la iniciativa del
presupuesto. Si el cociente es de 1, se entenderd que no hubo modificacion. Por otro lado, la
mayoria de las investigaciones ha utilizado los siguientes indicadores: el porcentaje de los
recursos modificados respecto a cada ramo y respecto al presupuesto total; el numero de
articulos enmendados; los recursos etiquetados, etcétera (Carpio, 2010; Puente, 2011a;
Sour, 2006; Ugalde, 2014). Weldon (2002b) utilizé distintas variables para identificar el
grado de actividad del Legislativo y la influencia del Ejecutivo: el tiempo en el que se envia
la iniciativa, el nimero de enmiendas, asignaciones, vetos y facultades extraordinarias.

En lo que respecta a los presupuestos subnacionales, se ubican dos propuestas de
medicion. En la primera, Patron (2015) obtuvo la diferencia de los montos entre la
iniciativa del presupuesto y el decreto publicado. Sin embargo, su estudio se enfocod
solamente en Aguascalientes, Distrito Federal, Guanajuato, Sonora y Veracruz, durante el
periodo 2006-2012. En la segunda propuesta, Sleman (2014) utiliz6 dos preguntas de la

Encuesta a expertos en politica estatal (Eepemex).* Tales preguntas buscaron explorar “la

49 Elaborada por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, sede México.
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participacion efectiva de los legisladores en la distribucion de los recursos presupuestales,
al indagar sobre las modificaciones o reasignaciones que estos realizaron a los proyectos
presupuestales del gobernador” (Sleman, 2014, p. 39). Aunque su investigacion abarca a
todos los congresos, analiza so6lo seis afios de cada estado y se basa en fuentes indirectas de
informacion, como la opinion de los expertos. El analisis se aplico a un periodo de gobierno
en cada estado, por lo tanto, los afios evaluados difieren entre estados.”® A partir de las
preguntas, la autora elaboré una variable ordinal: poder alto de la legislatura, cuando se
modifican sustancialmente tres o mas presupuestos; poder medio, cuando se modifican uno
o dos presupuestos; y poder bajo, cuando no hay enmiendas. La encuesta consideré como
sustanciales “las modificaciones realizadas a los proyectos de egresos del gobernador o jefe
del gobierno que representaron alrededor del 25 por ciento o mas del gasto modificable
(exceptuando el gasto corriente y el servicio de la deuda gubernamental, pero incluyendo
las decisiones de contrastar [sic] nueva deuda)” (Sleman, 2014, p. 40).

Sin restar mérito a estas mediciones sobre el desempeiio de los congresos estatales
en el tema presupuestario, consideramos que es posible mejorarlas. En primer lugar, estas
propuestas no se pueden aplicar de manera mecanica a los presupuestos subnacionales. La
razon es que los ingresos estatales tienen caracteristicas muy distintas de los federales. La
principal es que los ingresos de los estados representan una alta dependencia de las
transferencias federales (Chavez & Hernandez, 2012; Diaz-Cayeros, 2004; Pliego, 2012;

Sobarzo, 2009, 2005).>! En la grafica 8 se muestran el porcentaje que estos representan

%0 Baja California, 2001-2007; Campeche, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis Potosi, 2002-2008; Sonora, 2003-
2009; Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Oaxaca, Veracruz, Zacatecas, 2004-2010;
Coahuila, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Nayarit, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tlaxcala, 2005-2011;
Chiapas, Guanajuato, Morelos, Tabasco, Yucatan, 2006-2012; Jalisco, 2007-2013; Tamaulipas, 2005-2010;
Colima, 2003-2009; y Michoacdan, 2008-2012 (Sleman, 2014).

51 Como el nombre lo indica, las transferencias consisten en recursos que pasan de un orden de gobierno a
otro para financiar las necesidades de gasto. Estos recursos se integran por las participaciones y por las
aportaciones. Grosso modo, el objetivo de las participaciones es resarcir a los gobiernos estatales y locales la
parte que aportaron a la riqueza nacional expresada en los ingresos fiscales federales: son recursos
soberanos de las entidades y municipios; por lo tanto, la federacidén no establece como se deben gastar.
Incluso se pueden utilizar para el pago de obligaciones financieras contraidas por estados y municipios
(previa autorizacion de los congresos estatales). Por su parte, las aportaciones tienen como objetivo
financiar las responsabilidades descentralizadas del gobierno federal como la educacion, la salud, la
infraestructura basica, la seguridad publica, entre otras. A diferencia de las participaciones, las aportaciones
no se pueden modificar, ya que son recursos etiquetados para las dreas establecidas. A partir de 1980, con la
creacidn del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, el gobierno federal se encarga de recaudar impuestos
como el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto sobre la Renta (ISR). Los estados delegaron esta
capacidad recaudatoria al gobierno federal a cambio de recibir participaciones federales (ramo 28). Ahora
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respecto a los ingresos estatales, con un minimo de 75% (Quintana Roo) y un méximo de

949% (Tabasco).

Gréfica 8. Porcentaje promedio de transferencias con respecto a los ingresos estatales,
2000-2012

100

Porcentaje

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales

Dadas las formulas que existen para determinar el monto de participaciones y aportaciones,
éstas representan porcentajes distintos en los ingresos de cada estado. En la gréafica 9 se
observa el porcentaje que representan las aportaciones (recursos etiquetados) respecto a los
ingresos estatales: en promedio, consisten en el 53% de los ingresos, con un minimo de

39% (Nuevo Ledn) y un maximo de 70% (Guerrero).

sélo recaudan impuestos sobre ndmina y participan en la recaudacion del impuesto especial sobre
produccion y servicios. Para un analisis y explicacion del sistema de transferencias federal, véase Diaz-
Cayeros (2006), especialmente el capitulo 5.
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Grafica 9. Porcentaje promedio de aportaciones con respecto a los ingresos estatales,
2000-2012

100
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80

Porcentaje

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales

Lo que queremos destacar con lo anterior es que los congresos subnacionales, en
comparacion con la Camara de Diputados, tienen un margen mucho mas reducido para
realizar modificaciones al proyecto de presupuesto de egresos. Como indicamos, una parte
de las transferencias son recursos etiquetados (aportaciones), es decir, no se pueden
modificar. Entonces, para medir las enmiendas que el congreso local haria al proyecto de
presupuesto de egresos, es preciso descontar las aportaciones. Una vez realizado lo anterior,
lo que queda son los recursos potencialmente modificables. En la grafica 10 observamos el
porcentaje de estos recursos para cada estado. En promedio, los congresos pueden
modificar, potencialmente, el 47% del presupuesto. En un extremo, el congreso de Guerrero
puede modificar potencialmente, en promedio, el 30% del presupuesto; en el otro, el

congreso de Nuevo Leon tiene mayor margen, 61%.
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Grafica 10. Porcentaje promedio de recursos potencialmente modificables, 2000-2012
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Fuente: INEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales

Dicho esto, hay dos posibles formas para medir las modificaciones en los montos
establecidos en el proyecto de presupuesto de egresos. Dadas las particularidades de los
ingresos estatales que hemos expuesto, la primera forma de medicion (nuestra propuesta) se

basa en la formula siguiente:

Donde FEI es la funcién presupuestaria ejercida expresada en porcentaje; el
numerador MM representa el monto de recursos que es modificado por la comision
dictaminadora; el denominador M7 es el presupuesto total de la iniciativa; y 4 representa
las aportaciones recibidas por el estado. Por cuestiones relacionadas con el detalle y la
disponibilidad de la informacion, las modificaciones (MM) que consideramos con esta
formula son solamente una de las siguientes tres opciones: a) resignaciones sobre temas
especificos; b) aumentos o reducciones del presupuesto total; y c¢) cuando existen
simultdneamente a) y b). En el caso de las reasignaciones, se trata de cambios que consisten

en la reduccion de recursos en ciertas areas para ser destinados a otras, lo cual puede afectar
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o no el monto total del presupuesto.’?> Para evitar hacer un doble conteo, Unicamente
consideramos las reducciones o los aumentos dependiendo de cuél tenga el mayor valor
absoluto. Por ejemplo, en el caso de a), si las reducciones fueron de $10,000 y los aumentos
fueron de $8,000, el numerador MM uUnicamente considera la primera cifra y viceversa.
Cuando hay etiquetacion de recursos se suma la cantidad que representaron al valor
absoluto de las resignaciones. En el caso de b), se considera el valor absoluto de la
diferencia entre el presupuesto total de la iniciativa del gobernador y el presupuesto total
dictaminado por las comisiones. Por ultimo, cuando existen ambos tipos de cambios c),
unicamente se va a considerar el valor absoluto de mayor magnitud. Por ejemplo, si el valor
absoluto de las resignaciones es de $10,000 y la diferencia entre el presupuesto de la
iniciativa y el dictaminado es de $8,000, solo se considerara el primer monto. Lo anterior
tiene como finalidad evitar dobles conteos e inflar el monto modificado. Ademas, no hay
que perder de vista que la normatividad establece que si el congreso quiere realizar
aumentos, antes debe establecer los ingresos respectivos, lo que generalmente hace
reduciendo recursos a otras areas.

La segunda forma se basa en un procedimiento similar al de los estudios sefialados.

En términos generales la formula seria la siguiente:

FE2 (MM> 100
= *
MT

Donde FE2 es la funcién presupuestaria ejercida expresada en porcentaje; el
numerador MM representa el monto de recursos que es modificado por la comision
dictaminadora y el denominador MT es el presupuesto fofal de la iniciativa. En el anexo A
se exponen algunos ejemplos para dar mayor transparencia a la operacionalizacion. En el

analisis siguiente utilizamos ambas férmulas.

52 Generalmente el monto total del presupuesto no es afectado.
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3.4 El ejercicio de la funcion presupuestaria

El estudio de los 31 estados durante el periodo 2000-2012 arroja un total de 403
observaciones, de las que obtuvimos informaciéon para 372 (92%). Debido a las
caracteristicas de las formulas, los valores de FE1 son menores a los de la FE2. En la
grafica 11 mostramos el valor promedio por ario de la FE1 y FE2, cuyos cambios son
similares. Para el periodo de estudio, mediante la formula FE2 se obtiene un promedio de
0.49%, con un minimo de 0 y un maximo de 12%. Con la FE1, el promedio es de 1.39%,
con un minimo de 0 y un maximo de 40.49%. Sin duda, hay valores extremos, lo cual se
refleja en el hecho de que la desviacion estandar es mayor que el promedio: 1.22 y 3.69%,
respectivamente. Ademas, es preciso decir que en ambas mediciones el 51% de las
observaciones no registraron modificaciones, es decir, tienen un valor de 0%. De este
porcentaje, cuando se considera el estatus del gobierno ignorando las coaliciones, se
observa que el 61.2% de los congresos bajo gobierno unificado no realizaron enmiendas,
mientras que el 38.8% si lo hizo. El porcentaje disminuye a 59.6% cuando el estatus del
gobierno considera las coaliciones. En otras palabras, lo anterior nos permite ver desde
ahora que los congresos bajo gobiernos unificados muestran actividad en poco menos de la
mitad de las observaciones, lo cual reta a nuestras hipdtesis. Sin embargo, como veremos,
tal actividad es menor cuando se la compara con los congresos bajo gobiernos divididos.

Para poner en perspectiva estas cifras, es preciso sefialar que las modificaciones
realizadas por la Camara de Diputados al presupuesto federal oscilan entre 0.3 y 6%
(Carpio, 2010), y entre 0.8 y 7.8% (Sour, 2006), dependiendo de la formula utilizada en
cada investigacion. Como hemos indicado en el capitulo dos, en otros paises de América
Latina como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Peru y
Uruguay, el porcentaje de las modificaciones respecto al presupuesto total es de alrededor
del 5%, con la excepcion de Venezuela, que ha presentado enmiendas cercanas al 25%
(OCDE, 2007). En suma, la magnitud de las modificaciones a nivel subnacional no se

alejan de las existentes a nivel nacional.
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Grafica 11. Valor promedio de la Funcién Presupuestaria Ejercida 1y 2 por afio, 2000-2012
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=@==FE1 FE2

Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes del presupuesto de egresos de cada estado

(Cual es el comportamiento por estado? En las graficas 12 y 13 observamos los valores de
la FE1 y la FE2, respectivamente. En estados como Chiapas, Coahuila, Michoacan,
Quintana Roo, Tabasco y Tamaulipas no se detectan enmiendas al presupuesto de egresos.
En los demas congresos existen diversos grados de actividad. Aunque los porcentajes son

distintos entre ambas formulas, las tendencias son similares.
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Grafica 12. Valores de la Funcidn Presupuestaria Ejercida 1 (FE1) por estado, 2000-2012
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Grafica 13. Valores de la Funcion Presupuestaria Ejercida 2 (FE2) por afio, 2000-2012
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A continuacion, describimos algunas enmiendas tomando como referencia la formula FEI1.

En el estado de Baja California se observa un promedio de 0.6% de la FE1, con un minimo

de 0% (2000, 2001, 2008-2010) y un maximo de 3.3% (2012). En el presupuesto de 2002,

con una FE1 de 0.44%, los temas que resultaron beneficiados con mas recursos fueron los

siguientes: la Secretaria de Asentamientos Humanos y de Obras Publicas, “para llevar a

cabo acciones de mejoramiento de los edificios e instalaciones del Gobierno del Estado”; la
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Secretaria de Fomento Agropecuario, “para mejorar la infraestructura hidraulica de dicho
sector y para otorgar apoyo a los trigeros [sic] y algodoneros en la comercializacion de sus
productos”; la Secretaria de Educacion, “para mejorar la infraestructura deportiva y para el
otorgamiento de apoyos extraordinarios a la Orquesta de Baja California”; y la Secretaria
de Desarrollo Social, “para aplicarse en el programa de fortalecimiento de la familia y para
destinar mayores recursos al Fondo para el Apoyo al Desarrollo de Microempresas”
(Dictamen 39, 2001, p. 2). En 2005 las enmiendas fueron de 0.18%, el congreso decidio dar
mas recursos a la Secretaria de Desarrollo Agropecuario, Educacion y Bienestar Social, y
Desarrollo Social. Lo anterior implicd reducir recursos al Tribunal de Justicia Electoral, al
Registro Estatal de Electores, al Instituto Estatal Electoral, asi como a diversas
dependencias del Ejecutivo (Dictamen 35, 2004, p. 2).

Campeche registrd un promedio de 0.56%, con un minimo de 0% (2000-2002,
2006) y un méaximo de 2.43% (2009). En el afio fiscal 2003, con 0.25% de FEl,
“atendiendo a varias circunstancias, tal como los argumentos vertidos por los legisladores
integrantes de las comisiones de analisis durante la comparecencia del Secretario de
Finanzas y Administracion del Gobierno del Estado”, se decidié aumentar el presupuesto al
poder Legislativo, poder Judicial, Secretaria de Pesca, Desarrollo Social, y Desarrollo
Rural, lo cual implicé reducir recursos al rubro Erogaciones Adicionales (Expediente 225,
2002, p. 7). En el presupuesto de 2007, con enmiendas de 0.79%, “derivado de la
comparecencia que sostuvo el titular de la Secretaria de Finanzas y Administracion del
Poder ejecutivo ante estas comisiones”, se destinaron recursos adicionales a los siguientes
rubros: Imparticion de Justicia, Juntas y Comisarias Municipales, Auditoria Superior del
Estado, Universidad Autonoma del Carmen y al sector Salud. Para realizar esto, de
redujeron recursos al Instituto de Desarrollo y Formacion Social, Instituto Electoral del
Estado, al rubro Erogaciones Adicionales, Secretaria de Gobierno, Secretaria de Finanzas y
Administracion, entre otros (Expediente 026, 2006).

En Guerrero, el promedio de las enmiendas fue de 4.49%, con un minimo de 0%
(2009) y un maximo de 25.32% (2011). Para el ano fiscal 2004, con 1.81% de FEI,
“Derivado que en las reuniones al interior de la Comision, asi como, con los Secretarios de
Despacho, se realizaron propuestas de los diferentes asistentes a ambas sesiones”, la

comision dictaminadora decidid reducir recursos a temas como: Festival Acapulco,
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Orquesta Filarmonica, y la cancelacion de los programas Seguro Campesino y Madres
Solteras. Del lado de los aumentos, se destinaron mas recursos a la Secretaria de Salud, a la
Procuraduria de Proteccion Ecologica, a la Comision de Infraestructura Carretera y
Aeroportuaria, al Consejo Estatal Electoral, entre otros temas. Ademas, el congreso solicito
al Ejecutivo que “instruya a la Secretaria de Finanzas y Administracion, para que del 2 por
ciento provenientes de derechos de hospedaje, le sean retenidos 10,000 miles de pesos a la
oficina de Convenciones [...] a fin de que sean utilizados para el pago del Festival
Acapulco” (Diario de los Debates, 21-XI1-2003, p. 20).

En el presupuesto del afio 2007, con 4%, la comision atendio “las diversas
propuestas de los Diputados [...] asi como de los planteamientos consensuados al interior
de esta Comision Dictaminadora”. Esto se materializé en la reduccion del gasto corriente a
los ramos: Prevision, Asistencia y Prestaciones Sociales, Tribunal Electoral del Estado, y
Fiscalia Especializada en Delitos Electorales. También hubo reducciones en inversion
estatal directa, especificamente en las unidades responsables como la Secretaria General de
Gobierno, Fomento Turistico, y Medio Ambiente. Los recursos asi obtenidos se
distribuyeron entre “las obras, programas y acciones que fueron propuestas, analizadas y
discutidas por los Diputados [...] con los integrantes de esta Comision [...], procurando la
concurrencia de recursos con los Municipios” (Diario de los Debates, 28-XI1-2006, p. 110).
En 2011, el monto de FEI llegd a 25.3%. Algunos de los varios temas que resultaron
beneficiados con més recursos fueron: Tribunal Superior de Justicia, Instituto Electoral,
Comision para la Defensa de los Derechos Humanos del Estado, Universidad Autonoma de
Guerrero, Secretaria de Desarrollo Social, Ciencia y Tecnologia, Previsiones Salariales y
Economicas, y Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas. Una parte de estos
recursos se obtuvo de la reduccion a la Deuda Publica (Diario de los Debates, 21-XII-
2010).

En Nuevo Leon, el promedio de enmiendas fue de 0.77%, con un minimo de 0%
(2000-2003, 2005, 2010, 2011) y un maximo de 3.45% (2008). En 2004, con 0.15% de la
FEI. Se aumenté el gasto de las siguientes Instituciones: Comision de Acceso a la
Informacion, Instituto Estatal de las Mujeres, Instituto Estatal de la Juventud, y Funcion
Legislativa (Expediente 2623, 2003, p. 12). Los recursos se obtuvieron de la reduccién a la

partida de Comunicacion Social. Para el presupuesto del ano 2009, con 3.42%, se invitaron
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a “diversos Presidentes Municipales, al Poder Judicial del Estado [...], asi como a
diferentes Organismos donde se analizaron las propuestas [...], y sus necesidades
requeridas para un eficiente desempefio en el ejercicio de sus Funciones” (Expediente 5473,
2008, p. 6). Los temas que se beneficiaron con mas recursos fueron Gasto Corriente, Fondo
de Apoyo Social a Ex trabajadores Migratorios Mexicanos, Sistema de Caminos, Fondo
para el Desarrollo Municipal, Tribunal Electoral y Comisién de Acceso a la Informacion
Publica. Los recortes perjudicaron al Fondo de Ultracrecimiento, Obras Publicas Diversas,
y Comunicacion y Difusion.

También encontramos casos que se desvian de la teoria de manera recurrente. Esto
se detecta principalmente en los gobiernos unificados. Por ejemplo, los congresos de
Guanajuato, Sinaloa y Yucatan han realizado enmiendas al presupuesto, a pesar de que el
gobernador contd con la mayoria absoluta. De los trece presupuestos bajo andlisis, 12 se
aprobaron durante gobiernos unificados (2001-2012) y 11 fueron enmendados. El promedio
de la FEI es de 1.3%, con un minimo de 0% (2011, 2012) y un maximo de 4.79% (2009).
Los cambios menores corresponden al afio de 2005 (0.25%), cuando el partido en el
gobierno logrod el 53% de los escafios. La maxima cantidad de enmiendas se hizo en 2009,
afio en el que el gobernador obtuvo el 64% de los asientos legislativos. En el primer caso, la
comision dictaminadora elimind el proyecto Estrategias para Promover la Participacion y
Vinculacion de la Sociedad con el Sistema Educativo Estatal. También se recort6 el gasto
al poder Legislativo, al Tribunal de lo Contencioso Administrativo, al Tribunal Estatal
Electoral y a la Unidad de Television de Guanajuato. El monto acumulado con las
reducciones se destind a programas como: Negociacion SEG-SNTE, Mantenimiento de
Escuelas y Atencion de las Necesidades de Mobiliario, y Reposicion de las Escuelas
(Dictamen Presupuesto, 22-X11-2004).

En lo que respecta al presupuesto de 2009, las comisiones expresaron que a pesar de
las coincidencias con el programa de gasto del Ejecutivo, “consideramos que existen
programas y acciones que deben fortalecerse presupuestalmente, a fin de avanzar de
manera mas decidida en el desarrollo integral de la Entidad” (Dictamen Presupuesto, 9-XII-
2008, p. XXIII). Los recortes afectaron a los siguientes organismos: Comision Estatal del
Deporte, Secretaria de Obra Publica, Desarrollo Econdmico, Desarrollo Turistico,

Desarrollo Social y Humano, Educacion, Instituto de Salud Publica, poder Legislativo,
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poder Judicial, y diversas dependencias de la administraciéon publica estatal. Con tales
recursos, se aumentd el presupuesto de los programas a cargo de las siguientes
dependencias: Instituto de Infraestructura Fisica Educativa, Secretaria de Obra Publica,
Comision Estatal del Agua, Secretaria de Desarrollo Agropecuario, Educacion, Instituto
Estatal de Cultura, etcétera. Entre otros temas, con las reasignaciones aprobadas
“impulsaremos la capacitacion en el Poder Judicial, la Procuraduria General de Justicia [...]
y a los Defensores de Oficio para la implementacion del sistema penal acusatorio”
(Dictamen Presupuesto, 9-XI1-2008, p. XXIV).

A pesar del gobierno unificado que ha existido en Sinaloa, el presupuesto también
53

ha sido modificado de manera constante,

0.06% (2003) y un maximo de 3.61% (2012). En el presupuesto de 2004 (1.51%) se

con un promedio de 1.04%, un minimo de

hicieron cambios que redujeron el presupuesto del Consejo Estatal Electoral y el gasto
destinado a Deuda Publica. Los recursos adicionales se destinaron “a programas
prioritarios, como son el desarrollo agropecuario y pesquero de la entidad” (Dictamen
Presupuesto, 16-XI1-2003, p. 38). En el presupuesto de 2012 (3.61%), ya bajo gobierno
dividido, con base en “las explicaciones dadas por los responsables de las areas financieras
del Gobierno del Estado, asi como del [...] andlisis que se realizo [...] y por las
exposiciones de quienes acudieron a esta Comision a plantear aspectos de sus dependencias
y organismos”, se efectuaron diversas modificaciones. Las reducciones se concentraron en:
Administracion y Finanzas, Desarrollo Social, Educaciéon Publica y Cultura, Desarrollo
Urbano y Obras Publicas, Seguridad Publica, Salud, Deuda Publica, entre otras. Por el otro
lado, quienes recibieron mas recursos fueron el Poder Legislativo, Comision Estatal de
Derechos Humanos, Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Comision Estatal de
Acceso a la Informacion, y diversas organizaciones sociales (Dictamen Presupuesto, 22-
XII1-2011).

De manera sintética, utilizando la férmula FE1, en la grafica 14 comparamos a los
congresos bajo gobiernos divididos con los unificados. El primer aspecto que hay que
destacar es que en ambos contextos partidistas los congresos estan ejerciendo su facultad

presupuestaria. Esta evidencia nos lleva a matizar nuestro argumento: por un lado, bajo

53 En el capitulo siete abordamos este tipo de casos con la finalidad de explorar hipdtesis que expliquen
semejante conducta.
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gobiernos unificados los congresos no necesariamente aprueban de manera automatica el
proyecto de gasto del gobernador; por el otro, los congresos bajo gobiernos divididos
tampoco implican necesariamente modificaciones al presupuesto. Sin embargo, bajo
gobiernos divididos hay una mayor participacion en el disefio del proyecto de gasto versus
aquellos bajo gobiernos unificados. Como se observa, hay anos fiscales en que la diferencia
es menor, por ejemplo, en los anos 2000, 2001 y 2008. Ante esta evidencia y la variacion a
lo largo del tiempo, lo que sigue es identificar las variables que puedan explicar el ejercicio

de la funcién presupuestaria de los congresos subnacionales.

Gréfica 14. Funcién Presupuestaria Ejercida 1 (FE1) por estatus del gobierno

9

Porcentaje

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

=@==Gobierno dividido Gobierno unificado

Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes del presupuesto de egresos de cada estado

3.4.1 Los determinantes politicos de la funcién presupuestaria a nivel
subnacional

Para el caso estadounidense, diversas investigaciones han encontrado que el gobierno
dividido afecta aspectos como el déficit publico (Kiewet & McCubbins, 1985a, 1985b), la
deuda publica y la capacidad de respuesta para resolver este problema (Alt & Lowry,

1994). En el caso mexicano, se ha observado que las modificaciones han sido constantes a

86



partir de la llegada del gobierno dividido a la Camara de Diputados (Carpio, 2010; Puente,
2011a; Sour, 2006; Ugalde, 2014). A nivel subnacional, Sleman (2014) muestra que la
proporcioén de gobiernos unificados esta asociada con un mayor poder presupuestario por
parte del gobernador, el cual se refleja en la discrecionalidad sobre la asignacion de los
recursos y en el poco control por parte del poder Legislativo. Por su parte, Carpizo (2012)
demuestra que los gobiernos divididos con bajos niveles en el numero efectivo de partido
estan asociados con altos niveles de deuda estatal. ;Qué sucede en el tema de la aprobacion
del presupuesto?

Dada la division de poderes del sistema presidencial, el modelo de party
government considera al partido politico como un instrumento de unidén que permite
generar una acciéon coordinada y homogénea entre el poder Ejecutivo y el poder
Legislativo. Para ello, es necesario que el partido en el gobierno tenga la mayoria de
escafos, que el presidente sea reconocido como el lider del partido y que existan altos
grados de disciplina (Sundquist, 1988; Weldon, 2002 [1997]). Bajo tales condiciones, el
presidente es quien determina las acciones del congreso y logra obtener apoyo para sus
politicas.

Sin embargo, cuando ambas ramas se encuentran en manos de partidos diferentes,
los efectos establecidos por el modelo del party government son distintos. Bajo un gobierno
dividido, el partido politico del presidente tiene més obstaculos para coordinar la accion
entre los poderes, ya que las preferencias partidistas son las que dominan su relacion
(Kernell, 1991; Shugart & Haggard, 2001). Ademas, debido a la legitimidad democratica
dual, derivada del hecho de que ambos poderes son electos mediante el voto popular, es
mas probable que bajo gobiernos divididos cada uno se proclame como el verdadero
representante de la voluntad popular (Linz, 1998). Por lo tanto, a la division de poderes y al
sistema de pesos y contrapesos que existe en un sistema presidencial, se afade la
separacion de propdsitos (division partidista). Los partidos que controlan cada rama tienen
incentivos para influir en el presupuesto de egresos (Kiewet & McCubbins, 1985b). Por un
lado, el partido en el gobierno tiene como objetivo reelegirse por un periodo mas; por el
otro, la oposicion busca aumentar sus escainos en el congreso y, en el mejor de los casos,
obtener la gubernatura. Para lograr esto, cada uno beneficiard a su electorado o distritos por

medio de los diversos temas del presupuesto.
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Por otro lado, no esta de mas destacar que se ha demostrado que la etiqueta del
partido politico en la legislatura tiene un efecto sobre las finanzas publicas. Por ejemplo,
Kiewet y McCubbins (1985b) muestran que los presidentes democratas presentan
presupuestos mayores que los republicanos; y a medida que los demdcratas incrementan su
presencia en el congreso, aumentan los presupuestos para las agencias del gobierno. Por
ultimo, se encuentra la configuracion partidista vertical. En los estados gobernados por el
mismo partido del presidente, éste puede ejercer influencia sobre la conducta de los
gobernadores. Se ha demostrado que aquellos que pertenecen a partidos de la oposicion
ejercen presion sobre el Ejecutivo para, por ejemplo, obtener mas recursos federales
(Flamand, 2006).

Estos argumentos se apoyan en los siguientes supuestos: a) los partidos legislativos
son altamente disciplinados; b) la politica de gasto de la oposicidon es distinta a la del
partido en el gobierno; y c), para el caso de los gobiernos unificados, el gobernador es
reconocido como el lider de su partido en el congreso. En realidad, los supuestos a) y ¢) han
sido comprobados de manera empirica por otros estudios (Sleman, 2014; Gutiérrez, 2013).

Como ya sefialamos, la evidencia mostrada nos ha llevado a matizar el impacto del
estatus del gobierno sobre la conducta del congreso. En realidad, los congresos bajo ambos
escenarios (gobierno dividido/unificado) estan ejerciendo su funcion presupuestaria, lo que
se traduce en enmiendas al proyecto de gasto. Sin embargo, una parte del argumento
mantiene su esencia, a saber, que los congresos bajo gobiernos divididos muestran mayor
actividad en el ejercicio de la funcién presupuestaria, lo que se refleja en un mayor
porcentaje de enmiendas. En la seccion siguiente aplicamos un anélisis para datos de tipo
panel para dar cuenta de la validez de esta evidencia y determinar el efecto de otras

variables sobre la funcidon presupuestaria.

3.4.2 Método, variables y datos

Como ya indicamos, nuestra base de datos de tipo panel cuenta con el 92% de las
observaciones totales; por lo tanto, nuestro panel es no balanceado, es decir, el nimero de
observaciones por unidad difiere, ya que no se contd con la informacion para todas las

unidades. Dado que el nimero de mediciones (2000-2013=13 mediciones) es menor que el
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niimero de unidades (31 estados), nuestro panel es de tipo micro.>* Sin embargo, en algunos
estados la informacion estuvo disponible sélo para algunos anos. Tal fue el caso de Baja
California Sur, Chiapas y Michoacéan. La falta de esta informacion generaba un desbalance
en el panel, por lo que procedimos a eliminar tales observaciones. Ademas, debido a que la
desviacion estandar result6 mucho mayor que el promedio de la FE1 y de la FE2,
procedimos a identificar outliers. Al obtener los valores de los errores estudentizados,
ignorando la estructura de panel de los datos, identificamos cinco observaciones como
outliers.”® Todos ellos se ubican dentro de gobiernos divididos; en ambos casos los
eliminamos. Por lo tanto, el analisis que se realizard a continuacion se basa en 347
observaciones, es decir, el 86% de las observaciones totales.

Existen dos métodos que se utilizan para el analisis de datos de tipo panel: efectos
fijos y efectos aleatorios. Aunque todavia persiste un debate sobre los criterios para elegir
entre uno y otro, es importante identificar si hay una correlacion entre la heterogeneidad no
observada y las variables explicativas del modelo. En este sentido, cuando existe tal
correlacion, el modelo utilizado es el de efectos fijos; de lo contrario, se utiliza el modelo
de efectos aleatorios.>® Ademds, la seleccion depende de los objetivos de la investigacion.
Los efectos fijos son ideales para analizar el impacto de variables que cambian a lo largo
del tiempo, aunque no permiten hacer proyecciones, aspecto en el que los efectos aleatorios

tienen un mejor desempeno. Ya que nuestra investigacion no busca hacer proyecciones sino

5 Uno de los aspectos caracteristicos de los datos de panel es que las observaciones no son independientes
en el tiempo, por lo que no se podria usar el método de estimacién de minimos cuadrados ordinarios.
Ademas, la variacion de la variable dependiente tiene dos fuentes: la heterogeneidad que existe entre las
unidades y la heterogeneidad para cada observacidn a lo largo del tiempo. Lo anterior sugiere tres tipos de
variables explicativas: variables constantes en el tiempo Z; variables cambiantes en el tiempo X; y el tiempo
T. Las primeras caracterizan a la unidad o al contexto y sdlo varian entre las unidades; las segundas varian a
través de las unidades y de las observaciones; y el tiempo, aunque se ha cuestionado que sea una variable
explicativa por si misma, permite controlar por ciertas tendencias temporales, y varia a través de las
mediciones.

55 Guerrero (2011), con una FE2 de 25.32; Jalisco (2005), 25.73%; San Luis Potosi (2006), 40.69%; y Zacatecas
(2002 y 2007), con 19.17 y 18.52%. El mismo procedimiento se realizé con la FE1. Los outliers identificados
fueron: Guerrero (2011), con un valor FP de 4.32%; Jalisco (2005), 12.01%; San Luis Potosi (2006), 11.15%; y
Zacatecas (2002 y 2007), con 6.92 y 3.06%, respectivamente.

%6 Sin embargo, es poco realista suponer que no exista tal correlacién en los datos de tipo panel (AndreR,
Golsch & Schmidt, 2013).
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dar cuenta del impacto de las variables a lo largo del tiempo,*’ decidimos utilizar el método

de efectos fijos, cuya ecuacion es:

Yie =1 Xie + 00 + uir

En donde Y es la variable dependiente para la unidad i en el tiempo # X es la
variable explicativa para la unidad i en el tiempo #; § es el coeficiente de la variable X; a;es
el intercepto para cada unidad; y u; es el término de error. No obstante, ya que se detectaron
problemas de heteroscedasticidad y correlacion contemporanea, utilizamos errores estandar
corregidos para datos de panel (panel-corrected standard errors). Se afiaden los resultados
con efectos aleatorios por cuestiones comparativas.

Los modelos del andlisis utilizan dos variables dependientes: FE1 y FE2. En
relacion a las variables explicativas, en primer lugar, se encuentra el porcentaje de escafios
del partido en el gobierno, en el que utilizamos los dos criterios de clasificacion sefialados
anteriormente: en uno se ignoran las coaliciones y solo se considera el porcentaje de
escafios de un solo partido (PG1); en el otro, en caso de detectar coaliciones, se considera la
suma de escafios de los partidos que integran dicha coaliciéon (PG2). Como se mostro
anteriormente, cada criterio genera porcentajes distintos.

La siguiente es una variable dicotémica para el estatus del gobierno (TG) (0 =
gobierno unificado; 1 = gobierno dividido). Generalmente, se considera que el gobierno
dividido existe cuando el partido del gobernador tiene el 50% o menos de los escafios en el
congreso. No obstante, hay variaciones dentro del mismo gobierno dividido: gobiernos
divididos en los que el partido del gobernador tiene exactamente la mitad de los escafios;
escenarios en los que el partido del gobernador tiene la mayoria relativa; contextos en los
que su partido es una de las fracciones minoritarias; y casos en los que el partido del
gobernador enfrenta una mayoria absoluta de un solo partido (Lujambio, 2002). Lo anterior

implica que el gobernador tiene diversos grados de dificultad para negociar con la

57 Es preciso decir que la prueba de Hausman nos indica utilizar el método de efectos aleatorios. Ante la
contradiccion entre los objetivos de nuestra investigacion y el resultado de la prueba de Hausman,
utilizamos ambos métodos.
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oposicion y evitar que sus preferencias sean afectadas: tendra mas problemas si su partido
es una de las minorias, mientras que si se acerca al 50% serd mas probable conseguir los
votos necesarios para construir una mayoria. Aunque no hay un umbral identificado para
determinar cuando el gobernador tiene problemas para conseguir los votos adicionales de la
oposicion, otros estudios han considerado un umbral entre 45 y 50%.%% Por nuestra parte,
hemos considerado que cuando el partido en el gobierno cuenta con al menos el 44% de los
escafos, la relacion Ejecutivo-Legislativo equivale o se acerca a la conducta de los
gobiernos unificados. Algunos estudios han demostrado que cuando el partido en el
gobierno no tiene la mayoria absoluta, el Ejecutivo se ocupa de conseguir s6lo los votos
necesarios para lograrla, identificando a los legisladores que estén dispuestos a “cooperar”
(Saiegh, 2011). En este sentido, en la mayoria de los congresos estatales mexicanos, lo
anterior significa que el gobernador s6lo requiere el voto de dos (en 25 congresos) o tres
legisladores adicionales (en cuatro congresos) para lograr la mayoria absoluta. Por lo tanto,
clasificamos al gobierno dividido como aquel escenario en el que el partido del gobernador
cuenta con el 44% o menos de los escafios; y el gobierno unificado aquél en el que cuenta
con el 45% o mas.

En suma, establecemos que la variable de escafios del partido del gobernador esta
relacionada negativamente con las enmiendas al presupuesto: a mayor porcentaje de
escaflos menor el porcentaje de enmiendas. En relacion al estatus del gobierno, esperamos
que los congresos bajo gobiernos divididos realicen mas modificaciones que los congresos
bajo gobiernos unificados. Ya sea que se utilice una variable explicativa cuantitativa o
cualitativa, la idea basica es que cuando el partido del gobernador no tiene la mayoria en el
congreso, el partido deja de ser un mecanismo de conexion y coordinacion entre el
Ejecutivo y el Legislativo; ademas, dados los incentivos electorales que tiene la oposicion
para imprimir su sello en el gasto, se espera que habrd més enmiendas en este tipo de
contextos partidistas. Varios estudios han demostrado el efecto de estas variables sobre la
relacion Ejecutivo-Legislativo (Beer, 2001, 2000; Bonchevvi, 2008; Casar, 2013, 2008,
2002a; Carpizo, 2012; Guerra, 2011; Nacif, 2010, 2004; Solt, 2004, 2003). En este aspecto,

las hipdtesis son:

8 Mark Jones (1995, citado por Lujambio, 2002) es quien utiliza el umbral indicado.
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H1. A mayor porcentaje de escanios del partido del gobernador, menor sera el nivel

de enmiendas al presupuesto de egresos.

H?2. Bajo escenarios de gobiernos divididos, el nivel de enmiendas sera mayor que

bajo gobiernos unificados.”’

La siguiente es una variable dicotomica, se trata de la configuracion partidista
vertical (CPV) (0 = gobierno unificado vertical; 1 = gobierno dividido vertical). En el caso
de coaliciones que hayan ganado la gubernatura, se considerara como gobierno unificado
vertical si el partido del presidente forma parte de ella. Se espera que en aquellos estados
cuyos gobernadores no pertenecen al mismo partido del presidente (gobierno dividido
vertical) habrd mas enmiendas en comparacion con los que son del mismo partido. Algunos
estudios previos han destacado que los estados gobernados por un partido diferente al del
presidente han recibido més transferencias federales que los que son gobernador por el
mismo partido (Flamand, 2006). Suponiendo que tales hallazgos se mantengan para el
periodo 2000-2012, cosa que es preciso comprobar, si los gobernadores de la oposicion
reciben mas recursos federales que los del mismo partido del presidente, es posible que esto
afecte la estrategia del gobernador frente al congreso al momento de aprobar el
presupuesto: el congreso y el gobernador tendran mas margen de maniobra para garantizar
sus respectivas preferencias de gasto. Sin embargo, no hay que perder de vista que la
evidencia de los efectos del gobierno dividido vertical no es contundente, en algunos
estudios se ha demostrado el efecto (Benton & Smith, 2013; Flamand, 2008, 2006; Jones,
Sanguinetti & Tommasi, 2000; Rodden & Wibbels, 2002) y en otros no (Ibarra, 2013;
Montemayor, 2003; Velazquez, 2006). La hipotesis es:

H3. Los estados con gobierno dividido vertical mostraran mayores niveles de

enmiendas que aquellos con gobierno unificado vertical.

Otras variables explicativas que compiten con las nuestras son: una variable

dicotomica para el afio electoral de diputados locales (0 = no es afio electoral; 1 = afo

% Como el lector recordard, nuestras hipétesis H2 y H3 originalmente establecian que bajo gobiernos
unificados no habia modificaciones. La evidencia muestra lo contrario, sin embargo, el argumento central se
mantiene: los gobiernos divididos son mas activos que los unificados. Ambas hipédtesis se reformularon en la
H2.
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electoral); una variable dicotomica para la legislatura (0 = si corresponde a la primera mitad
del periodo de gobierno; 1 = si corresponde a la segunda mitad). Consideramos una
variable dummy para el partido mayoritario de oposicion pop: cuando es el PAN, popl =1
y pop2 = 0; cuando es el PRD, popl =0y pop2 = 1; cuando es el PRI, popl =0y pop2 = 0.

En el caso del afio electoral, se establece que el congreso (la oposicion) haga mas
modificaciones en afios electorales, ya que busca ser reconocida por los electores y
beneficiarse con su voto. Se ha demostrado que esta variable influye en diversos aspectos
de las finanzas publicas (Gamez & Ibarra-Yunez, 2009; Jones, Sanguinetti & Tommasi,
2000; Kiewet & McCubbins, 1985a; Rodden & Wibbels, 2002). Sin embargo, es preciso
decir que en los estudios de los estados mexicanos no hay un consenso sobre los efectos del
ciclo electoral; algunos demuestran el efecto (Gamez & Ibarra-Yunez, 2009) mientras que
otros no (Ibarra, 2013; Veldzquez, 2006). Lo anterior podria explicarse por el tipo de
variable dependiente utilizada y por el periodo de tiempo analizado.

De manera exploratoria, buscamos saber si la primera y la segunda legislatura se
distinguen por su participacion en el disefo del presupuesto. Debido a la luna de miel que
existe entre el Ejecutivo y el Legislativo en los primeros afios de un nuevo gobierno
(Bonvecchi, 2008), esperamos que la primera legislatura sea mas condescendiente con el
gobierno versus la segunda legislatura, esto quiere decir que no hard enmiendas al
presupuesto.

Con la finalidad de saber si existen diferencias entre partidos con respecto a su
etiqueta, consideramos al partido mayoritario de oposicion de cada legislatura. Los estudios
han encontrado preferencias de gasto distintas en funcion de la etiqueta del partido (Benton
& Smith, 2014; Cox & McCubbins, 1991; Kiewet & McCubbins, 1985b).°° En el caso
mexicano, jqué distingue a las oposiciones aparte su ideologia? Consideramos que su
organizacion y conexion con diversas organizaciones sociales (campesinas, obreras y
burocraticas principalmente) es un elemento importante. Lo anterior ha sido demostrado
por Benitez-Iturbe (2008) para el caso mexicano. Dada la forma caracteristica en la que se
constituy6 el PRI, consideramos que cuenta con mas apoyo de organizaciones de este tipo

en comparacion con otros partidos (PAN y PRD), lo que al final le permite ejercer mas

80 Aunque enfocada en otro tema, Flamand (2008) encuentra que las legislaturas subnacionales controladas
por el PAN envian mas iniciativas al Congreso federal que aquellas controladas por otros partidos.
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presion durante las negociaciones del presupuesto. Por lo tanto, esperamos que cuando el
PRI es el partido mayoritario de oposicion, habrd mas enmiendas al presupuesto. Las

hipotesis son:

H4. En los afios de eleccion para diputados locales el nivel de enmiendas serd

mayor que en los demas arnos.

HS5. En la legislatura que corresponde a la primera mitad del gobierno, el nivel de

enmiendas serda mayor que la correspondiente a la segunda mitad.

H6. Cuando el PAN es el principal partido de oposicion en el congreso, el nivel de

enmiendas sera menor que en aquellos congresos donde el PRI es la oposicion.

H7. Cuando el PRD es el principal partido de oposicion en el congreso, el nivel de

enmiendas serd menor que en aquellos congresos donde el PRI es la oposicion.

Utilizamos la variable dummy a7io con la finalidad de controlar por aquellos
eventos comunes a todos los estados en un afio dado.?! Por ejemplo, los ingresos petroleros
como porcentaje de los ingresos federales totales representan una parte importante de los
recursos de la nacidon: un aumento o disminucion puede impactar a su vez en los ingresos de
los estados. Del periodo 2000-2012, en el afio 2002 los ingresos petroleros representaron el
menor porcentaje respecto de los ingresos federales totales. Por lo anterior, en el andlisis se

toma este aflo como referencia. La hipotesis es:

HS8. En los arios donde los ingresos petroleros fueron mayores (como porcentaje de

los ingresos federales), el nivel de enmiendas serda mayor.

Ya que la formula FE2 no considera a las participaciones (aspecto que si hace la
formula FE1), las integramos como variable explicativa en sus modelos (B1-B6).
Consideramos que una mayor cantidad de participaciones significa que hay mas recursos

que el congreso puede potencialmente modificar. La hipdtesis es:

H9. A mayor porcentaje de participaciones respecto a los ingresos estatales, mayor

serd el nivel de enmiendas al presupuesto.

61 La decision de integrar la variable temporal afio se basé en los resultados de la prueba F.
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En todos los modelos controlamos por el PIB estatal (Ipib).°> En la tabla 1 se

muestra la estadistica descriptiva de las variables dependientes y explicativas.

Tabla 1. Estadistica descriptiva

Variables Observaciones Media  Desviacion ~ Minimo  Mdaximo
estandar
FE1 347 1.1 2.2 0 13.83
FE2 347 0.4 0.8 0 6.61
PG1 347 49.9 11.5 19 72
PG2 347 52.5 10.6 20 79
Estatus de gobierno (total) 347 0.3 0.5 0 1
(100%)
Gobierno unificado 248
(71%)
Gobierno dividido 99
(29%)
Configuracion partidista 347 0.7 0.5 0 1
vertical (total) (100%)
Con gobierno dividido 245
vertical (70%)
Con gobierno unificado 102
vertical (30%)
Afio electoral 347 0.3 0.5 0 1
Participaciones (%) 347 34.1 6.8 18 79
Partido mayoritario de 347 0.9 0.7 0 2
oposicion (total) (100%)
PAN 156
(45%)
PRI 120
(35%)
PRD 71
(20%)
Legislatura (total) 347 0.5 0.5 0 1
(100%)
Primera 179
(52%)
Segunda 168
(48%)

Fuente: elaboracion propia

En la tabla 2 se muestran los resultados de los modelos utilizando como variable
dependiente a la FEI. En los modelos (A1, A2, AS y A6) que consideran los escafios del

partido en el gobierno (PG1 y PG2), las variables resultan estadisticamente significativas y

62 para los detalles de algunas de estas variables, véanse las tablas 1-7 del Anexo B.
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con el signo esperado: a medida que el partido del gobernador adquiere mas escafos, el
porcentaje de enmiendas tiende a disminuir. En lo que respecta a los modelos que toman en
cuenta el estatus del gobierno (gobierno dividido), también se observa que esta variable es
significativa y con el signo esperado: los gobiernos divididos hacen més enmiendas al
presupuesto que los gobiernos unificados. Lo anterior demuestra que, en efecto, cuando el
gobernador no tiene la mayoria en el congreso, su partido deja de ser un instrumento de
conexion entre ambas ramas. En este contexto, el gobernador tiene mas dificultades para
imponer su politica de gasto; ademas, la oposicion tiene incentivos electorales para hacerse
notar en el contenido del presupuesto.

Se observa que el efecto del gobierno dividido vertical tiene el signo esperado, sin
embargo, no es estadisticamente significativo. Como se ha sefialado, ain no existe un
consenso sobre los efectos de esta variable: la evidencia muestra conclusiones
contradictorias. Ademas, es preciso saber si los estados gobernados por partidos diferentes
al del presidente siguen obteniendo mas recursos federales que aquellos del mismo partido.

En relacion a la variable del partido mayoritario de oposicion, obtenemos el efecto y
el signo esperado: cuando el partido mayoritario de oposicion es encabezado por el PAN o
el PRD, el congreso hace menos enmiendas que cuando la oposicion estd liderada por el
PRI. En el caso del PRD, la variable deja de ser significativa en los modelos A1 y A6. Por
lo tanto, en general, la relacion Ejecutivo-Legislativo no solo depende del estatus del
gobierno, sino también del partido que encabeza a la oposicion en el congreso. Se precisan
estudios adicionales para conocer qué caracteristicas especificas de los partidos explican
estas diferencias.

La variable ario electoral no resultd estadisticamente significativa. Aunque la
variable legislatura muestra el signo esperado, tampoco resulto significativa. Respecto a la
variable temporal afio, se observa que hay efectos temporales sobre el nivel de enmiendas.
Como sefialamos, un fendémeno que puede afectar a todos los estados son los ingresos
petroleros como porcentaje de los ingresos federales totales. En 2005, 2008, 2009, 2010 y
2011, se realizaron mas enmiendas en comparacion con el afio 2002. A excepcion de 2009
(afio de la crisis economica mundial que afectd severamente al pais), en el resto de los afios
indicados se obtuvieron ingresos petroleros por arriba del promedio. Como hemos indicado,

del periodo 2000-2012, el afio 2002 fue el que menores ingresos petroleros obtuvo como
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porcentaje de los ingresos federales totales. Es posible que un aumento o reduccion de tales
recursos impactd de manera general en los respectivos ingresos de los estados, ya que estos

dependen de las transferencias federales.
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Tabla 2. Determinantes de la funcidn presupuestaria ejercida 1 (FE1), 2000-2012

PCSE Efectos aleatorios
Modelos Al A2 A3 A4 AS A6
% Escafios PG1 -0.053%** -0.049%**
(0.010) (0.011)
% Escafios PG2 -0.057%%* -0.051%**
(0.009) (0.009)
Estatus del gobierno 1.514%** 1.448%**
(gobierno dividido) (0.255) (0.228)
Gobierno dividido 0.515 0.450 0.432 0.766 0.616 0.598
vertical (0.481) (0.496) (0.472) (0.715) (0.765) (0.710)
Afio electoral 0.097 0.031 0.075 0.027 -0.030 0.008
(0.147) (0.153) (0.153) (0.171) (0.180) (0.175)
Legislatura 0.223 0.094 0.158 0.295 0.175 0.243
(0.205) (0.193) (0.211) (0.186) (0.192) (0.183)
Partido de oposicion -1.367%%* -1.331%%* -1.201%** -1.644%* -1.503** -1.378*
(PAN) (0.449) (0.458) (0.443) (0.694) (0.763) (0.717)
Partido de oposicion -0.748 -0.853* -0.870* -0.983* -1.080* -1.016
(PRD) 0.471) (0.515) (0.459) (0.582) (0.611) (0.627)
Ao (afio de referencia
2002)
2000 0.241 0.207 0.038
(0.162) (0.162) (0.171)
2001 0.122 0.093 0.063
(0.154) (0.153) (0.160)
2003 0.188 0.165 0.158
(0.158) (0.168) (0.168)
2004 -0.124 -0.133 -0.170
(0.170) (0.180) (0.185)
2005 0.914%** 0.922%** 0.881%**
(0.294) (0.291) (0.307)
2006 -0.131 -0.141 -0.137
(0.183) (0.191) (0.191)
2007 0.151 0.169 0.036
(0.194) (0.206) (0.211)
2008 0.361** 0.381* 0.339*
(0.184) (0.195) (0.200)
2009 0.481%** 0.559%* 0.407%*
(0.178) (0.185) (0.198)
2010 0.620%** 0.762%** 0.600%**
(0.182) (0.187) (0.201)
2011 0.851%** 1.184%** 0.831%**
(0.295) (0.296) (0.310)
2012 -0.104 0.307* -0.131
(0.190) (0.183) (0.209)
PIB (logaritmo) 0.185 0.112 0.134 0.268 0.258 0.216
(0.144) (0.155) (0.166) (0.204) (0.192) (0.195)
Observaciones 347 347 347 347 347 347
R? Within 0.0792 0.0775 0.0921
R? Between 0.3863 0.3872 0.4601
R? 0.1552 0.1603 0.1774 0.1303 0.1288 0.1533
Anadlisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p<0.05
*** p<0.01
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En la tabla 3 se muestran los resultados utilizando como variable dependiente la formula
FE2. Ya que esta féormula no considera a las participaciones, los modelos B1-B6 la integra
como variable explicativa. Ademas, debido a la falta de significancia estadistica en los
modelos A1-A6, no se consideraron las variables gobierno dividido vertical, ario electoral
y legislatura. Los resultados muestran que, nuevamente, las variables escafios del partido
del gobernador (PG1 y PG2) y el gobierno dividido tienen el signo y el efecto esperado. En
todos los modelos, la categoria del PAN como principal partido de oposicion indica que
este hace menos enmiendas en comparacion con las oposiciones priistas. La diferencia del
PRD sdlo resultd significativa en el modelo B3. Contrario a lo que esperabamos, las
participaciones no muestran una relacion con el nivel de enmiendas al presupuesto: la
obtencion de mas recursos que pueden ser modificados no representa un incentivo para que
el congreso aumente el nivel de enmiendas. Por otro lado, los afios 2000, 2004-2006,
muestran un efecto temporal sobre las enmiendas. Sin embargo, en 2004 y 2006 se muestra
un signo negativo: a pesar de que en estos afos se obtuvieron mas ingresos petroleros que
en 2002, las enmiendas fueron menores. Por ultimo, la variable de control PIB estatal
resultd positiva y estadisticamente significativa en todos los modelos: a mayor PIB estatal,

mayor es el nivel de enmiendas.
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Tabla 3. Determinantes de la funcidn presupuestaria ejercida 2 (FE2), 2000-2012

PCSE Efectos aleatorios
Modelos B1 B2 B3 B4 B5 B6
% Escafios PG1 -0.021%*%* -0.017%%*
(0.003) (0.004)
% Escafios PG2 -0.024%%* 0.020%**
(0.003) (0.005)
Estatus del gobierno 0.608%** 0.578%**
(gobierno dividido) (0.081) (0.121)
Partido de oposicion -0.277%%* -0.277%%* -0.232%%%* -0.309** -0.285%* -0263%**
(PAN) (0.087) (0.083) (0.086) (0.127) (0.127) (0.129)
Partido de oposicion -0.116 -0170 -0.184* -0.145 -0.207 -0.209
(PRD) (0.112) (0.115) (0.099) (0.155) (0.134) (0.155)
Participaciones 0.003 0.001 0.005 0.007 0.003 0.007
(0.004) (0.004) (0.005) (0.091) (0.009) (0.009)
Ao (afio de referencia
2002)
2000 0.141%* 0.136%* 0.054
(0.057) (0.056) (0.059)
2001 0.054 0.045 0.029
(0.055) (0.054) (0.056)
2003 0.032 -0.003 0.011
(0.058) (0.061) (0.060)
2004 -0.147%* -0.178%%* -0.172%*
(0.062) (0.066) (0.066)
2005 0.257%* 0.240%* 0.240%*
(0.117) (0.116) (0.121)
2006 -0.158%* -0.169%* -0.157%*
(0.067) (0.070) (0.068)
2007 -0.060 -0.070 -0.100
(0.077) (0.080) (0.081)
2008 -0.042 -0.050 -0.050
(0.071) (0.074) (0.074)
2009 0.087 0.076 0.057
(0.081) (0.082) (0.084)
2010 0.058 0.078 0.049
(0.078) (0.079) (0.081)
2011 0.128 0.238** 0.125
(0.098) (0.091) (0.102)
2012 -0.165* -0.021 -0.167%*
(0.084) (0.076) (0.084)
PIB (logaritmo) 0.201%** 0.178%** 0.178%** 0.175* 0.169* 0.162*
(0.050) (0.054) (0.056) (0.090) (0.087) (0.086)
Observaciones 347 347 347 347 347 347
R? Within 0.0505 0.0578 0.0724
R? Between 0.4239 0.4594 0.4857
R? 0.1514 0.1658 0.1779 0.1282 0.1415 0.1570
Analisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p < 0.05
*** p<0.01
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Ademas de lo anterior, realizamos un analisis dividiendo en dos etapas el periodo 2000-
2012. Como destacamos, una parte importante de los ingresos de los estados depende de las
transferencias federales. Con la finalidad de disminuir tal dependencia y fortalecer
fiscalmente a los estados y municipios, en septiembre de 2007 el congreso aprobd las
iniciativas de la Reforma Integral de la Hacienda Publica. Uno de los aspectos centrales fue
la modificacion de las formulas para distribuir las transferencias federales, las cuales, hasta
antes de 2007, “consideraban criterios ambiguos para su asignacion, lo que introdujo
distorsiones en el sistema de transferencias” (Secretaria de Gobernacion, 2011, p. 8).%
Debido a este cambio de formulas, dividimos el periodo 2000-2012 en dos etapas: 2000-
2007, es decir, antes de la reforma citada; y 2008-2012, después de ella. En general, se
vuelve a confirmar el signo y la significancia de las variables escarios del partido del
gobierno, el gobierno dividido, partido mayoritario de oposicion y la variable temporal
anio. Sin embargo, es preciso destacar que para el periodo 2008-2012, los modelos
aumentan su R? explicando entre el 24 y el 29% de la variacion en FEl y FE2,
respectivamente. Los resultados se pueden consultar en el anexo B, tablas 8-11.

Los resultados muestran que las variables partidistas como los escafios del partido
del gobernador, el estatus del gobierno y la etiqueta del partido mayoritario de oposicion
inciden en las modificaciones que hace el congreso al presupuesto. En contraste, el
gobierno dividido vertical, el afio electoral y la ubicacion temporal de la legislatura (si se
encuentra en la primera o en la segunda mitad del periodo del Ejecutivo) no muestran un
efecto sobre el nivel de enmiendas. Como vimos en la parte descriptiva de los datos, bajo
ambos contextos partidistas los congresos realizan enmiendas al presupuesto, pero el
analisis nos muestra que €éstas son mayores bajo gobiernos divididos. Ademas, en poco mas
de la mitad de las observaciones no se detectaron enmiendas. Lo anterior podria influir en
la fuerza explicativa de los modelos. Es posible que nuestros instrumentos de medicion de

las enmiendas no logren detectar las negociaciones informales que se dan antes del

83 Antes de las reformas de 2007, el Fondo General de Participaciones se basaba en la siguiente férmula de
distribucion: 45.17%, poblacion; 45.17% mejora en recaudacién de impuestos asignables; y 9.66% el inverso
a lo anterior. Ahora, la férmula modificada es: 60%, crecimiento del PIB estatal; 30% incrementos en la
recaudacion local; y 10%, nivel de recaudacién local. En el caso de las aportaciones, se modificaron
principalmente dos fondos: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(FAFEF) y el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB). Para mas detalles al respecto,
véase Secretaria de Gobernacién (2011).
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dictamen y durante las negociaciones en el pleno. Este tipo de aspectos se observaran en los
posteriores estudios de caso.

En suma, a pesar de que ciertos estudios subrayan la superioridad formal e informal
de los gobernadores frente a los congresos locales, la evidencia muestra que estos érganos
participan en el disefio de la politica de gasto. Si a la supuesta superioridad formal le
sumamos la existencia de gobiernos unificados, vemos que incluso con este escenario
favorable para el gobernador hay casos en los que el congreso enmienda el proyecto de
gasto. Sin embargo, surge la cuestion sobre la magnitud de los porcentajes de las
enmiendas: ;se pueden considerar como importantes o s6lo confirman el papel marginal de
los congresos estatales? Como indicamos, el nivel de enmiendas realizadas por los
congresos locales es similar al del congreso nacional y al de otros paises de América
Latina. En estos estudios, semejantes porcentajes no se consideran como marginales: las
enmiendas “permiten mostrar que a partir de 1997 la Camara de Diputados ha contado con
la posibilidad real de incidir sobre el tipo de politica presupuestaria que se disefia en
México” (Sour, 2006: 21). Incluso se ha mostrado preocupacion de que tales cambios
puedan ser contraproducentes para las politicas publicas (Ugalde, 2014). Aunque los
congresos estatales no son tan poderosos en términos institucionales como los nacionales,
tampoco se puede concluir que son 6rganos sin importancia, como generalmente se cree.
Por altimo, hay que considerar un segundo nivel de andlisis: la forma en que las enmiendas
se distribuyen y afectan los diversos componentes del presupuesto. En los siguientes
capitulos observaremos como se distribuyen las enmiendas entre los diversos rubros
presupuestales. Por el momento, en la siguiente seccidon abordamos varios aspectos que
llevaron a los diputados a modificar el presupuesto y algunas caracteristicas de esta

actividad.

3.5 Los diputados y su participacion en la aprobacion del
presupuesto

(Cudl es el motivo que lleva a los legisladores a enmendar el presupuesto? La explicacion
basada en el modelo de la conexion electoral (Mayhew, 1974) no puede ser aplicada de

manera exacta al caso mexicano. La razon es obvia, la prohibicion de la reeleccion
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consecutiva impide semejante conducta (Nacif, 2001). A lo anterior se afiade la alta
disciplina partidista y los recursos que tienen los lideres partidistas o funcionarios electos
popularmente (gobernadores) para compensar/castigar a sus integrantes (Gutiérrez, 2013;
Langston, 2010; Sleman, 2014). Sin embargo, aunque los legisladores no busquen la
reeleccion, la conexion electoral persiste, s6lo que no es entre legislador y electorado, sino
entre partido politico y electorado. Por otro lado, con base en la logica de las reacciones
estratégicas, se ha establecido que tanto el Ejecutivo como el congreso buscan influir en el
presupuesto para obtener un beneficio electoral (Kiewet & McCubbins, 1985b). Es decir,
dado que los partidos que controlan cada rama buscan permanecer en el cargo (el partido en
el gobierno busca ser reelecto por un periodo mas y los que estan en la oposicion buscan
obtener mas escafios y, en el escenario ideal, el gobierno), una forma para lograr tales metas
es favoreciendo a sus distritos por medio del presupuesto de egresos.

Pero, ;qué razones dan los diputados al respecto?, ;qué aspectos caracterizan a las
negociaciones? De entrada, es necesario resaltar que las modificaciones tienen diversos
motivos. En primer lugar, esta la concepcion que tiene de si mismo el legislador, la cual no
se reduce al tema de la legislacion:

La gestion social, que no es una funcién del legislador, pero que también se lleva a
cabo en este congreso [...] En el congreso local solo se emiten recomendaciones,
porque la funcién del congreso de Zacatecas y de los congreso locales en el pais es
la distribuciéon del presupuesto [...] Nosotros hemos tratado también de
inmiscuirnos un poco en la gestion de recursos, obviamente, nosotros, a través de
nuestra fraccion parlamentaria en el congreso federal, hemos logrado un incremento

al presupuesto para Zacatecas y obviamente le han llegado obras ya etiquetadas a
varios municipios [...]. (Gilberto Zamora, entrevista personal, julio, 2015)

Incluso reconocen que sus pares federales no so6lo hacen lo mismo, sino que tienen
mas recursos y mayor margen de maniobra: “los [diputados] federales si tienen, no s6lo las
facultades, sino que si los dejan, aunque tenga mayoria otro partido, [...] etiquetar recursos
para sus estados, sobre todo en obras, y yo creo que eso han hechos los diputados federales,
y yo creo que bien” (Osvaldo Contreras, entrevista personal, julio, 2015).

Ademas, la oposicion tiene mayores motivos para imprimir su sello en el
presupuesto de egresos: “Desde luego que la oposicion siempre lo quiere modificar. Y

hablo de la oposicion en el que sea y en el periodo que sea [...] Claro, cada legislador trae
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un compromiso, un compromiso del municipio [del] que viene, quiere llevar obra a su
municipio [...] es que yo les estoy gestionando estos recursos” (Sara Buerba, entrevista
personal, julio, 2015). Y cuando la oposicidén es minoria, sin la capacidad de influir en su
contenido, por lo menos busca ‘“hacerse notar en el debate” (ex diputado andénimo 1,
entrevista personal, mayo, 2015).

Sin embargo, para realizar las enmiendas y favorecer a sus municipios o distritos, se
requiere un analisis previo de la informacion, la cual no siempre esta disponible o no cuenta
con el detalle suficiente. Por lo tanto, los diputados tienen que solicitar anexos e
informacion adicional: “en el presupuesto para el 2014, llegd asi, muy general, pedimos los
anexos, pedimos que se nos explicara cada uno de los rubros. Afortunadamente, se logréd
una mesa de didlogo, de consenso y de explicacion, sobre todo porque muchas veces si es
falta de informacion”. Por ejemplo, “en la secretaria particular de gobierno del estado,
estaban en un inicio una cantidad no explicada, no bien detallada para qué estaba designado
el recurso. Le hemos ido bajando a esa secretaria particular porque las partidas
discrecionales son las que a veces se prestan a los malos manejos” (Gilberto Zamora,
entrevista personal, julio, 2015). La ex diputada del PAN, Noemi Luna, también hace
referencia a la generalidad del desglose del presupuesto: “venia [...] muy general, el gasto
no programado |[...] era significativo, asi como el capitulo 1000 que va a servicios, era [...]
el que mas recursos tenia”, por tales razones, “yo, como integrante de la comision de
hacienda no firmé el dictamen [...] fue un proceso de dictaminacidon poco claro” (Noemi
Luna, entrevista personal, julio, 2015). En ocasiones, también se solicita la presencia de
funcionarios del gobierno: “es posible y es necesario que comparezca el Secretario General
de Gobierno, con el fin de que esta Legislatura tenga la informacion suficiente para poder
aprobar este presupuesto” (Javier Paz, Diario de los Debates, 21-XII-1992, p.156).

La logica que subyace en las negociaciones con el gobernador es: “si, te apoyamos
con esto pero también distribuye esto y esto otro, y se han hecho modificaciones, si se han
logrado las modificaciones” (Gilberto Zamora, entrevista personal, julio, 2015). Pero una
de las condiciones del proceso es que tanto la oposicion como el gobernador estén
dispuestos a negociar. Cuando hay apertura por ambas partes, se puede incluso llegar a
consensos: “Si, habia un consenso entre todos. También se sentaban con nosotros los

titulares de las dependencias, cada titular de cada dependencia planteaba cual seria su
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presupuesto” (Sara Buerba, entrevista personal, julio, 2015). Por mencionar un ejemplo, en
el gasto del afio 2008 de Jalisco, se logroé un “presupuesto consensado, en el que todas las
fuerzas politicas hemos participado, hemos aportado y hemos coincidido. Lograr el
consenso en un tema tan controversial no es facil, dado que el presupuesto es sumamente
complejo, por los intereses legitimos de todas las dependencias, de los municipios”
(Samuel Romero Valle, Diario de los Debates, 11-XII-2007, p. 58). Como expreso un ex
diputado priista:
Las fracciones parlamentarias [de la oposicion] nos pedian platicar con los
funcionarios del estado para hacerles sus requerimientos o sus propuestas via
consulta. No creo que se haya dado mucho en materia de gasto, pero probablemente
si. Entonces [...] si el Ejecutivo les abre la puerta desde antes [...] se va evitar el
debate [...] Entonces, a ver, ti ;qué necesidades tienes?, /cuales son tus
propuestas? Vamos a analizarlas. Entonces, al elaborar un presupuesto, un
Ejecutivo abierto escucha a la oposicion antes. Y si la oposicion se ve satisfecha en

el presupuesto, pues ya no dice nada. Ahora, si no le hicieron caso, pues se va a
subir a la tribuna. (ex diputado anonimo 1, entrevista personal, mayo, 2015)

Pero cuando la apertura es menor, los consensos no estan garantizados. “En algunas
ocasiones hemos logrado los consensos y nos han hecho caso [...] Pero ha sido dificil
lograr los acuerdos, los consensos, porque siempre se ha aplicado la mayoria [del gobierno]
y eso en un estado es lamentable, porque no s6lo hay una voz ” (Gilberto Zamora,
entrevista personal, julio, 2015). En ocasiones, como veremos en los estudios de caso, el
gobernador no tiene la intencion de modificar su presupuesto: “nosotros habiamos sefialado
varias situaciones que tenian que cambiarse, porque creiamos que otros rubros eran mas
importantes que los que ¢l sefialaba [el gobernador], pero ni siquiera se sometio a un
debate, a un intercambio de ideas [...] nunca nos hicieron caso” (Oswaldo Contreras,
entrevista personal, julio, 2015).

Sin embargo, la intencion de los diputados por reasignar el gasto no es tan
idealizada como pudiera creerse, ya que su actividad se puede desvirtuar: la “asignacion y
reasignacion de los recursos publicos no atiende a ningun modelo vigente o valido en la
administracion de las finanzas publicas. Es por el contrario un arreglo, un trueque, una
confabulacion partidista para los tiempos electorales que se aproximan” (Catalina Frank
Aguilar, Diario de Debates, 17-XII-2009, s/n). Ocurre también que los diputados

condicionan su voto para aprobar el presupuesto, sin basarse en programas y acciones bien
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sustentados, sino en “intereses ya sea partidarios o intereses personales, y entonces no hay
una modificacion [...] basada en términos técnicos” (Maria de la Luz Dominguez,
entrevista personal, julio, 2015). Se mencionan casos en los que los diputados de oposicion
dejan de ejercer su funcion frente al gobierno, pero no por falta de voluntad, sino una
especie de compra: “yo no me acuerdo de que eso existiera, donde les dan dinero porque
voten a favor de tal o cual iniciativa [...] eso me parece lamentable, porque entonces se
pierde la discusion. Entonces, vez como de manera conveniente no asisten a tal sesion, de
manera conveniente se enferman y faltaron ese dia [...]” (Sara Buerba, entrevista personal,
julio, 2015).

Existe la percepcion de que los “diputados ya no entran a defender la ideologia que
postulan, entran a ver qué sacan para su partido” (ex diputado andénimo 2, entrevista

personal, mayo, 2015). Como criticamente expres6 un ex legislador panista:

Yo pude ver en mi legislatura que hubo voluntades compradas, y yo creo que puede
haber ese modus operandi en todas las legislaturas de todos los estados y a nivel
federal [...] Me di cuenta, en mi legislatura, que habia oposicion mientras no
satisfacias mis necesidades personales o partidistas; satisfacias mis necesidades
partidistas o personales y ya no habia oposicion, se borraba esa oposicion. O sea,
(como es posible que de la noche a la mafiana se desvanecian mis argumentos en
contra? Es negociable, es comprable [la oposicion]. (ex diputado anénimo 2,
entrevista personal, mayo, 2015)

Cuando se observa que los diputados critican las iniciativas en el pleno o frente a los
medios de comunicacion, es porque estan ejerciendo su “derecho al pataleo”, es decir, el
derecho a disentir sin que haya un efecto en el contenido de las normas y politicas: “Yo al
final voy a votar por ti, pero déjame subir a la tribuna a gritarte, a insultarte, a decirte que
eres un esto, un aquello, y al final voy a votar por ti o al final me voy a salir [de la sesion]”.
Ademéds, aunque haya discusion, “Ahora todo va planchado, todo pasa, no hay suspensiones
para seguir discutiendo. Una vez que esta todo planchado, pasa” (ex diputado anénimo 2,
entrevista personal, mayo, 2015).

En ocasiones, el gobernador “juega [...] con algunos diputados: pues te entrego
tanto etiquetado para tu municipio para que quedes bien con tu alcalde [...] o te entrego tal

obra publica” (Noemi Luna, entrevista personal, julio, 2015). Sin embargo, el gobernador
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no siempre cumple con su palabra, “habia acuerdos: vdtanos el presupuesto y salen
iniciativas que a ti te interesan, que al final quedaron en la congeladora”. En casos
extremos, los diputados del partido del gobernador presionan a los partidos de oposicion
utilizando organismos como la auditoria estatal. Por ejemplo, dado que algunos diputados
han sido alcaldes, la amenaza es “o me apruebas o salen tus cuentas publicas” (Noemi
Luna, entrevista personal, julio, 2015). Al preguntar a un ex diputado mexiquense por qué
su coordinador parlamentario no actuaba como opositor al gobierno, respondié que tenia
una acusacion por parte del ministerio publico por malversacion de fondos cuando fue
presidente municipal, es posible que por ello “estaba muy acicateado, estaba muy
amarrado, no tenia completa libertad. Y me imagino que todas sus acciones, sus funciones
y fraccidon estaba encomendada a no incomodar al gobierno para que el gobierno no le
pudiera continuar su gestion acusatoria” (ex diputado andnimo 2, entrevista personal, mayo,
2015).

Sin embargo, hay casos en los que grupos organizados de la sociedad son quienes
presionan al congreso para obtener recursos. En este sentido, las comisiones de hacienda,
mas que hacer un analisis del proyecto, reciben “a los organismos de la sociedad civil para
ver sus peticiones [...] Y eran a quienes se le otorgaban los recursos [...] por una presion
social [...] Aparte de que hay una politica muy particularista [...] no estds teniendo
politicas publicas eficaces” (Noemi Luna, entrevista personal, julio, 2015). Para el
presupuesto del afio 2014, el diputado Regis Adame (Zacatecas) expreso: “en el tema del
campo han estado un grupo de organizaciones sociales, cerca de 12 a 15, el dia de ayer
hicieron presencia en la sede de este Poder Legislativo, y bueno, estan planteando también
dentro del Presupuesto de Egresos del Estado, ser considerados con el tema del pago de la
energia eléctrica” (Acta de Sesiones, 11-XI1-2013, s/n).

Otra caracteristica de la participacion de los diputados es el poco sustento técnico de
sus propuestas. La diputada Maria de la Luz Dominguez subraya lo anterior: “Las tUnicas
propuestas a las que siempre aludian [los diputados] es programas u acciones en especifico:
que para el asilo de ancianos, que para la asociacion civil de discapacitados, que para la
implementacion de un programa para comprar frijol [...] para ex braseros”. En suma, solo
acciones aisladas, sin un sustento que permita la generacion de propuestas con efectos

sustanciales sobre el gasto. Ademads, sucede que el nivel de conocimiento general en
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términos de legislacion es heterogéneo, lo que incluso limita la comunicacion de ideas. De
manera anecddtica, un ex diputado panista cuenta como tuvo que sefialar la falta de
conocimiento y preparacion de uno de sus pares: “mira compaiiero diputado, para que tu y
yo discutamos, disculpame, pero necesitas terminar tu escuela primaria, estudiar tres afios
secundaria, tu preparatoria, cinco afos de facultad y una maestria o posgrado, cinco afios o
diez afios de ejercicio profesional para sentarnos a discutir tu y yo” (ex diputado anénimo 2,
entrevista personal, mayo, 2015).

Y si a lo anterior se afiade el hecho de que la cuestion presupuestaria es un asunto
complicado, las cosas tienden a empeorar: “Creo que hay algunos compafieros que no
alcanzan a entender el tema de los presupuestos”, por lo tanto, “creo que si debe de haber
un asesoramiento |[...] creo que si es importante que los diputados cuenten con ese 6rgano
[de asesoria] porque muchos desconocen lo bésico” (Osvaldo Contreras, entrevista
personal, julio, 2015). Para otra ex diputada de oposicion, este aspecto prevalecid en su
legislatura: “Hubo cierto grado de desconocimiento, cierto grado de incapacidad técnica de
la mayoria de los legisladores para proponer [iniciativas] de modificacion sustanciales”
(Maria de la Luz Dominguez, entrevista personal, julio, 2015).%

En términos generales, los mismos legisladores llegan a percibirse como gestores y
no sélo como generadores de leyes. Sin embargo, las condiciones en las cuales lo hacen y
las caracteristicas de su actividad muestran variaciones que no hay que perder de vista. El
gobernador y su partido pueden mostrar cierta apertura a la negociacion, pero esto no esta
garantizado. Por su parte, la capacidad de la oposicion para enmendar el presupuesto esta
limitada por su tamafo, cuando éste no es el suficiente inicamente puede externar criticas
sin impacto en términos practicos. Por otro lado, se detecta cierto desencanto con el trabajo
que hace la oposicidn, ya que en ocasiones parece que solo busca la obtencion de recursos
sin que se sepa con claridad su destino. También sobresale el tema del limitado
conocimiento legislativo y presupuestario que tienen los diputados. Esto puede llevar a
propuestas de enmiendas con un sustento meramente politico, sin estar complementadas
con una justificacion técnica o de mediano plazo. Por Gltimo, es preciso resaltar las diversas

précticas informales que inciden en la aprobacion del presupuesto. Como expresaron los

4 Hay que tener en mente el dato de que alrededor del 85% de los diputados locales no tiene experiencia
legislativa previa (Lujambio, 2004).
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diputados y como se observa en los diarios de los debates, estas practicas van desde un
intercambio de votos (logrolling), compra de votos necesarios para la aprobacion del

I% 'y, en el caso extremo, la garantia de impunidad a

presupuesto, practicas de pork barre
quienes votan a favor. Como el lector habra notado, los instrumentos de medicion (FEI y
FE2) que utilizamos en la seccion anterior no captan este tipo de fendmenos. La intencion
de esta seccion también fue destacar que tales practicas son un factor importante en la

relacion Ejecutivo-Legislativo.

Conclusiones

Los gobiernos divididos a nivel subnacional llevan 25 afios de existencia. A pesar de esta
pluralidad, las investigaciones muestran que los regimenes politicos subnacionales
enfrentan importantes limitaciones como la efectividad del estado de derecho, el sistema de
pesos y contrapesos, la transparencia en el uso de los recursos, la corrupcion, el federalismo
fiscal, etcétera. A lo anterior hay que sumar la concentracion de poder formal e informal en
manos de los gobernadores. Segun estudios recientes, en el disefio de la politica de gasto
existe una asimetria en la relacion Ejecutivo-Legislativo que favorece el primero: los
congresos locales aparecen como un actor marginal.

El tipo de relacion Ejecutivo-Legislativo depende principalmente de dos
dimensiones: la formal y la partidista. Al revisar las facultades constitucionales, no
observamos que se establezca la superioridad de un poder sobre el otro: ambos tienen
capacidad para influir en el contenido del gasto. Incluso se detectan algunos mecanismos
institucionales que resuelven los casos en los que el gobernador no presenta la iniciativa del
presupuesto.

A diferencia de estudios previos, en este capitulo hemos mostrado evidencia sobre
el ejercicio de la funcién presupuestaria con una mayor amplitud espacio-temporal. Los
datos indican que los congresos estan participando en el disefio de la politica de gasto de
sus estados, independientemente del apoyo partidista que tenga el gobernador en el

congreso. Ya que las facultades constitucionales no operan en el vacio, es preciso

85 Se refiere a recursos y proyectos que favorecen a los distritos electorales de los legisladores, lo que es
interpretado como el uso de recursos publicos (con recursos de todos los contribuyentes) para beneficio de
unos cuantos sectores sociales.
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contextualizarlas en los diversos escenarios partidistas. En este sentido, observamos que a
medida que el porcentaje de escafios del partido del gobernador aumenta, el nivel de
enmiendas disminuye (H1). Con la variable estatus del gobierno, los congresos bajo
gobiernos divididos hacen més modificaciones al proyecto de gasto del gobernador que
bajo gobiernos unificados (H2). Ademas, de manera exploratoria, encontramos que la
oposicion del PRI es mas propensa a las enmiendas en comparacioén con el PAN y el PRD,
lo que muestra que no so6lo hay preferencias de gasto distintas entre el gobernador y el
congreso, sino también entre las diversas fuerzas de oposicion (H6 y H7). Habra que
realizar mas investigacion para explicar este fendmeno.

Contrario a lo que esperdbamos con respecto a otra de nuestras principales
variables, el gobierno dividido vertical no muestra un efecto sobre el nivel de enmiendas
(H3). Sin embargo, se observa un efecto temporal que afecta a todos los estados en ciertos
afios (H8). Consideramos que un fendmeno que puede tener semejante impacto son los
ingresos petroleros que obtiene la federacion como porcentaje de los ingresos totales. A
reserva de hacer un andlisis mas profundo, tales efectos muestran las interacciones
verticales de un sistema federal.

Surge la cuestion relacionada con la magnitud de tales cambios: ;éstos se pueden
considerar como importantes o s6lo confirman la marginalidad del congreso que otros
estudios han subrayado? Ya que el nivel de las enmiendas es similar al mostrado a nivel
nacional en México y otros paises de América Latina, no es posible concluir que son
desdefiables. Las enmiendas a nivel nacional se han considerado como importantes, incluso
se ha mencionado que inciden negativamente en las politicas publicas, ya que introducen
elementos particularistas. Lo anterior no quiere decir que ahora los congresos estatales sean
poderosos, lo son formalmente, pero no son el 6rgano subordinado que generalmente se
cree. Esto puede ser mas claro cuando analizamos cdémo tales enmiendas se distribuyen
entre los diversos componentes del presupuesto. En los siguientes capitulos se realizan
estudios de caso para demostrarlo.

Cuando complementamos el analisis cuantitativo con la opinién de los propios
legisladores, observamos otros detalles de la aprobacion del presupuesto. En primer lugar,
la concepcién que tienen los legisladores de si mismos no sélo como generadores de

normas, sino también como gestores de recursos. En segundo lugar, que la apertura del
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gobernador a las negociaciones es importante para materializar las enmiendas. Cuando el
gobernador tiene la mayoria en el congreso, puede adoptar una actitud dominante,
ignorando a la oposicion. Sin embargo, el papel de contrapeso de la oposicion puede ser
debilitado cuando los diputados velan por sus intereses personales y no por el bien publico.
Como sefiala Saiegh (2011), cuando el Ejecutivo no tiene la mayoria identifica a los
diputados que pueden ser “comprados” para obtener su voto. Por ultimo, los diputados
sefalan aspectos ya resaltados en estudios previos: el poco conocimiento legislativo y
presupuestario que existe entre ellos, lo cual incide en la calidad de las enmiendas. En
suma, hay una serie de practicas y relaciones informales que también deben ser
consideradas. Lamentablemente, nuestros instrumentos de medicion (FE1 y FE2) no logran
captar estos fendomenos. Queda pendiente elaborar un instrumento que estudie la frecuencia
de estas practicas para determinar su impacto en la relacion Ejecutivo-Legislativo.
Consideramos que la evidencia proporcionada y el andlisis realizado matizan la
imagen de los congresos como un actor marginal y sin importancia. No minimizamos las
deficiencias democraticas ¢ institucionales que existen a nivel subnacional ni exaltamos la
actividad de los congresos, pero si damos cuenta del funcionamiento del sistema de pesos y
contrapesos en este contexto. Los hallazgos también generan nuevas cuestiones. Por
ejemplo, ;qué factores explican las enmiendas bajo contextos de gobierno unificado?
Podrian ser casos de indisciplina partidista, sin embargo, una respuesta exige un mayor
analisis. Lo mismo vale para los casos de gobiernos divididos en los que no se detectan
enmiendas, aunque es posible que existan negociaciones entre el gobernador y el congreso
que nuestro instrumento de medicioén no logra captar. En segundo lugar, es preciso estudiar
los mecanismos que utiliza el congreso para incidir en la politica de gasto (y en otras
politicas). En términos formales, estos mecanismos son la comision dictaminadora y el
pleno. La informacion que utilizamos hasta el momento s6lo proviene de la comision
dictaminadora, por lo tanto, desconocemos si en el pleno se realizan enmiendas. También
es preciso reflexionar sobre los efectos que puede tener la participacion del congreso en el
disefio de la politica de gasto: ;significa una (peor/mejor) distribucién de los recursos o
solo se benefician a ciertas clientelas de los legisladores?, ;es deseable o no su

participacion? Algunas de estas preguntas las abordamos en los capitulos siguientes.
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SEGUNDA PARTE. Estudios de caso

Autores como Coppedge (2012) y Gerring (2007) han mostrado cémo cada enfoque de
investigacion tiene determinadas fortalezas y debilidades metodoldgicas; por ello, es
recomendable complementarlos en la medida de lo posible (Gerring, 2007). En este sentido,
el estudio de panel del capitulo anterior nos permitid determinar que existe una relacion
entre ciertas variables partidistas y el nivel de enmiendas al presupuesto hechas por el
congreso. Sin embargo, dada la amplitud de las observaciones, no es posible conocer de
manera intensiva y detallada cada caso. Por lo anterior, en los siguientes capitulos
realizamos un analisis cualitativo basado en estudios de caso. Un estudio de caso consiste,
como el nombre lo indica, en un estudio intenso de un caso (o mas) con la finalidad de
arrojar luz sobre un conjunto mas amplio de ellos (Gerring, 2007). Para Geddes (2003), un
estudio de caso puede ser pensado como una serie de observaciones del mismo caso en
tiempos diferentes. Ademas, este tipo de estudios permite mirar en la caja de la causalidad
para identificar los factores que conectan la causa con el efecto esperado.

En el capitulo anterior hemos demostrado que los congresos estatales estan
ejerciendo su facultad presupuestaria, es decir, que estdn haciendo modificaciones al
presupuesto de egresos. Sin embargo, quedan ciertos aspectos por analizar. En primer lugar,
es preciso dar cuenta de los mecanismos por medio de los cuales el congreso incide en el
presupuesto de egresos. En segundo lugar, se requiere analizar las caracteristicas de las
enmiendas y del tipo de relacion Ejecutivo-Legislativo que se genera durante la aprobacion
del presupuesto. Es decir, ;la actividad de los congresos medida en términos de la FE1 y
FE2 se puede considerar como importante o s6lo confirma que éstos son un actor marginal?
Por lo anterior, recurrimos a los estudios de caso para: a) confirmar el efecto del estatus del
gobierno sobre la conducta del congreso en un periodo mas amplio; b) identificar los
mecanismos que utiliza el congreso para incidir en la politica de gasto; y c) exponer en
detalle las caracteristicas de las enmiendas realizadas por el congreso para dar sentido a los
porcentajes obtenidos mediante el indicador FE1.

Realizaremos estudios de caso de tipo longitudinal. Lo anterior quiere decir que el
caso se estudia a lo largo del tiempo, antes y después del fenomeno de interés (el estatus en

el gobierno). Aqui, cada caso sirve como su propio control, ya que otras variables
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permanecen mas o menos constantes a lo largo del tiempo (Gerring, 2007). Para ello, se han
seleccionado los congresos del Estado de México (capitulo cuatro), Jalisco (capitulo cinco)
y Zacatecas (capitulo seis), cada uno con variaciones en el estatus del gobierno durante el
periodo de estudio. A pesar de que los estudios de caso a menudo padecen del problema de
la representatividad, esto puede ser subsanado con la representatividad lograda en un
estudio de n-grande (Gerring, 2007), como el realizado en el capitulo tres. Lo anterior no
quiere decir que la seleccion carezca de criterios, sino que la debilidad metodologica que
pueda persistir en alguno de ellos esta compensada por el analisis cuantitativo del capitulo
previo. En este sentido, los tres casos se aproximan al pathway case, el cual se utiliza para
identificar los mecanismos causales, previa determinacion de la relacion entre las variables
X y Y: no se podrian utilizar casos en los que X esta presente pero no Y y viceversa
(Gerring, 2007).

En los tres casos, el principal criterio de seleccion se basdé en la variable
independiente (Geddes, 2003; King, Kehoane & Verba, 1994), cuidando de que el estatus
de gobierno mostrara variaciones a lo largo del periodo de estudio. Ademas, los casos
muestran importantes diferencias entre si en otras variables. Por ejemplo, el Estado de
México hasta la fecha no ha conocido la alternancia, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) sigue gobernando la entidad; Jalisco ha experimentado la alternancia en dos
ocasiones, la primera cuando el Partido Accion Nacional (PAN) gand en las elecciones de
1995 y la segunda cuando el PRI recuperd la gubernatura en 2012; por tltimo, en Zacatecas
también han existido dos alternancias: la primera cuando el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD) gano las elecciones de 1998 y la segunda cuando el PRI obtuvo la
victoria en 2010.Por otro lado, y relacionado con lo anterior, la seleccion también identificd
a los estados que han sido gobernados por los tres principales partidos politicos nacionales:
el PAN ha gobernado en Jalisco; el PRI ha gobernado el Estado de México, y el PRD lo ha
hecho en Zacatecas. Sin duda, la seleccion también dependido de la disponibilidad de

informacion para el periodo estudiado.
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Tabla 4. Caracteristicas partidistas de los casos seleccionados

Variacion en el estatus  Alternancia Partidos que han
del gobierno estado en el
gobierno
Estado de México Si No PRI (1946-2017)?
Jalisco Si Si PRI (1946-1995)

PAN (1995-2013),
PRI (2013-2019)

Zacatecas Si Si PRI (1946-1998)
PRD (1998-2010),
PRI (2010-2016)!

! En las elecciones de 2016, el PRI gano la gubernatura para el periodo 2016-2022
22017, afio en el que se realizaran elecciones para nuevo gobernador.

De acuerdo con la teoria de partido de gobierno, son los partidos politicos mayoritarios
quienes influyen en la toma de decisiones en el congreso. Esto es posible gracias a su
capacidad para mantener un voto cohesivo entre sus integrantes y para determinar la
agenda. Su posicion mayoritaria les permite colocar a sus miembros en los puestos clave,
por ejemplo, la presidencia de las comisiones dictaminadoras u otros 6rganos de gobierno.
Los mecanismos que utiliza el partido para lograr el apoyo de los titulares de tales cargos
consisten en un sistema de recompensas y castigos (Cox & McCubbins, 2005).

A partir de esta teoria, Nacif (2002a; 2002b) ha realizado una adaptacion para el
caso mexicano. En el modelo del gobierno de partido centralizado, los legisladores tienen
poca autonomia frente a los lideres partidistas, ya que éstos controlan la designacion de
cargos legislativos y una serie de recursos que les permiten determinar su carrera politica
presente y futura. La prohibicion de la reeleccion consecutiva también fortalece la
disciplina partidista. Lo anterior hace que los legisladores no tengan incentivos para ir en
contra de la linea del partido. Ademas, aunque no existe una conexion electoral entre el
legislador y los electores (Mayhew, 1974), si hay una conexion entre el partido politico y el
elector. ;Como es posible esto? En primer lugar, no hay que perder de vista que los partidos
tienen como objetivo ganar las elecciones (Downs, 1957). Por un lado, el partido en el
gobierno busca obtener el triunfo en las urnas para mantenerse en el cargo durante el mayor
nimero de periodos. Por el otro, los partidos de oposicion en el congreso tienen como

objetivo ampliar sus escafios y, en el mejor de los escenarios, ganar la gubernatura. La
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carrera politica futura del legislador depende de que a su partido le vaya bien en las
proximas elecciones. Por lo tanto, existen los elementos suficientes para que actie de
manera disciplinada.

Dada la subordinacion de los legisladores hacia su partido, se proponen las
siguientes hipotesis: H4A cuando hay gobierno unificado, tanto la comision y el pleno no
modificaran la propuesta de gasto del gobernador, dada la disciplina partidista, la propuesta
de gasto sera respetada por la comision (dominada por el partido en el gobierno) y aprobada
en automatico por el pleno; HB cuando hay gobierno dividido, s6lo la comision
dictaminadora mostrard actividad, ya que sus modificaciones seran respaldadas por el
pleno.

En el capitulo tres se identificaron casos que se desvian de la teoria,
especificamente, congresos con gobiernos unificados que, a pesar de ello, realizaron
enmiendas al presupuesto. Para analizar esto, haremos uso tanto en la técnica de caso
desviado (deviant case) como de la de casos mas similares (most-similar case) (Gerring,
2007). La primera se refiere a los casos cuya conducta se desvia de las hipotesis
establecidas. Para tratar de explicar este desvio, se utiliza la técnica de los casos mas
similares. Como el nombre sugiere, se comparan casos que comparten varias
caracteristicas, excepto el mismo resultado en la variable dependiente (Y). La logica
consiste en identificar la variable (o variables) en la que los casos difieren, ya que podria(n)
ser la explicacion a la variacion en Y. A diferencia de los tres casos sefialados, aqui el
criterio de seleccion no es la variable independiente, sino la variable dependiente: nos
interesa su conducta desviada. En este sentido, se estudiara el congreso de Sinaloa, en
donde han prevalecido los gobiernos unificados pero cuyo congreso ha realizado enmiendas
de manera constante entre 2002 y 2012. Ademas, utilizaremos a Tamaulipas como el caso

mas similar para compararlo. En el capitulo siete se realiza este estudio.
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Capitulo 4. Estado de México: gobiernos divididos sin
alternancia, 1989-2014

En este capitulo analizamos el caso del Estado de México durante el periodo 1989-2014, en
el cual se han experimentado cambios en el estatus del gobierno de la siguiente forma:
gobiernos unificados (1989-1996), gobiernos divididos (1996-2009) y, de nueva cuenta,
gobiernos unificados (2009-2015). Como hemos indicado, los objetivos de los estudios de
caso son: a) verificar los efectos del estatus del gobierno sobre la conducta del congreso
para un periodo mas amplio; b) identificar los mecanismos de cambio que utiliza para
incidir en el disefio de la politica de gasto; y c) explorar los efectos sobre el contenido del
presupuesto de egresos.

Para lograrlo, el capitulo se estructura de la siguiente manera. En la primera seccion,
describimos brevemente algunas caracteristicas socioecondmicas y electorales del Estado
de México. En la segunda seccion, exponemos los mecanismos formales de cambio que
establece la constitucion y la normatividad respectiva. Posteriormente, mediante la férmula
FE1 exponemos las enmiendas realizadas por la comision dictaminadora y el pleno. En la
tercera, damos cuenta del impacto que tienen las enmiendas sobre el contenido del
presupuesto. En la cuarta seccion, analizamos una forma particular de enmiendas que el
congreso mexiquense ha estado aplicando, a saber, la creacion de politicas dentro del

presupuesto. Cerramos con la seccion de conclusiones.

4.1 Aspectos socioecondmicos y electorales del Estado de México®®

El Estado de México es la entidad con mas poblacion del pais, con 15.2 millones de
personas, superando al Distrito Federal (INEGI, 2013). En lo que respecta al Indice de
Desarrollo Humano, el promedio para los afios 2008, 2010 y 2012 es de 0.737, por lo que la
entidad se ubica dentro del nivel alto (0.721-0.742). Para 2012, en orden descendente,
ocup6 el lugar 16, por debajo de estados como Quintana Roo, Jalisco, Morelos y

Campeche. En relacion al indice de marginacion, para 2010 el estado se encontrd en el

%6 La mayor parte de los datos electorales la obtuvimos de los Institutos Electorales Estatales, cuando no fue
asi, la informacién se obtuvo de la base de datos del CIDAC [www.cidac.org]
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lugar 22, con un indice considerado como bajo. En una escala de 0 a 100 (a mayor valor
mayor marginacion), obtuvo un puntaje de 22.86 (CONAPO, 2011).

En el aspecto politico, a pesar del aumento de la competencia electoral,®’ el Estado
de México es una de las entidades que no ha experimentado alternancia en el gobierno: el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) sigue gobernando. Otros estados que se
encuentran en la misma situacion para 2016 son Campeche (2016-2022), Coahuila (2011-
2017), Colima (2016-2022), Durango (2010-2016), Hidalgo (2010-2016), Quintana Roo
(2011-2016), Tamaulipas (2011-2016) y Veracruz (2010-2016).°® Los ultimos tres
gobernadores del Estado de México han sido Arturo Montiel Rojas (1999-2005), Enrique
Pefia Nieto (2005-2011) y Eruviel Avila Villegas (2011-2017).

En lo que respecta a la competitividad en las elecciones para gobernador, medida
por el margen de victoria, se puede observar que la diferencia entre el primer y el segundo
lugar ha sido importante. En promedio, el margen de victoria para los ultimos cuatro
procesos electorales es de 29.5%. Las elecciones de 1999 han sido las mas competitivas: el
margen de victoria solo fue de 7%. Sin embargo, la distancia ha aumentado en las dos
elecciones siguientes: en 2005 fue de 23.6%; y en 2011 llegd a 43%. Esto podria
interpretarse como una reduccion de la competitividad electoral. Los detalles se observan
en la grafica A15. En lo que respecta a la participacion electoral, en los dos ultimos
procesos se ha reducido en comparacion con aquellos de la década de los 90. Mientras que
en las elecciones de 1993 y 1999 la participacion fue de 65.2 y 52.6%, respectivamente,
para las elecciones de 2005 y 2011 fue de 42.7 y 46.1%.

En relacion a la competitividad de las elecciones legislativas, en el periodo 1996-
2015 se pueden identificar dos momentos. El primero va de 1996 a 2006, en el cual el
margen de victoria ha sido igual o menor a 7.1%. La minima diferencia entre el primer y el
segundo lugar fue de 4%, en 2006; la méxima fue de 7.1, en 1996. El segundo momento
(2009-2015) se caracteriza por margenes de victoria mas amplios, por arriba del 17%. La

maxima diferencia se registrd en las elecciones de 2009, con 22%; la minima fue en 2015,

7 El concepto hace referencia a la justeza de las leyes electorales segln criterios internacionales sobre
elecciones libres y justas. Hay evidencia que muestra la mejora de la competencia electoral a nivel estatal. Al
respecto véase Méndez (2003). Sobre la mejora de la calidad normativa de las reglas electorales en los
estados, véanse (Monsivais, 2009) y Peschard (2008).

68 En las elecciones de junio de 2016, de los estados indicados, el PRI perdié la gubernatura en Durango,
Quintana Roo, Tamaulipas y Veracruz.
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con 17.3%. En la grafica 15 se observan estos dos momentos de mayor y menor

competitividad electoral, respectivamente.

Gréfica 15. Margen de victoria electoral, Estado de México, 1993-2015
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Por ultimo, en el tema de la participacion en las elecciones legislativas, el promedio para
1996-2015 ha sido de 52.2%. En las elecciones de 1996 a 2000 se observa un aumento en la
participacion, que pas6 de 46.7 a 65.8%. Posteriormente, descendiod en la eleccion de 2003;
tomo6 impulso en las contiendas de 2006, 2009 y 2013, y bajé en 2015. Hasta el momento,
la participacion maxima ha sido de 65.8%, en el afio 2000; la minima corresponde al afio
2003, con 42.8%. Lo anterior se aprecia en la grafica 16. En suma, estamos ante la
presencia de un estado en el que alrededor de la mitad del electorado participa en las urnas
y en el que la competitividad electoral, segun el margen de victoria, ha disminuido en las

ultimas contiendas.

Grafica 16. Participacion electoral en elecciones legislativas, Estado de México, 1996-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en el IEEM

Con respecto al estatus del gobierno, el gobierno dividido arribo a la entidad en la década
de los 90. En la grafica 17 se expone el porcentaje de escafios por partido politico (por
cuestiones de claridad, no se mencionan todos los partidos). Como mas adelante
detallamos, se observa una oscilacion en el estatus del gobierno: el partido en el gobierno
(PRI) perdié la mayoria absoluta en la LIII Legislatura, lo que persistio hasta la LVI.
Después, en las LVII y LVIII Legislaturas logréo recuperar la mayoria absoluta. Sin

embargo, nuevamente, el gobierno dividido retorno en la LIX.
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Grafica 17. Porcentaje de escafios por partido politico, Estado de México, 1984-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion al congreso estatal

4.2 Relacion Ejecutivo-Legislativo en la politica de gasto

La relacion Ejecutivo-Legislativo en la fase de disefio y aprobacion del presupuesto de
egresos se rige por la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México
(CPEM) y por el Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios (CFEM). Como
sucede a nivel federal, el Ejecutivo tiene la facultad exclusiva para elaborar el proyecto del
presupuesto de egresos, el cual debe enviar al congreso a mas tardar el 21 de noviembre
(art. 77, XIX, CPEM; art. 302, CFEM). Por su parte, el congreso tiene la facultad para

“expedir” el presupuesto de egresos, cuya fecha limite es el 15 de diciembre o, en caso de
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que inicie el periodo del Ejecutivo Federal, el 31 de diciembre (art. 61, XXX, CPEM). Si
para el 31 de diciembre el presupuesto no ha sido aprobado, se aplicara hasta el 31 de enero
el presupuesto del afio inmediato anterior. En el caso limite, si para esta fecha atin no se
aprueba, se votara en el pleno la iniciativa enviada por el Ejecutivo (art. 61, XXX, CPEM).

1,%° fue establecida en

Es preciso decir que esta medida, llamada reconduccion presupuesta
agosto del afio 2010; anteriormente, habia incertidumbre en caso de que no se aprobara el
presupuesto.’’ Por ultimo, el Ejecutivo tiene la facultad para vetar el presupuesto, el cual
puede ser superado con el voto de las dos terceras partes del total de los integrantes de la
Legislatura (art. 59, CPEM).

Al interior del poder Legislativo, una vez que el gobernador ha enviado la iniciativa
de gasto, hay dos comisiones que se encargan de estudiar y analizarla (art. 72, Ley
Orgénica del Poder Legislativo del Estado de México [LOPLM]):”! Planeacion y Gasto
Publico; y Finanzas Publicas (art. 13A, Reglamento del Poder Legislativo del Estado de
Meéxico, [RPLM]). Al interior de cada comisidn, las decisiones se toman por mayoria de
votos; en caso de empate, el presidente de la comision tiene el voto de calidad (art. 70,
LOPLM). Una vez cumplido lo anterior, el dictamen de las comisiones se presenta a la
asamblea para su discusion y votacion. El articulo 90 del RPLM establece que el dictamen
se somete a una discusion en lo general y, posteriormente, en lo particular. Las propuestas
de modificacion se someten a votacion para determinar si se admiten o no (art. 95, RPLM)
y las decisiones se toman por mayoria de votos de los presentes (art. 88, LOPLM).”> En
suma, en términos formales, tanto las comisiones dictaminadoras como el pleno pueden
incidir en el contenido del presupuesto de egresos.

En el congreso mexiquense hay tres organos de gobierno de vital importancia: la
Directiva de la Legislatura (DL), la Junta de Coordinaciéon Politica (Jucopo) y la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos (CTL). La

primera se integra por 6 miembros (un presidente, dos vicepresidentes y tres secretarios)

69 Véase Sleman y Lépez (2013).

70 Este instrumento fue una iniciativa del entonces gobernador Enrique Pefia Nieto (Gaceta de Gobierno,
Decreto nimero 127, 31 de agosto de 2010).

1 Las comisiones se integran al menos con 9 diputados. Cada comisién cuenta con un presidente, un
secretario y un prosecretario (art. 70, LOPLM).

72 Es importante menciona que para que la Legislatura pueda sesionar se requiere por lo menos la mitad
mas uno de sus miembros (art. 49, RPLM).
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electos por mayoria de votos de los diputados. El presidente esta en el cargo por todo el
periodo ordinario de sesiones, mientras que los demads integrantes so6lo por un mes (art. 40,
LOPLM). Por su parte, la Jucopo se integra por los coordinadores de los grupos
parlamentarios, entre los cuales se designa a un presidente, dos vicepresidentes, un
secretario y el resto son vocales (art. 60, LOPLM). Los tres primeros cargos tienen una
duracién de un afo, al término del cual la asamblea elige, de los integrantes de la Jucopo, a
los nuevos titulares (art. 61, LOPLM). Por ultimo, la CTL se integra con los miembros de
la Jucopo, el presidente y un secretario de la DL (art.62 bis, LOPL). El presidente de la
Jucopo preside a la CTL. Aunque las decisiones de este 6rgano buscan el consenso, en caso
de no lograrse se decide por mayoria absoluta a partir del voto ponderado de los
coordinadores parlamentarios.

La importancia de estos 6rganos radica en su control sobre el proceso legislativo y
la organizacion del congreso. Algunas de las facultades que poseen son: abrir, suspender y
levantar las sesiones, integrar el orden del dia, someter a discusion los dictdmenes,
proponer la integracion de las comisiones y los comités, proponer la integracion de nuevos
comités, proponer a los titulares de los diversos 6érganos de apoyo parlamentario, supervisar
el cumplimiento de los acuerdos, determinar los puntos a tratar en el orden del dia, y
proponer la dispensa del tramite de las iniciativas (art. 47, 62, 62 bis). Aunque en términos
formales la integracion de estos drganos considera a todas las fracciones parlamentarias, el
tamafio de cada una tiene un peso importante en la toma de decisiones, lo que al final
determina la influencia de cada fuerza politica. En la teoria del cartel procedimental (Cox &
McCubbins, 2005, 1993) se ha establecido que a mayor tamafio del partido o de la fraccion
parlamentaria en términos de escafios, mayor poder sobre las decisiones en el proceso
legislativo, en la organizacion del congreso y en la colocacion de la agenda.

En resumen, la combinaciéon de un disefio institucional que centraliza la toma de
decisiones en unos cuantos 0rganos, la autoridad de los coordinadores parlamentarios, la no
reeleccion consecutiva, y el control de los partidos sobre la carrera futura de los
legisladores (Casar, 2013), tienen como resultado altos grados de disciplina partidista. Si a
lo anterior sumamos escenarios de gobierno unificado es més probable que las facultades
que tienen las comisiones y el pleno no sean ejercidas, ya que el partido del gobernador

prevalece en ambas instancias. En el contexto contrario, en gobiernos divididos, hay mas
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probabilidades de que la comision dictaminadora, al estar integrada de manera plural,
realice enmiendas a la iniciativa de gasto del gobernador. Nuevamente, la disciplina que
cada partido ejerce sobre sus legisladores hard que las enmiendas sean respetadas y
aprobadas en el pleno. En la siguiente seccion contrastamos las siguientes hipodtesis con la

evidencia:

HA. En gobiernos unificados la comision dictaminadora y el pleno seran instancias

pasivas, aprobando sin cambios el presupuesto de egresos.

HB. En el caso de los gobiernos divididos solo la comision dictaminadora serad el

mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldard en automatico sus decisiones.

4.2.1 Actividad en la comision dictaminadora y en el pleno

Como expusimos en el capitulo tres, una parte importante de los ingresos estatales
provienen de las transferencias federales. En la grafica 18 observamos el porcentaje que
han representado (aportaciones y participaciones) respecto a los ingresos del Estado de
México. En promedio, para el periodo 1989-2013, las transferencias han sido del 79%. Por
lo tanto, para dar cuenta de las modificaciones que realiza el congreso al presupuesto, es
preciso descontar las aportaciones del monto total del presupuesto, ya que tales recursos

estan etiquetados.”

73 Para mas detalles metodoldgicos consultar el capitulo tres.
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Grafica 18. Porcentaje de transferencias federales respecto a los ingresos estatales, Estado
de México, 1989-2013
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Fuente: elaboracion propia con informacion del INEGI, Finanzas Publicas de los Estados y Municipios

Para conocer las enmiendas que han hecho las comisiones dictaminadoras, utilizamos de

nueva cuenta la féormula FE1:

FE1=< )*100

MT — A

Donde FEI es la funcidon presupuestaria ejercida expresada en porcentajes; el
numerador MM representa el monto de recursos que es modificado por la comision
dictaminadora; el denominador M7 es el presupuesto total de la iniciativa; y 4 representa
las aportaciones recibidas por el estado. Las modificaciones (MM) que consideramos con
esta formula son solamente una de las siguientes tres opciones: a) resignaciones; b)
aumentos o reducciones del presupuesto total; y ¢) cuando existe a) y b).”*

En la grafica 19 se exponen los valores de la FEI promedio por Legislatura y el
porcentaje de escafios del partido del gobernador para 1987-2014. En las L, LI y LII
Legislaturas, cuando el partido del gobernador conté con la mayoria absoluta, no se
registraron enmiendas al presupuesto. Una vez que el gobierno dividido surgio en la LIII

Legislatura, inmediatamente el congreso comenzo a realizar cambios. El gobierno unificado

74 En el capitulo tres y en el anexo A se detallas los aspectos metodoldgicos.
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vuelve a aparecer después de 12 anos y, contrario a lo esperado, las enmiendas al

presupuesto persisten.

Grafica 19. Porcentajes de la Funcién Presupuestaria Ejercida (FE1) y de escafios del
partido del gobernador, Estado de México, 1987-2014
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes del presupuesto y el Diario de los Debates

En la tabla 5 observamos que durante el periodo 1986-1996, el partido en el gobierno (PRI)
mantuvo el 60% o mas de los escafios. Semejante mayoria le permitio al PRI dominar los
asientos de las comisiones dictaminadoras del presupuesto. En este sentido, en la XLIX
Legislatura, cont6 con el 81% de los asientos: de los 11 integrantes, s6lo dos pertenecieron
a la oposicion, uno para el Partido Popular Socialista (PPS) y otro para el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana (PARM). En la L Legislatura, de los cinco integrantes,
unicamente dos fueron de la oposicion: PPS y Partido Accion Nacional (PAN). A pesar de
que en la LI Legislatura el PRI cont6 con el 60% de los escafos, su posicion en las
comisiones dictaminadoras fue mucho mayor, logrando el 80% de los asientos; inicamente
dos fueron ocupados por la oposicion, ambos del PAN. Por ultimo, en la LII Legislatura, el
partido logro el 73% de los asientos de las comisiones; la oposicion s6lo obtuvo cuatro: uno
para el PPS, dos para el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y uno para el PAN.
De acuerdo con la teoria del cartel procedimental (Cox & McCubbins, 2005, 1993), el

partido mayoritario aprovecha su posiciéon y predomina en la integracion de oOrganos
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esenciales como las comisiones dictaminadoras del presupuesto. Esto le permite evitar que
las preferencias de la oposicion logren materializarse en el contenido de la legislacion vy, al
mismo tiempo, garantizar las preferencias propias. En relacion al numero efectivo de
partidos, el indice de Molinar (1991) muestra el predominio de un solo partido; en tanto que
el indice de Laakso y Taagepera (1979) muestra un sistema que se ubica alrededor del

bipartidismo.

Tabla 5. Caracteristicas partidistas del congreso, Estado de México, 1986-1996

Legislatura NEPM! NEPL? PG? PGCH*  Aiio fiscal
XLIX 1.04 1.74 75% 81% 1986
(9 de 11) 1987
L 1.04 1.74 75% 71% 1988
(5de7) 1989
1990
LI 1.46 2.23 60% 80% 1991
(8 de 10) 1992
1993
LII 1.30 2.38 61% 73% 1994
(11 de 15) 1995
1996

I Numero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Ntimero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera
3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

4 Porcentaje de escafios del principal partido de oposiciéon
Fuente: elaboracion propia con base en el Diario de Debates

Con este tipo de mayorias, la teoria nos indica que las iniciativas provenientes del
gobernador seran aprobadas sin sufrir alguna enmienda. El andlisis de los dictdmenes y de
la discusion en el pleno no muestra que se hayan realizado enmiendas a la propuesta de
gasto del gobernador; en otras palabras, su iniciativa fue respetada y respaldada durante
este periodo de gobiernos unificados. Lo anterior no implicoé que la oposicion haya
permanecido pasiva; no obstante, sus criticas no pudieron materializarse en el contenido del
presupuesto. Las observaciones que hicieron abarcaron desde la falta de informacion, la
ambigiiedad de ciertos temas, hasta la falta de acuerdo sobre las decisiones del gasto. Por

ejemplo, para el presupuesto de 1986, el diputado panista Blas Brisefio sefiald: “se nos pide
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que aprobemos a ciegas, los noventa y ocho mil millones [...] para los Programas de
Inversion y esto es muy grave [...] [que] se nos pida que aprobemos en bloque, una cifra
tan alta, porque no sabemos cudles son los programas” (Diario de Debates [en adelante
DD], 20-XII-1985, p. 498). El diputado también criticd la falta de transparencia de los
recursos destinados a los municipios: “En el presupuesto de egresos, no encontramos nada
que diga cuales son y esa es una funcion de la Legislatura” (DD, 20-XII-1985, p. 499). El
apoyo del partido del gobernador no se haria esperar. En este sentido, el diputado priista
Xavier Lopez Garcia solicitd la “aprobacion sin mas tramite de la Ley de Egresos del
Estado de México para 1986 [...] debemos [...] aprobar ésta Ley, que a mi juicio, llena
todos los requisitos constitucionales en este caso” (DD,, 20-XI1-1985, p. 500).

Para el presupuesto del afio 1987 las criticas provinieron del Partido Socialista
Unificado de México (PSUM), del PPS, del PAN y del Partido Demodcrata Mexicano
(PDM). La falta de claridad y justificacion del gasto serian las principales observaciones de
la oposicion. El diputado panista, Alberto Pérez Fontecha, considerd que “de autorizar ese
presupuesto como esta integrado estamos autorizando un 150 por ciento de incremento a
los organismos auxiliares [...] que en muchos de ellos no se justifica [...] pues algunos de
estos organismos auxiliares no son prioritarios y no le prestan verdaderamente un beneficio
a la comunidad” (DD, 23-XII-1986, p. 782). Para el diputado del PDM, Gabriel Bravo
Acuna, el presupuesto “se presenta con ambigiiedad [...] sin desglosar el gasto de cada
sector, por lo que hacen casi imposible, el andlisis de su distribucion” (DD, 23-XII-1986, p.
788).

En el proyecto de 1989 la informacion siguié siendo deficiente: la diputada
Edelmira Gutiérrez Rios (PAN) externd que “dentro de las comisiones donde participé mi
fraccion parlamentaria [...] no se presentd la informacion suficiente [...] Seguimos
insistiendo [...] el Ejecutivo tienen la obligacion de presentar toda la informacién, ya sea
estadisticas, en fin, que pueda avalar todo ese proyecto presentado de egresos” (DD, 20-
XII-1988, p. 222). Para el afio fiscal 1991, el diputado panista Javier Paz Zarza expreso:

Presentamos un documento en donde solicitamos una serie de datos, que entre otros
eran por ejemplo: que en el Presupuesto de Egresos, se nos indicara qué partidas,
porque [sic] conceptos, que montd [sic], en que [sic] lugar se iban a destinar los
ingresos y egresos correspondientes; lamentablemente, hubo wuna actitud

irresponsable [...] aunque se nos afirmaba que se nos iba a dar toda la informacion,
lo real, es de que fue minima. (DD, 21-X11-1990, p. 6)
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En las discusiones también se expresan casos en los que se excluy6 del estudio del
presupuesto a la oposicion. El diputado Alejandro Gutiérrez (PAN) sefiald6 que no se les
informo6 sobre las diversas reuniones de los comités para analizar el proyecto: “Se dice que
hubo siete reuniones de Comités [...] Ojald nos hubieran invitado, nosotros nunca nos
oponemos a ir a las reuniones de Comit¢” (DD, 21-XII-1992, p.153). También se
presentaron solicitudes para llamar a comparecer a los funcionarios del gobierno. En
palabras del diputado Javier Zarza (PAN): “es posible y es necesario que comparezca el
Secretario General de Gobierno, con el fin de que esta Legislatura tenga la informacion
suficiente para poder aprobar este presupuesto” (DD, 21-XII-1992, p.156). Asimismo, se
detectan desacuerdos sobre la distribucion de los recursos; la diputada Magdaleno Miranda
(PPS) externd: “no aceptamos que a la Secretaria de la Contraloria se le asigne un
presupuesto muy superior al de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y muy por debajo
de la Secretaria de Desarrollo Econdmico, estamos en contra de que [...] al ISSEMYM no
se le asigne ninguna transferencia del Estado” (DD, 21-XI1-1995, p. 280).

La actividad realizada por la oposicion la podemos resumir en la opiniéon de un ex
diputado priista de la LI Legislatura: “La oposicion traia marcada una intencion: hacerse
notar en el debate [...] cada fraccion parlamentaria tenia sus intereses y sus politicas de
gasto, y los manifestaba de alguna forma” (ex diputado anénimo 1, entrevista personal,
mayo de 2015). Sin embargo, dada la amplia mayoria de la que gozaron los gobernadores
durante este periodo las criticas no tuvieron impacto en el disefio. Hubo que esperar hasta
contextos de mayor pluralidad partidista para que sus propuestas se reflejaran en el
proyecto de gasto.

En este sentido, en la tabla 6 podemos observar con claridad el cambio en la
integracion del congreso a partir de la LIII Legislatura, la cual inaugura la época de los
gobiernos divididos (1996-2008). En primer lugar, se observa como los escafios del partido
en el gobierno van disminuyendo a lo largo del tiempo, aspecto que también se reflejo en el
porcentaje de asientos en las comisiones dictaminadoras. En segundo lugar, en lo que
respecta al numero efectivo de partidos, en las dos primeras Legislaturas ambos indices
indican un sistema alrededor del tripartidismo; en las dos siguientes, los indices sefialan un

sistema dominado por cuatro partidos (excepto el indice de Laakso y Taagepera para la LV
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Legislatura). Semejante pluralidad tuvo un impacto inmediato en la actividad del congreso:
de los 13 afios fiscales, 10 presupuestos fueron enmendados por las comisiones
dictaminadoras y tres recibieron enmiendas adicionales por parte del pleno (2001, 2002 y

2005).

Tabla 6. Caracteristicas partidistas del congreso, Estado de México, 1996-2008

Legislatura NEPM! NEPL? PG? POp* PGCH®  Aiio fiscal

LIII 2.56 3.33 40% 29% 70% 1997
(PAN) (14 de 20) 1998

1999

2000

LIV 2.67 3.25 33% 39% 29% 2001
(PAN) (4 de 14) 2002

2003

LV 3.76 3.31 32% 31% 35% 2004
(PAN) (6de 17) 2005

2006

LVI 428 3.84 28% 27% 26% 2007
(PAN) (7 de 27) 2008

2009

! Namero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Nimero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera

3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

4 Porcentaje de escafios del principal partido de oposicién

3 Porcentaje de asientos del partido del gobernador en las comisiones dictaminadoras del presupuesto
Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictamenes

Como se observa en la tabla 6, aunque el partido del gobernador obtuvo el 40% de los
escafios en la LIII Legislatura, logré 70% de los asientos en las comisiones dictaminadoras.
El resto fue ocupado por el PRD, el PAN y el Partido del Trabajo (PT). Para 1998, la
comision expresd que fue “notoria la participacion de los diputados integrantes de las
comisiones de dictamen y de los asociados, reflejando la pluralidad que distingue a la LIII
Legislatura” (DD, 30-XII-1997, p. 383). El diputado Horacio Duarte (PRD) resaltd que
“hoy estamos todos los actores politicos aprendiendo, que estamos inmersos en un proceso
en el cual la definicion de la politica publica estd en el ejercicio responsable del poder”
(DD, 30-XII-1997, p. 415). Para el afio fiscal 2000, el diputado Jestis Demetrio Martinez

Rueda (PRD) reconocié que los legisladores de oposicion “hemos estado aprendiendo a
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hacer el trabajo legislativo, antes apostabamos a las sesiones plenarias; ahora, creo que de
manera correcta nos preocupamos mas del trabajo en comisiones”. Aunque los cambios
fueron limitados, “apuntan hacia una distribucion presupuestal mas equitativa” (DD, 22-
XI1-1999, p. 90). No obstante, también hubo posturas criticas: el diputado Joaquin Vela
Gonzalez (PT) condend la minima reducciéon que se hizo al gasto corriente; ademas, la
transferencia a los municipios tuvo una finalidad pragmatica, “para que todos tengamos
recursos, para que todos podamos hacer politica y para que todos podamos ganar adeptos”,
sin candados para manejarlos adecuadamente (DD, 30-X1I-1997, p. 409).

En la LIV Legislatura, el PAN (39%) obtuvo mas escanos que el partido en el
gobierno (33%). El PRD obtuvo el 21%; el Partido Verde Ecologista de México (PVEM),
3%; PT, 3%; y el Partido Democracia Social (PDS), 1%. A pesar de ser la primera mayoria,
el PAN so6lo obtuvo el 21% de los asientos de las comisiones; el PRI logr6é 29%; el PRD,
43%; y el PT, 7%. Como ya sefialamos, el pleno hizo enmiendas adicionales en 2001 y
2002. En el primer afo, la diputada Juana Bonilla propuso al pleno reducir $12 millones al
fondo de previsiones salariales para dar $2 millones al Coro juvenil y a la Orquesta del
estado; y $10 millones para el Programa de Educacion para el Desarrollo Integral (DD, 23-
XII-2000, p. 627). En 2002, el diputado Arturo Hernandez consider6 que hubo un
incremento sustancial en las adjudicaciones directas: “parece que dejar a discrecion de los
titulares de las dependencias un margen tan amplio de adjudicacion directa, no ayuda a
transparentar el uso de los recursos publicos” (DD, 28-XII-2001, p. 505). En consecuencia,
propuso modificar los montos méaximos de cada operacion, lo que fue aprobado por el
pleno. En el mismo afio, la fraccion del PAN criticd la poca eficiencia en el uso de los
recursos, su uso discrecional y el endeudamiento del estado. En palabras del diputado
Ignacio Labra (PAN): “No podemos y Accion Nacional no va a solapar este tipo de
arbitrariedades para los mexiquenses, no los estaremos solapando [...] Si ustedes son
complices de lo que en estos momentos vemos [...] imposible que Accion Nacional esté
apoyando este tipo de presupuestos, estaremos votando en contra” (DD, 28-XI1-2001, p.
502). Por ltimo, en el presupuesto del 2003, la fraccion del PRD mostrd su desacuerdo:

Es claro que la presentacion del actual proyecto de presupuesto represente en
términos politicos un plan con mafia, este plan pretende utilizar de manera

sofisticada los recursos publicos con fines electorales, esta es la intencién que
subyace en la propuesta de descentralizacion del programa de Inversion Publica
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[-..] El equipo técnico de nuestro partido ha localizado graves e incontables
inconsistencias en los sustentos que pretenden justificar la descentralizacion de la
inversion publica. (DD, 14-X11-2002, p. 211)

En la LV Legislatura, el PRI obtuvo el 32% de los escanos; el PAN, el 31% y el
PRD, 25%. Lejos se encontraron partidos como el PVEM, con el 5.3%; el PT, 4%; y
Convergencia, 2.7%. Los tres presupuestos (2004-2006) fueron modificados por las
comisiones y el pleno afiadi6 otras en 2005. El debate muestra cierto consenso entre las
fuerzas partidistas. El diputado José Cipriano Gutiérrez Vazquez (PRD) expres6 que “la
Legislatura del Estado de México, es una muestra de que se puede llegar a acuerdos, no sin
dificultad, pero si con toda la voluntad politica

En la ultima Legislatura de este periodo de gobiernos divididos las tres principales
fuerzas politicas obtuvieron un porcentaje similar de escafios: PRI, 28%; PAN, 27%; y
PRD, 27%. El resto se distribuy6 entre el PVEM, 9%; PT, 5%; y Convergencia, 4%.
Durante el proceso de andlisis las comisiones dictaminadoras “contaron con el apoyo
técnico de servidores publicos de la Secretaria de Finanzas [...] quienes ademéas de
contribuir con informacion adicional, dieron respuesta y clarificaron en la mayoria de los
casos, diversas interrogantes formuladas por los legisladores” (Gaceta del Gobierno, 29-
X11-2006, p. 130). Aunque en los tres presupuestos aprobados prevalecid la negociacion
entre las diversas fracciones parlamentarias, hubo ciertas observaciones. Por ejemplo, el
diputado Eduardo Contreras expresé: “Hasta la fecha el Presupuesto [...] y la Cuenta
Publica correspondiente no presentan el mismo nivel de desglose [...] no se puede verificar
si los recursos se emplearon en los proyectos y actividades que se definieron en el
presupuesto”. En este sentido, se cuestiond por qué “se ha permitido todo esto en una
Legislatura en la que tedricamente la oposicion es amplia mayoria” (DD, 15-XII-2008, p.
87).

Cerramos esta seccion con el regreso de los gobiernos unificados. En efecto,
después de cuatro Legislaturas, el partido en el gobierno pudo recuperar la mayoria
absoluta en el congreso, como se observa en la tabla 7. La primera (LVII) corresponde a la
ultima mitad del gobierno de Enrique Pefia Nieto (2006-2012); la segunda (LVIII)
pertenece a la primera mitad del periodo de Eruviel Avila (2012-2018). En ambas

Legislaturas el PRI obtuvo el 52% de los escanos. En el primer caso, el PAN fue quien
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obtuvo el 16%; seguido por el PRD, con 11%. Después estan el PVEM, con 4%; el PT, 4%;
el Partido Nueva Alianza (PANAL), 8%; Convergencia, 4%:; y el Partido Social Democrata
(PSD), 1%. En el segundo caso, fue el PRD quien obtuvo el 16%; PAN, 15%, PVEM, 5%;
PT, 3%, PANAL, 7%; y Movimiento Ciudadano (MC), 3%. La posicién mayoritaria del
partido del gobernador se reprodujo en el porcentaje de asientos que ocupd en las
comisiones dictaminadoras. Ademads, aunque el nimero efectivo de partidos de Laakso y
Taagepera se mantiene en alrededor de 3, el indice de Molinar se reduce de manera
importante, destacando el predominio de un solo partido. A pesar de este contexto
favorable para el gobernador, el presupuesto fue modificado tanto por las comisiones como
por el pleno, conducta que es contraria a lo esperado por la teoria. De los cinco
presupuestos analizados, tres fueron enmendados por ambas instancias (2010, 2013 y 2014)

y dos fueron modificados sélo por las comisiones (2011, 2012).

Tabla 7. Caracteristicas partidistas del congreso, Estado de México, 2009-2014

Legislatura NEPM! NEPL? PG’ Pop* PGCH®  Aiio fiscal
LVII 1.48 3.14 52% 16% 52% 2010
(PAN) (13 de 25) 2011
2012
LVIII 1.52 3.07 52% 16% 59% 2013

(PRD)  (19de32) — 2014

! Ntimero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Nimero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera

3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

4 Porcentaje de escafios del principal partido de oposicién

3 Porcentaje de asientos del partido del gobernador en las comisiones dictaminadoras del presupuesto
Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictamenes

En la LVII Legislatura, las comisiones dictaminadoras destacaron ‘“el compromiso de
corresponsabilidad entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo en la construccion de un
paquete fiscal orientado al desarrollo de programas sociales” (Gaceta del Gobierno, 18-XII-
2009). Durante el debate del presupuesto de 2010, se “atendieron propuestas y
observaciones hechas por los diputados integrantes de las Comisiones Legislativas
dictaminadoras” (DD, 14-XII-2009, p. 97). Lo anterior contrasta con las criticas e intentos
por realizar mas cambios en el pleno. En primer lugar, destaca la del diputado del PRD,

Juan Hugo de la Rosa Garcia, quien senald6 que durante los trabajos de analisis del
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presupuesto se identificd “que persiste una reconcentracion de recursos en los proyectos
que operan directamente los mandos superiores y medios de la administracion [...] existe
una determinacion del Ejecutivo por consolidar la asignacion de recursos a los mandos
superiores de la administracion” (DD, 14-X11-2009, p. 144). El mismo diputado mencion6
que su fraccion parlamentaria realizé estudios para contrastar los montos presupuestales y
las metas establecidas en el proyecto, “lo que arrojé innumerables inconsistencias”.” En el
pleno so6lo se aprobd la propuesta de enmienda del diputado Ricardo Moreno (PRD) para
afnadir un parrafo al articulo 5.

Aunque para el presupuesto de 2011 las comisiones también hicieron enmiendas, las
criticas y propuestas no se hicieron esperar. El diputado Carlos Madrazo Limoén criticod el
aumento en gasto corriente y el poco crecimiento en gasto de inversion publica (DD, 14-
XII-2010, p. 79). El diputado Arturo Pifia (PRD) reservd el articulo 5, ya que se
identificaron incrementos en mas de 100% en ciertos programas, y en algunos superiores al
1000%, “el capitulo donde se perciben estas modificaciones con frecuencia, es el de
servicios personales” (DD, 14-XII-2010, p. 83). Su propuesta consistidé en aplicar
reducciones a Coordinacién Metropolitana, al Programa Fortalecimiento de los Ingresos, al
Programa Alimentacion, Atencion a la Poblacion Infantil, y Seguridad Social. El diputado
José Barragan (PT) hizo una propuesta similar. Ambas fueron rechazadas. El pleno acepto
las propuestas de los diputados Ricardo Moreno y Arturo Pifia, que consistieron en crear
una comision “que vigile y dé seguimiento a los programas sociales contenidos en el
Presupuesto” e incorporar un articulo transitorio con la finalidad de exigir transparencia en

el uso de los recursos:

75 Una de las propuestas de enmienda la presenté el diputado Alejandro Gutiérrez (PAN), con la finalidad de
reducir en 10% el sueldo de los mandos superiores del poder Ejecutivo, incluyendo a los organismos
auténomos y al poder Legislativo. El monto obtenido de las reducciones seria destinado a los estudiantes de
educacién basica y media. Esta propuesta se hizo “por una responsabilidad social y una ética publica, en un
momento, en el que el pais vive una situacion de crisis preocupante” (DD, 14-XI11-2009, p. 127). La propuesta
fue secundada por el diputado Ricardo Moreno (PRD), sin embargo, no fue aceptada por el pleno. Por
ultimo, mencionamos la propuesta del diputado Jorge Ernesto Inzunza (PAN), quien también reservé el
articulo 5, para reducir en un 20% el gasto en comunicacién e imagen del gobierno: “Creo que destinar casi
mil 500 millones de pesos en estos conceptos o destinar 100 millones de pesos a la vivienda, nos da una
sefial clara, de cual es la prioridad que tiene actualmente el Gobierno del Estado de México” (DD, 14-XII-
2009, p. 136). El diputado Juan Hugo de la Rosa (PRD) se sumd a esta propuesta: “hemos encontrado como
estan dispersos en todos los programas, cantidades importantisimas de recursos que estan destinadas de
manera directa o indirecta a la promocién de la imagen de una sola persona”. Nuevamente, el pleno rechazé
las modificaciones.
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En atencién a los principios de armonia que deben existir entre las disposiciones
fiscales, federales y locales, y con la finalidad de contribuir al proceso de
transparencia en el manejo de los recursos publicos; el Ejecutivo del Estado remitira
a la Legislatura en los informes trimestrales de caracter programatico, informacion
consistente con los informes que se envien a las dependencias federales, en
cumplimiento con lo dispuesto por el articulo 9 del Presupuesto de Egresos de la
federacion para el Ejercicio Fiscal 2011, en un término de 10 dias posteriores a la
entrega de la informacion a las autoridades de la Federacion. (DD, 14-X11-2010, p.
89)

El ultimo presupuesto dictaminado y aprobado por la LVII Legislatura fue el del
afio 2012. En el proceso de analisis se incorporaron propuestas de modificacion
provenientes de los diversos grupos parlamentarios, especialmente del PAN y del PRD
(Gaceta del Gobierno, 16-XII-2011, p. 205). A diferencia de los dos presupuestos
anteriores, es este no hubo conflictos o criticas importantes en la aprobacion.

El proyecto de gasto del primer afio fiscal (2013) de la administracion del
gobernador Eruviel Avila (2012-2018) tampoco se libro de las enmiendas. Aparte de los
cambios de las comisiones, el pleno incorporo6 otros. El primero, propuesto por el diputado
Marco Antonio Rodriguez (PANAL), consistiéo en la adicion de un articulo transitorio,
indicando que la Secretaria de Finanzas trasfiriera los recursos necesarios para la operacion
del recién creado Instituto de Evaluacion Educativa del Estado de México. La segunda
iniciativa fue del diputado Juan Abad de Jestis (MC), que consistid0 en un articulo
transitorio, sefialando que “los recursos adicionales que se generen como resultado de la
aprobacion del paquete fiscal federal, y que no se encuentren etiquetados para un fin
especifico, deberan ser aplicados de acuerdo a lo que establece el Codigo Financiero del
Estado, y el presente decreto de presupuesto” (DD, 18-XI1-2012, p. 155). Por ultimo, el
diputado Saul Benitez (PRD) presento la adicién de un articulo transitorio que autorizo al
Ejecutivo a buscar acuerdos para disminuir el techo del subsidio a la tenencia, “de tal
manera que queden homologados con los de las otras entidades. Los recursos que se
generen por la disminucién del subsidio, se pide sean aplicados a inversion, infraestructura,
educacion, salud, seguridad publica, agricultura, fomento al turismo y pueblos indigenas”.

Continuando con esta actividad, el dictamen para el presupuesto de 2014 sefiala que
los grupos parlamentarios coincidieron en establecer el Programa de Acciones para el

Desarrollo, lo que implicé hacer modificaciones a diversos articulos. De nueva cuenta, la
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actividad en el pleno se materializ6 en mas modificaciones aceptadas. El diputado Gabriel
Olvera Hernandez (PRI) propuso modificar el articulo 10. Por su parte, el diputado Alonso
Adridn Juarez Jiménez (PAN), propuso afiadir un articulo transitorio.

En resumen, se observa que los mecanismos de cambio, la comision y el pleno,
muestran actividad en la aprobacion del presupuesto en funcion del estatus de gobierno. En
el primer periodo de amplias mayorias, ambas estuvieron inactivas, lo que confirma la HA.
Aunque la oposicion expresé criticas y propuestas, €stas fueron ignoradas por el pleno, el
cual estuvo dominado por el partido en el gobierno. En segundo lugar, con la llegada de los
gobiernos divididos, ambas instancias se activaron. Aunque la principal fuente del cambio
han sido las comisiones dictaminadoras, el pleno también ha mostrado actividad. Lo
anterior refuta nuestra hipdtesis HB: en contextos de gobiernos divididos s6lo la comision
ejerce sus facultades y el pleno acata lo acordado en ella. En tercer lugar, con el retorno de
los gobiernos unificados, nuevamente se detecta actividad en ambas instancias, lo que
implica la refutacion de la HA. Sin querer dar una solucién ad hoc para la validez de esta
hipdtesis, es posible que solo se confirme en contextos de amplias mayorias, como las del

primer periodo de gobiernos divididos.

4.3. Implicaciones de la funcién presupuestaria ejercida

Dada la actividad mostrada en la seccion anterior, surge la cuestion sobre su impacto en el
contenido del presupuesto. En otras palabras, ;los cambios son importantes?, ;qué tipo de
temas son los que con frecuencia sufren enmiendas? En esta seccion buscamos responder a
tales cuestiones. En la grafica 20 observamos los valores promedio de la FE1 por
Legislatura. Destaca que la LII Legislatura, en la cual el gobernador no obtuvo la mayoria
absoluta, es la que mas modificaciones ha realizado al presupuesto de egresos (4.9%), le
siguen la LIV (2%) y la LVI (1.6%). Como ya indicamos, la actividad persisti6 durante el
segundo periodo de gobiernos unificados. Sin embargo, ;cudl es el significado de estas

cifras?
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Grafica 20. Funcién Presupuestaria Ejercida promedio por Legislatura, Estado de México,
1997-2014

Porcentaje
w

LIl (1997-2000) LIV (2001-03) LV (2004-06)  LVI(2007-09)  LVII (2010-12)  LVIII (2013-14)

Fuente: elaboracion propia con base en los dictdmenes del presupuesto y el Diario de los Debates

Para analizar las implicaciones de las enmiendas sobre el contenido del presupuesto,
obtenemos el porcentaje que las enmiendas representaron en cada programa o partida (art.
293, CFEM) respecto al presupuesto establecido en la iniciativa del gobernador. Debido a
la disponibilidad y al detalle de la informacién, estimamos de manera indirecta el
presupuesto inicial para cada programa/partida: consultamos el presupuesto establecido en
la Gaceta del Gobierno y restamos/sumamos el monto de la enmienda. Por ejemplo, si una
enmienda representd una reduccion de $1,000.00 para la partida X y si su presupuesto
publicado en el periddico oficial indica $10,000.00, entonces sumamos la enmienda a esta
cantidad, lo que da como resultado $11,000.00 (que seria la cantidad estimada inicial).
Sobre esta cantidad (denominador) obtenemos el porcentaje de las enmiendas. Cuando se
trata de etiquetacion de recursos, s6lo mencionamos el porcentaje que representa respecto
al presupuesto aprobado de la partida o programa. Este procedimiento nos permite conocer
como se distribuyen los cambios en términos de la FE1 entre las diversas partidas y el

impacto que tiene sobre ellas. La tabla 8 muestra los niveles de analisis del presupuesto.
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Tabla 8. Niveles de andlisis del presupuesto de egresos

Nivel general Nivel 2 Nivel 3
Unidad presupuestaria A Partida a
Partida b
Presupuesto de egresos Unidad presupuestaria B Partida a
Partida b
Unidad Presupuestaria C Partida a
Partida b

Sin duda, las caracteristicas de las enmiendas dependen del nivel de andlisis. Por ejemplo,
un valor de 1.5% de la FE1 (nivel general) puede implicar reducciones de 10% para la
unidad presupuestal X y 20% para la unidad presupuestal Y (nivel 2). Dentro de la unidad
presupuestal X, la reduccion del 10% puede implicar una reduccion de 50% en la partida A
y un 5% en la partida B (nivel 3), y dentro de la unidad presupuestal Y (nivel 2) puede
implicar una reduccion de 100% para la partida C y de 0% para las demés partidas (nivel
3). En suma, el valor de la FE1 adquiere sentido a medida que nos aproximamos a
cuestiones mas concretas como las partidas. El nivel 3 seria el ideal para el analisis de las
enmiendas, sin embargo, la disponibilidad de la informacién no es igual para todos los
afos. A continuacidon, mencionamos la distribucion de las enmiendas de algunos de los
presupuestos. Seleccionamos presupuestos con distintos valores de la FEI.

El presupuesto del afio 2002 fue enmendado en 4.98% en términos de la FE1. Para
este afio, las comisiones consideraron “procedente reorientar la asignacion originalmente
prevista para el pago de la deuda flotante por 520 millones 231 millones 049 pesos”
(Gaceta del Gobierno, 31-XII-200, p. 126), para ser destinados a otros temas. En este
sentido, lo anterior implicé recursos adicionales sobre el presupuesto inicial de diversos
temas en los siguientes montos: el presupuesto de Coordinaciéon General de Enlace
Institucional, obtuvo un aumento de 102%; el Pago por Servicio de la Deuda, 15.9%; el
Consejo Estatal para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, 10.6%; el Instituto
Mexiquense de la Mujer, 8.7%; el poder Legislativo, 6.9%; Coordinacion General de
Asuntos Metropolitanos, 4.4%, entre otros (Gaceta del Gobierno, 31-XII-2001) Asimismo,
se redujeron ‘“los montos asignados al Programa de Proteccion al Ambiente” y se

incrementaron en ‘el programa de Agua y Saneamiento en la cantidad de 1 mil 229

138



millones 649 mil 600 pesos”. También hubo cambios en el contenido de diversos articulos
“para tener una mayor precision en el texto del citado Decreto y atendiendo puntualmente
las recomendaciones de las diferentes fracciones parlamentarias y por acuerdo de los
integrantes de las comisiones unidas” (DD, tomo VI, no. 75, 28-X11-2001, p.126).

En el presupuesto del afio 2005, los cambios fueron de 0.8%. Las reducciones
realizadas tuvieron como finalidad intensificar las politicas de austeridad, racionalidad y
disciplina presupuestal para “dar cumplimiento a la obligacion de hacer mas eficiente la
aplicacion del gasto publico, cumpliendo los objetivos establecidos en el Plan de Desarrollo
del Estado de México 1999-2005 con los recursos minimos indispensables sin demeritar la
calidad de los servicios que se prestan” (DD, 15-XII-2004, p. 253). Los recursos
adicionales representaron porcentajes importantes respecto del presupuesto inicial de cada
rubro. En este sentido, el presupuesto del Instituto de Transparencia del Estado de México
aumentd 79.5%; el de la Secretaria de Turismo, 77.9%; y la Secretaria de Desarrollo
Agropecuario, 21.2%. Los incrementos de menor magnitud se ubicaron en la Procuraduria
General de Justicia, con 3.5% y la Secretaria de Comunicaciones, con 1.1%.
Adicionalmente, se establecid que en los programas de asistencia social y apoyos a la
educacion, “el Ejecutivo del Estado por mandato de la Legislatura local” destinara recursos
hasta por $40 millones a acciones como Ttiles escolares, atencion a la problematica de la
madre soltera y al mejoramiento de las condiciones de vida para los adultos mayores. Por
ultimo, se acordd “la creacion de un programa especial destinado a acrecentar la
disponibilidad de recursos presupuestales que satisfagan en mejor medida la demanda de
infraestructura social” (DD, 15-X1I-2004, p. 254).

El presupuesto de 2007 fue modificado en un 1.41% de la FEI. Las comisiones
sefialaron la “voluntad municipalista” de la Legislatura, razon por la cual aumentaron los
recursos destinados al Programa de Apoyo al Gasto de Inversion de los Municipios
(PAGIM) (mas adelante abordamos la creacion de este programa) en 33.3%. Otros rubros
beneficiados fueron el Instituto Mexiquense de Cultura, con 15.5%; el poder Judicial, con
7.3%; y la Procuraduria General de Justicia,7.3%. En contraparte, las reducciones afectaron
el presupuesto del Tribunal Electoral del Estado en 51.1%; Desarrollo Comunitario, 15.7%;
Fondo General de Previsiones Salariales y Econdmicas, 10.1%; Instituto Electoral del

Estado de México, 3.7%; y el poder Legislativo, 3.2%. La legislatura también determino
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que en caso de existir ingresos de excedentes petroleros, el 20% seria distribuido entre los
ayuntamientos, de acuerdo al marco juridico vigente. En el mismo sentido, de los recursos
del Fondo de Aportaciones de Seguridad Publica se considerdo que $100 millones fueran
distribuidos entre los ayuntamientos de acuerdo con el marco juridico. Por ultimo, se creo6
el Fondo General para el Pago del Impuesto sobre Erogaciones de los Trabajadores al
Servicio del Estado. El presupuesto del ano 2010 fue enmendado en 1.89% de la FE1. Lo
anterior se materializ6 en la creacion del Fondo para la Atencion de Desastres y Siniestros
Ambientales, al cual se le destinaron $75 millones. También, con el acuerdo de todas las
fracciones parlamentarias, se aumentd el presupuesto de la UAEM en 8%, en los que se
incluyeron recursos para la ampliacion y equipamiento de la unidad académica del
municipio de Tenancingo. Asimismo, para fortalecer la capacidad de los municipios en la
construccion de obras, se aumentd en 21.4% el presupuesto al PAGIM. El aumento de
29.5% para el Fondo de Previsiones Salariales busco “garantizar el poder adquisitivo de los
trabajadores” (DD, 14-XI1-2009, p. 97). Los aumentos de menor magnitud fueron para la
Procuraduria General de Justicia, con 0.5%; la Secretaria de Desarrollo Agropecuario,
0.5%; y la Secretaria de Educacion, 0.4%. También se establecieron medidas para
fortalecer la transparencia y austeridad en el ejercicio del gasto publico, aspectos reflejados
en los articulos quinto, sexto, séptimo, décimo segundo y décimo cuarto. En adicién a lo
anterior:
se atendieron propuestas y observaciones hechas por los diputados integrantes de
las Comisiones Legislativas dictaminadoras, incorporando en los articulos
transitorios del decreto diversas precisiones a la normatividad vigente respecto a la
obligacion del Titular del Poder Ejecutivo [...] de igual manera, se establecen
fechas especificas para publicar las reglas de operacion del “Fondo para la Atencion
de Desastres y Siniestros Ambientales”, y el “Fondo de Reservas” para los

municipios, asi como lineamientos y reglas para la transicion al presupuesto basado
en resultados. (DD, 14-X11-2009, p. 97)

Para el siguiente presupuesto, 2011, los cambios representaron el 1.84%. Como en
ocasiones pasadas, lo municipios aparecen en la lista de los rubros con recursos adicionales:
el PAGIM obtuvo un aumento del 35.7% respecto al monto inicial; le sigui6 el Tribunal
Electoral, con 10.8%; la Secretaria de Desarrollo Agropecuario, con 10.3%; la UAEM,

3.6%:; y la Secretaria de Ecuacion, 0.8%. El monto adicional para esta Secretaria tuvo como
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objetivo la construccion de bebederos en las escuelas publicas de ensefianza bésica;
ademads, para determinar la viabilidad de instalar desayunadores en las escuelas de nivel
basico, especialmente en zonas rurales, se asignaron $100 millones (Gaceta de Gobierno,
21-XI1-2010, p. 174).

En la primera parte de la administracion de Eruviel Avila (2012-2018), el
presupuesto de 2013 se modificd en un 0.46%. Las comisiones consideraron que de los
recursos del Fondo Estatal para el Fortalecimiento Municipal (FEFOM), $100 millones
fueran para obras y proyectos, lo cual representd el 5% de su presupuesto. El aumento de
3.6% para la UAEM seria destinado a proyectos de investigacion cientifica y tecnologica,
asi como a la difusiéon de la cultura y la ciencia. El rubro Apoyo al Campo obtuvo un
aumento de 3.1%; y los Programas de Procuracion de Justicia, 0.5% (Gaceta del Gobierno,
19-X11-2012, p. 103). Las comisiones también etiquetaron recursos dentro del sector salud
por $15 millones para la construccion de un Centro de Atencion Juvenil, otros $10 millones
se etiquetaron para el proyecto de prevencion del acoso escolar, y $10 millones para los
programas de Procuracion de Justicia mediante la construccion de un Centro de Atencion a
Victimas del Delito.

Estos porcentajes al nivel de los programas/partidas permiten dar sentido a las
enmiendas en términos de la FE1. El primer aspecto que buscamos destacar es que las
enmiendas afectan de manera heterogénea a los diversos rubros que componen el
presupuesto. Semejante conducta puede ser explicada por aspectos electorales e
institucionales. En el primer aspecto, es probable que los diputados s6lo se enfoquen en los
temas que son mas visibles frente al electorado y que, por lo tanto, impliquen una ganancia
electoral. En el segundo, dadas las limitaciones técnicas y de tiempo que tienen los
diputados, es posible que ello repercuta en su capacidad para analizar todo el presupuesto.
En el siguiente apartado analizamos una forma caracteristica en la que el congreso
mexiquense ha participado en la aprobacion del presupuesto, a saber, la creacion de un

programa para destinar recursos a los municipios.
4.4 Creacion de Politicas dentro del presupuesto

Ademéds de las enmiendas expuestas en el apartado anterior, la participacion del congreso

en la aprobacion del presupuesto se ha materializado en la creacion de programas
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especificos. En este sentido, en la LV Legislatura (2003-2006) se cred el Programa de
Apoyo al Gasto de Inversion de los Municipios (PAGIM), durante la aprobacién del

presupuesto para el afio 2005:

se acordo por consenso de las fuerzas politicas representadas en este Congreso, la
creacion de un programa especial destinado a acrecentar la disponibilidad de
recursos presupuestales que satisfagan en mejor medida la demanda de
infraestructura social. Por lo que se crea el “programa de Apoyo al Gasto de
Inversiéon de los Municipios” (PAGIM), dentro del capitulo 6000 de Inversion
Publica. (DD, 15-X11-2004, p. 254)

En la discusion en el pleno, los diputados se congratularon por la creacion del
programa.’® Al respecto, el diputado Moisés Alcalde Virgen (PAN) menciond: “hemos
hecho de un programa, que me parece historico. Un programa [que] no existe en ningin
otro Estado [...] que ha sido producto de iniciativas de distintos grupos parlamentarios |[...]
que contempla poblacion, que contempla densidad y que contempla marginacién” (DD, 15-
XII-2004, p. 277). De acuerdo con el articulo 40 del respectivo decreto, el mencionado
programa “tiene como finalidad primordial fortalecer la capacidad de los municipios para
llevar a cabo obras publicas que contribuyan sustancialmente al desarrollo regional,
aumentando los recursos estatales que se ministran a los municipios con base en criterios y
porcentajes objetivos de asignacion y distribucion” (Gaceta del Gobierno, 22-XI1-2004).

A diferencia de las enmiendas que analizamos, la distribucion de los recursos de
este programa se baso en la siguiente férmula: a) poblacion por municipio, 40%; b) el
inverso de la densidad poblacional por municipio, 30%; y c) la marginalidad por municipio,
30%. Ademas, se establecié que los recursos del PAGIM no podrian ser utilizados para
gasto corriente, compra de vehiculos y saneamiento financiero. En el articulo 41 se
establecieron los requisitos que los municipios deberian cumplir para acceder a los
recursos. Estos son: estar asociados al cumplimiento de metas y objetivos del Plan de
Desarrollo del Estado de México 1999-2005, contener una evaluacion de los efectos
socioeconomicos que habra de provocar la realizacion del proyecto, incluir un expediente

técnico, incluir el proyecto ejecutivo, presentar la autorizacion del Ayuntamiento para la

78 En el articulo 11 del Decreto, referente a la clasificaciéon econémica del gasto, se establecié un monto de
hasta mil 600 millones de pesos para este programa.
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aportacion municipal del 30% del monto total del proyecto, y cumplir con la normatividad
para el ejercicio de recursos estatales. Los municipios también deberian cumplir con las
previsiones de los Lineamiento Operativos para el Ejercicio de los Recursos.

Sin embargo, los lineamientos del programa sufrieron algunas modificaciones en la
siguiente Legislatura (LVI), en el presupuesto de egresos para el afio 2007. Las comisiones
dictaminadoras sefialaron la “voluntad municipalista” del congreso, razoén por la cual no
solo aumentaron los recursos al PAGIM, sino también integraron nuevos articulos “con la
finalidad de hacer mas eficiente, agil y transparente la asignacién y aplicacion de los
recursos destinados a este rubro” (DD, 29-XII 2006, p. 343). Por ejemplo, se considerd que
los ayuntamientos ejercerian hasta el 70% de los recursos de manera directa, mientras que
el 30% restante quedaria “establecido como estimulo por eficiencia fiscal en cuenta
corriente, que sera determinado por el Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de
México con base en la calificacion que arroje el resultado presupuestal en su cuenta
corriente” (art. 48). Para determinar la magnitud de los estimulos, se establecieron rangos
de déficit/superavit con sus correspondientes porcentajes (art. 49). Ademas, el congreso y la
Secretaria de Finanzas recibirian la informacion sobre los proyectos (art. 53). También se
obligd a los municipios a presentar un diagndstico y plan de accién para elevar su
recaudacion en impuestos y derechos (art. 61). Mientras que en el presupuesto del 2005 el
PAGIM estuvo regulado por 6 articulos, en el presupuesto del 2007 se reguld por 15
articulos (Gaceta del Gobierno, 29-X11-2006).

Nuevamente, para el presupuesto del afio 2008, el PAGIM sufrié cambios. En esta
ocasion, los criterios de asignacién se modificaron para quedar de la siguiente forma: a)
poblacién por municipio, 40%; b) marginalidad por municipio, 30%; c) el inverso de la
densidad poblacional por municipio, 15%; y d) saldo del superdvit de municipios con
eficiencia mayor al 5% en su cuenta corriente, 15% (Gaceta del Gobierno, 26-XII-2007).

Como ya indicamos, en LVII y LVIII Legislaturas el gobierno unificado se hizo
presente. Lo anterior no implico una actitud pasiva por parte del congreso en este programa.
Para el ano fiscal 2010, los diputados afiadieron $300 millones a los recursos del PAGIM.
Ademas, con la finalidad de beneficiar a los municipios con mayor marginalidad, las
comisiones dictaminadoras decidieron eliminar “por Unica vez la variable del 15% del

superavit en cuenta corriente e incrementar al 45% la variable de marginalidad por
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Municipio” (DD, 14-XI1-2009, p. 97). En el presupuesto del ano 2012, el PAGIM fue
sustituido por el Fondo Estatal de Fomento Municipal (FEFOM) (DD, 15-XII-2011, p.
343).77 La esencia del programa se mantuvo.

Por ultimo, para el presupuesto de egresos del afio 2013, las comisiones
dictaminadoras asignaron $100 millones adicionales al FEFOM. En el decreto del
Presupuesto de Egresos, dentro del articulo 47 se establecid que de los recursos del
programa, los municipios “los deberan aplicar preferentemente en obras y proyectos de
infraestructura; sin embargo, de ser necesario hasta el 50% de dichos recursos podran
destinarse a saneamiento financiero, amortizacion de créditos contratados para realizacion
de infraestructura, o pago de pasivos con entidades publicas federales y/o estatales” (Gaceta
del Gobierno, 19-XI1-2012). Esta modificacion se mantuvo para el presupuesto de egresos

del afio 2014 (DD, 28-X1-2013).

Conclusiones

El estudio del caso del Estado de México muestra, en primer lugar, un contraste en la
actividad del congreso entre el primer (gobiernos unificados) y el segundo periodo
(gobiernos divididos). En el primero, fue un 6rgano que estuvo al margen de la politica
presupuestal, aprobando en automaético el proyecto del gobernador. Dada la posicion
minoritaria de los partidos de oposicion, éstos solo podian externar sus desacuerdos y
criticas sin tener una capacidad real para incidir en el disefio del presupuesto: ni en las
comisiones ni en el pleno. Ambos mecanismos de cambio, al ser dominados por el partido
del gobernador, desactivaron sus facultades normativas. En contraparte, durante el segundo
periodo, el congreso ejercid su facultad para enmendar el presupuesto de egresos. En todo
el lapso las comisiones dictaminadoras ejercieron su facultad para revisar y analizar las
iniciativas del gobernador. De los trece afios de este periodo, en tres el pleno anadido més
modificaciones al dictamen. Sin duda, en los demads afios hubo intentos para realizar mas

cambios, sin embargo, no lograron materializarse. En el proceso de aprobacion, los debates

7 Los criterios de asignacién fueron los siguientes: a) poblacién por municipio, 40%; b) marginalidad por
municipio, 45%; y c) el inverso de la densidad poblacional por municipio, 15% (art. 47). Los articulos que
regularon el FEFOM dentro del presupuesto fueron del 47 al 58.
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a menudo expresan las negociaciones y acuerdos entre las fracciones parlamentarias para
maternizar las enmiendas, incluida la del partido en el gobierno.

Durante el regreso de los gobiernos unificados esperabamos una conducta del
congreso similar a la del primer periodo: la aprobacion en automatico del proyecto de
gasto. En realidad, sucedi6 todo lo contrario: tanto las comisiones como el pleno
continuaron enmendando el presupuesto. Sin embargo, no hay que perder de vista que la
mayoria absoluta del gobernador fue de 52%, la cual esta lejos de las mayorias amplias de
finales de la década de los 80 y principios de los 90. Es posible que el umbral de 50% mas
uno de los escafios (gobierno unificado) no sea suficiente para que el congreso sea un actor
pasivo. En el capitulo siete se exploran algunas hipdtesis a esta conducta desviada de la
teoria.

Contrario a lo que esperabamos, las enmiendas hechas por las comisiones no son
necesariamente respetadas por el pleno, ya que muestra su capacidad para realizar cambios
adicionales. Las cuestiones que surgen aqui son: ;por qué el dictamen de las comisiones no
fue respaldado en automatico por el pleno? ;Por qué se afiadieron mas cambios en esta
fase? (Lo anterior se explica por casos de indisciplina o porque en las comisiones no se
logro agotar la negociacion? Consideramos que mas que casos de indisciplina, la actividad
del pleno indica que las negociaciones en las comisiones no siempre logran agotarse, es una
segunda instancia de negociacion.

Para dar sentido a los valores de la FE1, analizamos la distribucion de las enmiendas
entre los diversos componentes del presupuesto. En este nivel se observa que las
modificaciones pueden afectar una parte importante del presupuesto de cada rubro. Sin
embargo, el impacto se distribuye de manera heterogénea. Consideramos que lo anterior se
puede explicar por aspectos electorales e institucionales. En el primero, es posible que los
diputados solo se enfoquen en los temas mas visibles y que pueden representar una
ganancia electoral. En el segundo, existen limitaciones técnicas y de tiempo que impiden a
los diputados analizar la totalidad del presupuesto. Rios (2010a) demuestra que esto ocurre
en el tema de la fiscalizacion.

Por ultimo, observamos una funcidon que pareceria fuera de lugar: la creacion de
programas por parte del congreso dentro del presupuesto. A diferencias de otras

modificaciones, el PAGIM ha contado con criterios explicitos para su funcionamiento y ha
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logrado sobrevivir al cambio de Legislaturas, incluso bajo la actual etapa de gobierno
unificado. Este programa podria representar un buen ejemplo de la conexion electoral, ya
que cada partido puede garantizar recursos para sus municipios (y distritos electorales) con

la finalidad de obtener mas votos en las proximas elecciones.
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Capitulo 5. Jalisco: gobiernos divididos y alternancias,
1989-2014

En este capitulo estudiamos el congreso de Jalisco durante el periodo 1989-2014, en el cual
el estatus del gobierno ha variado de la siguiente manera: gobiernos unificados (1989-
1998), gobierno dividido (1998-2000), gobierno unificado (2000-2003), y gobiernos
divididos (2003-2014). Reiteramos, los objetivos de estos capitulos son: a) mostrar el
efecto del gobierno dividido sobre la conducta del congreso para un periodo de tiempo mas
amplio; b) dar cuenta de los mecanismos utilizados por el congreso para incidir en el
presupuesto de egresos; y ¢) mostrar el impacto de las enmiendas sobre el contenido del
presupuesto y sobre la relacion Ejecutivo-Legislativo.

Iniciamos el capitulo con una breve descripcion socioecondomica y electoral del
estado. En la segunda seccion, exponemos los mecanismos formales de cambio que
establecen las normas respectivas. Después, analizamos el proceso de aprobacion del
presupuesto para dar cuenta de la actividad de la comision dictaminadora y del pleno. En la
tercera, damos cuenta del impacto de las enmiendas sobre los diversos temas que componen
al presupuesto. En la cuarta seccion, analizamos uno de los fendémenos que pueden ocurrir
bajo gobiernos divididos, especificamente, la aplicacion del veto por parte del gobernador.

Cerramos con la seccidon de conclusiones.

5.1 Aspectos socioecondmicos y electorales de Jalisco

El estado de Jalisco cuenta con una poblacion de 7.4 millones de personas, es la cuarta
entidad con mas poblacion del pais después del Estado de México, el Distrito Federal y
Veracruz (INEGI, 2013). En lo que respecta al indice de Desarrollo Humano, el promedio
para los anos 2008, 2010 y 2012 es de 0.743, dentro del nivel considerado como alto
(0.721-0.742). Para 2012, en orden descendente, se ubico en el lugar 12, por debajo de
estados como Aguascalientes, Tamaulipas, Sinaloa y Quintana Roo (PNUD, 2015). En

relacion al indice de marginacion, para 2010 el estado se ubico en el lugar 27, con un indice
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considerado como bajo (a mayor valor mayor marginacion): 17.08 (CONAPO, 2011).

En lo que respecta al ambito politico, Jalisco es una de las entidades que
experimento su primera alternancia en el gobierno durante la década de los 90 del siglo XX.
En efecto, fue en las elecciones de 1995 cuando el Partido Accion Nacional (PAN) obtuvo
la victoria con el candidato Alberto Cardenas. De nueva cuenta, en las elecciones del afio
2000 este partido lograria la victoria, con el candidato Francisco Ramirez Acufia (2001-
2007). Por tercera y ultima vez, el PAN se mantuvo en el gobierno en las elecciones de
2006, con el candidato Emilio Gonzalez Marquez (2007-2013). Después de 18 anos de
administraciones panistas, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) recuperd la
gubernatura en las elecciones de 2012, con Jorge Aristoteles Sandoval (2013-2019).

La competitividad en las elecciones para gobernador muestra importantes
diferencias a lo largo del periodo 1995-2012. En su primera victoria, el PAN logr6é una
ventaja sobre el segundo lugar de 16%. En las elecciones de 2000 y 2006, el margen de
victoria fue considerablemente menor: 2.2% y 3.9%, respectivamente. Lo anterior se
observa en la grafica 21. Estas diferencias se pueden interpretar como un aumento de la
competitividad electoral en las ultimas contiendas. Respecto a la participacion electoral, el
promedio de las cuatro contiendas es de 63.2%. La de 1995 tiene el valor mayor de
participacion: 71.1%. Las elecciones del afio 2000 son las que menor participacion
registran: 56.2%. Sin embargo, a partir de entonces, ésta ha aumentado de manera
consecutiva: con 60.9% para 2006 y 64.4% para 2012.

En relacion a las elecciones legislativas, el margen de victoria muestra un promedio
de 14.3%. De 1997 a 2003 aumento6 de 4.4% a 28%. Posteriormente, disminuyd de manera
consecutiva y en 2009 se ubico en 3.8%. Sin embargo, en las dos ultimas contiendas
electorales aument6 de manera considerable: 19.2% en 2012 y 23.6% para 2015. Las
diversas tendencias se aprecian en la grafica 21. La participacion electoral en este tipo de
contiendas muestra un promedio de 59.3%. El minimo de participacion corresponde a las
elecciones de 2009, con 53%; mientras que el maximo fue en 1995, con el 70.1%. En las
ultimas dos elecciones la participacion fue de 64.4% y 53.6%, respectivamente. En sintesis,
Jalisco muestra contrastes importantes entre una eleccion y otra en términos del margen de

victoria y de participacion electoral.
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Gréfica 21. Margen de victoria de elecciones para gobernador, Jalisco, 1995-2012
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Fuente: elaboracion propia con base en el Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de Jalisco (IEPCJ)

A excepcion de la LVI Legislatura, desde 1998 el estado de Jalisco se ha encontrado bajo
gobiernos divididos de manera constante. Como veremos madas adelante, en el primer
gobierno de alternancia panista el gobernador logré la mayoria absoluta en el congreso, la
cual perderia en 1998 y la recuperaria en 2001. Desde 2004 el gobierno dividido se ha
mantenido; ni siquiera el regreso del PRI al gobierno impediria este contexto partidista. En
la grafica 22 se exponen los porcentajes que lograron algunos de los principales partidos

politicos. Por cuestiones de claridad, s6lo se muestran algunos partidos.
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Grafica 22. Porcentaje de escafios por partido politico, Jalisco, 1989-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion al congreso estatal

5.2 Relacion Ejecutivo-Legislativo en la politica de gasto

Las normas que rigen las relaciones entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo en el
tema presupuestario, especificamente en la aprobacion de su disefio, son la Constitucion
Politica del Estado de Jalisco (CPEJ) (art. 33, 35, 50) y la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico del Estado de Jalisco (LPGPJ) (art. 42, 43, 44 y 45). Como sucede a nivel
federal, el gobernador tiene la facultad exclusiva para elaborar y presentar el proyecto del
presupuesto de egresos del Estado, el cual debe entregar al congreso a mas tardar el 1 de
noviembre (art. 50).”% Para el caso de Jalisco, Sleman (2014, p. 134) sefiala que tanto el

gobernador como la Auditoria Superior del Estado de Jalisco “fueron facultados

78 Esta fecha fue establecida mediante el decreto 21857, publicado en septiembre de 2007; anteriormente la
fecha limite era el quince de noviembre.
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constitucionalmente para elaborar de manera individual y separada su propuesta de
proyecto presupuestal. La intencion de esta disposicion es que ambos proyectos sirvan
como base para el andlisis legislativo de los egresos que se pretenden autorizar en un
determinado afo fiscal”; en sintesis, que el gobernador no tiene facultad exclusiva en la
presentacion del proyecto de egresos. Discrepamos de esta interpretacion. Consideramos
que a lo que se refiere el articulo 35bis de la Constitucion estatal, en el ultimo parrafo de la
fraccion VIII, es sobre el presupuesto de gasto de la misma Auditoria, y no sobre
presupuesto del Estado: “A la iniciativa de Presupuesto de Egresos del Estado de Jalisco se
debera adjuntar invariablemente, para su valoracion por el Congreso del Estado, el proyecto
de presupuesto de la Auditoria Superior del estado de Jalisco que elabore este organismo
publico, sin menoscabo de la faculta del Congreso del Estado de determinar los gastos del
estado”.

Por su parte, el congreso tiene la facultad para “Determinar los gastos del Estado
para cada ejercicio fiscal” (art. 35).” La LPGPJ establece que la aprobacion del
presupuesto por el congreso debe cumplir con los principios de “racionalidad, austeridad,
disciplina presupuestal, motivacion, certeza, equidad y proporcionalidad” (Art. 46Bis).%
No se sefala otra restriccion sobre las modificaciones que pueda realizar el congreso. Sin
embargo, como sucede a nivel federal y en otros estados, podemos suponer que cumplir con
la disciplina presupuestal implica que los gastos no deben ser mayores a los ingresos
estimados. Una vez aprobado, el presupuesto se envia al Ejecutivo para su publicacion y, en
su caso, para realizar observaciones (veto) (art. 33, CPJE). Aunque el veto se aplica sobre
partes especificas del decreto, no se trata de un veto parcial, sino total. Para superarlo, se
requiere el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes del congreso. El
presupuesto debe ser aprobado a mas tardar el 15 de diciembre (art. 45)%! y si para el 31 de

diciembre no lo esta, se aplicard el del afo inmediato anterior junto con sus modificaciones

7 Como veremos, el hecho de que el texto constitucional no haga explicita la facultad para hacer
modificaciones no ha sido un obstaculo para que suceda. No esta demas decir que el indice de poder
presupuestario de la legislatura de Puente (2011a) da una valoracion positiva cuando las normas incluyen la
palabra modificar.

8 En la Ley Federal de Responsabilidad Hacendaria, el articulo 18 establece que a toda propuesta de
aumento o creacion de gasto en el presupuesto de egresos, se debe agregar la iniciativa correspondiente de
ingreso o compensarse con reducciones en otras previsiones de gasto. En Jalisco no detectamos una
restriccién similar al congreso estatal.

81 Antes de septiembre del 2007, no existia explicitamente una fecha limite de aprobacién.
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(art. 46).3?

Una vez que el gobernador envia la iniciativa del presupuesto de egresos, la
asamblea la turna a la comision de Hacienda y Presupuestos, la cual se encarga de su
revision, modificacidon y dictaminacion (art. 89, Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado de Jalisco [LOPLIJ]). En la comision, la resolucion sobre el proyecto del dictamen se
decide por mayoria relativa; en caso de empate, su presidente tiene el voto de calidad (art.
107, LOPLJ). Posteriormente, el dictamen se discute y, en su caso, se modifica en el pleno
mediante una votacién de mayoria simple de los diputados presentes. Cuando se proponen
modificaciones, el presidente de la comision decide si las acepta o no; sin embargo, cuando
el presidente da una respuesta negativa, el pleno tiene la Gltima palabra (art. 183, LOPLJ).%
Por lo tanto, en términos formales, dentro del congreso encontramos dos mecanismos de
cambio de las iniciativas: la comision dictaminadora y el pleno.

Al interior del congreso, al igual que en la Camara de Diputados federal (Casar,
2013), hay dos organos de gobierno que concentran el poder de agenda: la Mesa Directiva
(MD) y la Junta de Coordinacion Politica (Jucopo). La primera tiene 7 integrantes electos
por la asamblea mediante mayoria absoluta (art. 30). Los legisladores ocupan el cargo
durante 4 meses. La Jucopo se integra con los coordinadores de cada fraccion parlamentaria
(art. 39), cuya presidencia rota cada 4 meses. Las facultades que tienen estos drganos son
las siguientes: conducir las sesiones de la asamblea, formular y cumplir el orden del dia de
las sesiones, cuidar que las iniciativas, dictimenes y demas escritos cumplan con los
requisitos de formulacion y presentacion, registrar y vigilar los asuntos encomendados a las
comisiones, proponer a la asamblea la integracién de comisiones y comités (sefialando la
respectiva presidencia), convocar a sesiones extraordinarias, y proponer a los titulares de
los diversos 6rganos de apoyo parlamentario (art. 35, 43 y 131). Es preciso indicar que cada
partido elige a su coordinador parlamentario de acuerdo a sus reglas y estatutos. Ademas, el
articulo 26 los reconoce como voceros de la voluntad de su fraccion parlamentaria y
cuentan con voz y voto en la Jucopo.

En términos de la teoria del cartel procedimental (Cox & McCubbins, 2005, 1993),

82 Este procedimiento, llamado reconduccién presupuestal, fue establecido en diciembre de 1999 mediante
el Decreto nimero 18210, un afio después de la aprobacién de la nueva LPGPJ. Este instrumento permite
prorrogar o ampliar la vigencia del presupuesto del afio anterior o de dar fuerza temporal a una iniciativa
presupuesta.

8 Esto forma parte de la discusién en lo particular del dictamen.
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el partido mayoritario es quien puede aprovechar estos oOrganos de gobierno y
procedimientos a su favor: suspendiendo iniciativas que no les favorece y promoviendo las
que desea; ocupando 6rganos clave y las comisiones mds importantes; obteniendo mas
recursos y apoyo técnico, entre otras ventajas.

En contextos en los que predominan la centralizacion de decisiones, la autoridad de
los coordinadores parlamentarios, la no reeleccion consecutiva y el control de los partidos
sobre la nominacién de los candidatos (Casar, 2013; Nacif, 2001), generalmente esta
garantizada la disciplina partidista. Si a lo anterior le afiadimos el gobierno unificado, es
mas probable que la iniciativa de presupuesto sea respaldada por los integrantes del partido
en el gobierno dentro de la comision y en el pleno. No habra modificaciones porque el
costo para los legisladores puede ser el fin de su carrera politica. Por el otro lado, bajo
contextos de gobierno dividido, es més probable que la comision dictaminadora realice
enmiendas al presupuesto. El partido en el gobierno se ve obligado a negociar con los
partidos de oposicion, ya que no cuenta con los votos necesarios para aprobar el
documento. Las negociaciones y su materializacion en el contenido del dictamen seran
respaldadas por el voto del pleno, en donde los legisladores también se disciplinan a sus

respectivos partidos. En sintesis, las hipotesis que proponemos son:

HA. En gobiernos unificados, la comision dictaminadora y el pleno seran instancias

pasivas, aprobando sin cambios el presupuesto de egresos.

HB. En el caso de los gobiernos divididos, solo la comision dictaminadora sera el

mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldara en automatico sus decisiones.

5.2.1 Actividad en la comisién dictaminadora y en el pleno

En esta seccion mostraremos datos sobre la integracion partidista del congreso y la
actividad de los mecanismos de cambio bajo gobiernos unificados y divididos. Es preciso
recordar que, a diferencia del Presupuesto de Egresos de la Federacion, los diputados tienen
un margen menor para modificar los recursos del presupuesto de los estados. En primer

lugar, la mayor parte de sus ingresos provienen de las transferencias federales. En la grafica
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23 mostramos el porcentaje que representan las transferencias respecto a los ingresos del

estado (aportaciones y participaciones).

Gréfica 23. Porcentaje de transferencias federales respecto a los ingresos estatales,
Jalisco, 1989-2014
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Fuente: elaboracion propia con informacion del INEGI, Finanzas Publicas de los Estados y Municipios

En segundo lugar, una parte de estas transferencias, las aportaciones, son recursos
etiquetados: su destino de gasto ya estd determinado desde la Federacion, y ni el Ejecutivo
ni el congreso local lo pueden modificar. Por lo tanto, para obtener el porcentaje de
enmiendas respecto del presupuesto es preciso descontar las aportaciones. Considerando lo
anterior obtenemos el porcentaje de los cambios realizados por el congreso. Aplicaremos la
formula FE1.%

En la grafica 24 se exponen los valores de la FE1 promedio por legislatura para el
periodo 1989-2014. De los diez presupuestos de 1990 a 1998, aprobados bajo gobiernos
unificados, tnicamente el de 1998 fue enmendado por la comision dictaminadora. Aunque
el gobierno dividido surgio en 1998 (LV Legislatura), las enmiendas al presupuesto por
parte de las comisiones se hicieron hasta 2001, en el ultimo presupuesto aprobado. En la
siguiente Legislatura el gobernador obtuvo la mayoria absoluta, no obstante, dos de los tres
presupuestos fueron enmendados por las comisiones: 2003 y 2004, solamente el del aio
2002 no sufrié cambios. En los afios posteriores el gobierno dividido prevalecié y también

las modificaciones al gasto.

84 Los detalles metodoldgicos se encuentran en el capitulo 3 y en el anexo A.
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Grafica 24. Porcentajes de la Funcidn Presupuestaria Ejercida y escaios del partido del
gobernador, Jalisco, 1989-2014

90 12
80
10
70
60 8
o
8 50 =
C
3 V ——— g 6
5 40
a
30 4
20
2
10
0 0

LI11989-92 LII92-5 LIV95-7 LV98-01 LVIO1-04 LVII04-07 LVIII07-10 LIX2010-3 LX13-16

=@==9% de escafios del gobernador Funcidn presupuestaria ejercida

Fuente: elaboracion propia con base en los dictdmenes y los diarios de debates

En la tabla 9 podemos observar que durante este periodo el periodo de gobiernos unificados
(1990-1998), el partido en el gobierno obtuvo el 65% o mas de los escafios en el congreso.
Esta amplia mayoria le garantizé al partido predominar en la comision dictaminadora del
presupuesto. En la LII Legislatura, de los 5 integrantes, s6lo dos pertenecieron a la
oposiciéon: PAN y Partido Popular Socialista (PPS). En la LIII Legislatura, durante la
segunda mitad del gobierno priista, s6lo 3 de los 8 asientos fueron ocupados por la
oposicion: PAN, Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional (FCRN) y Partido de la
Revolucion Democratica (PRD). Con el novel gobierno panista, en la LIV Legislatura, de
los 5 asientos de la comision, 2 fueron ocupados por el PRI. En suma, el partido
mayoritario domin6 la integracion de la comision dictaminadora. En relacion al ntimero
efectivo de partidos, el indice de Molinar (1991) muestra el predominio de un solo partido;
mientras que el de Laakso y Taagepera (1979) indica un sistema que se aproxima al

bipartidismo.
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Tabla 9. Caracteristicas partidistas del congreso, Jalisco, 1990-1998

Legislatura NEPM! NEPL? PG? PGCH*  Aiio fiscal

LI 1.2 1.8 70.6% 60% 1990

(3 de>s) 1991

1992

LIII 1.2 1.8 70.6% 62.5% 1993

(5 de 8) 1994

1995

LIV 1.3 1.9 65.8% 60% 1996

(3 de ) 1997

1998

! Ntimero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Nimero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera

3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

4Porcentaje de asientos del partido del gobernador en la comisién de Hacienda

Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictamenes de la Comision de Hacienda y
Presupuestos

Durante este contexto de gobiernos unificados el presupuesto de 1996 fue enmendado por
el pleno, y el de 1998 por la comision y el pleno. En los demas afos la oposicion criticd y
tratd de modificar algunos rubros del presupuesto. Por ejemplo, en el afio fiscal 1993 se
consideré que el gasto para el Departamento de Informacién e Investigacion debia
destinarse a favor de los jubilados y pensionados del gobierno: “no hay necesidad de que
tengamos cuerpos y corporaciones de informacion e investigacion que vengan a usurpar o
tratar de suplir a pretender ser las orejas permanentes del gobierno del estado” (Diario de
los Debates [DD], 17-XII-1992, p. 242). Debido a las caracteristicas del documento del
presupuesto, la oposicion expreso: “si no hay transparencia ni hay los suficientes elementos
de juicio, no podemos dar un voto de confianza para aprobar un presupuesto de egresos del
gobierno del estado para 1993”.

Las observaciones de la oposicion durante el Gltimo gobierno priista subrayaron la
falta de justificacion en el destino de los recursos y la poca transparencia sobre su uso. Por
ejemplo, el diputado Pedro Ledon Corrales (PRD) estuvo en desacuerdo con el monto
destinado a la Comision Agraria Mixta, al Tribunal de lo Contencioso Administrativo y al
Tribunal de Arbitraje. Para este legislador, “el Ejecutivo si utiliza discrecionalmente una

buena parte de los recursos, sin control de la Contraloria ni de nadie. Existen no soélo
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partidas secretas, sino ndminas que nadie conoce, relaciones de sueldos que nadie conoce y
nombres que nadie conoce” (DD, 14-X1I-1993, p. 184).

Las modificaciones que hemos sefalado se hicieron durante el primer gobierno
panista. En primer lugar, se encuentra el presupuesto para 1996, en el que se realizaron
enmiendas por parte del pleno. En el debate, el diputado priista, Francisco Julian ffiguez,
propuso integrar un fondo por $20 millones para la reconstruccion de los municipios que
fueron afectados por el sismo del 9 de octubre de 1995. El diputado Héctor Pérez Plazola
(PAN) propuso eliminar la partida sobre juntas de mejoramiento moral, civico y material,
que tuvo una asignacion de $58 mil y destinar el recurso a la Procuraduria para Asuntos
Indigenas; que la partida Erogaciones Imprevistas, con $115.7 millones, se desglosara con
$20 millones para el apoyo especifico a los damnificados del 9 de octubre; y un aumento al
Supremo Tribunal en $5 millones. Por ultimo, el diputado Sergio Vazquez Garcia (PAN)
propuso un cuarto articulo transitorio en donde se pidid a los organismos descentralizados,
especificamente a la Comision de Derechos Humanos, enviaran su plantilla correspondiente
(DD, 21-XII-1995, p. 249). Lo anterior no dejé satisfecha a la oposicion priista, quien
critic6 el monto presupuestado para gastos de difusion (£l Informador, 22-X11-1995). La
diputada Maria Dolores Guzman (PRI) expreso: “yo creo que este Presupuesto de Egresos
€s sumamente oscuro y —voy a repetir otro término- poco transparente en varias de sus
partidas presupuestales [...] como es la asignacion discrecional de las compensaciones,
honorarios personales, honorarios profesionales, supernumerarios” (DD, 21-XII-1995, p.
256). El diputado Félix Flores Gémez (PRI) sefialo: “me preocupa mucho un rubro que
aparece en todas las dependencias y que tiene una gran presencia financiera: el que se
destina a las llamadas erogaciones contingentes; estas, segiin se dice, se ejercen directa y
discrecionalmente por las diferentes dependencias” (DD, 21-XII-1995, p. 227).

El segundo presupuesto fue el de 1998, modificado por la comision dictaminadora y
por el pleno. La modificacioén detectada en el pleno fue realizada por el PRI, y consistié en
aumentar en $7 millones el presupuesto del registro publico de la propiedad. A pesar de
esto, la oposicién no dejo de mostrar sus criticas. El diputado Eliazer Ayala Rodriguez
(PRI) expresd: “Yo no podria votar a favor de un presupuesto de egresos [...] que se
discute a la carrera, y en el que se legisla al vapor [...] donde practicamente, el enfado no

nos da oportunidad de poder discutir este asunto tan delicado, como es el del gasto del
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Gobierno” (DD, 18-XII-1997, p. 238). El diputado Félix Flores Gomez destacd que “la
parte mdas sensible de la sociedad no encuentra respuesta a sus demandas; siguen
prevaleciendo aspectos que resaltan, como la inseguridad publica, como el desempleo,
como la falta de oportunidades para muchos jalicienses [...] creo que pudimos haber hecho
mas” (DD, 18-XII-1997, p. 237). En este periodo de gobierno unificado, los partidos de
oposicion no dejaron de expresar sus criticas, sin embargo, debido a su posicién minoritaria
no fue posible incidir en el contenido del gasto.

Esta situacion cambiaria de manera notable a partir de la llegada del primer
gobierno dividido, en 1998. En la tabla 10 exponemos la integracion partidista para el
periodo 1998-2015. Lo primero que destaca es que cuando el partido del gobernador obtuvo
el mayor porcentaje de escaios, también logrd predominar en la comision dictaminadora.
En ocasiones logré una mayoria superior a su porcentaje de escafios, por ejemplo, en la LV
y en la LVIII Legislaturas, en las que tuvo el 75% y el 62% de los asientos de la comision,
respectivamente. Por el otro lado, cuando el principal partido de oposiciéon (POp) ha
obtenido mas escafios que el partido en el gobierno, la presencia de éste se reduce de
manera importante en la comision. Esto sucedio en las LVII y LIX Legislaturas, en las que
solo tuvo el 14% y el 25% de los asientos, respectivamente; por su parte, el PRI obtuvo el
57% y el 58%.

En suma, sea el partido del gobernador o el de la oposicion, aquél con el mayor
nimero de escanos ha logrado predominar en una comision clave como lo es la comision de
Hacienda. En la mayoria de las Legislaturas, los indices del niimero efectivo de partidos
coinciden en sefialar un sistema que se ubica alrededor del bipartidismo. Las excepciones
son las LVIII y LX Legislaturas, cuyo indice de Laakso y Taagepera indican un sistema

tripartidista.
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Tabla 10. Caracteristicas partidistas del congreso, Jalisco, 1999-2015

Legislatura NEPM' NEPL? PG? POp* PGCH? Aiio fiscal
LV 2.0 2.3 50% 42.5% 75% 1999
(PRI) (3de4d) 2000
2001*
LVI 1.8 2.3 52.5% 40% 57% 2002
(PRI) (4de7) 2003
2004
LVII 2.1 24 42.5% 47.5% 14% 2005
(PRI) (1de7) 2006%*
2007
LVIII 1.9 2.7 50% 32.5% 62% 2008*
(PRI) (8 de 13) 2009
2010
LIX 2.2 24 43.6% 46.2% 25% 2011*
(PRI) (3de12) 2012
LX 43.6% 35.9% 53% 2013
2.3 3.0 (PAN) (8 de 15) 2014

I Numero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Numero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera

3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

4 Porcentaje de escafios del principal partido de oposicion

5 Porcentaje de asientos del partido del gobernador en la comision de Hacienda

*Presupuestos vetados

Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictamenes de la Comision de Hacienda y Presupuestos

En relacion a las enmiendas, de los 16 anos fiscales (1999-2014), 15 fueron enmendados:
en 13 ocasiones participd la comision dictaminadora y en 10 lo hizo el pleno. El debate
desarrollado al respecto expresa las negociaciones entre las diversas fuerzas partidistas.
Para el presupuesto de 1999, durante la discusion en el pleno, el diputado Armando Nambo
Amezcua (PRI) sefialé que “una vez realizados los trabajos de consenso de las cuatro
fracciones parlamentarias [...] se lleg6 a la siguiente conclusion: el dictamen [...] sufre una
ampliacion presupuestal [...] Ademas, [...] se acordd realizar un ajuste a diferentes partidas
presupuestales” (DD, 30-XII-1998, p. 282). Lo anterior consistiéo en un aumento de $220

millones para la Secretaria de Educacion y en una serie de reasignaciones que sumaron
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$190.5 millones.

En el caso del presupuesto para el ano 2000, el diputado del PAN, José de Jesus
Alvarez Carrillo, expresé: “Me han pedido los coordinadores parlamentarios que
comunique a ustedes, diputados, las modificaciones que se han acordado al primer
dictamen que se presentd a esta Legislatura” (DD, 22-XII-1999, p. 150). Estas
representaron alrededor de $50 millones, beneficiando a la Comision de Derechos
Humanos del Estado y a la Universidad Auténoma de Guadalajara.

En la LVI Legislatura, tanto la comision como el pleno enmendaron el presupuesto
en 2 de los 3 afios (2003 y 2005). A diferencia de la Legislatura pasada, en esta el debate
expresa un menor acuerdo entre las fracciones parlamentarias. En 2003, el diputado
Salvador Caro Cabrera (PRI) externé que en una reunion de la comision de Hacienda y
Presupuesto, los diputados panistas tuvieron “el recurso del mayoriteo y ahi se perdieron
muchos apoyos para la seguridad, para el empleo, para la educacion, para la salud y el
campo”. Aunque se propusieron varias enmiendas, “no se ha encontrado la voluntad de los
diputados de Accidon Nacional, que tienen el recurso del mayoriteo y que en ése se amparan
para actuar de manera despectiva en las reflexiones y en este debate tan importante” (DD,
17-X11-2002, p. 76). Las propuestas de enmienda que hicieron los diputados Salvador Caro
(PRI) y José¢ Guadalupe Madera (PRD) fueron rechazadas. Lo contrario sucedio con la
propuesta de José Trinidad Mufioz (PAN), la cual consistié en etiquetar los recursos de
Alianza para el Campo: $3 millones para zonas marginadas, $1.5 millones para proyectos
productivos de la mujer rural, y $7.5 millones para siniestros agropecuarios. La enmienda
aceptada en el pleno durante la discusion del presupuesto de 2005 fue para realizar un
aumento de $370 mil al Supremo Tribunal de Justicia.

Por ultimo, en la LVIII Legislatura, para el afio 2008, el diputado Jorge Alberto
Salinas (PAN) (presidente de la comision de hacienda) comentd que el dictamen propuesto
“da cuenta de los acuerdos internos de las comisiones participantes en este proceso y de las
aportaciones de los diputados de los diversos grupos parlamentarios”. Las negociaciones
implicaron “revisar y ajustar partidas presupuestales que tradicionalmente se habian
considerado intocables —sin mediar una razén técnica de por medio-, en la estructura
presupuestal. Las razones de esta decision colectiva se fundamentan en la deteccion de

bases de calculo inconsistentes, inexactas y hasta erroneas” (DD, 11-XII-2007, p. 56). Por
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su parte, el diputado Samuel Romero Valle (PRD) destaco la participacion de todas las
fuerzas politicas, ya que lograr “el consenso en un tema tan controversial no es facil, dado
que el presupuesto es sumamente complejo, por los intereses legitimos de todas las
dependencias, de los municipios, que se expresan y se canalizan a través de las fuerzas
politicas y grupos parlamentarios” (DD, 11-XII-2007, p. 58). Las enmiendas en el pleno
consistieron en reasignaciones y cambios a algunos articulos.

Sin embargo, esta misma negociacion pacifica no se repitio en la aprobacion del
presupuesto de 2009. La fraccidon priista no estuvo de acuerdo con el contenido del
documento. El diputado Gerardo Rodriguez (PRI) mencion6 que en “el capitulo 1000, en el
que ustedes son maravillosos para incrementar la nomina de sus amigos [...] el Gobierno
del Estado va a tener un incremento del 9.23%, porque para incrementar némina, en eso si
son ustedes buenos, jeh!, y en gasto corriente”. Por estos y otros desacuerdos respecto a la
distribucion del gasto, contintio el legislador, “no podemos ya convalidar ni legitimar un
presupuesto que historicamente estd demostrando que no nos lleva a la generacion de
empleos o creacion de infraestructura y [...] que por estos razonamientos el voto del
Partido Revolucionario Institucional va a ser en contra” (DD, 3-XII-2008, p. 64). Las
enmiendas propuestas por el diputado Ivan Eduardo Arguelles Sédnchez (PAN) fueron
aprobadas por el pleno. Se traté de cambios que representaron alrededor de $90 millones.

En la LIX Legislatura, los dos presupuestos aprobados por el congreso fueron
modificados tanto por la comision como por el pleno. Para el presupuesto del afio 2011, la
comision considerd que la “iniciativa contiene asignaciones no relacionadas con los
objetivos enmarcados por el Plan Estatal de desarrollo, que no contemplan metas con algin
indicador, careciendo del uso elemental de la Metodologia de asignacion de recursos en
funcion de los indicadores”, por lo que fue urgente “realizar un proceso minucioso de
reasignacion de recursos en la iniciativa” (Decreto 23469). Durante la discusion del
dictamen en el pleno, el diputado priista, Salvador Barajas del Toro, present6 una propuesta
para adicionar modificaciones por un monto de poco mas de $2 mil millones, la cual fue
aprobada. En respuesta, los diputados del PAN decidieron retirarse de la sesion. Como
veremos mas adelante, este presupuesto fue uno de los vetados por el gobernador.

El proceso de aprobacion del gasto para el afio 2012 fue menos conflictivo. Las

diversas fracciones parlamentarias, incluida la del partido en el gobierno, destacaron el
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consenso logrado. El diputado Jests Casillas Romero (PRI) resalto “el didlogo, el consenso
y el acuerdo con el Ejecutivo [...] Y en esta ocasion participa el Congreso del Estado con
propuestas, y no solamente eso, con modificaciones que el dia de hoy, a través también del
consenso de los grupos parlamentarios” (DD, 15-XI1-2011, p. 70). Para el diputado Raul
Vargas Lopez (PRD) fue inédito “el concurso de esfuerzos que el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo han tratado de construir” (DD, 15-XI1-2011, p. 71).

En suma, lo que se puede observar respecto a los mecanismos de cambio (comision
y el pleno) es lo siguiente. En contextos de amplias mayorias (1990-1998), ambos
generalmente permanecen inactivos. Sin duda, hay criticas o propuestas de enmiendas por
parte de la oposicion en el pleno, pero dado su estatus de minoria, no logran impactar en el
presupuesto. Sin embargo, en la LVI Legislatura, con gobierno unificado, hubo enmiendas.
Por lo tanto, la mayoria absoluta del gobernador no garantiza que el congreso apruebe el
presupuesto sin enmiendas. No se puede sostener la HA.

En contextos de gobiernos divididos, tanto la comision como el pleno ejercen sus
facultades para analizar y enmendar el gasto. El aspecto que queremos resaltar es que las
decisiones tomadas en la comision no son necesariamente respaldadas por el pleno. En seis
ocasiones el pleno afiadié6 mas cambios a los realizados por la comision dictaminadora. Lo
anterior refuta la HB, ya que ambos mecanismos muestran actividad, no sélo la comision.
Esto podria ser explicado de dos maneras: que las enmiendas en la comision no agotan las
negociaciones y que el pleno representa una segunda oportunidad para afiadir cambios que
fueron ignorados o quedaron pendientes; o que hay cierta indisciplina partidista que le
permite a los diputados en el pleno exponer sus propias iniciativas. En el siguiente apartado

analizaremos cudl es el impacto de las enmiendas sobre el presupuesto
5.3 Implicaciones de la Funcion Presupuestaria Ejercida

(Cuadl es el impacto de las enmiendas sobre el presupuesto de egresos? ;Coémo darles
sentido a los valores de la formula FE1? En esta seccidon trataremos de responder ambas
cuestiones para determinar si la participacion del congreso es importante o no. En la grafica
25 observamos los valores promedio de la FE1 por Legislatura para el periodo 1998-2014.
El primer gobierno dividido en el estado surgio en las elecciones de 1998. Este cambio de

fuerzas se reflejo ligeramente en la FEI, con un valor de 2.3%. Paraddjicamente, en la LVI
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Legislatura, en la que el gobernador obtuvo la mayoria absoluta, las enmiendas llegaron a
0.75%. Sin embargo, la magnitud de las enmiendas en las Legislaturas posteriores, todas

con gobiernos divididos, es mucho mayor.

Grafica 25. Funcidn Presupuestaria Ejercida promedio por Legislatura, Jalisco
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictdmenes y los diarios de debates

Sin embargo, ;qué implicaciones tiene esta actividad para el contenido de la politica de
gasto? ;Qué significan estos porcentajes? Con la finalidad de darle sentido a los valores de
la FE1, distinguiremos entre unidades y partidas presupuestarias. El procedimiento es el
mismo al realizado en el capitulo anterior.

Sin duda, las caracteristicas de las enmiendas dependen del nivel de analisis. Por
ejemplo, un valor de 1.5% de la FE1 (nivel general) puede implicar reducciones de 10%
para la unidad presupuestal X y 20% para la unidad presupuestal Y (nivel 2). Dentro de la
unidad presupuestal X, la reduccion del 10% puede implicar una reduccion de 50% en la
partida A y un 5% en la partida B (nivel 3); y dentro de la unidad presupuestal Y (nivel 2)
puede implicar una reduccion de 100% para la partida C y de 0% para las demads partidas
(nivel 3). En suma, el valor de la FE1 adquiere sentido a medida que nos aproximamos a
cuestiones mas concretas como las partidas. El nivel 3 seria el ideal para el analisis de las
enmiendas, sin embargo, la disponibilidad de la informacioén no es igual para todos los

afos. Por lo anterior, procedemos de la siguiente manera: obtenemos los porcentajes que las

163



enmiendas representaron para cada unidad presupuestal y sdlo mencionamos las partidas
que fueron afectadas. Cuando la informacion lo permita, mencionaremos los porcentajes al
nivel de las partidas. En ambos casos, los porcentajes de las enmiendas toman como
referencia el presupuesto de la iniciativa del gobernador. A continuacidon, analizamos
algunos presupuestos, los cuales muestran diversos valores en la FEI1.

En el presupuesto del ano 2003, las enmiendas representaron el 1.4%. Las
resignaciones realizadas implicaron reducciones a las siguientes unidades presupuestales
(UP): Despacho del gobernador (-1.87%), Secretaria de Finanzas (-6.5%), Secretaria de
Promocién Econdmica (-4%), Secretaria de Administracion (-32%), y Contraloria del
Estado (-0.5%), entre otras. En especifico, se redujeron recursos relacionados con servicios
personales, materiales y suministros, servicios generales, bienes muebles e inmuebles y
gastos extraordinarios. Los aumentos se destinaron a las siguientes UP: Consejo Electoral
del Estado (14.2%), Secretaria del Trabajo y Prevision Social (13.4%), Secretaria de Salud
(0.7%), Secretaria de Educacion (0.1%), Secretaria de Desarrollo Rural (6.2%), y Secretaria
de Desarrollo Urbano (3.7%).

Dentro de cada una de las unidades presupuestales se detallo el destino de los
aumentos. Por ejemplo, en el caso de la Secretaria de Desarrollo Urbano, los recursos
implicaron un aumento de 7000% en la partida Aportacion para el Desarrollo de
Infraestructura en los Municipios, cuyo presupuesto pasé de $100 mil a $7.1 millones. Otra
partida beneficiada fue Infraestructura Deportiva, que no tenia recursos y se le destinaron
$4 millones. El aumento de la Secretaria de Desarrollo Rural beneficié a las partidas
Alianza para el Campo (9.3%), Caminos Rurales (54%), y Proyectos Productivos Rurales
(9.6%), entre otras.

En 2005, las enmiendas fueron de 25.7% de la FE1. El1 94% de estas modificaciones
se explica porque la comision dictaminadora redujo la partida Aportacion para el Desarrollo
de Infraestructura del Sistema de Agua, para incluir solo el importe que seria ejercido en
2005. El 6% restante consistidé en reasignaciones. Después de un estudio realizado por la
comision, se considerd “poder solventar aquellas necesidades esenciales que reclama la
sociedad como situacion impostergable, a efecto de mejorar sustantivamente el servicio que
brinda el Gobierno del Estado a la ciudadania, mediante una mejor asignacioén de recursos”

(Decreto 20878, p. 48). Del lado de las reducciones, fueron afectadas las siguientes UP:
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Secretaria de Finanzas (-9.8%), Secretaria de Desarrollo Rural (-1.5%), Secretaria de
Administracion (-13.3%), Deuda publica (-3.9%), Unidad de Dependencias Auxiliares (-
36%), y Secretaria de Desarrollo Humano (-0.7%). En general, se recortaron recursos
relacionados el gasto corriente. Del lado de los aumentos, las UP beneficiadas fueron:
Medio Ambiente (5.4%), Secretaria de Cultura (0.4%), Secretaria de Educacion (0.3%),
Secretaria de Desarrollo Rural (2.6%), Secretaria de Salud (0.1%), poder Legislativo
(15%), y poder Judicial (5.6%). Mencionamos algunos detalles de estos cambios. Dentro de
la UP de la Secretaria de Educacion, las partidas con aumentos fueron dos institutos
tecnoldgicos que no tenian recursos, el Comité Administrador del Programa Estatal de
Construccion de Escuelas (15%) (construccion de preparatorias de la Universidad
Auténoma de Guadalajara), y el Fondo de Retiro de los Maestros (8%). En el caso de la
Secretaria de Desarrollo Rural, algunas partidas beneficiadas fueron el Fideicomiso Alianza
para el Campo (2%) y Caminos Rurales (25%). Por ultimo, en la Secretaria de Salud
observamos que algunas de las partidas con aumentos fueron el Instituto Jalisciense de
Cancerologia (6%) y el Instituto Jalisciense de Alivio del Dolor y Cuidados Paliativos
(19%). También se etiquetaron diversos recursos relacionados con infraestructura basica y
su mantenimiento® (DD, 29-XI1-2004).

El presupuesto para el afo 2013 fue el primero aprobado durante la nueva
administracion priista. En la revision, la comision hizo enmiendas que representaron el
6.4% de la FE1.%¢ Para “conservar el principio de Equilibrio Presupuestal, esta Comision
dictaminadora tom6 en consideracion en la elaboracion del presente dictamen, el ingreso
estimado en el Articulo Primero de la Ley de Ingresos del Estado [...] Para alcanzar este
monto se realizaron dos ajustes al Proyecto de Presupuesto de Egresos Estatal 2013
remitido por el Ejecutivo” (decreto 24389, p. 52). El 69% de estos cambios se explican por

las reducciones al presupuesto, ya que nuevamente el gobernador establecié un monto por

8 Las partidas fueron: Rehabilitacién de 16 rastros, $4,600,000.00; Equipamiento médico en zona norte,
$4,000,000.00; Semaforizacion, $3,000,000.00; Construccion de escuelas, $8,000,000.00; Albergues zona
norte, $3,000,000.00; Construccién inmueble CICESE, $4,000,000.00; Complemento para Teletén,
$3,000,000.00; Instituto de Fomento al Comercio Exterior del Estado de Jalisco, $3,000,000.00.

8 Diputado José Clemente Castafieda Hoeflich (Movimiento Ciudadano) expresd: “Después de nuestros
sefialamientos, la Comisién de Hacienda y su Presidente retomaron muchas de las observaciones que
nosotros hicimos, del trabajo en comision, y se incorporan hoy a este presupuesto, a este proyecto; de ahi
nuestro respaldo en lo general y particularmente en muchas de las observaciones que puntualmente
nosotros hemos hecho” (DD, 15-X11-2012, p. 373).
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arriba de lo establecido en la Ley de Ingresos. Lo anterior implico reducir recursos a las
siguientes UP: Participaciones (-4.24%), Secretaria de Educacion (-1.17%), y Deuda
publica (-46.3%). El resto del porcentaje consistid en reasignaciones. Estos movimientos
tuvieron como finalidad “contener el gasto corriente y hacerlo acorde con las expectativas
de la inflacién, asi como el de reasignar el gasto de inversion para proyectos que permitan
mejorar la infraestructura municipal” (Decreto 24389, p. 54). Los recortes afectaron a UP
como: poder Legislativo (-6.5%), poder Judicial (-5.3%), Secretaria de Desarrollo Urbano
(-1%), Secretaria de Promocion Econdmica (-3.9%), Secretaria de Derechos Humanos (-
7.4%), Secretaria de Seguridad Publica (-4.5%), y Secretaria de Cultura (-7.5%), entre
otras. En el caso de los aumentos, la comision decidié beneficiar a los siguientes temas:
Secretaria de Desarrollo Rural (7.1%), Secretaria de Turismo (26.9%), Secretaria de
Desarrollo Humano (11.6%), Secretaria de Educacion (1.1%), y Secretaria del Trabajo y
Prevision Social (13%).

En sintesis, con este breve analisis al nivel de las unidades y las partidas
presupuestales los valores de la FE1 adquieren mayor sentido. Como vimos en el caso del
Estado de México, aqui también se observa que la magnitud de las enmiendas se distribuye
de manera heterogénea entre los diversos temas. Lo que buscamos resaltar es que un
analisis que solo se queda en el primer nivel (FE1) podria concluir que las enmiendas del
presupuesto son marginales, ya que la mayoria de los montos son de unos cuantos puntos
porcentuales. Sin embargo, cuando se analiza su impacto en los componentes del
presupuesto, las cosas son en cierta medida distintas: la magnitud de las enmiendas depende

del nivel de anélisis y del tema en cuestion.

5.4 Presupuestos vetados

El veto es el principal poder reactivo en manos del Ejecutivo para mantener el status quo y
un mecanismo para frenar a la oposicion (Kernell, 1991; Shugart & Mainwaring,
2002[1997]). También es un indicador de la independencia politica del Legislativo frente al
Ejecutivo (Weldon, 2002b). En las secciones previas analizamos los efectos de las

enmiendas sobre el contenido del presupuesto. Aqui nos enfocamos en algunos de los
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1.87 Mientras

presupuestos que fueron vetados por el gobernador: 2001, 2006, 2008 y 201
en que en los gobiernos de Alberto Cardenas y Francisco Ramirez Acuiia el veto se utilizd
al final de sus periodos; en el gobierno de Emilio Gonzélez se hizo al inicio y en la segunda
parte de su administracion. El primer presupuesto vetado pertenece al gobierno de
Alberto Cardenas Jiménez (1995-2001). La comision habia modificado el proyecto en un
0.98% de la FEI. Las reducciones afectaron a UPs como el poder Legislativo (-1.47%), la
Secretaria de Finanzas (-7.7%), Desarrollo Urbano (-7.9%); y la Unidad de Dependencias
Auxiliares (-4.8%). En la mayoria de ellas, los rubros especificos estuvieron relacionados
con gasto corriente. Por el lado de los aumentos, los recursos fueron para la Secretaria de
Educacioén (0.5%), Desarrollo Rural (5.6%), y Promocion Economica (1.3%), entre otras.
Con el voto a favor de los 21 diputados de oposicion, el congreso aprobo el
presupuesto el 22 de diciembre y lo envio al gobernador. Algunos funcionarios del
gobierno estatal, como el Secretario de Educacion, Miguel Limon Macias, sefialaron que el
destino de los recursos adicionales hacia la Universidad de Guadalajara era poco claro, su
rendicion de cuentas no es convincente (E/ Informador, 28-XI1-2000). Por su parte, el
Secretario de Gobierno, Mauricio Limén Aguirre, extern6é que los diputados no aclararon
de donde se obtendrian los $150 millones adicionales que propusieron. Después de su
analisis, el Ejecutivo regreso el documento con sus observaciones el 30 del mismo mes. Los
funcionarios del gobierno expresaron que las reasignaciones del congreso no tuvieron
loégica ni congruencia, aunque no se descartaron nuevas negociaciones (E!/ Informador, 2-1-
2001). Para el diputado del PRD, Raul Padilla, el veto tuvo argumentos inconsistentes y
obedeci6 a fobias personales (El Informador, 3-1-2001). EI 10 de enero, las comisiones de
Hacienda y Presupuestos, y Estudios Legislativos, Puntos Constitucionales y Reglamentos,
sefialaron la imposibilidad de aprobar o rechazar el veto, ya que el Ejecutivo habia enviado
las observaciones después de la fecha limite (31 de diciembre), por lo que:
se concluye que el decreto por el cual se aprobo el presupuesto no entrd en vigor,
toda vez que el Ejecutivo emitio observaciones al decreto mencionado. c) Es por lo
anterior que esta Soberania debidé aprobar un decreto que resolviera sobre la
aceptacion o rechazo de dichas observaciones, y dada la inexistencia de dicho acto

legislativo, resultd como consecuencia que no existe Presupuesto de Egresos para el
Gobierno del Estado de Jalisco [...] por lo que estara en vigencia para el periodo

87 En temas distintos al presupuesto, entre 1998 y 2009, los gobernadores han recurrido al veto en 26
ocasiones, véase Arellano (2011).
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fiscal del 2001, el presupuesto ejercido en el periodo fiscal del afio 2000 (Decreto
18798, s/n)

Antes de las negociaciones del dia 10 de enero, el gobernador expresd: “Que no me
vengan estos [diputados] a estar jodiendo con querer mas de lo que entra”. El diputado del
PRD, Raul Padilla, respondié que semejante reaccion se debido al hecho de que el
gobernador no conté con un congreso sumiso (E/ Informador, 9-1-2001). El acuerdo final
consistié en tomar como punto de partida el presupuesto del afio anterior, la aprobacion de
una ampliacion por $1,784 millones y la incorporacion de las reasignaciones propuestas por
los diversos grupos parlamentarios (E! Informador, 11-1-2001).8% Algunas de las
reducciones que el congreso inicialmente habia propuesto se mantuvieron: honorarios,
gastos de publicidad, servicios de luz, fondo de retiro, gastos de difusion, etc.

En la segunda administracion panista, el gobernador Francisco Ramirez Acufia
(2001-2006) veto el presupuesto para el afio 2006. Los cambios habian representado el
2.52% de la FEI. Las reducciones afectaron a la mayoria de las secretarias. Nuevamente,
los temas especificos tuvieron relacionados con el gasto corriente. Del lado de los
aumentos, las UP beneficiadas fueron el poder Legislativo (20%), la Comision Estatal de
Derechos Humanos (11.7%), Instituto Electoral (26.7%) y el poder Judicial (12%). Las
partidas que recibieron los recursos fueron: la Universidad de Guadalajara (2.3%), el
Hospital Civil (0.7%), el Instituto de Salud Mental (13.9%), el Instituto de la Artesania
Jalisciense (16.1%), Infraestructura Productiva Rural (2%), y Aumento de puestos de
trabajo y Salarios en el poder Judicial, entre otras. Ademas de lo anterior, la comision
afiadid un articulo transitorio para obligar al titular del Ejecutivo a analizar las alternativas
para el financiamiento de la “Ampliacion del Tren Eléctrico Urbano”, con la finalidad de
evitar un aumento de la deuda publica. También se acordd especificar el destino de recursos

por $225.7 millones (Decreto 21211, p. 37).

8 Se aprobaron algunas reasignaciones entre los legisladores de las cuatro fracciones parlamentarias, por un
monto de 266 millones 400 mil pesos: $120 millones para la Universidad de Guadalajara; $9.5 millones al
congreso; $43.4 millones al Poder Judicial; S5 millones a la Secretaria de Finanzas; $17 millones a la
Promocidn para la Vivienda Popular; $25 millones para el fideicomiso Alianza para el Campo; $20 millones
para expropiaciones en el bosque la Primavera; $3.5 millones para el Capece; $2 millones para el Consejo
Estatal para la prevencion de accidentes; 3 millones para el instituto jalisciense de salud mental; 3 millones
para el CEDHJ, 5 millones para Sedeur, y 10 millones para la nueva secretaria del medio ambiente. Las
principales reducciones se registraron en los conceptos operativos de todas las secretarias (honorarios,
gastos de publicidad, servicios de luz, fondo de retiro, gastos de difusidn, etc. (E/ Informador, 11-1-2001)
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El 30 de diciembre, solo con la presencia de los partidos de oposicion,?® el congreso
aprobd el proyecto de gasto y lo envié al Ejecutivo (El Informador, 31-XII-2005). Las
modificaciones no fueron aceptadas por el gobernador, quien envio sus observaciones el 6
de enero. Entre otras cosas, el gobernador comento6 que:

la propuesta de Gasto Publico del Estado de Jalisco, es un asunto de interés general
y por tanto debe ser el resultado de un proceso responsable que involucre las
correlativas acciones de planeacion y programacion, no simplemente una
designacion arbitraria e injustificada, lo que devendria en un ejercicio inapropiado e

irracional de recursos provenientes de la Soberania Popular en detrimento directo a
aquéllos. (Decreto 21211, p. 639)

Para el gobernador, los cambios realizados afectaron las acciones de la funcion
administrativa, por ello, solicité a los legisladores aprobar el documento sin modificaciones
(El Informador, 7-1-2006). Incluso, sefial6 que el congreso no tenia facultades para
modificar el presupuesto, sino que unicamente ¢l podia realizarlas: “el Ejecutivo es el tnico
facultado para presentar modificaciones al Presupuesto aprobado [...] inclusive puede hacer
transferencias de una partida a otra en los casos y con las reglas que establece este [sic] Ley
[...] st el presupuesto presentado cumple [...] los principios de racionalidad, disciplina
presupuestal, equidad y proporcionalidad” (Decreto 21211, p. 639). Ante esta posicion, el
congreso destaco que su facultad constitucional para determinar el gasto publico es
absoluta:

ya que la Constitucion Politica no le establece limites o criterio alguno a seguir. La
actuacion del Congreso en materia presupuestal nunca ha sido arbitraria, ya que
observa en todo momento el Plan Estatal de Desarrollo, los Programas de Gobierno

y los Programas Operativos Anuales proporcionados por el Ejecutivo del Estado.
(Decreto 21211, p. 639)

Ninguno de los dos poderes estuvo dispuesto a ceder en sus preferencias. Ademas,
se criticaron los procedimientos que llevaron a la aprobacion del presupuesto. Por un lado,
los diputados del PAN (partido en el gobierno) consideraron ilegal la sesion en la que se
aprobd el presupuesto; por el otro, la oposicidbn interpuso una accion de

inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN), sefialando que

8 En esta Legislatura el partido en el gobierno tuvo el 42.5% de los escafios.
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el gobernador no tenia facultades para vetar el documento (E! Informador, 20 y 28-1-2006).
En su fallo, la SCJN dio la razén al Ejecutivo. La confrontacion hizo que el presupuesto
fuera aprobado hasta el 8 de noviembre de 2006. Finalmente, las resignaciones que en un
principio fueron de $318 millones, se redujeron a $96 millones (E/ Informador, 9-X1-2006).

Los ultimos casos en los que el gobernador recurrio al veto se dieron durante la
tercera administracion panista (2006-2012), con Emilio Gonzéalez Marquez: 2008 y 2011.
Por cuestiones de espacio, so6lo exponemos el afio de 2011. Durante la LIX Legislatura, la
comision considerd que la iniciativa del gobernador contenia asignaciones no relacionadas
con los objetivos del Plan Estatal de Desarrollo: “no contemplan metas alineadas con algin
indicador, careciendo del uso elemental de la Metodologia de asignacién de recursos en
funcién de los indicadores” (Decreto 23469, p. 465). En consecuencia, reasignaron recursos
por una cantidad de $3,912 millones, lo que represent6 el 13.8% de la FE1. De este monto,
el 26% se explica por la decision del congreso de aumentar los ingresos establecidos en la
Ley de Ingresos, lo que en consecuencia permitié aumentar el gasto. Los recursos se
reasignaron “fundamentalmente a rubros marcados como prioritarios por el Plan Estatal de
Desarrollo, es decir, Infraestructura, Educacion, Salud, Desarrollo humano, Seguridad
publica, Ecologia y Movilidad” (Decreto 23469, p. 465). Los recursos también provinieron
de la reduccidn a programas y proyectos que, segun la comision, no representan beneficios
tangibles para la poblacion: “programas que no atienden directamente las necesidades
expresadas en el Plan Estatal de Desarrollo que por lo tanto no generan valor publico en
ningln sentido” (Decreto 23469, p. 466).

Por ultimo, en el contenido del presupuesto la comision encontrd inconsistencias
por un monto cercano a los $80 millones. El dictamen fue aprobado por el pleno el 15 de
diciembre y enviado al Ejecutivo el dia 16. Por su parte, éste regresd sus observaciones
(veto) el dia 20. Para el secretario general del Gobierno, Fernando Guzmaén, las enmiendas
realizadas por los partidos de oposicion fueron excluyentes y con un sesgo partidista (E/
Informador, 20-X11-2010). Por ejemplo, segin el funcionario, algunas de las reasignaciones
beneficiaron solo a los municipios de la Zona Metropolitana de Guadalajara, ignorando al
resto. De los municipios beneficiados, el 91% era gobernado por el PRI y solo el 1.6% por
el PAN. Otras observaciones del Ejecutivo fueron: incrementos al presupuesto que carecen

de estudios previos, reducciéon de techos financieros que afectarian obras y proyectos,
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reduccion a programas de generacion de empleo, recortes que afectarian el apoyo a
proyectos productivos, entre otros (E! Informador, 20-X11-2010). Los diputados de
oposicion consideraron como desafortunada la decision del gobernador de vetar el
presupuesto aprobado (E! Informador, 20-X11-2010). Esta vez no se lograron acuerdos para
aprobar el documento antes del 31 de diciembre, por lo tanto, se aplico el presupuesto de

egresos del afo fiscal 2010 (E/ Informador, 4-1-2011).

Conclusiones

El estudio de Jalisco también muestra el efecto de la pluralidad partidista sobre la conducta
del congreso y su relacién con el Ejecutivo. En términos generales, observamos que la
conducta del congreso bajo gobiernos unificados es diferente a la del periodo de gobiernos
divididos. En el primer escenario las enmiendas al presupuesto son escasas, mientras que en
el segundo comienzan a ser constantes.

Sin embargo, en segundo lugar, contrario a las hipotesis HA y HB, observamos que
las comisiones dictaminadoras y el pleno son instancias utilizadas por los legisladores para
incidir en el presupuesto de egresos. Hay que resaltar que el pleno no se comporta como
una instancia pasiva frente a las decisiones de la comision dictaminadora. Incluso hubo
actividad en el gobierno unificado de la LVI Legislatura.

En tercer lugar, la tarea de determinar si las enmiendas al presupuesto son
importantes o no depende del nivel de andlisis y del tema en cuestion. Las enmiendas se
distribuyen de manera heterogénea entre las diversas unidades y partidas presupuestarias.
Un andlisis enfocado s6lo en las cifras de la FE1 podria llevar a la conclusion de que las
modificaciones del congreso son minimas, de unos cuantos puntos porcentuales. Sin
embargo, el andlisis de su distribucion entre las unidades y partidas presupuestales limita tal
idea. Lo anterior también permite identificar los temas que son preferidos por los
legisladores. Se observd que hubo reducciones constantes al gasto corriente de las
dependencias del gobierno y, en menor medida, al pago de la deuda publica. Por el lado de
los aumentos, se beneficiaron temas relacionados con educacion, justicia, desarrollo rural y
urbano, salud y desarrollo humano. Por tultimo, se observa que la llegada del gobierno

dividido también ha implicado una confrontacién entre el Ejecutivo y el Legislativo. Como
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se observd, en 4 ocasiones el gobernador ha vetado el presupuesto aprobado por el
congreso, el cual previamente habia modificado. Esta conducta lleva a otras preguntas que
quedaran pendientes para estudios posteriores, por ejemplo, ;cudles son las razones que
llevaron al gobernador a vetar el presupuesto? Como vimos, las enmiendas de los
presupuestos vetados no fueron de las mas amplias. Ademds, en la mayoria de los
presupuestos hubo reducciones al gasto corriente. Se requiere un analisis mas detallado de
los temas y de los montos enmendados para responder esta cuestion, tarea que en ocasiones

es limitada por la disponibilidad y el detalle de la informacion.
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Capitulo 6. Zacatecas: gobiernos divididos y
alternancias, 1989-2014

En este capitulo analizamos el congreso de Zacatecas durante el periodo 1989-2014, en el
cual el estatus del gobierno ha sido el siguiente: gobiernos unificados (1989-1998) y
gobiernos divididos (1998-2016). Como hemos indicado en los dos capitulos previos, los
objetivos de los estudios de caso en esta investigacion son: verificar el efecto de los
gobiernos divididos para un periodo més amplio, identificar los mecanismos de cambio
utilizados por el congreso para incidir en el presupuesto, y dar cuenta del impacto de las
enmiendas sobre el contenido del gasto y la relacion Ejecutivo-Legislativo.

Este capitulo se divide de la siguiente manera. Iniciamos con una breve descripcion
socioeconomica y electoral del estado. En la segunda seccion, exponemos los mecanismos
formales de cambio que establecen las normas respectivas. Después, analizamos el proceso
de aprobacion del presupuesto para mostrar la actividad de la comision dictaminadora y del
pleno. En la tercera, damos cuenta del impacto de las enmiendas sobre los diversos temas
que componen al presupuesto. En la cuarta, analizamos uno de los fendémenos que pueden
ocurrir bajo gobiernos divididos, especificamente, el conflicto entre el poder Ejecutivo y el

Legislativo. Cerramos con la seccion de conclusiones.

6.1 Aspectos socioecondmicos y electorales de Zacatecas

El estado de Zacatecas cuenta con una poblacion de 1.5 millones de habitantes. Es una de
las entidades con menor poblacion, aunque supera a estados como Aguascalientes, Baja
California Sur, Campeche, Colima, Nayarit, Quintana Roo y Tlaxcala (INEGI, 2013). En lo
que respecta al Indice de Desarrollo Humano, el promedio para los afios 2008, 2010 y 2012
es de 0.709, por lo que se ubica dentro del nivel bajo (0.667-0.720). En los tres afos de
medicion, la entidad ha mejorado su indice, aunque sigue manteniéndose en el nivel bajo.
Para 2012, en orden descendente, se ubicd en el lugar 25, por debajo de estados como
Durango, Tlaxcala, San Luis Potosi e Hidalgo (PNUD, 2015). En relacion al indice de

marginacion, para 2010 el estado se ubico en el lugar 13, con un indice considerado como
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medio (a mayor valor mayor marginacion): 36.89. Para 2010, el 24.6% de su poblacion de
15 afios 0 mas no tenia la educacion primaria completa (CONAPO, 2011). En suma,
comparado con los estados de México y Jalisco, Zacatecas presenta los peores indicares
socioeconomicos.

Zacatecas fue uno de los estados que experimentd su primera alternancia en la
década de los 90 del siglo pasado. De hecho, después del Distrito Federal, fue la segunda
entidad federativa en la que gobern6 el Partido de la Revolucion Democratica (PRD). Este
partido gand las elecciones de 1998, con Ricardo Monreal Avila (1998-2004).
Posteriormente, en las elecciones de 2004 nuevamente el PRD obtuvo la victoria, con la
candidata Amalia Garcia (2004-2010). Sin embargo, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) recupero la gubernatura en las elecciones de 2010, con el candidato Miguel Alonso
Reyes (2010-2016). Es preciso decir que tanto Ricardo Monreal como Miguel Alonso en
realidad pertenecian a otros partidos, el primero al PRI y el segundo al PRD. Sin embargo,
al no ser elegidos como candidatos, decidieron saltar a otra institucion politica, bajo la que
finalmente lograron la victoria en las urnas.

En relacion a la competitividad electoral, utilizando el margen de victoria, en la
grafica A26 observamos que la brecha entre el primer y el segundo lugar de los candidatos
a la gubernatura ha venido aumentando. Mientras que en 1998 la diferencia fue de sélo
6.1%, para las elecciones de 2010 ascendi6 a 20.5%, lo que se puede interpretar como una
reduccion en la competitividad electoral. La participacion electoral en las ultimas tres
elecciones para gobernador se ha ubicado por arriba del 50%; con un promedio de 59%. En
las elecciones de 1998 la participacion fue de 64%; en 2004, bajo a 53.4%; y en las
elecciones de 2010, subid a 59.4%.

En la grafica 26 se observa el margen de victoria para los diputados de mayoria
relativa. El promedio para las elecciones indicadas es de 7.5%. En general, en las tres
elecciones concurrentes (1998, 2004 y 2010) el margen de victoria ha sido mayor que el de
las elecciones intermedias. Sin embargo, esto no sucedid con la eleccion intermedia de
2013, cuyo margen es el mayor (14.9%), lo que se puede interpretar como las elecciones
menos competitivas del periodo. Aunque en las Ultimas tres elecciones se detecta una
tendencia creciente del margen de victoria, es preciso verificar si la conducta persiste en las

elecciones futuras. Cuando analizamos la participacion en las elecciones para la diputacion
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estatal, se observa que el promedio para las Ultimas seis contiendas ha sido de 58.3%. En
todas las ocasiones se ha mantenido por arriba del 50%, con una participacion minima de
51.9% para las elecciones intermedias de 2007 y con una maxima de 73.6%, en 1998. El

nivel de participacion en las ultimas dos elecciones ha sido mayor al de las tres anteriores.

Grafica 26. Margen de victoria en elecciones para gobernador y diputados, Zacatecas,
1998-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos del IEEZ

El gobierno dividido arribé a Zacatecas junto con el primer gobierno de alternancia, en
1998. Como se observa en la grafica 27, el PRI perdi6 escafios de manera importante en la
LV Legislatura, mientras que el PRD los aumento, tendencia que mantuvo en las LVII y
LVIII Legislaturas. Posteriormente, cuando el PRI recuper6 la gubernatura en 2010, el
gobierno dividido continué. En las secciones siguientes analizamos con detalle cada uno de

estos periodos.
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Gréfica 27. Porcentaje de escafios por partido politico, Zacatecas, 1989-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion al congreso

6.2 Relacion Ejecutivo-Legislativo en la politica de gasto

El proceso presupuestario se rige por la Constitucion Politica del Estado de Zacatecas
(CPEZ) y la Ley de Administracion y Finanzas Publicas (LAFP). En el caso de la
Constitucion, el articulo 82, fraccion IV establece que el Ejecutivo tiene la facultad para
proponer y enviar a la Legislatura el proyecto de presupuesto, cuya fecha limite es el 30 de
noviembre. Por su parte, el congreso tiene la facultad para aprobar el proyecto de
presupuesto de egresos (art. 65). Una vez aprobado por la legislatura, el presupuesto es
devuelto al Ejecutivo para su publicacion. Sin embargo, la Constitucion faculta al
gobernador para hacer observaciones (veto) a las leyes y decretos aprobados por el
congreso (art. 62, CPEZ), incluido el presupuesto: “El Ejecutivo no puede hacer

observaciones a las resoluciones de la Legislatura, cuando ésta ejerza funciones de Colegio
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Electoral o de Jurado de Instruccion. Tampoco podra hacerlas a los decretos o
convocatorias de periodo extraordinario de sesiones y para celebrar elecciones” (art.62,
CPEZ). En caso de que se aplique el veto, el congreso puede superarlo mediante el voto de
las dos terceras partes de sus miembros. La Constitucion establece que, en caso de que no
se apruebe el presupuesto antes del primer periodo ordinario de sesiones (30 de diciembre),
se aplicard el del afio fiscal inmediato anterior (art. 65, CPEZ).

Al interior del congreso, la Mesa Directiva envia el proyecto de presupuesto a la
comision de Presupuesto y Cuenta Publica, para su analisis, modificacion y dictamen (art.
132 bis, Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas [LOPLZ]). Si alguno
de los integrantes de la comision no estd de acuerdo con la resolucién tomada, puede
expresarlo por escrito al presidente de la Legislatura para que sea puesto a consideracion de
la asamblea (art. 125, LOPLZ). Una vez que ésta ha realizado el dictamen, se presenta al
pleno para su discusion en lo general y en lo particular (art. 52, LOPLZ).

Durante la discusion en lo particular se pueden hacer enmiendas a la iniciativa:
“Una vez agotada la discusion de los puntos debatidos, se someterd a votacion del Pleno
para que sean declarados aprobados en sus términos o si el dictamen vuelve a la Comision
para que formule los articulos o contenidos rechazados, en la forma en que la discusion se
haya orientado, o bien, si éstos se suprimen del dictamen” (art. 63, LOPLZ). El voto
requerido para la aprobacién es por mayoria simple (art. 68). En suma, al interior del
congreso, las comisiones y el pleno pueden incidir en el contenido del presupuesto de
egresos.

En relacion a la organizacion interna, nuevamente encontramos la centralizacion de
la toma de decisiones en los 6rganos de gobierno. En primer lugar se encuentra la Mesa
Directiva (MD), la cual se integra por un presidente, un vicepresidente y dos secretarios,
todos electos por la legislatura (art. 100, LOPLZ). Sus integrantes permanecen en el cargo
solo por un mes, sin posibilidad de ser reelectos en el mes siguiente. El segundo 6rgano de
gobierno es la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP), integrada
por los coordinadores de los grupos parlamentarios. Al inicio del primer periodo de
sesiones ordinarias del afio de la instalacion de la legislatura (8 de septiembre), cada grupo
parlamentario propone y, en su caso, remueve a los diputados que integran a la CRICP.

Entre los integrantes se elige al presidente, mientras que el resto son considerados como
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secretarios. La LOPL establece que este 6rgano toma sus decisiones mediante el voto
ponderado de sus integrantes (art. 111, LOPLZ).

Las facultades que poseen ambos organos les permiten influir sobre el proceso
legislativo y sobre la organizaciéon del congreso. En este sentido, mencionamos las
siguientes: dar curso a los asuntos que ingresen a la Legislatura, requerir a las comisiones el
tramite de los asuntos que se les hayan turnado, acordar y dar tramite a las solicitudes de los
diputados, solicitar a la Comision Permanente que convoque a periodo extraordinario de
sesiones, proponer a los integrantes de las comisiones, conformar el orden del dia y el
desarrollo del trabajo legislativo, entre otras. Como en los demas congresos, y como a nivel
federal, existe una concentracion de facultades en estos drganos que permiten controlar el
proceso legislativo. A pesar de que las reglas de integracion buscan considerar a todas las
fracciones politicas, el componente partidista es importante, ya que de ¢l depende la
capacidad de influencia de cada grupo parlamentario en estos drganos y, por lo tanto, en el
congreso.

En este punto es preciso reiterar las hipotesis propuestas: cuando el partido del
gobernador tiene la mayoria en el congreso, su partido dominard las comisiones
dictaminadoras, por lo tanto, sus iniciativas no sufrirdn modificaciones y se aprobaran en el
pleno de manera automatica. En el escenario contrario, con gobiernos divididos, los
diversos partidos representados en las comisiones influiran en el presupuesto y las
decisiones tomadas seran respetadas por los legisladores en el pleno. Lo que permite en
ambos escenarios que el pleno se discipline frente a las decisiones de las comisiones es la
dependencia de los diputados frente a sus respectivos partidos politicos: de éstos depende
su futura carrera politica; comportarse de manera contraria a la linea partidista podria

implicar su fin. Reiteramos las hipotesis:

HA. En gobiernos unificados, la comision dictaminadora y el pleno seran instancias

pasivas, aprobando sin cambios el presupuesto de egresos.

HB. En el caso de los gobiernos divididos, solo la comision dictaminadora sera el

mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldara en automatico sus decisiones.

178



6.2.1 Actividad en la comisién dictaminadora y en el pleno

Como sucede en la mayoria de los estados, en Zacatecas una buena parte de los ingresos
estatales dependen de las transferencias federales. En la grafica 28 podemos observar el
porcentaje que las transferencias de la federacion representan respecto a los ingresos del
estado: en promedio, 87.3%. Aproximadamente, la mitad de las transferencias consiste en
recursos etiquetados, es decir, que ni el gobierno ni el congreso estatal pueden determinar
como distribuirlos, ya que eso se decide por la federacion. Por ello, para dar cuenta de la
participacion del congreso en el presupuesto es preciso descontar las aportaciones de los

ingresos.

Gréfica 28. Porcentaje de transferencias federales con respecto a los ingresos estatales,
Zacatecas, 2000-2014
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Fuente: elaboracion propia con informacion del INEGI, Finanzas Publicas de los Estados y Municipios

Hemos expuesto en detalle la férmula para dar cuenta de las enmiendas en el capitulo tres y
en los capitulos del Estado de México y Jalisco. Aqui presentamos directamente los
resultados. En la grafica 29 se observa claramente el contraste entre los gobiernos
unificados y los gobiernos divididos. En el primer escenario, las iniciativas de presupuesto
del gobernador fueron aprobadas sin enmiendas. En cuanto el gobernador perdi6 la mayoria
absoluta en la LVI Legislatura, de inmediato comenzaron las modificaciones y se han
mantenido. Cabe sefialar que el porcentaje de FE1 de la LXI Legislatura solo se refiere al

presupuesto 2014.
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Grafica 29. Porcentaje de enmiendas al presupuesto y de escanos del partido del
gobernador, Zacatecas, 1990-2014
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes y diarios de debates

Como se observa en la tabla 11, durante las tltimas tres legislaturas de gobierno unificado,
el partido del gobernador obtuvo un porcentaje de escafios que superaron la mayoria
calificada. El numero efectivo de partidos expresado en el indice de Molinar sefiala un
sistema en donde predomina un solo partido. Por su parte, el indice de Laakso y Taagepera
muestra un sistema que tiende hacia el bipartidismo. A lo anterior hay que afiadir el hecho
de que el partido mayoritario logro reflejar su posicion en la integraciéon de comision

dictaminadora del presupuesto: ocupo el 66% de los asientos en las tres legislaturas.
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Tabla 11. Caracteristicas partidistas del congreso, Zacatecas, 1989-1998

Legislatura NEPM' NEPL? PG? PGCH*
LIII (1989-92) 111 1.87 71% 66%
LIV (1992-5) 1.07 1.71 75% 66%
LV (1995-8) 1.2 2.01 67% 66%

! Ntimero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Numero efectivo de partidos, Indice de Laakso y Taagepera

3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador

#Porcentaje de asientos del partido del gobernador en la comisién de Hacienda

Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictdmenes de la comision dictaminadora

Estas caracteristicas, sumadas a la disciplina partidista y el liderazgo del gobernador frente
a su partido, permitieron una conexion y coordinacién entre ambas ramas, lo cual tuvo
como consecuencia la aprobacion del presupuesto sin enmiendas. En efecto, en este
contexto, la oposicion tuvo pocas oportunidades para incidir en el contenido del gasto. La
revision de los documentos muestra que, a excepcion de 1995, ninglin presupuesto de este
periodo fue enmendado. En los demas afos, la oposicion mostrd intenciones para incidir en
el proyecto del Ejecutivo, aunque sin resultados concretos. Mencionamos algunos
ejemplos.

Durante la discusion del presupuesto de 1989, el diputado Zapata Fraire, del Partido
Accion Nacional (PAN), sefialo la falta de informacion para analizar la propuesta del
Ejecutivo: “no se nos envian los anexos, sobre como se va a ejercer de una manera
particular [...] la asignacion de los presupuestos [...] cudnto va a ser el monto a los
organismos de interés publico [...] cudnto es el monto que se le destina también a los
organismos como el Instituto de la Vivienda” (Acta de sesiones [en adelante AS], 29-XII-
1988, p. 4). Por su parte, el diputado Campos Miramontes (Partido Socialista Unificado de
México [PSUM]) critic6 que el Ejecutivo pudiera determinar a qué municipios se
destinarian los recursos para diversas obras. DestacO que: “en todos estos afios
particularmente el afio pasado y este que esta cerrando su ejercicio [el Ejecutivo] hizo
modificaciones sin autorizacion nuestra” (AS, 29-XI1-1988, p. 33).

Para el presupuesto de 1990, el diputado Romero Ferndndez (PAN) cuestion6 la

autonomia de las comisiones: “Se dice que es un dictamen de las Comisiones Unidas de
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Hacienda [...] yo considero que no tenemos la suficiente autonomia [...] para dictaminar
efectivamente sobre cualquiera de las iniciativas de decreto” (AS, 21-XII-1989, p. 6).
Incluso hay exigencias por dotar al poder Legislativo de mejores instrumentos para llevar a
cabo su tarea. En este sentido, el diputado Enriquez Félix (Partido Frente Cardenista de
Reconstruccion Nacional [FCRN]) expreso: “si tuviéramos [...] asesores [...] hariamos un
mejor trabajo legislativo, estoy planteando una cosa muy racional [...] hay comisiones que
no funcionan porque realmente no tienen [...] la capacitacion adecuada” (AS, 21-XI1-1989,
p. 98).

Para el presupuesto del afio 1992, nuevamente los diputados destacaron la falta de
informacion y la limitada capacidad del congreso para hacer una revision al proyecto del
Ejecutivo. Durante la discusion, el diputado José Ruperto de los Santos Cervantes sefialo:
“por mayoria se aprobo [el presupuesto] sin hacerle modificaciones de caracter sustancial,
lo unico que se logro fue en el Presupuesto de Egresos del 90 hacer algunas correcciones
por los errores que contenia” (AS, 26-X11-1991, p. 32). También se externan quejas sobre el
tiempo escaso para que los legisladores puedan hacer un analisis minucioso del documento.
Al respecto, para el presupuesto de 1995, el diputado Hugo Alatorre Alonso (PAN)
expreso:

se hicieron trabajos de comision respecto al analisis de este presupuesto de egresos,
pero desafortunadamente como luego comentamos en su momento, no hay el
tiempo suficiente para analizarlo, sabemos nosotros que el Secretario de Planeacion

y Finanzas y sus asesores, tienen mas de dos meses preparando el presupuesto y
nosotros de un dia para otro tuvimos que analizarlo. (AS, 29-X11-1994, p. 50)

No obstante, a diferencia de los casos pasados, en el presupuesto para este aflo si se
hicieron modificaciones durante la discusion en el pleno. En este sentido, el diputado
Gilberto del Real solicitdo una transferencia de $2 millones de la Policia Judicial hacia el
gasto corriente de la Procuraduria General de Justicia y la homologacion de las
precepciones de los maestros respecto a los demas estados. Incluso el partido en el gobierno
hizo enmiendas: el diputado Elias Barajas (PRI) propuso reducir $500 mil al gasto corriente
de la Secretaria de Fomento Agropecuario para destinarlos a obras y servicios publicos, y

un aumento de 85% ($2 millones 652 mil) a los partidos politicos por ser afio electoral. Una
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parte de estos recursos se obtuvieron de la reduccién a diversas instituciones. También
hubo modificaciones al contenido de varios articulos. No hay que pasar por alto que en los
presupuestos anteriores también se hicieron propuestas de modificacion, sin embargo, todos
los intentos fueron rechazados en el pleno.

Después de este afio excepcional, en los siguientes no se vuelven a detectar
cambios. Nuevamente, los partidos de oposicion sélo pudieron hacer criticas. El diputado
Huerta Enriquez (PAN) externd: “se nos dice cudnto se les estd asignando a cada una de
esas dependencias, pero tampoco conocemos en qué se va a gastar en ninguna de ellas a
excepcion de este Poder Legislativo [y] la Comision de Derechos Humanos” (AS, 22-XII-
1995, p. 56). Por su parte, el diputado Esparza Garcia (PRD) criticd la poca transparencia
del presupuesto: “por qué no se nos prestan desglosados estos programas [...] no tuvimos
los anexos donde se detallaran todos los gastos [...] Sin una informacion clara y precisa del
gasto, ninguin Poder Legislativo lo aprobaria, no se puede aprobar un gasto si no se conoce
su incidencia” (AS, 22-XII-1995, p. 63). Criticas similares persisten durante el analisis de
los presupuestos para los afios fiscales de 1997 y 1998. En resumen, durante este periodo de
gobiernos unificados la oposiciéon tuvo poco margen de maniobra para incidir en el
contenido de los presupuestos de egresos. El gobernador y su partido en el congreso
monopolizaron y controlaron el proceso de aprobacion.

En este sentido, los diputados del partido del gobernador mostraron disciplina para
aprobar el proyecto en sus términos originales. Por ejemplo, para el afio de 1990, el
diputado Ortiz Arechar (PRI) consider6 que “el trabajo en Comisiones si se hizo y se hace
[...] en forma responsable y democratica y el dictamen que se discute se elabor6d con el
consenso mayoritario de sus integrantes” (AS, 21-XII-1989, p. 73). Cuando el diputado
Pérez Cuevas propuso la creacion de un fideicomiso para apoyar a la economia campesina,
el entonces diputado priista, Barajas Romo, sefiald que eso no seria aprobado por la
fraccion de su partido, porque los programas de Solidaridad ya atendian las tareas que
buscaba cumplir el fideicomiso (AS, 22-XII-1993, p. 70). La pasividad del congreso
cambiaria con el aumento de la pluralidad politica en la siguiente etapa de gobiernos
divididos.

La primera alternancia en el gobierno sucedid cuando el candidato del PRD,

Ricardo Monreal Avila, gané las elecciones para gobernador en 1998. En el mismo afio se
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instalé el primer gobierno dividido, situacién que se ha mantenido hasta la actualidad.
Como podemos observar en la tabla 12, el partido en el gobierno no ha logrado obtener el
50% mas uno de los escafios. La presencia del partido en el gobierno dentro de las
comisiones dictaminadoras del presupuesto ha sido menor a su porcentaje en escanos.
Incluso en la LX Legislatura, ningun diputado del partido del gobernador cont6 con un
asiento. Sin embargo, es preciso decir que su aliado electoral, el PVEM, ocup6 el 25% de
los lugares. Los indices del nimero efectivo de partidos muestran variaciones importantes.
En las LVI y LVII indican un sistema predominantemente tripartidista. Para la LVIII
Legislatura, el indice de Laakso y Taagepera sigue indicando el mismo sistema, sin
embargo, el indice de Molinar muestra un sistema bipartidista. Ambos indices se
incrementan en la LIX y LX Legislaturas, pasando de un sistema de 3 a uno de 6 partidos,

respectivamente. Para la LXI Legislatura los indices vuelven a descender.
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Tabla 12. Caracteristicas partidistas del congreso, Zacatecas, 1999-2014

Legislatura NEPM! NEPL? PG? Pop* PGCH®  Aiio fiscal
LVI 2.56 3.19 33% 40% Sin dato 1999
(1998-01) (PRI) 2000
2001
LVII 2.31 3.16 43% 33% 29% 2002
(2001-4) (PRI) 2003
2004
LVIII 1.89 2.65 50% 33% 33% 2005
(2004-7) (PRI) 2006
2007
LIX 3.29 4.45 33% 23% 16% 2008
(2007-10) (PRI) 2009
2010
LX 5.73 6.35 20 % 20% 0% 2011
(2010-13) (43%)° (PAN) 012
2013
LXI 1.78 3.53 47 % 17% 20% 2014
(2013-16) (57%)° (PRD)

! Namero efectivo de partidos, Indice de Molinar

2 Ntimero efectivo de partidos, indice de Laakso y Taagepera
3 Porcentaje de escafios del partido del gobernador
4Porcentaje de escafios del principal partido de oposicién

5 Porcentaje de asientos del partido del gobernador en la comision de Hacienda
¢ Entre paréntesis se indica el porcentaje de escafios del partido del gobernador y sus aliados PVEM y PANAL

Fuente: elaboracion propia con base en los decretos y los dictdmenes de la comision dictaminadora
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La segunda alternancia en el gobierno se experimentd después de dos administraciones
perredistas, cuando el PRI gan6 las elecciones en 2010, con el candidato Miguel Alonso
Reyes.” Es preciso sefialar un detalle: el partido del gobernador particip6 en las elecciones
haciendo coalicion con el Partido Nueva Alianza (PANAL) y con el Partido Verde
Ecologista de México (PVEM). El problema que se deriva de lo anterior es si hay que
considerar so6lo los escafios de un partido o los de toda la coalicion. Con el primer criterio,

la administracion priista no logré la mayoria absoluta. Sin embargo, si sumamos los

% De manera similar al caso de Ricardo Monreal, que salté de un partido a otro, Miguel Alonso pertenecia al
PRD, sin embargo, al no ser favorecido por su partido, decidid postularse por el PRI.



escafios de toda la coalicion, resulta que en la LXI el porcentaje sube del 47 al 57%.°"

El cambio en la composicion partidista desde la LVI Legislatura tuvo un impacto
inmediato en el ejercicio de la funcion presupuestaria por parte del congreso: de los 17 afios
fiscales de este periodo, 16 fueron enmendados por la comision dictaminadora; sélo en dos
ocasiones el pleno hizo cambios adicionales a los de la comision (2001 y 2003). Es preciso
sefalar que en la mayor parte de los afios se han propuesto modificaciones durante la
discusion en el pleno, sin embargo, no lograron ser aprobadas en la votacion.

Cuando entramos al detalle del proceso de aprobacidén, se observa que las
negociaciones comienzan a ser una actividad cotidiana. En el presupuesto para 1999, la
primera cuestion que se destaco fue el cambio en la organizacion interna del congreso. En
palabras del diputado Campos Mireles (PT), semejantes cambios implicaron la eliminacion

de:

prebendas y elementos concentradores de poder [...] La desaparicion de la gran
Comision y la creacion de las Comisiones de Régimen Interno y Concertacion
Politica, asi como la de Planeacion, Patrimonio y Finanzas han contribuido a
enriquecer la participacion equitativa de todas las fuerzas politicas, aqui
representadas. Con el consiguiente resultado de expresar hacia el exterior una
imagen fortalecida como poder independiente del Ejecutivo y en relacion a ello se
ha contribuido en la pugna para que por primera vez en muchos afios, esta
Representacion Popular participe de manera real en los asuntos que a la ciudadania
le son de interés vital. (AS, 23-XI1-1998, p. 9)

En relacion a las enmiendas, el diputado Sandoval Martinez (PAN) consideré que
“de la propuesta que nos emitid el Ejecutivo, decidimos rescatar mediante justos
convenidos con el propio Secretario de Planeacion y Finanzas una bolsa de casi 52 millones
de pesos, los cuales reasignamos a las areas que consideramos mas estratégicas” (AS, 23-
XI1-1998, p. 10). Para el presupuesto del afio 2000, el diputado Cordero Lerma (PAN)
resaltd la participacion de las diversas fuerzas politicas en la aprobacion del documento:
“coincidimos varios diputados pertenecientes al PAN, al PRI, al PT, al PRD Independientes

también que pensamos que es necesario [...] la revision y la correccion [...] estas

9 Sin duda, se requiere una reflexién sobre: a) justificaciones para considerar o no a todos los partidos de
una coalicidn electoral al momento de distinguir el estatus del gobierno (dividido o unificado); b) evidencia
gue muestre si las coaliciones electorales actian como un conjunto homogéneo en el congreso o si son
indisciplinadas entre si.
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propuestas fueron discutidas en el seno de las Comisiones y se llegd a un consenso” (AS,
30-XII-1999, p. 7).

En la aprobacion del presupuesto del afio 2001, el diputado Trejo Reyes (PAN)
senalo: “el presupuesto que hoy se plantea recoge varios planteamientos de las distintas
fuerzas politicas presentadas en esta Legislatura. El esfuerzo de alcanzar un consenso
minimo se hizo para demostrar que aun las posturas mds encontradas pueden encontrar
puntos de convergencia” (AS, 30-XII-2000, p. 7). Sin embargo, no todos los diputados
estuvieron de acuerdo con las enmiendas. La diputada del mismo partido en el gobierno,
Edith Ortega Gonzalez (PRD) expres6: “El dictamen [...] es practicamente la misma
propuesta que el Gobernador del Estado ha mandado [...] Sefialaré que me preocupan los
rumores de que el voto de hoy por Diputado para apoyar las propuestas oficiales es de 150
mil pesos” (AS, 30-XI1-2000, p. 10).

En la LVII Legislatura, el proceso de aprobacion del presupuesto de 2002 fue muy
conflictivo, llegando al veto por parte del gobernador. Mas adelante analizamos este caso.
En contraste, los otros dos (2003 y 2004) se aprobaron sin mayores problemas. Por
ejemplo, el diputado Escobedo Dominguez (PRD) reconocié el esfuerzo de los integrantes
de las comisiones y de los diputados “por llegar a un consenso [...] desde luego es de
reconocerse también la disposicion del Ejecutivo para realizar conjuntamente con este
Poder Legislativo las reasignaciones” (AS, 30-X1I-2003, p. 5).

En 2004, la candidata Amalia Garcia (PRD, 2004-2010) gano las elecciones para la
gubernatura del estado. En la LVIII Legislatura, a pesar de que se detectan modificaciones
en el presupuesto, las criticas fueron mas constantes. Por ejemplo, la para el gasto de 2006,
la diputada Lidia Vazquez Lujan (PT) expreso: “a nosotros nos preocupa que no se hayan
realizado modificaciones trascendentes a la Iniciativa de Decreto de Presupuesto de
Egresos, dejandose de lado el tema de la educacion, de la Universidad Autonoma de
Zacatecas, el de salud y el de seguridad publica” (AS, 20-XII-2005, p. 12). Asimismo, el
diputado Constantino Castafieda Mufioz (PT) manifestd su inconformidad, “puesto que
hace un momento preguntandole al Diputado Pedro de Ledén [PRD] que donde estaba el
apoyo para APAC; y resulta que me comenta el sefior que porque no voy con ellos, le estan
quitando de plumazo quinientos mil pesos [...] no se vale que aqui [...] una cupula quite y

ponga”. En respuesta, el diputado Humberto Cruz Arteaga (PRD) lament6 esta critica, ya
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que los acuerdos tomados abarcaron “practicamente el 80% de los componentes de esta
Legislatura [...] no siempre [...] se dan las unanimidades, pero si se dan los consensos y las
mayorias amplias” (AS, 20-XI1-2005, p. 16).

Para el presupuesto del 2007, algunos diputados de oposicion denunciaron la
compra de votos entre los legisladores. En este sentido, el diputado de la Torre Barrientos
(PAN) expresé que funcionarios del gobierno le ofrecieron dinero para votar a favor del
presupuesto: “ofrecimiento que me hizo directamente el Subsecretario de Gobernacion
Victor Armas Zagoya, por la cantidad de 300 mil pesos para votar a favor de este
Presupuesto, donde también muchos de ustedes ya aceptaron este ofrecimiento” (AS, 18-
XII-2006, p. 10). Por su parte, el diputado Lozano Martinez (PRI) expresé que su partido
“considera que los beneficios de una aprobacion es mucho mayor a la que eventualmente
pudiera observarse de votar en contra [...] nosotros votamos [a favor] porque [...]
encontramos muchas mayores coincidencias que diferencias” (AS, 18-XII-2006, p. 8).

En la siguiente Legislatura (LIX), en la aprobacién del presupuesto para el ano
2008, resaltan los acuerdos entre las fracciones partidistas. Para el diputado Lopez Murillo
(PAN): “El grupo Parlamentario de Accidon Nacional presentd varias inquietudes que
sentimos que fueron recogidas en las Iniciativas de Ingresos, como la del Presupuesto de
Egresos que hoy se discuten” (AS, 13-X1II-2007, p. 23). El diputado Gonzalez Nava (PRD)
destaco la revision minuciosa que se hizo del proyecto en el congreso, lo que permitidé un
dictamen con la vision de todos los partidos politicos. En palabras del diputado Huizar
Carranza (PT):

El Dictamen que hoy se vota suma, el Dictamen que hoy se vota plasma la opinion
de muchos y deja constancia histdrica del quehacer legislativo [...] [el dictamen]
refuerza su contenido normativo y lo hace mas exigente en transparencia, en la
rendicion de cuentas, reconoce la flexibilidad que requiere el Ejecutivo y lo hace sin
perder de vista que es nuestra responsabilidad como Legislatura, orientar y vigilar
la aplicacion del gasto publico, surgid del consenso el contenido del articulo 34, que

acota las facultades de la titular del Poder Ejecutivo, en el destino que corresponde
a los ingresos excedentes (AS, 13-XI1-2007, p. 30)

Para los presupuestos de 2009 y 2010 tampoco se detectan confrontaciones
importantes. Al contrario, los diputados de oposicién se congratularon por las enmiendas

que pudieron realizarse. En el presupuesto de 2009, el legislador Barajas Romo
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(Convergencia) externd que “al final estamos logrando la unanimidad [...] el contenido
tanto de la Ley de Ingresos, como del Presupuesto de Egresos contiene algunas de las
propuestas de todas las fracciones legislativas” (AS, 10-XII-2008, p. 36). Para 2010, el
diputado Huizar Carranza consider6 “se trata de cambios sustantivos que fue posible
consensar entre los distintos integrantes de las Comisiones Primera y Segunda de
Hacienda” (AS, 30-XI11-2009).

Después de 12 afios de administraciones bajo el mando del PRD, los resultados
electorales de 2010 favorecieron al candidato de la coalicion PRI-PVEM-PANAL: Miguel
Alonso Reyes (2010-2016). La LX Legislatura, que acompafiéo la primera parte de su
periodo, se conformd de la siguiente manera: PRI, 20%; PAN, 20%, PRD, 17%; PT, 13%;
PVEM, 13%, PANAL, 10%; y Convergencia, 7%. Suponiendo que los partidos de la
coalicion electoral actian de manera conjunta, tendriamos que el gobernador cont6 con el
43%. El primer presupuesto (2011) del nuevo gobierno fue aprobado en un contexto
conflictivo (en la siguiente seccidon lo analizamos). Los dos presupuestos restantes no
dejaron de ser objeto de criticas por parte de la oposicion. En este sentido, la diputada
Dominguez Campos (Convergencia) invitd a votar “en contra de este Presupuesto de
Egresos, por tratarse de un Presupuesto irresponsable, abusivo, tendencioso, inequitativo y
con claro tinte electorero”, y condeno la actitud “autoritaria y vertical [del gobernador] para
manejar discrecionalmente el recurso publico que le corresponde a los zacatecanos; pero
también observamos una actitud de sumision, obediencia y sometimiento de parte de
algunos legisladores” (AS, 13-XII-2011, p. 44). El diputado Satil Monreal Avila (PT)
también critico el apoyo que varios legisladores dieron a la propuesta del gobernador:
“algunos irresponsables Diputados y Diputadas, que con el fin de quedar bien con el
Gobernador lo aprobardn en todas sus letras; para qué discutir hoy el Presupuesto, si el
Gobernador ya maiced a algunos de los Representantes Populares, qué caso tiene dar el
debate, si desde las oficinas de Palacio de Gobierno todo estd ya acordado” (AS, 13-XII-
2011, p. 49). Criticas similares se expresaron en la aprobacion del gasto para el afio 2013.

La renovacion del congreso en la LXI Legislatura beneficio al gobernador: su
partido obtuvo el 47% de los escanos, sus aliados obtuvieron el 7% (PVEM) y el 3%
(PANAL). Sumados, lograron el 57% de los escafos. Por su parte, el PAN logré el 10%; el
PRD, 17%; PT, 13%; y Movimiento Ciudadano, 3%. En el Presupuesto para 2014, los
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diputados del PAN y del PANAL externaron su apoyo a la iniciativa, la cual solo tuvo una
modificacion en el dictamen: un aumento de $8 millones para ex braseros. Aunque en el
debate para el presupuesto de 2015 la oposicidon senald algunas enmiendas que lograron
realizar, también condenaron la falta de informacion y la poca disposicion del Ejecutivo
para facilitarla. Al respecto, la diputada Maria Medina Padilla (PAN) externo:
queda en entredicho la falta de vision del grupo mayoritario y sus aliados, a peticion
expresa se neg6 el andlisis y la revision capitulo por capitulo de la Iniciativa del
Presupuesto de Egresos en los tres Poderes y sus organismos autonomos; como
ustedes recordaran; el Secretario de Finanzas aqui se comprometié a enviar los
anexos y nunca llegaron, le vio la cara a este Poder Legislativo, fui insistente en
este sentido, y pasados 6 dias de esta promesa me fue entregado un disco con una
parte de los anexos; entiendo que solo lo hizo con sus servidora y no asi con los 29

Diputados mas, lo hizo con informaciéon incompleta y con cifras que no coinciden
con el paquete economico. (AS, 16-X11-2014, p. 63)

El andlisis anterior muestra el efecto que ha tenido la pluralidad partidista sobre la
conducta del congreso, y que tanto las comisiones como el pleno estdn ejerciendo sus
facultades en el tema presupuestario. A diferencia del Estado de México y de Jalisco, en
este caso la actividad del pleno ha sido menor. En la siguiente seccion analizamos como las

enmiendas han afectado los diversos componentes del presupuesto.

6.3 Implicaciones de la Funcion Presupuestaria Ejercida

Como destacamos en los dos capitulos anteriores, cuando el analisis de la FE1 se hace para
un periodo mas amplio es claro en contraste entre la conducta del congreso bajo contextos
de gobiernos unificados y bajo contextos de gobiernos divididos. Pero ;cuadl es el impacto
de estos porcentajes sobre el presupuesto? En esta seccion tratamos de dar significado a los
porcentajes del indicador FE1. Para ello, analizamos algunos presupuestos, especificamente
como las enmiendas se distribuyeron entre las diversas partidas presupuestarias y coémo
afectaron su presupuesto inicial. El procedimiento de analisis es el mismo que el realizado
en los casos del Estado de México y de Jalisco. El detalle y la disponibilidad de la
informacion permiten realizar el estudio sélo para algunos afios. En las siguientes secciones
analizamos algunos presupuestos con diversos niveles de enmiendas.

En la LVI Legislatura, el presupuesto del ano 2000 fue modificado en 1.41% de la
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FEl. La partida que obtuvo mas recursos adicionales con respecto a la iniciativa del
Ejecutivo fue Coordinacién General de Justicia del Estado, con 105%. Lo anterior implico
recortes en la Secretaria de la Contraloria General del Estado, con 13.3% menos; Desarrollo
Economico, 10.3%; Oficialia Mayor, 6%; Direccion General de Seguridad, 5.7%; Policia
ministerial, 5.2%; Gubernatura, 5.1%; Secretaria General de Gobierno, 5.1%; Procuraduria
General de Justicia, 3.2%; y Planeacion y Finanzas, 2.9%. De acuerdo con el diputado
Cordero Lerma, “se propuso por 14 Diputados [...] una [...] modificacion que ascendia a
mas de 80 millones de pesos [...] estas propuestas fueron discutidas en el seno de las
Comisiones y se llegd a un consenso para lograr una cantidad de 46 millones 500 mil
pesos” (AS, 30-XI1-1999, p. 7). De los 29 diputados presentes, 27 votaron a favor, uno en
contra y uno se abstuvo.

El presupuesto de 2003 se enmend6 en 1.21% de la FE1. Los temas que obtuvieron
los mayores aumentos fueron Obra publica, con 112%; e Inversiones y erogaciones
especiales, con 114%. En el caso de los recortes, varios 6rganos y temas resultados
afectados: el propio Poder Legislativo tuvo una reduccion de 2.5%; el poder Judicial, 4.5%;
Servicios personales, 2.2%; y Bienes muebles e inmuebles, 16.6%. De los 29 diputados
presentes, todos votaron a favor.

El presupuesto del afio 2004 alcanzé enmiendas por 8.5% de la FE1. La unidad
presupuestaria Gastos para Otras Entidades y Organismos absorbié una parte considerable
de los aumentos, que en este caso representd un 8.6% mas de su presupuesto. Los recortes
se concentraron en los siguientes rubros: Inversion Financiera, 16.9%; Secretaria de
Desarrollo Econémico, 5.9%; Administracion Publica Descentralizada, 3.1%; Coordinacion
General Juridica, 3.1%; Planeacion y Desarrollo Regional, 2.2%; Contraloria Interna, 1.9%;
y Oficialia Mayor, 0.7%. El diputado Escobedo Dominguez reconoci6 el esfuerzo y
dedicacion que los integrantes de las comisiones “han demostrado para llegar a este
momento del proceso legislativo [...] la voluntad manifiesta de la totalidad de los
Diputados [...] por llegar a un consenso [...] desde luego es de reconocerse también la
disposicion del Ejecutivo para realizar conjuntamente con este Poder Legislativo las
reasignaciones” (AS, 30-XI1-2003, p. 5). De los 24 diputados presentes, todos votaron a
favor.

Para el afio fiscal 2006, durante la LVIII Legislatura, el congreso hizo enmiendas
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equivalentes al 0.46% de la FE1. La informacion disponible muestra que el presupuesto de
los temas Promocion de la Equidad aumentd 552.6%; Transformacion e Industrializacion
aumentd 134%; Comision Estatal de Derechos Humanos, 7.7%; Poder Legislativo, 4.6%;
Poder Judicial, 1.3%; Atencion a grupos vulnerables, 1.1%; y la Universidad Autonoma de
Zacatecas, 0.3%. Es preciso destacar los recursos destinados al Centro de Estudios
Multidisciplinarios (Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional), que no contaba con
presupuesto y obtuvo $750 mil. Las reducciones afectaron a Bienes muebles e inmuebles,
con 40.3% menos presupuesto; e inversion financiera, con 4.2%. Para algunos legisladores,
el dictamen no fue consensuado; para otros, como Carlos Alvarado Campa (PRI), “vamos a
votar a favor de la propuesta si contiene todos los intereses que los diversos Diputados de la
Fraccion Parlamentaria del PRI planteen, aqui nosotros hemos podido percatar de que
efectivamente hubo adecuaciones [...] ojald y que nos vayamos juntos compafieros” (AS,
20-XTII-2005, p. 18). De los 29 diputados presentes, s6lo 5 votaron en contra.

Durante la LIX Legislatura, las enmiendas al presupuesto de 2008 fueron de 4.21%.
Algunos o6rganos autébnomos resultaron beneficiados con mads recursos, por ejemplo, el
Instituto Electoral del Estado de Zacatecas (IEEZ), con 13.9%; la Comision Estatal de
Derechos Humanos (CEDH), con 19.8%; Inversiones Financieras, 14.9%; y Municipios,
10.6%. Todos los diputados votaron a favor. El diputado Vazquez Nava (PRD) externdé que
el dictamen “contiene la vision de todos los partidos representados en este Organo
legislativo [...] fueron tomadas en consideracion diversas propuestas” (AS, 13-XII-2008,
s/n).

En 2009, los cambios so6lo representaron el 1.12% de la FE1. Solamente el Poder
Legislativo y el Gasto Programable vieron reducidos sus gastos en 2.5% y 0.2%,
respectivamente. Las Inversiones financieras y Municipios volvieron a obtener maés
recursos, con 5.2% y 0.2%, respectivamente. De nueva cuenta, todos los diputados votaron
a favor. El diputado Barajas Romo (Convergencia) sefialo que el “contenido tanto de la Ley
de Ingresos, como del Presupuesto de Egresos contiene algunas de las propuestas de todas
las fracciones legislativas [...] particularmente el Presupuesto de Egresos contiene las
demandas, que a lo largo de estos meses se plantearon a este Poder Legislativo” (AS, 10-
XII-2008, p. 36).

Los presupuestos para 2011, 2012 y 2013, corresponden a la primera mitad del
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gobierno priista. Es importante destacar que el grado de confrontacion entre el gobierno y
una parte de la oposicion aument6. En 2012 el congreso enmend6 el presupuesto en 3% de
la FE1. El poder Legislativo decidi6 aumentar su propio presupuesto en 12.4%. Al interior
del poder Ejecutivo, varias secretarias vieron aumentar sus recursos: Secretaria Particular,
60%,; Secretaria General de Gobierno, 53%; de Finanzas, 55%; Planeacion y Desarrollo,
101%, entre otras. En contraparte, las reducciones afectaron a la Secretaria de Obras
Publicas, 48%; de Desarrollo Econdémico, 59%; y de Desarrollo Agropecuario, 59%.
También algunos organismos publicos autonomos fueron objeto de reducciones: IEEZ,
7.9%; CEDH, 24%; y la Universidad Autonoma de Zacatecas, 1.6%. A pesar de estas
enmiendas, hubo criticas por parte de algunos diputados de la oposicion. Por ejemplo, la
diputada Dominguez (Convergencia) consider6 que otra vez “existe de parte del
Gobernador de Zacatecas una actitud autoritaria y vertical para manejar discrecionalmente
el recurso publico que le corresponde a los zacatecanos; pero también observamos una
actitud de sumision, obediencia y sometimiento de parte de algunos legisladores, quienes se
han convertido en fieles adeptos del Gobernador de Zacatecas” (AS, 13-XI1-2011, p. 44).
Segun la legisladora, al presupuesto no se le movio ni un solo peso. De los 29 diputados
presentes, el dictamen se aprobd con 22 votos a favor y 7 en contra.

En 2013, los cambios solo alcanzaron el 0.4% de la FEl. Las enmiendas
beneficiaron a las Participaciones para municipios, con 1.6%; y afectaron a Inversion
financiera y otras provisiones, con una reduccion de 8.8%. Por ultimo, en el presupuesto
para 2014 hubo cambios por 0.06%, que consistid solamente en un aumento para ex
braseros, pasando de $4 millones a $12 millones. Nuevamente, hubo criticas durante la
aprobacion. En palabras del diputado Jorge Alvarez Maynez: “la atribuciéon de definir el
presupuesto es una caracteristica fundamental de los Poderes Legislativos en nuestro pais
[...] pero es una de las atribuciones que tampoco se ejerce en su totalidad [...] porque sigue
habiendo una cultura y una institucionalidad presidencialista”. Ademas, segtn el legislador,
se tenia conocimiento de que el dictamen “estaba aprobado en las Comisiones desde hace
varios dias [...] yo denuncio eso como un mal legado que no pudimos superar en esta
Legislatura” (AS, 27-X11-2012, s/n). De los 29 diputados presentes, el presupuesto fue
aprobado con 24 votos a favor y 5 en contra.

Como en los casos del Estado de México y Jalisco, aqui se vuelve a observar como
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la interpretacion sobre la influencia del congreso en el presupuesto depende del nivel de
analisis. Si unicamente nos quedamos en los porcentajes de la FE1, se concluiria que el
congreso tiene un impacto marginal sobre el gasto. Sin embargo, cuando se analiza su
distribucion entre los diversos componentes del presupuesto, aquellos porcentajes
comienzan a adquirir mas sentido. En suma, determinar el impacto de las enmiendas

depende del nivel de andlisis y de los temas que resultan afectados.

6.4 Consecuencias potenciales del ejercicio de la funcién
presupuestaria: conflicto entre poderes

Aunque en las secciones anteriores dimos cuenta de las negociaciones entre las fuerzas
politicas para aprobar el presupuesto y del impacto de las enmiendas sobre diversos temas,
es preciso destacar aquellos escenarios en los que hubo un alto grado de conflicto, como los
acaecidos en los presupuestos de 2002 y 2011: el primero bajo la administracion del PRD y
el segundo bajo la del PRI. En el primer caso, el partido del gobernador conté con el 43%
de los escafios y el nimero efectivo de partidos fue de 2.3 (Molinar) y 3.16 (Laakso y
Taagepera). En proyecto de presupuesto de 2002 ha sido el que mas cambios registro
durante el periodo de analisis en términos de FE1: 19.17%. Es preciso aclarar que una parte
importante de este monto se explica porque en el dictamen se aprobaron mas recursos que
lo establecido en la iniciativa. A menudo, este tipo de aumentos se deben a la obtencion de
mas transferencias federales: si hay un aumento en los ingresos, habrd uno en los egresos.

Cuando el gobernador mandd su propuesta de gasto al congreso, en la primera
semana de diciembre, también propuso contraer una deuda por $403 millones. Pocos dias
después, el gobernador Ricardo Monreal se reunid6 con las distintas fracciones
parlamentarias (PAN, PRD, PT, PRI) para obtener su apoyo, y describio al congreso como
una institucion abierta la debate (IMAGEN, 6-XII-2001). Sin embargo, una vez que los
diputados revisaron el documento del presupuesto, comenzaron las confrontaciones con el
gobernador. En primer lugar, se criticaron las imprecisiones y falta de informacion tanto de
la iniciativa de la Ley de Ingresos como del Presupuesto de Egresos. Para el 30 de
diciembre, fecha limite para la aprobacion del presupuesto, aun persistia la falta de

acuerdos: mientras que la oposicion tenia la intencion de resignar $30 millones a temas
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como carreteras, educacion, salud y campo; el gobierno y su partido no quisieron negociar
un solo centavo (IMAGEN, 30-XII-2001). En la tabla 13 podemos observar que las
reducciones afectaron a diversos organismos del gobierno. En el caso de los aumentos, se
beneficiaron rubros como la comercializacion del frijol y la guayaba, el Hospital Civil,
partidos politicos, programa carretero en cinco municipios, Programa Estatal de Obras del
Sector Agropecuario, entre otros. Para el diputado Trejo Reyes (PAN), el dictamen del
presupuesto recogid los intereses de las fuerzas politicas en la medida de lo posible, el
consenso logrado demostré que “atn las posturas mas encontradas pueden encontrar puntos
de convergencia [...] La transcendencia de este presupuesto no se explica solamente por las
modificaciones que derivaron de su andlisis [...] sino por su ejercicio que fue una
oportunidad que puede quedar como antecedente para posteriores ocasiones” (AS, 30-XII-

2000, p. 7).

Tabla 13. Reducciones a los montos de la iniciativa de Presupuesto 2002

Programa/partida

Secretaria particular 9%
Secretaria General de Gobierno 8%
Secretaria de Finanzas 8%
Secretaria de Desarrollo Agropecuario 4%
Secretaria de Desarrollo Econémico 15%
Secretaria de Obras Publicas 3%
Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional 30%
Oficialia Mayor 6%
Contraloria Interna 19%
Procuraduria General de Justicia 3%
Coordinacion General Juridica 13%
Comunicacion Social 10%

Fuente: IMAGEN, 30-XI1-2001

Dada la reticencia del PRD para aceptar las enmiendas de la oposicion, ésta utilizéd la
aprobacion de la deuda publica como moneda de cambio: si el gobernador no publicaba el
presupuesto con las enmiendas, el congreso no aprobaria la deuda publica. Ya que el
presupuesto no se aprobo en la fecha limite (30 de diciembre), se convocd a una sesioén
extraordinaria el 31 de diciembre para resolver la cuestion. La primera reaccion del

gobernador fue amenazar con el veto, e incluso sefiald6 como ilegal la sesion extraordinaria
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en la que el congreso aprobd el presupuesto, ya que no se convocd en tiempo y forma
(IMAGEN, 31-X11-2001, 3-1-2002). De acuerdo con el gobernador, la mayor parte del
presupuesto consistia en recursos etiquetados, de los cuales s6lo una pequena parte se podia
modificar: $400 millones.

Cuando el presupuesto no se aprueba antes de la fecha limite, la solucion que
establece la constitucion estatal es la aplicacion del presupuesto del afio inmediato anterior.
La estrategia seguida por uno y otro poder fue culparse mutuamente sobre las
consecuencias negativas que traeria la aplicacion del mismo presupuesto. Por ejemplo,
segun el diputado Joel Arce Pantoja (PAN), no se destinarian recursos a la Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Regional, que entonces era de creacion reciente; pero al Instituto
Electoral de Zacatecas y a los partidos politicos les tocarian recursos adicionales, ya que el
afio inmediato anterior habia sido de elecciones (IMAGEN, 3-1-2002).

Por su parte, el secretario de Finanzas, Guillermo Huizar, culp6 a la oposicion de
intentar paralizar el aparato de gobierno (IMAGEN, 3-1-2001). El diputado Roberto Valadez
(PRD) expreso6: “no se debid cambiar el proyecto del Ejecutivo que se elabord en meses y
modificarlo en tres dias”. Para el gobernador, el presupuesto aprobado por los legisladores
implicaria despedir a trabajadores del gobierno. En palabras de la Oficial Mayor del
Gobierno, Soledad Luévano: “Si el Presupuesto de Egresos que mand6 a la Legislatura el
gobernador [...] se hubiera aprobado en los términos iniciales, la ndmina gubernamental no
se veria afectada” (IMAGEN, 6-1-2002). El diputado del PT, Pablo Arreola, sefialo: “si el
gobernador despide gente sera por su propia voluntad y no culpa de los legisladores”
(IMAGEN, 5-1-2002). La actitud del gobernador fue contradictoria, por un lado busco
negociar con la oposicion, y por otro, considerd vetar el presupuesto modificado. Aunque
su discurso expresaba apertura al didlogo con la oposicion, no dejo de sefialar que impediria
la tirania del congreso: “tan malo es el autoritarismo del Ejecutivo, como la tirania del
Legislativo”. En el proceso de las negociaciones, sefialdo que los diputados del PRI habian
traicionado acuerdos previos, “todos estuvieron de acuerdo en votar a favor [del
presupuesto]. De Ultimo momento se echaron para atrés, se rajaron, pese a que se les daba
lo que pedian” (IMAGEN, 7-1-2002).

Finalmente, la comisién permanente citd a un periodo extraordinario de sesiones

para tratar el tema del presupuesto de egresos y la iniciativa de deuda publica. El presidente
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de la CRICP, Joel Arce (PAN); el coordinador del PRI, Joel Hernandez; y la presidenta de
la Comision de Hacienda, Lorena Oropeza (PAN), sefialaron que las negociaciones estaban
concluidas para aprobar el presupuesto de egresos, la ley de ingresos y la iniciativa de
deuda publica (IMAGEN, 12-1-2002). Sin embargo, parece que no fueron las negociaciones
las que permitieron destrabar el conflicto, sino la llegada de recursos federales adicionales
por un monto de $1,000 millones. Esto permitio a los diputados canalizar recursos a sus
areas de interés y se evitaron los despidos injustificados (IMAGEN, 12-1-2002). Ademas,
los recortes que en un inicio los diputados habian hecho a las dependencias del gobierno se
restituyeron. Finalmente, el presupuesto aprobado fue de $7,948 millones 533 mil, y no la
propuesta original de $7,380 millones. Ya sin diferencias respecto a la distribucion del
gasto, el congreso también aprobd la deuda solicitada por el gobernador. La aprobacion de
estas iniciativas fue unanime (IMAGEN, 16-1-2002): “Y ya con el gasto publico para el
2002 asegurado, unos y otros: diputados y funcionarios del Ejecutivo, se fueron a compartir
el pan y la sal, las carnes y las ensaladas. Y desde luego, los tragos de tequila o cognac”
(IMAGEN, 16-1-2002).

La segunda confrontaciéon entre poderes se dio bajo la administracion del
gobernador priista Miguel Alonso Reyes (2010-2016). Durante la primera parte del
periodo, su partido obtuvo el 20% de los escafos; sin embargo, cuando sumamos los
escafios de sus aliados electorales, la cifra sube al 43%. En esta ocasion, el gobernador
buscé aprobar el presupuesto sin ninguna modificacion, objetivo que logré en un contexto
de confrontacion y violencia. En efecto, el dictamen de la comision no muestra ninguna
modificacion. La diputada Dominguez Campos critico el dictamen, ya que “no se le movid
ni una coma, ni un peso, ni un centavo. Simple y sencillamente se transcribio como fue
enviado por el [...] Poder Ejecutivo, hasta las faltas de ortografia también se copiaron y
pegaron” (AS, 21-XI1-2010, s/n). Segin la misma diputada, en la comision no se permitid
el analisis de los articulos. Por su parte, el diputado Contreras Vazquez (PAN) considerod
que:

se esta regresando no sé si a los 80 ‘s 0 a los 90’s, porque inclusive el Coordinador
del PRI, Pepe Olvera, que ahorita no lo veo, jen donde esta?... Decia hace rato a
Juan Mendoza, que por sus pistolas, iba a pasar el presupuesto tal y como esta. Me
parece algo degradante en este Congreso, que se den este tipo de expresiones;

porque ¢él siendo no nada mas el Coordinador del PRI, sino siendo también el de la
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, se supone que esa Comision
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[...] debe de llevar los acuerdos de esta Legislatura a un grado mas alto. (AS, 21-
X11-2010, s/n).

El diputado Jorge Alvarez (PANAL), cuyo partido apoyé el dictamen, manifesto
que no hubo ningln arreglo con el gobernador, sino s6lo una “coincidencia en el proyecto”
(AS, 21-XII-2010, s/n). Otro de los partidos que respald6 el presupuesto fue el PT; su
diputado, Satl Monreal, calific6 a la oposiciéon como “irracional y retrograda” por no votar
a favor (IMAGEN, 21-X11-2010).

Varias organizaciones campesinas se manifestaron en el congreso y expresaron su
rechazo a la falta de enmiendas al presupuesto. Ademas, senalaron que el gobernador habia
dado recursos a algunos diputados para aprobar su proyecto (La Jornada Zacatecas, 22-
X1I-2010). Una opinién semejante fue la del diputado Mendoza Maldonado (PRD): “es
indignante, el maiceo de los legisladores, con dinero publico” (NTR, 22-XII-2010).
También destaco el “servilismo y entreguismo de una veintena de diputados al Ejecutivo
para aprobarle el presupuesto sin cambiarle ninguna coma”. En este sentido, en entrevista
personal, el diputado Osvaldo Contreras (PAN) coment6 que “[el proyecto] ni siquiera se
sometio a un debate, a un cambio de ideas”.

Las manifestaciones de las organizaciones en el congreso y el encono entre
legisladores hicieron que los diputados del PRI y aquellos que estuvieron a favor del
proyecto del gobernador sesionaran en una sede alterna para aprobar el presupuesto (el
teatro Ramon Lopez Velarde). Algunos diputados de oposicion denunciaron la violacion al
articulo 105, fraccion III de la LOPLZ, ya que no les avisaron por escrito de la convocatoria
a las sesiones y no les enviaron los dictamenes del paquete econdmico (N7R, 22-XI1-2010).
El diputado Juan Mendoza Maldonado (PRD) sefialo: “este Presupuesto se quiere aprobar a
la vieja usanza del Partido Revolucionario Institucional (PRI), de no escuchar a la
oposicion en torno al incremento que se dio para el pago de personal del gobierno”.
Gerardo Romo (PRD) expresé que en “la historia reciente de zacatecas hemos aprobado
todos los presupuestos por algidos que sean; lo que me parece grave es que haya grupos
excluidos de los debates” (IMAGEN, 22-XI1-2010). Finalmente, y gracias a este tipo de
medios, el gobernador logr6é aprobar su presupuesto sin enmiendas con 21 votos a favor y

dos en contra. En efecto, la iniciativa, el dictamen y el decreto son iguales, no presentan
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cambios. Los presupuestos de la administracion priista de Miguel Alonso Reyes son de los

que menos enmiendas han recibido.

Conclusiones

El caso de Zacatecas vuelve a confirmar la hipotesis general del efecto de los gobiernos
divididos sobre la conducta del congreso. Para el periodo 1989-2014, se observa de manera
clara el contraste entre los Ultimos gobiernos unificados de la década de los 90 y la etapa
posterior de gobiernos divididos. No obstante, dentro del periodo de gobiernos divididos se
detectan diferencias. Mientras que durante las administraciones del PRD las negociaciones
prevalecen sobre el conflicto, durante la administracion del PRI (2010-2016) los conflictos
prevalecen sobre las negociaciones, ademas de que las enmiendas son de menor magnitud o
no se presentan. Se requieren andlisis adicionales para dar cuenta de las estrategias usadas
por el gobernador priista para lograr pocos cambios. En los medios y en los debates de los
propios legisladores se habla de la practica del maiceo, en la cual el gobernador da recursos
a los diputados a cambio de que voten a favor del presupuesto sin hacerle cambios. Aunque
en las administraciones perredistas también se sefialaron acusaciones al respecto, han sido
mas en el actual gobierno priista.

En segundo lugar, con respecto a los mecanismos de cambio, en el periodo de
gobiernos unificados (antes de 1998) la hipotesis HA se sostiene: ni las comisiones ni el
pleno hicieron enmiendas al presupuesto. Sin embargo, a diferencia del Estado de México y
Jalisco, en Zacatecas el gobierno unificado no ha surgido de nueva cuenta. Si en los
proximos afios regresa, es posible que haya una conducta similar a la de aquellos casos, es
decir, que el congreso hard enmiendas a pesar de que el gobernador tiene la mayoria
absoluta. Por su parte, la hipotesis HB es refutada por la evidencia: aunque las comisiones
son la principal fuente de cambio, el pleno también ha intervenido en las enmiendas. No
obstante, la actividad del pleno ha sido menor que la existente en el Estado de México y
Jalisco.

En relacion al impacto que tienen las enmiendas sobre el contenido del presupuesto,
de nueva cuenta observamos que los cambios se distribuyen de manera heterogénea entre

los diversos temas. A la pregunta: ;son importantes las enmiendas que el congreso hace al
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presupuesto?, la respuesta, sea afirmativa o negativa, debe considerar estos aspectos y
advertir que no se trata de una afirmacion categdrica. Ademas, no hay que olvidar que el
nivel de enmiendas a nivel subnacional es similar al del nivel nacional. Si bien los
congresos no afectan la totalidad de los recursos potencialmente modificables, su actividad
no puede ignorarse.

Por ultimo, se observaron dos conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo con
diferente desenlace. En ambos, el gobernador adoptd una actitud poco negociadora y buscéd
aprobar el presupuesto sin enmiendas. Sin embargo, varios factores intervinieron a lo largo
del proceso. En el primer caso, el conflicto entre la oposicion y el gobierno iba a llevar a la
aplicacion del presupuesto del afio inmediato anterior. Ninguna de las partes parecia ceder
en sus preferencias. La variable que vino a resolver el conflicto fue la llegada de
transferencias federales que no se tenian contempladas. Esto permitio que las preferencias
de gasto del gobernador y de la oposicion se cumplieran. En el segundo caso, también hay
cierta reticencia entre el gobernador y una parte de la oposicion. En esta ocasion, el
gobernador no so6lo logroé el apoyo de algunos diputados de oposicion diferentes a los de su
coalicion, sino que también se usaron medidas informales para aprobar el presupuesto
excluyendo a sus criticos. En efecto, la aprobacion se realizdo en una sede alterna y en

medio de algunas acciones violentas entre los mismos legisladores.
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Capitulo 7. Explorando un caso desviado: Sinaloa

Como hemos observado en el capitulo tres, hay algunos casos que se desvian de los
supuestos teéricos que hemos planteado. Se pueden detectar al menos cinco casos con un
comportamiento desviado: Hidalgo, Quintana Roo, Guanajuato, Oaxaca, Sinaloa y
Veracruz. En todos, la desviacion consiste en que el congreso ha realizado enmiendas al
presupuesto a pesar de que el gobernador contd con la mayoria absoluta. Esta conducta se
presenta en diferentes ocasiones: en Hidalgo, en los presupuestos de 2005 y 2007; Quintana
Roo, 2009, 2010 y 2011; Guanajuato, de 2000 a 2010; Oaxaca, 2007; Sinaloa, de 2002 a
2010; y Veracruz, 2008-2011.

Hidalgo, Quintana Roo y Veracruz®?

son estados en los que hasta el afio 2016
seguian sin conocer la alternancia en el gobierno. En 2010, Oaxaca tuvo su primera
alternancia, en la que gand el candidato Gabino Cué (2010-2016), con la coalicion Partido
Accion Nacional (PAN), Partido de la Revolucion Democratica (PRD), Convergencia y
Partido del Trabajo (PT). En el mismo afio, Sinaloa también experimentd su primera
alternancia, con la coalicion PAN-PRD. En contraste, Guanajuato fue uno de los primeros
estados que tuvo la alternancia en la década de los noventa del siglo pasado: en las
elecciones de 1995, Vicente Fox resultd ganador, con el PAN. Desde entonces, este partido
se ha mantenido en el gobierno: la actual administracion panista termina su periodo en
2018.

De estos casos, se observa que son dos los congresos bajo gobiernos unificados que
han realizado enmiendas al presupuesto de manera constante: Guanajuato y Sinaloa. Con la
finalidad de explorar algunas hipotesis, haremos uso tanto en la técnica de caso desviado
(deviant case) como de la de casos mas similares (most-similar case) (Gerring, 2007). La
primera se refiere a los casos cuya conducta se desvia de los supuestos teoricos o hipdtesis
establecidas. Tal es la situacion de Sinaloa, en donde han prevalecido los gobiernos
unificados pero cuyo congreso ha realizado enmiendas de manera constante entre 2002 y

2012. Para tratar de explicar este desvio, también recurrimos a la técnica de los casos mas

92 En las elecciones de junio de 2016, el PRI perdié el gobierno en Quintana Roo y Veracruz.
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similares. Como el nombre sugiere, se comparan casos que comparten varias
caracteristicas, excepto el mismo resultado en la variable dependiente (Y). La logica
consiste en identificar la variable (o variables) en la que los casos difieren, ya que podria(n)
ser la explicacion a la variacion en Y. En este sentido, utilizaremos a Tamaulipas como el
caso mas similar. En el siguiente apartado describimos las variables en comun y
posteriormente exploramos algunas hipdtesis que podrian explicar su diferente desempeio

con relacion a la aprobacion del presupuesto de egresos.

7.1 Analisis comparativo: Sinaloa y Tamaulipas

En términos de su poblacion, los estados de Sinaloa y Tamaulipas muestran cifras
similares: Sinaloa cuenta con cerca de 3 millones de habitantes y Tamaulipas con poco mas
de 3.2 millones. En relacion al Producto Interno Bruto, los casos estan separados solo por
dos entidades. Otra de las variables socioecondmicas en la que son similares es el indice de
desarrollo humano (IDH). En la altima medicion realizada por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, para 2012 las entidades registraron un nivel alto (0.721-0.742),
con valores de 0.758 para Tamaulipas y 0.757 para Sinaloa. Cuando obtenemos los
promedios de las mediciones de 2008, 2010 y 2012, los indices mantienen su similitud,
aunque las posiciones se invierten: Tamaulipas, 0.752 y Sinaloa, 0.753. En lo que respecta
al indice de marginacion,”® la medicion para 2010 muestra que el grado de marginacion en
Sinaloa es Medio, mientras que en Tamaulipas es Bajo. En una escala de 0 a 100, en la que
a mayor valor mayor marginacion, el puntaje para el primer estado es de 29.1 y para el

segundo es de 19.3. Sintetizamos estos valores en la tabla 14.

% Medicidn de las carencias que padece la poblacién. Se compone de 4 dimensiones: educacidn, vivienda,
distribucion de la poblacidn e ingresos monetarios (CONAPO, 2011).
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Tabla 14. Caracteristicas socioecondmicas, Sinaloa y Tamaulipas

Entidad Poblacion (2010)! PIB (2010)’ IDH? Indice de
Marginacion
(2010)*
Sinaloa 2,767,761 176,201,597 0.753 29.1
Tamaulipas 3,268,554 273,340,542 0.752 19.3

! Fuente: INEGI

2indice de Desarrollo Humano, promedio 2008, 2010 y 2012. Fuente: PNUD (2015)
3 Producto Interno Bruto, miles de pesos a precios de 2003. Fuente: INEGI

4Fuente: CONAPO (2011)

Otra variable de control es la cantidad de transferencias federales que obtiene cada estado.
Cuando obtenemos el porcentaje que representan las aportaciones respecto a los ingresos
estatales, se observa que no hay importantes diferencias entre los dos casos. En la grafica
30 se aprecia que del afio 2000 a 2006, las aportaciones de Tamaulipas fueron ligeramente
superiores a las de Sinaloa, lo cual se invierte a partir de 2007. El promedio de

participaciones como porcentaje de los ingresos en Sinaloa fue de 53.2%, mientras que en

Tamaulipas fue de 52.7%.

Grafica 30. Porcentaje de aportaciones con respecto a los ingresos estatales, Sinaloa y
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Fuente: elaboracion propia con informacion del INEGI, Finanzas Publicas de los Estados y Municipios

Las semejanzas se mantienen en las variables partidistas. En primer lugar, dentro del

periodo de estudio, en los dos estados persistio la falta de alternancia en el gobierno. En el
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caso de Tamaulipas, solo hasta las elecciones de 2016 el PRI perdio las elecciones frente al
PAN, con el candidato Francisco Garcia Cabeza de Vaca. En Sinaloa, el gobierno estuvo en
manos del PRI hasta las elecciones del afio 2010, cuando gan6 Mario Lépez Valdez, con la
alianza PAN-PRD-PT-Convergencia.®* Ya que el periodo de analisis considera hasta el
presupuesto de 2010, el control de esta variable se mantiene. En la tabla 15 se muestran los

nombres de los gobernadores priistas en ambos estados durante el periodo de estudio.

Tabla 15. Gobernadores de Sinaloa y Tamaulipas, 1999-2010

Sinaloa Partido Periodo
Juan S. Millan PRI 1999-2004
Jesus Aguilar Padilla PRI 2005-2010
Tamaulipas Partido Periodo
Tomas Yarrington PRI 1999-2005
Eugenio Hernandez Flores PRI 2005-2010

Fuente: elaboracion propia con informacion de los institutos
electorales estatales

A pesar de este dato, se pueden detectar ciertas diferencias en relacion a la competitividad
electoral. El margen de victoria es utilizado como un indicador de la competitividad
electoral: mide la distancia en porcentaje de votos entre el primer y segundo lugar; a menor
diferencia se entiende que la eleccion es mas competitiva. En la grafica 31 se aprecia que la
competitividad ha sido mayor en las elecciones de Sinaloa, cuyos margenes han ido
disminuyendo a lo largo del tiempo: la diferencia de votos entre el PRI y el PAN en las
elecciones de 2004 fue de s6lo 1.3%. En Tamaulipas también se detecta una reduccion en el
margen de victoria, sin embargo, no es tan considerable como en Sinaloa: para las
elecciones de 2004 la diferencia entre el PRI y el PAN fue de 26.1%, incluso superior a la
de Sinaloa en 1993 (22.8%).

% Hay que precisar que este candidato pertenecia al PRI. La idea de alternancia se enfoca en la etiqueta
partidista y no en el candidato. No obstante, hace falta una reflexidn sobre la utilidad analitica del concepto
en contextos en los que los candidatos saltan de un partido politico a otro.
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Grafica 31. Margen de victoria en elecciones para gobernador, Sinaloa y Tamaulipas, 1993-
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Fuente: elaboracion propia con informacion de los institutos electorales estatales

Como hemos mencionado, el gobierno unificado ha sido la regla en ambos estados. En la
grafica 32 se muestra el porcentaje de escafios que ha obtenido cada gobernador en el
congreso. Sin embargo, la magnitud de las mayorias es distinta. En el caso de Sinaloa, en
promedio (1998-2010), el partido del gobernador ha obtenido el 55.6% de los escafios; con
un minimo de 52.5% y un maximo de 63%. Como vimos en el caso de Estado de México y
de Jalisco, cuando las mayorias se ubican alrededor del 52%, los congresos han realizado
enmiendas. Lo contrario ocurre cuando el tamafio se aproxima al 60%. Para un periodo
similar (1999-2010), el partido del gobernador de Tamaulipas obtuvo el 61%; con un

minimo de 59.4% y un méaximo de 66%.
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Grafica 32. Porcentaje de escafios del partido en el gobierno, Sinaloa y Tamaulipas
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Fuente: elaboracion propia con informacion de los institutos electorales estatales

Cuando analizamos otras variables partidistas comenzamos a observar algunas diferencias.
Con base en el nimero efectivo de partidos del indice de Molinar, el sistema de partidos de
Sinaloa se aproxima al bipartidismo, mientras que en Tamaulipas tiende a predominar un
solo partido. Cuando se utiliza el indice de Laakso y Taagepera, Sinaloa muestra un sistema
tripartidista, a excepcion de las LVII y LVIII Legislaturas. En contraparte, en Tamaulipas
se identifica un sistema bipartidista. Comparativamente, en el caso de Sinaloa hay mas

fragmentacion que en Tamaulipas. Los promedios de la tabla 16 reflejan esta diferencia.

Tabla 16. Numero efectivo de partidos en el congreso, Sinaloa y Tamaulipas

NEPM! NEPL?
Legislaturas SINALOA TAMAULIPAS SINALOA TAMAULIPAS
LVI/LVII 1.7 1.2 2.6 2.0
LVIIVLVIIL 1.8 1.4 2.4 2.4
LVII/LIX 1.7 1.5 2.3 2.3
LIX/LX 1.9 1.4 3.1 2.4
Promedio 1.8 1.4 2.6 2.3

!Indice de Molinar

2 Indice de Laakso y Taagepera

Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos
estatales
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Sin embargo, el nimero de partidos no ha cambiado drasticamente. En la grafica 33 vemos
que en Sinaloa han existido 4 partidos en promedio; con un minimo de 3 y un maximo 5.
En Tamaulipas, han existido 4.3 partidos en promedio; con un nimero minimo de 3 y un
maximo de 6 partidos. Al igual que en Sinaloa, el PAN ha sido el principal partido de

oposicion.
Grafica 33. Numero de partidos en el congreso, Sinaloa y Tamaulipas
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Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacion a los congresos estatales

Incluso con las diferencias en el nimero efectivo de partidos, resulta paradodjico que si en
ambos casos se dieron las circunstancias para que el gobernador lograra la aprobacion sin
enmiendas, s6lo en uno de ellos la conducta del congreso fue la esperada (Tamaulipas). En
ambos se requiere el voto de la mayoria absoluta de los miembros presentes para aprobar el
dictamen, lo que implica que el voto del partido en el gobierno era suficiente. En el
congreso tamaulipeco, la apertura de las sesiones requiere la presencia de la mitad més uno
de sus integrantes (art. 76, Ley sobre la Organizacion y Funcionamiento Internos del
Congreso del Estado de Tamaulipas [LOPLT]); y para aprobar las iniciativas se requiere la
mayoria absoluta de los miembros presentes en la sesion (art. 109, LOPLT). En Sinaloa, de
igual forma, se requiere mas de la mitad “del nimero total de Diputados™ (art. 117, Ley
Orgénica del Congreso del Estado de Sinaloa [LOPLS]); y para aprobar alguna iniciativa,

se exige la mayoria absoluta de los diputados presentes (art. 208, LOPLS). En ambos casos,
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el namero de los legisladores del partido del gobernador era suficiente para abrir las
sesiones y, en consecuencia, para aprobar el presupuesto. En la grafica 34 mostramos los
valores de la funcién presupuestaria ejercida (FE1). En el periodo de 2000 a 2010, el
congreso de Tamaulipas no enmendo el presupuesto; en contraparte, de 2002 a 2010 el
congreso de Sinaloa lo hizo afio con afio.”® ;Por qué a pesar de las similitudes expuestas los
congresos tienen conductas diferentes? En la siguiente seccion exploramos algunas
hipotesis.

Grafica 34. Valores de la Funcion Presupuestaria Ejercida (FE1), Sinaloa y Tamaulipas,
2000-2010
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes de las comisiones

7.2 Hipdtesis potenciales

Una parte de la teoria sefiala que el congreso tiende a subordinarse a los dictados del
Ejecutivo cuando existen tres condiciones: gobierno unificado, disciplina partidista y el
presidente o gobernador es reconocido como lider indiscutible del partido (Weldon, 2002
[1997]). Vemos que la condicidén del gobierno unificado se cumple, aunque con el matiz
indicado sobre la magnitud de las mayorias. En relacion a las dos condiciones restantes,
recientemente se ha demostrado que, en general, los gobernadores cuentan con un amplio
liderazgo frente a sus respectivos partidos y con una fuerte disciplina partidista (Gutiérrez,

2013). En los indicadores utilizados (que oscilan entre cero y uno: a mayor valor, mayor

% La informacién para los afios 2000 y 2001 no estuvo disponible.
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fortaleza), el liderazgo del gobernador sinaloense obtuvo un valor de 0.929 y el de
Tamaulipas, 0.906. En el caso de la disciplina partidista, en Sinaloa fue de 1 y en
Tamaulipas de 0.938 (Gutiérrez, 2013).

Por otro lado, los estudios sobre la funcion presupuestaria del poder Legislativo han
establecido que el tiempo con el que cuenta este 6rgano para analizar y aprobar el
presupuesto es una variable de vital importancia para la toma de decisiones. Una revision
limitada por cuestiones de tiempo impediria el debate detallado sobre el destino de los
recursos y su justificacion, lo que al final podria favorecer al Ejecutivo (Gutiérrez,
Lujambio & Valadés, 2001). La experiencia internacional indica un tiempo minimo de tres
a cuatro meses para que el andlisis del presupuesto sea significativo (Wehner, 2004). ;Qué
establecen las normas y qué sucede en la practica? Cuando nos enfocamos en el tiempo de
analisis que las constituciones establecen aprobar el presupuesto, las diferencias son de
algunos dias. En este sentido, el articulo 46 de la Constitucion Politica del Estado de
Tamaulipas (CPT) expresa que el gobernador debe enviar la iniciativa del presupuesto en
“los primeros diez dias de diciembre de cada afio”. El congreso tiene como fecha limite
para aprobar el presupuesto el 31 de diciembre. Por su parte, la Constitucion Politica del
Estado de Sinaloa (CPS) sefiala que el gobernador tiene como fecha limite el tltimo sabado
del mes de noviembre para enviar la iniciativa (art. 65). Aunque no sefiala explicitamente
una fecha limite para la aprobacion, se entiende que el plazo es el 31 de diciembre.

Sin embargo, en la practica, los casos muestran diferencias claras en el tiempo de
analisis, especificamente entre el dia en que el congreso recibe la iniciativa y el dia en que
se presenta el dictamen al pleno. En Tamaulipas, a partir de la informacion disponible, el
promedio de dias para dictaminar el presupuesto fue de 3.5. El tiempo maximo para realizar
el dictamen fue de 6 dias (afio fiscal 2002).%° Si consideramos que el gobernador presenta el
documento en los diez primeros dias de diciembre, tenemos que el presupuesto de 2004 fue
dictaminado de inmediato, ya que al siguiente dia se presento el dictamen. Lo mismo pudo
haber sucedido con el presupuesto de 2006, el cual fue aprobado el 2 de diciembre.

En Sinaloa, entre 2002 y 2010, el congreso recibid la iniciativa del gobernador en

los diversos dias de la ultima semana de noviembre. Las comisiones presentaron el

% Promedio obtenido a partir de los presupuestos de 2000-2005, 2013 y 2014. En los casos de 2006-2012
sélo obtuvimos la fecha del dictamen.
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dictamen entre el 15 y el 19 de diciembre, lo que, en promedio, representd un tiempo de 21
dias de andlisis. El menor tiempo corresponde al presupuesto de 2004, con 17 dias; en
contraparte, el mayor tiempo se ubica en el presupuesto de 2008, con 26 dias.
Comparativamente, se dedica el triple de tiempo en Sinaloa que en Tamaulipas al estudio
del presupuesto por parte de las comisiones dictaminadoras. En la grafica 35 se exponen los

dias empleados por las comisiones para el analisis del presupuesto.

Gréfica 35. NUmero de dias para dictaminar el presupuesto, Sinaloa y Tamaulipas
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes de las comisiones

Cabe sefialar el tiempo dedicado en otros casos con gobiernos unificados en los que
también el congreso ha realizado enmiendas al presupuesto, como Guanajuato y Veracruz.
En Guanajuato, entre 2002 y 2015, el tiempo que han empleado las comisiones para realizar
el dictamen ha sido, en promedio, de 18 dias; con un minimo de 12 dias (afio fiscal 2009) y
un maximo de 24 dias (afio fiscal 2004). En Veracruz, para 2002-2012, las comisiones
emplearon 22 dias en promedio, con un minimo de 6 dias (2004) y un maximo de 34 (2009
y 2010).

Otra hipdtesis, investigada por Sleman (2014), es el grado de detalle del
presupuesto: si éste es ambiguo, el andlisis de los diputados sera limitado; en contraste, si
es muy detallado, los diputados podrén observar el destino especifico de cada rubro y, en su
caso, realizardn cambios. En el estudio de Sleman, entre 2000 y 2012, el desglose de la

iniciativa presentada por el gobernador de Tamaulipas fue el menor de todos los estados: en
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promedio, consistio en 5 paginas. En contraste, en Sinaloa la iniciativa del gobernador se ha
integrado, en promedio, por 78 paginas (Sleman, 2014).

Cuando analizamos la extension de los dictdmenes, los de Tamaulipas se sintetizan
en pocas paginas y la mayor parte del contenido es una mera descripcion de la iniciativa del
gobernador. Las comisiones a menudo se expresan en este sentido: “Una vez analizada la
iniciativa de decreto de Presupuesto de Egresos y en virtud de lo expuesto y fundado esta
Comision Dictaminadora se permite someter a su consideracion, para su discusion y
proponer a ustedes la aprobacion en su caso” (Dictamen Presupuesto, 2008).

En contraste, los dictamenes de Sinaloa cuentan con mads detalle y extension. La
revision de la iniciativa del gobernador representa una actividad mayor por parte del
congreso y las comisiones. Por ejemplo, para el presupuesto de 2005, la comision externd
que hubo diversas propuestas para realizar modificaciones por parte de los grupos
parlamentarios, pero “dichas proposiciones eran dificiles de atender, de darles una
respuesta positiva, en razon del escaso o nulo gasto programable los recursos no fueron los
suficientes”. A pesar de esto, “en un esfuerzo maximo se plantea la reasignacion de
recursos contenidos en el presupuesto de la iniciativa que se revisa, lo cual se hara a
sectores prioritarios para el desarrollo y sana convivencia de la sociedad sinaloense”
(Dictamen Presupuesto, 2004, p. 35). También se hace referencia a reuniones previas con
funcionarios del gobierno, especificamente de la Secretaria de Administracion y Finanzas,
para resolver dudas y aportar informacion adicional no solo a los integrantes de la
comision, sino también a los diversos grupos parlamentarios. Para el presupuesto de 2008,
“se convocoO a organismos autonomos, a otras autoridades e instancias que tienen que ver
con el presupuesto del Estado, para que ampliaran sus propuestas presupuestales y las

necesidades que avizoran para el afio”. Asimismo, para el afio fiscal 2009:

con las explicaciones del titular de la Secretaria de Administracién y Finanzas del Gobierno
del Estado de Sinaloa, con el abundamiento de datos de otros servidores publicos de esa
Secretaria, con las intervenciones y propuestas de los diputados integrantes de esta
Comision de Hacienda Publica y Administracion, con planteamientos de diversos
legisladores y las reuniones con diversos organismos, se tomo la determinacion de elaborar
el presente dictamen que ahora conoce el Pleno de este H. Congreso del Estado. (Dictamen
Presupuesto, 2008, p. 41)
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Al revisar las justificaciones o motivos que llevaron a los diputados a realizar las
enmiendas, se ha expresado que son consecuencia de “los problemas econémicos que esta
viviendo el pais”; que se busco favorecer a los “sectores prioritarios para el desarrollo y
sana convivencia de la sociedad sinaloense”; que hay “la necesidad de fortalecer otras areas
y proyectos prioritarios”, pero evitando “hacer afectaciones al funcionamiento adecuado y
necesario de la administracion publica en su conjunto” (Dictamen Presupuesto, 2006, p.
40).

Sin embargo, ;qué hay detras de las enmiendas realizadas?, ;cuales son los temas
afectados por el congreso y que, al parecer, al gobernador no incomodan? Es posible que el
tipo de temas afectados sea otra hipdtesis a considerar. En este sentido, a continuacion
analizamos las enmiendas de diversos afos presupuestales. En el presupuesto de 2006, en la
LVII Legislatura, el dia de la discusion y aprobacion del presupuesto, la comision de
Hacienda propuso nuevas enmiendas que consistieron en la creacién de fondos®’ y recursos
para la educacion superior, lo que representd $31.5 millones. Los recursos se obtendrian de
las reducciones a la Comision Estatal de Acceso a la Informacion Publica de Sinaloa
(CEAIPES), al Tribunal Estatal Electoral (TEE), al Fondo de Desastres Naturales y la
Deuda Publica. A pesar de esto, el diputado Feliciano Castro sefialé que la “insustancial
modificacion presentada en el dictamen, no merece siquiera el término de reasignacion,
cuando los cambios que el dictamen contiene en relacion a la iniciativa presentada, no
representa siquiera la sexta parte del excedente de ingresos propios que el Gobierno del
Estado recibe este afio” (Diario de Debates [DD], 22-XII-2005, s/n).

Durante la aprobacién del presupuesto de 2007, el diputado Feliciano Castro
considerd que el congreso seguia haciendo el papel de una oficialia de partes, que solo
recibe y aprueba el presupuesto sin intervenir en ¢él, ademds, cuando lo hace, las
reasignaciones son minimas. También se criticd la falta de detalle de la informacion
presentada en el presupuesto, lo cual impidié conocer el destino especifico de los recursos.
En opinién del diputado, el documento ignora lo establecido en la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico: “No se ajusta a los criterios de claridad y transparencia,

ordenados en el articulo 7. No precisa la aplicacion de los fondos publicos, si bien los

%7 Fondo de Apoyo a la Ganaderia de Zonas de Temporal, Fondo Agropecuario y Fondo de Apoyo a Proyectos
Productivos en la Comunidades Pesqueras, cada uno con $10 millones de pesos.
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clasifica en términos generales, como lo prevé el articulo 31. No explica ni comenta los
programas y no los describe claramente en cuanto objetivos y metas, como lo ordena el
articulo 37” (DD, 21-XII-2006, s/n). El diputado del PAN, Eduardo Robles Medina, hace
referencia al trabajo que hizo su grupo parlamentario para reasignar $28.8 millones en el
trabajo en la comision, razén por la cual dieron su apoyo al dictamen. El diputado Rolando
Zubia Rivera también menciona el logro de las resignaciones, las cuales “estan orientadas
prioritariamente a gastos de inversion, proyectos productivos, infraestructura o
equipamiento, con el fin de dar una mayor cobertura a los aspectos de desarrollo
econdmico, de la familia y de la sociedad en general” (DD, 21-XII-2006, s/n).

Al igual que en el afio pasado, los recursos se obtuvieron de una serie de recortes a
los organismos auténomos: Consejo Estatal Electoral (CEE), TEE, CEAIPES, Comision
Estatal de Derechos Humanos (CEDH) y poder Judicial. La participacion del diputado
Feliciano Castro Meléndez otorga un elemento que permite comprender la l6gica detras de
las enmiendas al presupuesto de egresos. Ante la cuestion de los recursos limitados, “la
estrategia fue incrementarle a la CIAPES, incrementarle al Consejo Estatal Electoral y a
otros Organos autonomos, para que de ahi el Congreso hiciera reasignaciones, pero a la
estructura de gobierno no la toque, para eso no hay permiso” (DD, 21-XII-2006, s/n). En
suma, inflar el presupuesto de los 6rganos autonomos para, posteriormente, hacer las
reducciones respectivas sin que el aparato de gobierno resulte afectado.

Nuevamente, los recortes en el presupuesto de 2009 afectaron a diversos
organismos autonomos; las comisiones consideraron que “en un ambito presupuestal de
equidad, sus programas pueden funcionar con los recursos que en este dictamen se
contienen”. En efecto, se redujeron recursos al CEE, TEE, CEDH, CEAIPES, Tribunal de
lo Contencioso Administrativo (TCA), Supremo Tribunal de Justicia (STJ), y a la Sociedad
Botanica y Zooldgica de Sinaloa. En relacion al aparato de gobierno, s6lo se afectaron el
despacho del Procurador y la Secretaria de Administracion y Finanzas. Se aumentaron
recursos a programas productivos y del desarrollo regional. Lo anterior, “fue el resultado
del ejercicio de analisis que se efectud y de las posibilidades que hubo para reprogramar el
gasto propuesto en la iniciativa” (Dictamen Presupuesto, 2008, p. 40).

Algunos diputados de la oposicion manifestaron que las modificaciones fueron

“asignaciones simbolicas hacia algunos de los programas propuestos al interior de la
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Comision de Hacienda, no sélo no satisface las necesidades planteadas, sino [que]
representan una accién cosmética de la Legislatura frente a la propuesta del Ejecutivo”
(Graciela Dominguez, DD, 19-XII-2007, s/n). Aunque se realizaron cambios al
presupuesto, “las esferas de la administracion del gobierno practicamente se le deja intacta
y no hay ningtin esfuerzo por reducir el peso del gasto corriente. Y de las reasignaciones,
que si bien se atendieron aspectos que nosotros propusimos, se hizo en proporciones de
solo simulacion” (Graciela Dominguez, DD, 20-XII-2007, s/n). Persiste, por parte de la
oposicion, la demanda por la transparencia y el detalle sobre el destino de los recursos.

El dia de la discusion y aprobacion se hicieron mas modificaciones. Antes de iniciar
con la discusion en lo general, el presidente de la comision de Hacienda solicit6 un receso
para “hacer unas consideraciones para antes de entrar a discusion”. Después de este receso,
de aproximadamente una hora, los integrantes priistas de la comision presentaron una serie
de reasignaciones al presupuesto, algunas de las cuales modificaron las que se habian
realizado en el dictamen. Por ejemplo, mientras que en el dictamen la comision habia
reasignado $50 millones al Fomento Agropecuario y Pesquero, ahora se proponia sdlo
otorgarle $48 millones, de los cuales $15 millones se destinarian al programa de
repoblamiento caprino. Se aumentaron recursos a la CEPAVI, ISMUJERES y BECASIN,
entre varios otros. Las enmiendas en la comision fueron respaldadas por los diputados del
PAN (DD, 19-X11-2008). Los recursos, de nueva cuenta, se obtuvieron de los recortes al
poder Judicial, CEDH, CEAIPES y al TCA.

Uno de los integrantes de la comision, el diputado Adolfo Beltran Corrales, critico
la falta de claridad de varios fondos presupuestales. También manifestd que algunos de los
acuerdos que se habian realizado previamente en la comision dictaminadora de repente
fueron olvidados. Aunque el poder Legislativo es autdbnomo, “en la practica sigue estando
supeditado a la instruccion del Gobernador del Estado, o [...] al [...] Secretario de Finanzas
que no le gustd que nosotros propusiéramos una reduccion a su presupuesto” (DD, 19-XII-
2008, s/n). Segun este legislador, los compromisos no se cumplen porque los diputados
obedecen la linea que se les dicta, “para no caer quiza de la gracia y poder obtener favores
futuros” (DD, 19-XII-2008, s/n). De acuerdo con el diputado Juan Manuel Figueroa
Fuentes, hubo un compromiso por reasignar $118 millones, y no $73 millones como

finalmente se hizo, “evidentemente que la instruccion [...] vino del Sefior Gobernador”
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(DD, 19-XII-2008, s/n). De nuevo, las modificaciones al presupuesto fueron consideradas
como cosméticas y superficiales. Aunque el grupo parlamentario del PAN propuso nuevas
enmiendas, no fueron aceptadas por el pleno.

El de 2010 fue el ultimo presupuesto elaborado por la administracion priista y
aprobado por la LIX Legislatura. La comision decidié hacer resignaciones por un monto de
$158.5 millones, para “fortalecer programas de atencion a problemas prioritarios de la
sociedad sinaloense; impulsar el desarrollo de la educacion e investigacion; el proceso
productivo y el desarrollo regional; y el fortalecimiento de acciones a favor de la familia, la
infancia y la mujer” (Dictamen Presupuesto, 2009, p. 43). En concordancia con la practica
ya habitual, los recursos se obtuvieron del poder Judicial y de los érganos autonomos.
Ademas, también se afectaron los presupuestos de infraestructura carretera y Provisiones
Salariales y Economicas.

Este analisis muestra que la conducta desviada del congreso sinaloense no se debe a
la débil disciplina partidista o a la falta de liderazgo del gobernador frente a su partido. En
realidad, se observa que el gobernador ha permitido las enmiendas porque las reducciones
generalmente no afectan el aparato de gobierno: de manera recurrente, los Organos
autonomos son los que resultan afectados. Es posible que con esto se permita la integracion
de algunas demandas de la oposicion y, por lo tanto, el presupuesto adquiera legitimidad.

Sin embargo, es preciso atender la observacion que hizo uno de los diputados de
oposicion: que estratégicamente se infla el presupuesto de los organos autébnomos para
después recortar y reasignarlo a otros temas, sin afectar al aparato de gobierno. En este
sentido, en 2006, de acuerdo con la iniciativa del gobernador, el presupuesto del poder
Ejecutivo fue menor en 5.7% con respecto al del afio pasado. En contraste, los organos
auténomos obtuvieron un aumento de 47.1%. En el presupuesto de 2007, el poder
Ejecutivo tuvo una reduccion de 9.7% respecto al afio anterior; el poder Judicial registré un
aumento de 18.1%; por su parte, el presupuesto de los 6érganos autdbnomos (OA) fue 21.5%
mayor. Para el siguiente afio, 2008, el Ejecutivo obtuvo un aumento de 19.9% y el Judicial,
10.9%. En esta ocasion, el presupuesto de los OA fue menor al del Ejecutivo: 15%. En
2009, éste poder logré un aumento de 2.2%; el Judicial, 9.2%; y los OA, 71.4%. Por
ultimo, en 2010 esta tendencia se mantuvo: el Ejecutivo tuvo un aumento de 0.3%; el

Judicial, 18.2%; y los OA, 14.3%. En la grafica 36 se observa que la decision del
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gobernador para inflar el presupuesto de los OA y del poder Judicial inicid, al menos, en
2006. Como vimos, las resignaciones a menudo han implicado recortes presupuestales a

estas areas, sin afectar el aparato de gobierno.

Grafica 36. Aumentos y reducciones al presupuesto respecto al afio anterior, 2004-2010,
Sinaloa
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Fuente: elaboracion propia con base en los dictamenes de las comisiones

Por ultimo, para reforzar la hipotesis sobre el tipo de enmiendas realizadas bajo gobiernos
unificados, mencionaremos aquellas que se realizaron a partir de la aparicion del gobierno
dividido. Como sefialamos, la alternancia en Sinaloa ocurri6 en las elecciones de 2010, con
la coalicion PAN-PRD-Convergencia. Lo anterior vino acompafiado por la aparicion del
primer gobierno dividido en la LX Legislatura (2010-2013), la cual se encargaria de
aprobar los presupuestos para los afios fiscales 2011-2013. Cuando se analizan las
enmiendas que realiz6 la comision dictaminadora, se observa de inmediato un cambio
cualitativo los temas afectados. En el presupuesto de 2011, se hicieron reasignaciones por

un monto de $244 millones, que en general fueron destinados para “impulsar el desarrollo
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de la educacion e investigacion; el proceso productivo y el desarrollo regional; y el
fortalecimiento de acciones a favor de la familia, la infancia y la mujer” (Dictamen
Presupuesto, 2010, p. 49). A diferencia de los afios previos, en donde los OA resultaron los
principales afectados, en esta ocasion, el 77% de tales recursos se obtuvieron de recortes al
poder Ejecutivo. Especificamente, los organos de gobierno con reducciones fueron:
Gobernacion, Administracion y Finanzas Publicas, Desarrollo Social, Educacion Publica y
Cultura, Comunicaciones y Obras Publicas, y Desarrollo Econdmico. Sélo el 2% se obtuvo
de los OA.

Para el presupuesto de 2012, las modificaciones fueron por $566 millones.
Nuevamente, la mayor parte de tales recursos se obtuvo del recorte a diversas agencias del
poder Ejecutivo, cuyo monto fue de 60%. Lo anterior afectdé a diversas areas de
Administracion y Finanzas, Desarrollo Social, Educaciéon Publica y Cultura, Desarrollo
Urbano y Obras Publicas, Seguridad Publica, Salud, entre otros. Los recursos fueron
destinados al poder Legislativo, a los OA, asociaciones civiles, recursos para municipios,
servicios de salud, infraestructura social, agricultura y ganaderia, instituciones culturales y
educativas, etcétera (Dictamen Presupuesto, 2011).

Por ultimo, en 2013, el monto de resignaciones nuevamente aumento, llegando a $1
mil millones. EI 70% de estos recursos se obtuvo de recortes al poder Ejecutivo, incidiendo
en el rubro de servicios personales y provisiones salariales de Gobernacion, Administracion
y Finanzas, Desarrollo Social, Educacion Publica y Cultura, Desarrollo Econdmico, Salud,
Comunicacion Social, entre otros. Los aumentos beneficiaron al poder Legislativo, a los
organos autonomos, a la Universidad de Sinaloa, infraestructura educativa y deportiva,
agricultura, ganaderia y pesca, infraestructura carretera y urbana, y recursos para

municipios.

Reflexiones sobre los casos desviados

Como hemos advertido, la intencion de este capitulo fue explorar posibles respuestas a la
conducta de uno de los casos desviados. En el capitulo tres se mostré que los congresos
estan ejerciendo su facultad presupuestaria, independientemente del estatus del gobierno.

Sin embargo, hay casos de gobiernos unificados que han realizado enmiendas de manera
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constante al presupuesto de egresos. Semejante conducta genera dudas, ya que en tal
contexto politico se esperaria que el congreso apruebe en automatico y sin modificaciones
el gasto. Al comparar el estado de Sinaloa con el de Tamaulipas, casos mas similares,
observamos algunas diferencias que podrian explicar la conducta desviada.

La primera hipotesis es el tiempo que las comisiones emplearon en dictaminar el
presupuesto de egresos. En promedio, el tiempo fue mayor en Sinaloa que en Tamaulipas.
Sin embargo, es preciso saber si el tiempo efectivamente se emplea en la elaboracion del
dictamen.

La segunda hipoétesis tiene que ver con el grado de desglose de la iniciativa de
presupuesto del gobernador y el dictamen de las comisiones. En ambos documentos, el
grado de detalle es mayor en Sinaloa que en Tamaulipas. Aqui, los estudios previos
sugieren que una iniciativa de presupuesto de egresos ambigua y poco detallada le da poder
al gobernador para manejar los recursos de manera discrecional, mientras que el congreso
estd limitado para conocer su destino especifico. En el caso del dictamen, una mayor
extension podria ser un indicador del trabajo empleado en su elaboracion por parte de la
comision y, por lo tanto, del interés mostrado.

La tercera hipotesis, que consideramos mas fuerte, consiste en el tipo de enmiendas
que hace el congreso: en realidad, éstas han afectado generalmente a los organismos
autobnomos y no han impactado sobre las agencias del gobierno. Esto podria explicar por
qué el gobernador ha tolerado los cambios. Ademads, se detecta cierta estrategia que
consiste en inflar el presupuesto de los organos autonomos, el cual es posteriormente
recortado y destinado a otros temas. Semejante estrategia del gobernador y su partido
podria tener los siguientes objetivos: hacer mas visible al partido en el gobierno, ya que
participa en las enmiendas; y ganarse el apoyo de una parte de la oposicion para mostrar
una imagen de apertura a las “negociaciones”. Esta hipdtesis adquiere fortaleza cuando
analizamos los temas afectados cuando surge el gobierno dividido en Sinaloa: los recortes
dejan de enfocarse en los 6rganos autbnomos y comienzan a concentrarse en las diversas
agencias del gobierno. En sintesis, aunque hay actividad en ambos escenarios, hay
diferencias cualitativas en el tipo de enmiendas entre los gobiernos unificados y los
gobiernos divididos. Este aspecto lo habiamos pasado por alto y necesita ser analizado en

estudios posteriores.

218



Capitulo 8. Conclusiones y reflexiones finales

El principal objetivo de esta investigacion fue dar cuenta de la relacion Ejecutivo-
Legislativo en el tema presupuestario, especificamente, del papel desempefiado por los
congresos estatales en la etapa de aprobacion del presupuesto. Los estudios de la politica
subnacional en México y en otros paises de América Latina tienen poco mas de dos
décadas de desarrollo. El tema ha estado adquiriendo importancia debido a que las
transiciones nacionales hacia un régimen democratico no han implicado una transformacion
sustantiva sobre todo el territorio de los respectivos paises: se ha comprobado que existen
diferencias entre las unidades subnacionales en términos de las reglas procedimentales de
un régimen democratico (Giraudy, 2015, 2009). Sin embargo, en el caso de la relacion
Ejecutivo-Legislativo en el tema presupuestario las investigaciones no abundan o
mencionan superficialmente la cuestion (Jones, Sanguinetti & Tommasi, 2000).

Generalmente, en México prevalece la idea de los gobernadores sin pesos ni
contrapesos, en donde los respectivos congresos son actores subordinados sin ninglin papel
efectivo. Mdas que refutar semejante idea, buscamos determinar su correspondencia con la
realidad ofreciendo nueva evidencia empirica. La utilizada por las investigaciones previas
presenta algunas limitaciones: sOlo abarca algunos estados y afos (Patron, 2015) o se
obtiene de fuentes indirectas de informacidon como las encuestas a expertos (Sleman, 2014).
Es posible que lo anterior haya llevado a conclusiones contradictorias: para algunos, el
gobernador es quien sigue predominando en las decisiones de gasto; mientras que para
otros, los congresos han adquirido autonomia y fuerza institucional frente a aquél. Nuestra
investigacion es un intento por disminuir estas limitaciones y ofrecer un analisis més exacto
y detallado del tema.

En este sentido, consideramos que las principales contribuciones de nuestro trabajo
son las siguientes. 1) La generacion de evidencia empirica espacio-temporal mas amplia
que la ofrecida por los estudios previos. Ademas, ésta se obtuvo de fuentes directas de

informacion, principalmente de los dictdmenes de las comisiones, los diarios de debates y
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los periddicos oficiales.

2) El disefio y la aplicacion de un indicador para medir las enmiendas al presupuesto
de egresos, el cual considera que una parte de los ingresos estatales (aportaciones), y por lo
tanto del presupuesto de egresos, son recursos etiquetados que no pueden ser modificados
por el gobernador ni por el congreso estatal. Tales recursos representan entre el 39 y el 70%
de los ingresos de los estados. Este aspecto habia sido ignorado por las mediciones
anteriores.

3) La aplicaciéon de una metodologia mixta cuanti-cualitativa al estudio de la
politica subnacional, nivel en el que predominan los estudios de caso. 4) Generalmente, las
investigaciones muestran como la teoria utilizada se ajusta adecuadamente a la evidencia.
Por nuestra parte, al encontrar casos que se desviaron de la teoria, decidimos analizarlos de
manera detallada para ofrecer hipotesis potenciales a semejante conducta.

5) El anélisis hecho de esta manera nos permite concluir que los congresos estatales
no son la institucion subordinada que generalmente se piensa. Al contrario, a pesar de las
debilidades institucionales y de la poca profesionalizacion de los diputados, el periodo de
estudio muestra una actividad constante que se refleja en una serie de enmiendas sobre el
presupuesto de egresos. Respecto a la relevancia de esta participacion, es preciso distinguir
dos niveles. En el primero, queda la impresion de que el impacto de las enmiendas como
porcentaje del presupuesto total es pequefio, alejado del que potencialmente se podria
esperar. Sin embargo, la magnitud es similar a la que se presenta a nivel nacional y en otros
paises de América Latina. En el segundo, en el nivel de los diversos temas (partidas o
unidades) que componen al presupuesto, el impacto de las enmiendas se distribuye de
manera heterogénea entre ellos: algunos rubros son afectados de forma importante mientras
que otros son ignorados.

Sin duda, nuestra investigacion no esta exenta de limitaciones. Consideramos que la
mas importante es que la informacion que obtuvimos y utilizamos no logra captar
determinadas practicas que también pueden incidir en las negociaciones del presupuesto. La
informacion proviene de documentos oficiales, por lo tanto, quedaron fuera del andlisis
aquellas practicas informales que no son registradas, por ejemplo, la entrega y la
distribucion de recursos econdémicos a cambio del voto de los diputados de oposicion.

Como se observo, la referencia a tales practicas proviene de datos anecddticos, de notas
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periodisticas y de opiniones de los diputados. Es preciso determinar si con estas fuentes se
puede generar informacioén sistematizada para complementar la evidencia que hemos
presentado.

Este capitulo se estructura de la siguiente manera. En la primera seccién exponemos
la vision que se tiene del congreso federal y de los congresos subnacionales en México.
Posteriormente, abordamos los objetivos y los resultados de nuestra investigacion. Por

ultimo, mencionamos algunos temas que requieren la atencion en investigaciones futuras.

La politica legislativa en México

En términos generales, las instituciones de gobierno no tienen una buena reputacion frente a
los ciudadanos. En la Tercera Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas
Ciudadanas (ENCUP) (Secretaria de Gobernacion, 2005), el congreso federal se ubicé entre
las instituciones con mas confianza; sin embargo, siete afios después, en la Quinta ENCUP
(2012), sus integrantes resultaron los peor evaluados. A lo anterior se afaden los andlisis
politicos y ensayos periodisticos que critican y ponen en duda el papel del congreso en
términos generales (Dresser, 2011; Elizondo, 2013 [2011]; Rodriguez, 2015). La imagen
negativa de los congresos también es respaldada por las abundantes notas periodisticas. Por
mencionar un ejemplo, durante los meses de mayo y junio de 2016, el periddico El
Universal publico una serie de notas sobre los congresos estatales en las que se destacaban
aspectos como: los altos salarios de los diputados, los elevados apoyos econdmicos que
reciben, la falta de transparencia y la discrecionalidad en el uso de los recursos, la baja
produccion legislativa, entre otros temas similares. En ningiin caso se habla en términos
positivos del ejercicio de sus funciones. Lo anterior, sumado a los problemas como la
corrupcion, el deébil estado de derecho, la fortaleza de la delincuencia organizada, etcétera,
hace perder de vista el papel que tiene el poder Legislativo dentro del sistema de pesos y
contrapesos del régimen politico mexicano.

A diferencia de México, en otros sistemas presidenciales del continente americano
el gobierno dividido ha sido un fendmeno més comiin y con mas antigiiedad (lo anterior se

explica porque nuestro pais fue uno de los ultimos del continente en transitar a una
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democracia).”® Por ejemplo, en los Estados Unidos los gobiernos divididos han sido
recurrentes a partir de la segunda mitad del siglo XX (Sundquist, 1988). En el caso de
algunos paises de América Latina, los gobiernos divididos surgieron junto con el
establecimiento de las primeras elecciones democraticas (Casar, 2002b).

Desde la academia, con la llegada de los gobiernos divididos a nivel federal, se
resaltd el cambio de actitud del poder Legislativo hacia el poder Ejecutivo. La imagen de
un congreso marginal que existié durante buena parte del siglo XX, especialmente durante
los gobiernos priistas,” cambid a partir de 1997. Sin embargo, se pueden detectar dos
lecturas diferentes al respecto. Por un lado, para la mayor parte de los estudiosos lo anterior
ha implicado la activacion de las diversas facultades constitucionales del poder Legislativo,
especialmente las relacionadas con su organizacion interna, la legislacion y la aprobacion
del presupuesto. En otras palabras, el congreso ha dejado de estar subordinado a los
dictados del presidente.

En contraste, la otra lectura subraya, paraddjicamente, la existencia de un
desequilibrio formal de poderes, s6lo que ahora a favor del poder Legislativo. Se considera,
por ejemplo, que con los gobiernos divididos se han generado conflictos que no permiten la
aprobacion de las reformas constitucionales importantes para el pais. En este escenario, el
poder Ejecutivo no cuenta con los medios institucionales para llevar a cabo sus politicas de
gobierno. Semejante vision concibe al Legislativo como un érgano que todo lo puede, que
incluso estd por encima del Ejecutivo.

Consideramos que la evidencia muestra un punto intermedio. Ademads, el tipo de
relacion depende, entre otros aspectos, de los temas analizados, del contexto partidista y de
la capacidad de negociacion de ambos poderes. Independientemente del tipo de lectura que
se haga, ambas coinciden en que el gobierno dividido ha implicado una transformacion, ha
tenido un efecto sobre la relacién Ejecutivo-Legislativo.

A nivel subnacional, la imagen actual de los congresos tiene mas parecido con la
subordinacion del congreso federal durante los gobiernos priistas en el siglo XX que con la

imagen post-1997. Esto resulta paraddjico si consideramos que los gobiernos divididos se

% En las discusiones sobre el inicio y final de la transicién en México, no se ha llegado a un acuerdo (Aguayo,
2010; Aziz, 2003; Cansino, 2000; Crespo, 1999; Labastida & Lopez, 2004; Merino, 2003; Middlebrook, 1994).

% No hay que olvidar que la actitud del congreso durante el breve gobierno de Francisco |. Madero y durante
el periodo posrevolucionario, fue de confrontacién con el Ejecutivo: la evidencia muestra el ejercicio de sus
facultades. Véanse Marvan (2002), Piccato (1997), Valenzuela (2002) y Weldon (2002a, 1997b).
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han expandido desde 1989: desde entonces y hasta 2015, el 94% de los estados lo ha
experimentado en al menos una legislatura. En efecto, ninguna de las dos lecturas sefialadas
se ha aplicado al caso de los congresos estatales. Al contrario, lo que persiste es la imagen
de los gobernadores con amplios poderes formales e informales. Se considera que hay un
desequilibrio de poderes que favorece al gobernador, paraddjicamente: “La democracia dio
a los gobernadores una autonomia notable, ya que en sus estados suelen controlar casi todo:
desde el Congreso local hasta el poder Judicial, pasando por los 6rganos supuestamente
autonomos como los institutos electorales y las comisiones de derechos humanos”
(Elizondo, 2012, p. 153). Ademas, los congresos padecen de una debilidad institucional que
les impide ejercer sus facultades. Con este escenario adverso para el sistema de pesos y
contrapesos, ;qué indica la evidencia respecto al papel de los congresos estatales en la

aprobacion del presupuesto de egresos?

Los congresos, la pluralidad partidista y la politica de gasto

Nuestro argumento teorico establece un efecto de la dimension partidista sobre la relacion
Ejecutivo-Legislativo. Dentro de un sistema de separacion de poderes, en el que los
titulares del Ejecutivo y del Legislativo son electos mediante el voto popular y con periodos
fijos, cobra importancia saber si ambos son controlados o no por el mismo partido politico.
Cuando es asi, el partido politico funciona como un instrumento de coordinacion y
conexion. Si a lo anterior se afiade la disciplina partidista y el liderazgo del Ejecutivo, las
iniciativas del altimo tendran mas probabilidades de ser respaldadas por el congreso. No
actuar de manera coordinada puede hacer creer al electorado que el partido en cuestion no
tiene la capacidad para gobernar, lo que implicard un costo electoral en las siguientes
elecciones: no soélo la pérdida de escafios en el congreso sino también la pérdida de la
oficina de gobierno.

En el otro escenario, en el gobierno dividido, se esperan mas probabilidades de que
el sistema de pesos y contrapesos sea activado. Aunque el grado de confrontacidon entre
ambos poderes puede depender de la ideologia de los partidos, otra razén que los lleva a
actuar con diferentes propositos es de tipo electoral. En el ambito presupuestario, los
partidos que controlan cada poder buscan beneficiar a sus votantes con la finalidad de

obtener una ganancia electoral: el partido en el gobierno busca ser reelecto por un periodo

223



mas y aumentar su presencia en el congreso; los partidos de la oposicion buscan aumentar
su numero de escafios y, en el mejor de los casos, obtener la gubernatura.

Ya que la relacion Ejecutivo-Legislativo subnacional se ubica dentro de un sistema
federal, también consideramos la configuracion partidista vertical, es decir, entre el partido
en el gobierno estatal y el federal. Una parte de las investigaciones identifica una relacion
diferente cuando ambos niveles son controlados por el mismo partido en comparacion con
el escenario opuesto. Por ejemplo, los gobernadores de los partidos de oposicion han sido
mas activos que los del mismo partido del presidente al momento de solicitar transferencias
federales (Flamand, 2006). Esto se explica porque los recursos econdmicos y partidistas de
los que dispone el Ejecutivo federal para disciplinar a los gobernadores solo son efectivos
con los miembros de su partido. Suponiendo que los estados con gobierno dividido vertical
obtienen mads recursos que aquellos con gobierno unificado vertical, habiamos hipotetizado
que los gobernadores serian mas tolerantes frente a las enmiendas del congreso: como hay
mas recursos disponibles, tanto el Ejecutivo como el Legislativo pueden garantizar sus
preferencias de gasto sin afectarse.

Por ultimo, consideramos el tema relacionado con la organizacidon interna del
congreso, la cual es influida también por el componente partidista. En este aspecto, se ha
establecido que el partido mayoritario en el congreso tiene la capacidad para incidir en las
caracteristicas organizativas y procedimentales, permitiendo que sus preferencias estén
garantizadas. Por ejemplo, el partido mayoritario puede controlar y dominar las comisiones
mas importantes del congreso, en consecuencia, puede bloquear las iniciativas que no son
agradables al partido y facilitar el avance de aquellas que tienen su visto bueno. Si a lo
anterior le afiadimos la disciplina partidista, entonces las decisiones tomadas por las
comisiones dictaminadoras serdn respaldadas en automadtico por el voto en el pleno.
Observando el proceso en conjunto, con gobiernos unificados las iniciativas del gobernador
seran apoyadas al interior del congreso por las comisiones dictaminadoras y por el pleno.
En el escenario opuesto, con gobiernos divididos, con mayor pluralidad partidista y los
incentivos electorales que sefalamos, las iniciativas del gobernador serdn enmendadas por
las comisiones y esta decision obtendra el respaldo del pleno.

(Cual es el nivel de correspondencia entre esta base tedrica y la realidad? El primer

objetivo de nuestra investigacion fue aportar evidencia empirica suficiente sobre una de las

224



principales facultades del poder Legislativo: la aprobacion y, en su caso, modificacion del
presupuesto de egresos. La informacion que obtuvimos abarca el periodo 2000-2012 para
todos los estados del pais. Aunque existen mediciones previas, no consideran las
particularidades de los ingresos y egresos estatales, principalmente, que una parte de tales
recursos estan etiquetados por el gobierno federal. A diferencia de otros estudios que
utilizan encuestas para determinar la influencia de los congresos en el presupuesto de
egresos, nosotros realizamos una consulta directa de las decisiones que tomaron las
comisiones y el pleno al momento de dictaminar y votar el presupuesto enviado por el
gobernador. A partir del indicador Funcion Presupuestaria Ejercida (FE1), los datos
muestran que los congresos estan participando en el proceso presupuestario. Esto quiere
decir que, independientemente del estatus del gobierno, estan incorporando cambios al
presupuesto de egresos de sus respectivos estados.

Este hallazgo implic6 matizar dos de las hipdtesis iniciales, que fueron: H2, bajo
escenarios de gobierno dividido, el congreso realizara enmiendas al proyecto de
presupuesto de egresos del gobernador; H3, bajo escenarios de gobierno unificado, el
congreso lo aprobard sin cambios. Por un lado, el gobierno dividido no garantiza que el
congreso siempre enmendaré el presupuesto; por el otro, el gobierno unificado no implica
que el congreso lo aprobara en automatico y sin cambios. Sin embargo, la esencia del
argumento persiste: los congresos bajo gobiernos divididos son mas activos que aquellos
bajo gobiernos unificados.

El segundo objetivo consistié en identificar qué tipo de variables estan relacionadas
con la actividad del congreso en términos del nivel de enmiendas. Para ello, realizamos un
analisis para datos de tipo panel considerando las siguientes variables: los escafios del
partido del gobernador, el estatus del gobierno, el gobierno dividido vertical, el afio
electoral, la primera o segunda legislatura, la etiqueta del principal partido politico de
oposicion y el porcentaje de participaciones respecto a los ingresos estatales.

Los resultados muestran que, de acuerdo con el argumento, a medida que el partido
del gobernador pierde presencia en el congreso el nivel de enmiendas al presupuesto se
incrementa. Ya sea que se utilice la variable porcentaje de escarios del partido del
gobernador o el gobierno dividido, el efecto partidista se comprueba de acuerdo a lo

establecido por la teoria. Con la primera variable, se identifica una relacion negativa: a
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mayor porcentaje de escafios del partido en el gobierno, menor el nivel de enmiendas. Con
la segunda variable hay una relacion positiva: los congresos bajo gobiernos divididos
realizan mas enmiendas que aquellos bajo gobiernos unificados.

La otra variable que incidid en la conducta del congreso fue la etiqueta del principal
partido de oposicion. En ese sentido, cuando la oposicion es representada por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) hay mas modificaciones que cuando se trata del Partido
Accion Nacional (PAN) o del Partido de la Revolucion Democratica (PRD). Se requiere un
analisis adicional y profundo para explicar como y por qué esta variable afecta la conducta
del congreso. A manera de conjetura, consideramos que la explicacion podria radicar en
que el PRI tiene un aparato partidista amplio que le permite tener el apoyo de mas
organizaciones (campesinas, obreras, populares y burocraticas) en comparacion con los
otros partidos. Semejante estructura le permitiria ejercer mayor presion durante las
negociaciones del presupuesto. En otros estudios se ha demostrado que las caracteristicas
sociales de los grupos de apoyo que tiene cada partido repercute en el tipo de decisiones
que toman una vez que estan en el gobierno (Benitez-Iturbe, 2008).

Contrario a lo que esperdbamos, el gobierno dividido vertical no mostrd algin
efecto sobre las enmiendas. Como indicamos, los estudios que han analizado esta variable
no han llegado a un consenso sobre su efecto. Sin embargo, si hay un efecto temporal a
través de los estados. Ya que los ingresos petroleros representan una parte importante para
los recursos federales y, por lo tanto, para los ingresos estatales, es probable que una
variacion en ellos impacte en el nivel de enmiendas. En efecto, en algunos de los afios en
donde los ingresos petroleros representaron el mayor porcentaje respecto de los ingresos
totales federales se hicieron mas cambios en comparacion con el afilo con menor porcentaje
(2002). En suma, cambios en las finanzas publicas nacionales afectan a todos los estados
sin importar su configuracion partidista.

Las variables afio electoral y primera o segunda legislatura no mostraron una
relacion con las modificaciones. Por ultimo, controlamos por el producto interno bruto
estatal (PIB), el cual mostré una relacion positiva y significativa en algunos de los modelos
estadisticos: a mayor PIB, mayor nivel de enmiendas al presupuesto.

El poder explicativo de los modelos propuestos varia segun el periodo analizado.

Asi, en el periodo 2000-2012 explican entre el 15 y 18% de la variable dependiente. En el
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ano 2007 se realizaron una serie de reformas que implicaron la modificacion de las
formulas de distribucion de los recursos federales a los estados. Por esta razon hicimos un
analisis adicional antes (2000-2007) y después (2008-2012) de este cambio. En general, el
signo y la significancia de las variables se mantienen. Lo que es preciso subrayar es que los
modelos explican entre el 24 y el 29% del cambio de la variable dependiente en el segundo
periodo, mientras que en el primero explican entre el 10 y 16%.

Dada la evidencia y los resultados del analisis cuantitativo, la siguiente tarea fue
realizar un andlisis detallado y profundo mediante estudios de caso. Los estudios de caso
longitudinal se aplicaron a los congresos del Estado de México (1989-2014), Jalisco (1989-
2014) y Zacatecas (1989-2014). En la seleccion se considerd que éstos mostraran variacion
en el estatus del gobierno a lo largo del tiempo, en la alternancia en el gobierno y en la
etiqueta partidista del gobernador. Mientras que el Estado de México no ha experimentado
la alternancia y contintia siendo gobernado por el PRI, en los dos casos restantes incluso se
ha logrado una segunda alternancia: en Jalisco, después de tres administraciones panistas
(1995-2012) el PRI recuperd el gobierno; en Zacatecas, lo mismo sucedié después de dos
administraciones perredistas (1998-2010).

Los cuatro objetivos y sus resultados fueron los siguientes. El primer objetivo fue
verificar, para un periodo de tiempo mas amplio, el efecto del estatus del gobierno sobre la
conducta del congreso. Comparativamente, en los tres casos se pueden identificar tres
periodos partidistas con conductas diferentes entre ellos. El primero consiste en la época de
gobiernos unificados con amplias mayorias, anterior a las reformas electorales de 1996. El
partido del gobernador tuvo una presencia en el congreso y en las comisiones
dictaminadoras superior al 50% mas uno de los escafios y de los asientos, respectivamente.
Lo anterior también se reflejé en el nimero de efectivo de partidos, en el que predomind el
del gobernador. En este contexto, el efecto esperado de nuestro argumento tedrico se
cumple: la iniciativa de gasto del gobernador fue aprobada sin enmiendas por el congreso;
dada su posicién minoritaria, los partidos de oposicion so6lo expresaron criticas que no
tuvieron un efecto sobre el contenido del presupuesto.

El segundo momento consiste en el periodo de los gobiernos divididos, el cual se
inaugura durante la segunda mitad de la década de los 90 y en un contexto con reglas

electorales mas justas. La pluralidad se ve reflejada en diversos indicadores como el
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numero efectivo de partidos, el numero de partidos y la composicion de las comisiones.
Nuevamente, el efecto esperado de este contexto partidista resultdé acorde con las
expectativas teodricas: las iniciativas presupuestarias del gobernador fueron modificadas por
parte del congreso. Sin embargo, el tipo de relacion Ejecutivo-Legislativo muestra
diferencias entre los casos.

Por un lado, se encuentra el Estado de México, cuya relacion se caracteriza por las
negociaciones entre el partido del gobernador y los de la oposicion, sin que haya
confrontaciones y paralisis en el proceso presupuestario. El congreso ha contado con un
sistema predominantemente tripartidista: PAN, PRI y PRD. La participacioén del congreso
no se ha reducido a la reasignacion de recursos entre las partidas. Su actividad ha ido mas
alla, al grado de elaborar e introducir un programa dentro del presupuesto con reglas
explicitas para la distribucion de los recursos. Creado en 2005, el Programa de Apoyo al
Gasto de Inversion de los Municipios (PAGIM), ahora denominado Fondo Estatal de
Fomento Municipal (FEFOM), tiene como finalidad distribuir recursos a los municipios
para utilizarlos en obras publicas. El programa ha sobrevivido a los cambios de legislatura,
lo que nos habla de su institucionalizacion. Aunque en las ultimas dos legislaturas el
gobernador contd con la mayoria absoluta, el FEFOM no ha sufrido modificaciones
importantes ni han existido intentos para eliminarlo. Ademas, el programa generalmente
recibe aumentos cuando el congreso esta examinando el presupuesto del estado. Este caso
da cuenta de la capacidad que pueden adquirir los legisladores para canalizar recursos a sus
respectivos municipios mediante procedimientos claros que disminuyen el sesgo partidista.
Otros estudios han demostrado como la pluralidad partidista fomenta el establecimiento de
reglas en la distribucion de los recursos y en el funcionamiento de las politicas (Benitez-
Iturbe, 2008). Siguiendo la tipologia de Cox y Morgenstern (2002), esta conducta se
aproxima a la de un Ejecutivo coalicional que interacciona con una asamblea que quiere
trabajar (workable) y participar en la hechura de las politicas.

Por el otro lado, se encuentran Jalisco y Zacatecas, cuya relacion fue mas
conflictiva, aunque con diferencias. En Jalisco, el congreso ha mantenido un sistema que se
aproxima al bipartidismo, con el PAN y el PRI. Tanto el gobernador como la oposicion han
mostrado una menor flexibilidad en las negociaciones. A diferencia del Estado de México,

en donde los acuerdos incluyeron al partido del gobernador, en Jalisco hubo ocasiones en
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que los partidos de oposiciéon enmendaron y aprobaron el presupuesto excluyendo al partido
en el gobierno. El conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo se aproxima a las criticas que
se han realizado a los sistemas presidenciales: cuando hay gobiernos divididos cada poder
se autoproclama como el verdadero representante de la voluntad popular, por lo que cada
uno trata de imponer sus preferencias. El congreso jalisciense a menudo ha enmendado el
presupuesto, pero en cuatro ocasiones ha sido vetado por el gobernador (2001, 2006, 2008
y 2011). En efecto, cada poder recurre a justificaciones legales y politicas para mostrar que
la razon lo respalda. Por un lado, el congreso critica la falta de criterios en las decisiones de
gasto del gobernador. Por su parte, éste ha puesto en duda la facultad del congreso para
realizar enmiendas, ademas de describir los cambios como arbitrarios. Incluso, para el
presupuesto de 2006 la oposicion recurrid a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN), senalando que el gobernador no tenia la facultad para vetar el presupuesto. La
resolucion de la SCJN favorecio al Ejecutivo. Este conflicto contrasta con la idea de que
con un sistema bipartidista el Ejecutivo puede lograr el apoyo del congreso (Mainwaring,
1995). Semejante conducta hace que Jalisco se aproxime al tipo de relacion en la que el
Ejecutivo es imperial, ya que quiere imponer sus preferencias, y el Legislativo es
recalcitrante, debido al poco apoyo a las iniciativas de aquél.

Por ultimo, el tipo de relacion de Zacatecas se ubica en medio de éstos dos estados:
en algunos afios el gobernador se mostrd renuente a aceptar los cambios del congreso; en
otros, se lograron consensos entre las diversas fuerzas partidistas. En el congreso
zacatecano ha existido un sistema de partidos que ha ido de dos hasta més de tres partidos.
Los principales partidos en la oposicion han sido el PRI y el PAN. Hay varias
particularidades al respecto. Si bien el conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo ha sido
de menor intensidad que en Jalisco, destacan dos casos. En el primero, tanto el gobernador
como el congreso mantuvieron sus preferencias de gasto sin dar margen de negociacion.
Ante la falta de la aprobacion del presupuesto antes de la fecha limite, se estuvo a punto de
aplicar el gasto del afio inmediato anterior. La particularidad de este conflicto fue que se
resolvid gracias a la llegada de transferencias federales adicionales durante el mes de enero,
lo cual permitié que las preferencias de gasto de ambas partes fueran garantizadas. En el
segundo caso, se observé nuevamente la intencion del gobernador para aprobar su iniciativa

sin enmiendas. La diferencia fue que en esta ocasion no hubo recursos adicionales que
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resolvieran el conflicto, por lo que el gobernador se valié de instrumentos informales para
aprobar el presupuesto: la entrega de recursos o la compra del voto. Los documentos
analizados (como el diario de debates y los periddicos locales) y algunas de las entrevistas
expresan este tipo de acciones. La aprobacion sin enmiendas se hizo en un contexto en
cierta medida violento y de confrontacién no solo entre las fuerzas partidistas sino también
entre algunos grupos sociales. Aunque nuestra investigaciéon no tuvo como finalidad
documentar semejantes practicas, el hecho de que sean mencionadas significa que deben
ser consideradas en la medida de lo posible por las investigaciones futuras. En
consecuencia, Zacatecas se aproxima al tipo de relacion en el que el Ejecutivo es
negociador e imperial y se enfrenta a un congreso parroquial-venal en el que una parte de
la oposicion esta dispuesta a apoyarlo a cambio de obtener recursos o porque decide vender
su voto.

El tercer periodo consiste en el retorno de los gobiernos unificados. A diferencia del
primero, la magnitud de escafios lograda por el partido del gobernador es menor. Mientras
que en el primer periodo el porcentaje se alejo por mucho del 50% mas uno, en este la
magnitud apenas supera este umbral: el maximo ha sido de 52.5% en el caso de Jalisco y de
52% en el caso del Estado de México. La conducta mostrada por los congresos en este
contexto es diferente a las expectativas tedricas: a pesar de que el gobernador contd con los
escafios necesarios para aprobar el presupuesto sin enmiendas, los legisladores
incorporaron cambios. Con la finalidad de explicar este tipo de conducta, se estudio el caso
de Sinaloa en comparacion con Tamaulipas. Mdas adelante exponemos los hallazgos.

El segundo objetivo de la parte cualitativa fue identificar los mecanismos que le
permiten a los congresos realizar las enmiendas al presupuesto. En general, al interior del
congreso las comisiones dictaminadoras y el pleno estan facultados para hacer los cambios
a las iniciativas. Nuestras hipotesis fueron: HA, en gobiernos unificados la comision
dictaminadora y el pleno seran instancias pasivas, aprobando en automatico el presupuesto
de egresos; HB, en el caso de los gobiernos divididos sélo la comision dictaminadora sera
el mecanismo de cambio, ya que el pleno respaldara en automatico sus decisiones. Ambas
hipotesis fueron refutadas. La evidencia muestra que el pleno no es una instancia pasiva,
sino que también hace cambios al presupuesto. En otras palabras, las decisiones de las

comisiones dictaminadoras no significan la ultima palabra en la aprobacion del gasto.
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Consideramos que lo anterior, mas que ser una forma de indisciplina partidista, indica que
las negociaciones no siempre se agotan en las comisiones, por lo que el pleno representa
una “segunda oportunidad” para introducir los cambios que no pudieron aprobarse en las
comisiones. La revision de los diarios de debates indica que varias enmiendas en el pleno
fueron producto de acuerdos entre las diversas fuerzas partidistas el mismo dia de su
discusion y aprobacion. En suma, tanto las comisiones como el pleno son instancias que
participan en el proceso de aprobacion del presupuesto.

El tercer objetivo tuvo como finalidad dar sentido a los valores de la FE1: explorar
si sus porcentajes se pueden considerar como importantes o si s0lo confirman la
marginalidad de los congresos estatales. En primer lugar, los porcentajes de las enmiendas
son similares a los que existen a nivel federal en México y en otros paises. Los estudios en
tal nivel no consideran que los cambios sean insignificantes, al contrario, ahora se debate si
la participacion del congreso genera politicas particularistas. En segundo lugar, el andlisis
de las enmiendas muestra que éstas se distribuyen de manera heterogénea entre los
componentes del presupuesto. Los porcentajes de las enmiendas oscilan entre algunos
puntos porcentuales y mas del 100%. Entonces, ;las enmiendas del congreso son
marginales? La respuesta depende del nivel de analisis y de los temas afectados. Un estudio
que solo se concentra en los valores de la FE1 podria concluir que las enmiendas del
congreso son marginales. Sin embargo, cuando analizamos como se distribuyen y afectan a
los temas que componen el presupuesto la conclusion podria ser contraria. Cualquier
respuesta debe advertir estos aspectos. Nuestro punto de vista es que si bien la magnitud no
es la que potencialmente se esperaria, tampoco se puede concluir que los congresos son
instituciones subordinadas y sin actividad.

Las enmiendas se distribuyen de manera heterogénea posiblemente porque los
diputados se concentran mas en aquellos rubros que son visibles frente al electorado y que,
por lo tanto, tienen mayor capacidad para generar una ganancia electoral futura. Esto es asi
en el tema de la fiscalizacion (Rios, 2010a). Como vimos, los temas que a menudo reciben
recursos adicionales o que son etiquetados por parte de los legisladores son los que estan
relacionados con la infraestructura carretera, los municipios, apoyos para el campo, la
agricultura, los hospitales y las universidades publicas del estado. Del lado de los recortes,

en general, los temas que son afectados estan relacionados con el gasto corriente de la
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burocracia del gobierno estatal. La segunda razén que explica esta heterogeneidad es la
limitacion de recursos, de tiempo y de conocimiento que tienen los legisladores para
analizar fodo el presupuesto, lo que los obliga a concentrarse solo en algunos rubros.

El cuarto objetivo de la parte cualitativa fue dar cuenta de los casos que se desvian
de lo establecido por nuestras hipotesis, especialmente la relacionada con el efecto del
estatus del gobierno. En el capitulo tres se detectaron estados con gobiernos unificados en
los que el congreso realizd6 enmiendas de manera constante. Mediante un andlisis que
combina la técnica del caso desviado y de casos mas parecidos (Gerring, 2007),
comparamos el congreso sinaloense con el congreso de Tamaulipas. En ambos, el gobierno
ha estado en manos del PRI (en Sinaloa hasta 2010) y han contado con gobiernos
unificados, entre otros aspectos en los que guardan similitud. Las potenciales explicaciones
que detectamos fueron las siguientes. La primera establece que el tiempo de andlisis del
presupuesto incide en la capacidad del congreso para ejercer su funcién presupuestaria: a
mayor tiempo, mejor revision del gasto. El tiempo empleado por las comisiones en Sinaloa
fue mayor que en Tamaulipas. La segunda hipotesis indica que a mayor grado de desglose
de la iniciativa del presupuesto del gobernador y del dictamen del congreso, éste puede
conocer el destino de los recursos y, por lo tanto, incidir en ellos. En ambos documentos la
extension en el caso de Sinaloa fue mayor que en Tamaulipas. La tercera hipdtesis, que es
la mas importante, se enfoca so6lo en Sinaloa, especificamente en los temas que son
enmendados por el congreso: el gobernador permitird cambios al presupuesto siempre y
cuando no afecten a las agencias del gobierno. Al revisar los temas afectados, se observo
que las enmiendas (recortes) se concentraron generalmente en los organismos publicos
autobnomos sin afectar el aparato de gobierno. Esta hipotesis se fortalece cuando
observamos que bajo gobiernos divididos (a partir de 2010) el congreso sinaloense
comenz6 a realizar recortes presupuestarios a las diversas agencias del gobierno. Por lo
tanto, las enmiendas que se realizan bajo gobiernos unificados son diferentes a las de los
gobiernos divididos. Este conjunto de hipdtesis requiere de otros estudios para su
confirmacion.

En sintesis, lo expuesto muestra que los congresos, en un tema tan concreto como es
la aprobacion del presupuesto, llevan a cabo una serie de actividades en diversos niveles y

con diferentes grados de intensidad. Si bien no tienen la influencia que potencialmente
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pueden ejercer, tampoco son las instituciones vacias y subordinadas que generalmente se
cree. Argumentar si los congresos son importantes o no implica especificar en qué tema, en
qué facultades, en qué periodo y bajo qué circunstancias. Consideramos que una actividad
semejante se puede hallar en aquellas democracias presidenciales con sistemas federales.
Por ejemplo, es posible que la actividad de los congresos subnacionales sea mucho mayor
en paises como Argentina y Brasil, en donde los legisladores si pueden reelegirse para el
periodo inmediato. No logramos ubicar algliin estudio similar al nuestro en tales paises para
confirmar esta idea. Si esto es asi, queda una importante tarea por realizar. En México,
debido a la reforma politica de 2014, en adelante los legisladores también tienen la
posibilidad de buscar la reeleccion inmediata. Sera interesante averiguar si este cambio
impactara en la conducta del congreso frente el Ejecutivo. En teoria, se establece que la
reeleccion permite la profesionalizacion de los legisladores, lo que se traduce en un mejor
gjercicio y conocimiento de sus funciones. Ante este cambio, conjeturamos que el nivel de

enmiendas puede incrementarse en los proximos afos.

Futuros temas de investigacion

A lo largo de la investigacion surgieron cuestiones interesantes que exponemos en esta
seccion para incentivar su estudio posterior. La pregunta que persiste en los debates
académicos es la siguiente: ;jes deseable la participacion del congreso en la politica de
gasto? Por un lado, estdn quienes ven implicitamente un efecto negativo. Aqui se encuentra
una parte de la propuesta tedrica de Cox y McCubbins (2001), la cual establece una
relacion entre las instituciones democraticas y los resultados de las politicas econdmicas. El
argumento central es que a medida que el nimero de actores con veto aumenta, el caracter
privado prevalecerd en las politicas. Con gobiernos divididos el poder Legislativo se
convierte en un actor con veto adicional ya que su consentimiento (el de la oposicion) es
necesario para la aprobacion de las iniciativas. El aumento de actores con veto implica un
aumento en los costos de las negociaciones. Durante este proceso, cada uno de los actores
es capaz de demandar y recibir pagos en la forma de objetivos especificos dentro de la
politica. Ya que cada actor busca su propio interés, en vez de la elaboracion de una politica

coherente y publica, se genera una politica atomizada, incoherente y fragmentada (Cox &
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McCubbins, 2001).

Por el otro lado, estdn quienes consideran que la participacion del poder Legislativo
es deseable. En casos concretos, los congresos pueden controlar el nivel de gasto del
Ejecutivo, por ejemplo, frenando el gasto irresponsable por parte del gobierno (Lienert,
2010; Santiso, 2004; Wehner, 2004). En términos normativos, la participacioén del congreso
activa el sistema de pesos y contrapesos, genera debate publico y provee una plataforma
para profundizar el consenso sobre las decisiones del presupuesto. En suma, se pueden
balancear las diferentes visiones sobre los temas de gasto, dando entrada no sélo a los
legisladores de fuerzas politicas distintas, sino también a los diversos grupos de opinion,
sociales, académicos, entre otros.

Tomar partida por alguna postura no solo implica elaborar un argumento normativo,
sino también hacer un estudio detallado de como cada enmienda del congreso podria
favorecer a ciertos grupos de interés. Ademads, las dos consideran ciertos supuestos. La
primera postura supone que la politica elaborada por el Ejecutivo es publica per se, como si
este poder fuera inmune a los grupos de presion. La segunda postura también supone que el
congreso es inmune a tales presiones, ademas, no considera el tipo de capacidad técnica que
tiene para realizar sus funciones. La tarea es analizar si las politicas del Ejecutivo son en
verdad publicas y si la participacion del congreso implica su particularizacion.

Otro tema a investigar es si la etiqueta del partido de oposicion influye en los temas
que son afectados con aumentos o recortes en sus presupuestos. Por ejemplo, seria
interesante conocer si una oposicion dominada por el PRD afecta temas diferentes a una
oposiciéon dominada por el PAN. En los estudios de caso que elaboramos se observo que en
general los recortes se enfocan en el gasto corriente del gobierno; sin embargo, del lado de
los aumentos podrian existir diferencias. El detalle de la informacién para el periodo de
analisis no nos permitié hacer un estudio sistematico al respecto para todos los congresos.
La tarea queda pendiente.

A nivel federal, el presidente puede determinar el destino de los ingresos adicionales
que la federacion obtiene y modificar el presupuesto durante su implementacion (Campos,
2014). En la revision de los debates y en las entrevistas con ex diputados surge una cuestion
similar: aunque la pluralidad partidista hizo del congreso un actor activo en la aprobacion

del presupuesto, persiste un problema en la fase de implementacion del gasto. En ella, el
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gobernador puede modificar una parte del contenido del presupuesto y enmendarlo bajo
ciertas reglas. Nuevamente, es preciso un estudio detallado sobre las normas y las practicas
en esta fase presupuestaria.

Por ultimo, se encuentra el anélisis de las practicas informales que inciden en la
relacion Ejecutivo-Legislativo. Como sefialamos, nuestra investigacion se baso
principalmente en informacién derivada de documentos oficiales. Las entrevistas a
diputados y ex diputados, las notas de periddicos locales y algunas opiniones registradas en
los diarios de debates, expresan la existencia de practicas como la compra de votos de los
legisladores o la entrega de recursos a cambio de su apoyo en la aprobacion del
presupuesto. Este tipo de practicas han sido consideradas por Evans (2004) y Saiegh (2011)
como un factor esencial en la relacion Ejecutivo-Legislativo. Por ejemplo, para Evans

(2004), la practica de pork barrel,'*

mas que ser condenable debido a su particularismo,
también es un instrumento de negociacion que permite la aprobacion de iniciativas con un
importante componente publico. Como se observé en los estudios de caso, el pork barrel
parece ser una practica en aumento entre los legisladores estatales. Es preciso conocer

como influye en la relacion entre poderes.

100 se refiere a recursos y proyectos que favorecen a los distritos electorales de los legisladores, lo que es
interpretado como el uso de recursos publicos (con recursos de todos los contribuyentes) para beneficio de
unos cuantos sectores sociales.
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El Informador, 9-1-2001

El Informador, 11-1-2001

El Informador, 31-X11-2005

El Informador, 7-1-2006

El Informador, 20 y 28-1-2006

El Informador, 9-X1-2006

El Informador, 20-X11-2010

El Informador, 4-1-2011

Zacatecas

Constitucion Politica del Estado de Zacatecas

Ley de Administracion y Finanzas Publicas

Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas
Acta de sesiones [AS], Tercer afio, 29-XI1-1988

AS, Primer afio, 21-XII1-1989
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AS, Tercer ano, 26-X11-1991

AS, Segundo afio, 22-X11-1993

AS, Tercer ano, 29-XI1-1994

AS, Primer afio, 22-XII-1995

AS, Primer afio, 23-XII-1998

AS, Segundo afio, 30-X11-1999: 7
AS, Tercer ano, 30-XI1-2000

AS, Tercer ano, 30-XI1-2003

AS, Segundo afio, 20-XII-2005AS, Tercer afo, 18-XII-2006
AS, Primer afio, 13-XII-2007

AS, Segundo afio, 10-XII-2008

AS, Tercer ano, no. 196, 30-XII-2009
AS, Primer afio, 21-XII1-2010

AS, Segundo afo, 13-X1I-2011

AS, 27-X11-2012

AS, Segundo afo, 16-X11-2014
IMAGEN, 6-X11-2001

IMAGEN, 30-X11-2001

IMAGEN, 31-X11-2001

IMAGEN, 3-1-2002

IMAGEN, 6-1-2002

IMAGEN, 5-1-2002

IMAGEN, 7-1-2002

IMAGEN, 12-1-2002

IMAGEN, 16-1-2002

IMAGEN, 21-X11-2010

IMAGEN, 22-X11-2010

La Jornada Zacatecas, 22-X11-2010
NTR, 22-X11-2010

NTR, 22-X11-2010
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ENTREVISTAS

Ex diputado anénimo 1, Estado de México, mayo de 2015.
Ex diputado an6nimo2, Estado de México, mayo de 2015.
Gilberto Zamora, Zacatecas, julio de 2015.

Maria de la Luz Dominguez, Zacatecas, julio de 2015.
Noemi Luna, Zacatecas, julio de 2015.

Osvaldo Contreras, Zacatecas, julio de 2015.

Sara Buerba, Zacatecas, julio de 2015.
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ANEXO A

Las modificaciones que considera el numerador MM de las formulas FE1 y FE2 expuestas
en el capitulo 3 s6lo considera una de las siguientes tres opciones: a) resignaciones; b)
aumentos o reducciones del presupuesto total; y ¢) cuando existen a) y b). En el caso de las
reasignaciones, se trata de cambios que consisten en la reduccion de recursos en ciertas
areas para ser destinados a otras, lo cual puede afectar o no el monto total del presupuesto.
Para evitar hacer un doble conteo, unicamente consideramos las reducciones o los
aumentos dependiendo de cudl tenga el mayor valor absoluto. Por ejemplo, si las
reducciones fueron de $10,000 y los aumentos fueron de $8,000, el numerador MM
unicamente considera la primera cifra y viceversa. Cuando hay etiquetacion de recursos se
suma la cantidad que representaron al valor absoluto de las resignaciones. En el caso de b),
se trata de la diferencia entre el presupuesto total de la iniciativa del gobernador y el
presupuesto total dictaminado por las comisiones. Por ultimo, cuando existen ambos tipos
de cambios c), nicamente se va a considerar el valor absoluto de mayor magnitud. Por
ejemplo, si el valor absoluto de las resignaciones es de $10,000 y la diferencia entre el
presupuesto de la iniciativa y el dictaminado es de $8,000, solo se considerara el primer
monto. Lo anterior tiene como finalidad evitar dobles conteos e inflar el monto modificado.
Exponemos el caso de Aguascalientes para dar claridad a lo anterior. En el presupuesto de
2003, solo hubo reasignaciones por $45 millones, por lo tanto, el numerador MM obtuvo tal
valor. En el presupuesto de 2001, hubo una diferencia entre el monto total de la iniciativa
del presupuesto y el monto dictaminado por $6.5millones, el numerado MM adquiere tal
valor. En 2006, hubo cambios de ambos tipos: a) y b). Las reasignaciones fueron por $76
millones; y la diferencia entre el monto total de la iniciativa del presupuesto fue de $48

millones. Por lo tanto, el valor que adquiere MM es de $76 millones.
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ANEXO B

Datos para replicacion. Este anexo provee los datos necesarios para replicar el analisis del
capitulo 3. En todas las tablas los afios se refieren a los afios fiscales.

Tabla 1. Valores de la Funcién Presupuestaria Ejercida (FE1), 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio

AGS 0.00 0.32 . 188 0.16 . 292  0.00 325 10.63 1.26  0.00 0.60 1.91
BC 0.00 000 044 075 018 018 049 037 0.00 000 000 214 330 0.60
BCS . . . 0.00 0.00 . 0.00 0.00 . . . . . 0.00
CAMP 0.00 0.00 000 025 028 055 000 079 143 243 028 039 094 0.57
COAH 0.00 0.00 000 0.00 000 000 000 000 0.00 000 000 0.00 0.00 0.00
COoL . . . . 000 000 000 000 0.00 0.00 147 0.00 0.00 0.16
CHIS . . 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 . . . . 0.00 0.00 0.00
CHIH 046 0.00 000 0.00 000 114 003 006 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.13
DGO 0.00 0.00 000 0.00 000 000 000 000 091 000 000 0.00 0.00 0.07
GTO 131 411 1.18 089 061 025 031 1.03 156 479 092 0.00 0.00 1.30
GRO 045 0.93 120 010 1.81 432 086 4.00 423 0.00 13.83 2532 1.28 4.49
HGO 0.00 088 000 0.00 000 752 000 012 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.66
JAL 0.00 098 000 140 084 2573 252 056 18 277 1158 13.80 3.61 5.05
MEX 11.12 096 498 022 106 683 086 341 135 209 189 184 1.05 2.90
MICH . 0.00 0.00 . . 0.00 0.00 0.00 000 000 000 000 0.00 0.00
MOR 0.00 0.00 0.00 0.00 . 145 273 0.00 046 075 512 4.60 1.08 1.35
NAY 0.00 0.00 000 9.00 1.09 000 325 129 756 172 0.16 0.79 0.00 1.91
NL 0.00 0.00 0.00 0.00 0.15 000 0.15 192 345 342 000 0.00 0.93 0.77
OAX 593 000 000 014 000 003 000 054 0.00 000 000 1136 0.00 1.38
PUE 0.00 0.00 0.00 0.00 000 000 000 000 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00
QRO 0.00 0.81 1.65 830 0.00 0.00 0.00 0.00 000 000 000 3.14 0.00 1.07
QROO 0.00 0.00 021 0.00 068 077 257 097 1.25 1.66 107 1.74 1.19 0.93
SLP 029 0.00 0.00 0.00 351 759 4069 477 0.14 022 031 0.00 0.00 4.42
SIN . . 016 006 151 082 030 041 068 074 134 191 3.6l 1.05
SON 0.00 377 000 0.71 040 246 1.08 1.75 140 217 361 251 452 1.87
TAB 0.00 0.00 000 0.00 000 000 000 000 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00
TAMPS 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
TLAX 1.99 420 243 427 000 11.12 000 0.00 0.00 0.00 0.00 . 0.00 2.00
VER . . 0.00 000 016 080 0.29 1.86 1.14 3.17 0.11 254 0.00 0.92
YUC 0.00 0.00 203 0.00 037 058 092 314 0.00 000 000 028 0.11 0.57
ZAC 141 1.07 1917 121 849 097 046 1852 421 .12 035 0.00 3.01 4.62

Fuente: elaboracion propia con base en los dictimenes de las respectivas comisiones
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Tabla 2. Valores de la Funcién Presupuestaria Ejercida (FE2), 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio
AGS 0.00 0.15 0.73  0.06 095 000 098 383 045 0.00 0.15 0.66
BC 0.00 0.00 022 035 0.09 008 023 019 0.00 0.00 000 1.12 195 0.32
BCS 0.00  0.00 0.00  0.00 0.00
CAMP 0.00 0.00 0.00 0.10 0.11 0.18 0.00 0.18 059 107 0.11 0.15 035 0.22
COAH 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00
COL 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 037 0.00 0.00 0.04
CHIS 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
CHIH 022 000 000 0.00 0.00 053 001 0.03 000 000 0.00 0.00 0.00 0.06
DGO 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 026 000 0.00 0.00 0.00 0.02
GTO 058 191 056 042 028 010 0.15 054 064 165 035 0.00 0.00 0.55
GRO 0.09 0.16 025 0.02 0.37 138 019 078 075 000 289 432 0.19 0.88
HGO 0.00 030 000 0.00 0.00 213 000 0.02 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.19
JAL 0.00 050 0.00 0.67 041 12.01 126 031 1.00 137 498 585 1.74 232
MEX 6.61 056 295 012 059 397 036 203 073 078 076 078 0.37 1.59
MICH 0.00  0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
MOR 0.00 0.00 0.00 0.00 0.50 096 0.00 0.15 024 136 132 040 0.41
NAY 0.00 0.00 000 29 034 000 09 035 232 047 0.05 025 0.00 0.59
NL 0.00 0.00 0.00 0.00 0.08 0.00 008 1.00 1.75 147 0.00 0.00 0.43 0.37
OAX 1.55 000 0.00 0.03 0.00 001 000 0.06 000 000 0.00 238 0.00 0.31
PUE 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
QRO 0.00 032 063 371 0.00 0.00 000 0.00 0.00 000 0.00 1.18 0.00 0.45
QROO 0.00 0.00 0.10 0.00 0.28 031 1.02 042 034 052 053 075 0.51 0.37
SLP 0.10 0.00 0.00 0.00 1.08 259 11.15 141 0.04 006 0.11 0.00 0.00 1.27
SIN 0.07 0.02 068 029 010 0.15 022 025 053 075 1.53 0.42
SON 0.00 195 0.00 034 0.22 143 061 097 091 107 162 1.09 1.80 0.92
TAB 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
TAMPS 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
TLAX 0.66 114 083 1.11 0.00 323 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.58
VER 0.00 0.00 006 028 012 071 040 089 0.05 1.04 0.00 0.32
YUC 0.00 0.00 083 0.00 0.14 018 032 1.18 0.00 0.00 0.00 0.14 0.06 0.22
ZAC 0.50 040 692 037 1.95 022 012 306 058 020 0.09 000 1.25 1.20

Fuente: elaboracion propia con base en los dictimenes de las respectivas comisiones
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Los datos de las siguientes tablas estan emparejados con los afos fiscales.

Tabla 3. Porcentaje de escafios del partido en el gobierno (PG1), 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

2012 Promedio

AGS 59 59 37 37 37 61 61 6] 33 33 33 52 52 49
BC 44 44 48 48 48 48 48 48 48 48 48 24 24 44
BCS 57 57 57 52 52 52 76 76 76 43 43 43 33 55
CAMP 54 54 54 54 51 51 51 46 46 46 49 49 49 50
COAH 47 59 59 59 57 57 57 57 57 57 65 65 65 59
COL 45 52 52 52 52 52 52 52 52 52 56 56 56 52
CHIS 65 65 15 15 15 25 25 25 25 25 25 20 20 28
CHIH 55 55 55 55 55 55 55 55 46 46 46 S8 58 53
DGO 48 48 52 52 52 60 60 60 57 57 57 57 57 55
GTO 4 66 66 66 53 53 53 64 64 64 61 6l 61 60
GRO 65 65 65 44 44 44 48 48 48 39 39 39 39 48
HGO 62 62 62 62 6 62 72 72 72 63 63 63 57 64
JAL 50 50 53 53 53 43 43 43 50 50 50 44 44 48
MEX 40 33 33 33 32 32 32 28 28 28 52 52 52 37
MICH 60 60 43 43 43 43 43 43 35 35 35 35 28 42
MOR 43 50 50 50 30 30 30 43 43 43 20 20 20 36
NAY 20 20 20 23 23 23 60 60 60 53 53 53 53 40
NL 57 55 55 55 55 55 55 36 36 36 45 45 45 48
0AX 61 61 60 60 60 56 56 56 60 60 60 26 26 54
PUE 67 67 67 61 61 61 56 56 56 63 63 63 32 59
QRO 44 48 48 48 48 48 48 64 64 64 36 36 36 49
QROO 60 60 60 56 56 56 32 32 32 56 56 56 46 51
SLP 52 52 52 52 41 41 41 56 56 56 30 30 30 45
SIN 63 63 53 53 53 53 53 53 55 55 55 30 30 51
SON 42 49 49 49 55 55 55 42 42 42 42 42 42 47
TAB 61 61 52 52 52 40 40 40 60 60 60 54 54 53
TAMPS 63 63 63 59 59 59 59 59 59 59 59 59 53 60
TLAX 52 52 52 41 41 41 19 19 19 44 44 44 31 38
VER 60 60 60 60 60 42 42 42 60 60 60 58 58 56
YUC 60 60 40 40 40 52 52 52 56 56 56 60 60 53
ZAC 33 33 43 43 43 50 50 50 33 33 33 20 20 37

Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacién a los congresos

259



Tabla 4. Porcentaje de escaiios del partido en el gobierno (PG2), 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio

AGS 59 59 37 37 37 67 67 67 33 33 33 74 74 52
BC 44 44 52 52 52 52 52 52 60 60 60 44 44 51
BCS 57 57 57 52 52 52 76 76 76 52 52 52 43 58
CAMP 54 54 54 54 51 51 51 46 46 46 57 57 57 52
COAH 47 59 59 59 57 57 57 57 57 57 65 65 65 59
COL 45 52 52 52 52 52 52 52 52 52 64 64 64 54
CHIS 65 65 33 33 33 55 55 55 35 35 35 30 30 43
CHIH 55 55 55 55 55 61 61 61 52 52 52 76 76 59
DGO 48 48 52 52 52 60 60 60 57 57 57 57 57 55
GTO 44 66 66 66 53 53 53 64 64 64 61 61 61 60
GRO 65 65 65 46 46 46 54 54 54 46 46 46 46 52
HGO 62 62 62 62 62 62 72 72 72 63 63 63 57 64
JAL 50 50 53 53 53 43 43 43 50 50 50 44 44 48
MEX 40 33 33 33 32 32 32 37 37 37 56 56 56 40
MICH 60 60 45 45 45 48 48 48 40 40 40 40 30 45
MOR 43 50 50 50 30 30 30 43 43 43 20 20 20 36
NAY 60 60 60 30 30 30 60 60 60 53 53 53 63 52
NL 57 55 55 55 62 62 62 36 36 36 50 50 50 51
OAX 61 61 60 60 60 61 61 61 62 62 62 55 55 60
PUE 67 67 67 61 61 61 56 56 56 63 63 63 52 61
QRO 44 48 48 48 48 48 48 64 64 64 48 48 48 51
QROO 60 60 60 56 56 56 32 32 32 68 68 68 62 55
SLP 52 52 52 52 41 41 41 56 56 56 37 37 37 47
SIN 63 63 53 53 53 53 53 53 55 55 55 38 38 52
SON 42 49 49 49 55 55 55 42 42 42 42 42 42 47
TAB 61 61 52 52 52 40 40 40 60 60 60 54 54 53
TAMPS 63 63 63 59 59 59 59 59 59 59 59 59 79 62
TLAX 52 52 52 41 41 41 22 22 22 44 44 44 34 39
VER 60 60 60 60 60 42 42 42 62 62 62 58 58 56
YUC 60 60 44 44 44 60 60 60 56 56 56 68 68 57
ZAC 33 33 43 43 43 50 50 50 33 33 33 43 43 41

Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacién a los congresos
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PRI; 1 =PAN; 2 =PRD)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Tabla 5. Partido Mayoritario de oposicion (0

2012

2001

2000

AGS
BC
BCS

CAMP
COAH
COL

CHIS

CHIH
DGO
GTO

GRO

HGO
JAL

MEX

MICH
MOR
NAY
NL

OAX
PUE

QRO

QROO
SLP
SIN

SON

TAB

TAMPS
TLAX
VER
YUC
ZAC

Fuente: elaboracion propia con base en solicitudes de informacién a los congresos
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Tabla 6. Configuracién partidista. 0 = Gobierno unificado vertical; 1 = gobierno dividido vertical

2000

2001

2002 2003

2004 2005 2006

2007 2008

2009 2010

2011

2012
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[
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[
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—_— = = o = =] o = = = =] =
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TAB
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de los institutos electorales estatales
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Tabla 7. Transferencias federales (aportaciones y participaciones) como porcentaje de los ingresos estatales, 2000-2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Promedio
AGS 940 932 915 967 96.6 91.2 945 789 940 870 916 916 883 91.5
BC 496 86.7 846 880 825 873 87.7 839 887 902 862 863 83.0 83.4
BCS 953 913 884 89.0 838 86.9 8.0 770 856 755 781 719 904 84.2
CAMP 78.0 80.8 829 791 80.2 78.1 79.0 82 747 850 873 851 832 81.4
COAH 93.7 91.0 84.0 89.1 86.1 873 89.5 81.0 81.0 826 502 413 854 80.2
COL 952 947 930 90.7 965 90.9 90.8 882 885 91.8 925 843 86.6 91.1
CHIS 93,5 961 946 947 949 94.6 940 852 939 900 878 81.0 905 91.6
CHIH 79.8 813 756 773 818 75.7 804 781 794 774 784 730 705 77.6
DGO 91.0 921 933 873 87.6 93.8 93.0 90.7 912 851 944 912 926 91.0
GTO 943 862 915 938 931 88.8 88.5 838 788 842 867 886 903 88.4
GRO 969 952 97.1 921 90.2 93.9 88.6 949 938 919 913 963 924 934
HGO 964 946 941 874 938 86.7 932 833 929 875 894 888 877 90.5
JAL 882 86.1 864 873 88.6 86.4 83.7 80.7 815 76.1 851 895 B84.6 84.9
MEX 93.6 887 80.8 86.1 875 76.8 878 713 698 80.1 781 794 837 81.8
MICH 962 951 91.1 885 939 90.3 902 824 914 829 837 804 91.0 89.0
MOR 93.8 908 96.1 918 90.2 93.9 912 875 898 86.0 875 79.1 849 89.4
NAY 872 86.1 8.0 874 88.1 89.6 88.6 90.1 887 860 834 836 76.0 86.4
NL 745 742 740 769 777 79.7 80.5 79.8 827 830 716 648 69.0 76.0
OAX 969 944 956 944 952 953 933 829 889 868 884 819 895 91.0
PUE 894 86.6 86.6 823 902 95.2 893 79.7 917 946 897 92.7 90.6 89.1
QRO 947 942 90.1 93.0 95.6 90.4 895 88.6 880 860 862 86.7 87.0 90.0
QROO 842 84.0 809 858 79.7 82.8 81.7 756 740 69.0 61.1 502 712 75.4
SLP 912 955 954 911 876 86.0 88.7 89.0 939 889 895 936 934 91.1
SIN 915 912 892 887 872 92.1 855 88.0 917 92,6 90.0 90.6 86.0 89.6
SON 913 883 90.1 858 784 78.9 749 796 80.7 755 795 742 851 81.7
TAB 969 973 969 957 957 95.9 959 845 963 926 953 925 87.1 94.0
TAMPS 923 908 90.8 888 832 91.8 85.0 725 902 756 814 842 86.1 85.6
TLAX 856 87.6 875 902 878 94.0 85.1 855 841 855 740 839 824 85.6
VER 934 913 88.0 90.1 851 91.0 843 858 871 79.8 689 76.6 69.0 83.9
YUC 79.0 879 952 89.0 929 95.0 893 945 948 882 869 853 86.1 89.5
ZAC 94.1 942 90.8 934 943 94.6 947 931 900 88.0 813 8.0 795 90.0

Fuente: elaboracion propia con informacion del INEGI, Finanzas Publicas de los Estados y Municipios
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Tabla 8. Determinantes de la funcién presupuestaria ejercida 1 (FE1), 2000-2007

PCSE Efectos aleatorios

Al A2 A3 A4 AS A6
% Escaiios PG1 -0.067%* -0.063***

(0.032) (0.024)
% Escaiios PG2 -0.095%%* -0.091%**

(0.037) (0.028)

Estatus del gobierno 2.480%* 2.374%**
(gobierno dividido) (1.135) (0.887)
Gobierno dividido 1.627 1.617 1.499 1.651 1.652 1.574
vertical (1.743) (1.659) (1.706) (1.545) (1.426) (1.433)
Aiio electoral 0.720 0.703 0.666 0.614 0.607 0.559

(0.686) (0.659) (0.705) (0.596) (0.591) (0.585)
Legislatura 0.342 0.169 0.208 0.233 0.066 0.120

(0.967) (1.014) (1.015) (0.574) (0.610) (0.562)
Partido de oposicion -2.753* -2.812% -2.435 -3.098** -3.085%* -2.778*
(PAN) (1.577) (1.597) (1.547) (1.540) (1.417) (1.423)
Partido de oposicion -2.070 -2.182 -2.229 -1.960 -2.102% -2.196*
(PRD) (1.461) (1.505) (1.632) (1.540) (1.252) (1.282)
Aiio (aio de referencia
2002)
2000 -0.531%** -0.614%%* -0.851%%*

(0.159) (0.187) (0.296)
2001 -0.621%** -0.655%%* -0.668***

0.172) (0.185) (0.203)
2003 -0.523%* -0.630%** -0.546**

(0.248) (0.238) (0.266)
2004 -0.321%** -0.958%** -0.911%%*

(0.278) (0.251) (0.278)
2005 1.144%%* 1.056%%* 1.044%%*

(0.265) (0.264) (0.318)
2006 0.648 0.534 0.604

(0.397) (0.416) (0.434)
2007 0.177 0.107 0.039

(0.412) (0.419) (0.474)
PIB (logaritmo) -0.046 -0.119 0.170 0.282 0.163 0.140

(0.528) (0.519) (0.590) (0.381) (0.324) (0.339)
Observaciones 213 213 213 213 213 213
R? Within 0.0434 0.0453 0.0697
R? Between 0.2354 0.3199 0.3148
R? 0.1065 0.1260 0.1461 0.0807 0.1010 0.1199
Andlisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p<0.05
*** p<0.01
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Tabla 9. Determinantes de la funcién presupuestaria ejercida 2 (FE2), 2000-2007

PCSE Efectos aleatorios
B1 B2 B3 B4 B5 B6
% Escaiios -0.028%%* -0.026**
PG1 (0.008) (0.010)
% Escaiios -0.039%** -0.038%**
PG2 (0.009) (0.011)
Estatus del 1.012%%* 0.984%**
gobierno (0.283) (0.321)
Partido de -0.436 -0.465* -0.347 -0.464 -0.449* -0.362
oposicion (0.274) (0.263) (0.251) (0.185) (0.258) (0.227)
(PAN)
Partido de -0.264 -0.320 -0.367 -0.263 -0.327 -0.372
oposicion (0.294) (0.316) (0.327) (0.262) (0.230) (0.255)
(PRD)
Participaciones  0.009 -0.014 -0.008 -0.007 -0.012 -0.007
(0.013) (0.014) (0.015) (0.014) (0.013) (0.012)
Aiio (aio de
referencia
2001)
2000 -0.067 -0.074 -0.200%*
(0.070) (0.080) (0.087)
2001 -0.183%%** -0.188%%** 0.204%**
(0.036) (0.041) (0.043)
2003 -0.247%%* -0.312%%* -0.268%**
(0.055) (0.063) (0.060)
2004 -0.436%** -0.500%** -0.468%**
(0.061) (0.068) (0.071)
2005 0.361%** 0.312%** 0.322%**
(0.074) (0.083) (0.086)
2006 -0.075 -0.117 -0.078
(0.080) (0.085) (0.088)
2007 -0.276%** -0.316%** -0.317%%*
(0.086) (0.092) (0.095)
PIB 0.210 (0.126) 0.183 0.153 0.205 0.167 (0.141)  0.155
(logaritmo) (0.120) (0.147) (0.168) (0.143)
Observaciones 213 213 213 213 213 213
R? Within 0.0214 0.0259 0.0590
R? Between 0.3262 0.4704 0.4316
R? 0.1029 0.1285 0.1558 0.0776 0.1022 0.1306
Analisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p<0.05
*** p<0.01
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Tabla 10. Determinantes de la funcién presupuestaria ejercida 1 (FPE1), 2008-2012

PCSE Efectos aleatorios
Al A2 A3 A4 AS A6
% Escaiios PG1 -0.064*** -0.066***
(0.018) (0.018)
% Escaiios PG2 -0.060*** -0.056%**
(0.015) (0.017)
Estatus del gobierno 2.080%** 2.170%**
1 (gobierno (0.593) (0.541)
dividido)
Gobierno dividido 1.241 1.188 1.352 0.999 0.833 1.130
vertical (0.832) (0.836) (0.848) (1.437) (1.539) (1.392)
Afio electoral -0.214 -0.395 -0.205 -0.358 -0.510 -0.327
(0.260) (0.276) (0.262) (0.507) (0.532) (0.484)
Legislatura 0.256 0.007 0.140 0.330 0.042 0.210
(0.414) (0.385) (0.426) (0.332) (0.323) (0.264)
Partido de oposicion  -3.198%** -3.135%%* -2.992%%*  -2.900** -2.726* -2.744%%*
(PAN) (0.945) (0.938) (0.924) (1.478) (1.624) (1.388)
Partido de oposicion  -2.688*** -2.911%%* -2.748%%*  -2.441%* -2.731%* -2.617%*
(PRD) (0.817) (0.866) (0.720) (1.160) (1.341) (1.121)
Afio (afio de
referencia 2009)
2008 -0.154 -0.241*%** -0.104
(0.099) (0.085) (0.107)
2010 0.103** 0.171%** 0.148%**
(0.048) (0.045) (0.045)
2011 1.028%%** 1.274%%%* 1.023%%*
(0.137) (0.128) (0.136)
2012 -0.594%%* -0.251 -0.603*%*
(0.195) (0.199) (0.184)
PIB (logaritmo) 0.258 0.167 0.320 0.319 0.229 0.375
(0.160) (0.153) (0.210) (0.366) (0.354) (0.375)
Observaciones 139 139 139 139 139 139
R? Within 0.0851 0.0683 0.1185
R? Between 0.4311 0.4477 0.4385
R? 0.2424 0.2350 0.2680 0.2153 0.2045 0.2412
Analisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p <0.05
*** p<0.01
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Tabla 11. Determinantes de la funciéon presupuestaria ejercida (FPE2), 2008-2012

PCSE Efectos aleatorios

B1 B2 B3 B4 B5 B6
% Escaiios PG1 -0.019%%** -0.020%**

(0.005) (0.004)
% Escaiios PG2 0.020%** -0.020%**

(0.005) (0.006)

Estatus del 0.639%** 0.705%**
gobierno (0.169) (0.133)
Partido de -0.682%** -0.648%** -0.588%**  -0.611%*** -0.542%** -0.529%**
oposicion (PAN) (0.174) (0.160) (0.166) (0.187) (0.198) (0.170)
Partido de -0.602%** -0.657%%* -0.596%**  -0.527** -0.623%** -0.568%**
oposicion (PRD) (0.195) (0.201) (0.156) (0.217) (0.221) (0.214)
Participaciones 0.004 0.002 0.003 0.008 0.005 0.007

(0.011) (0.010) (0.010) (0.014) (0.013) (0.011)
Aiio (aio de
referencia 2009)
2008 -0.126%** -0.125%%* -0.104%*

(0.049) (0.045) (0.046)
2010 -0.032* 0.008 -0.016

(0.020) (0.015) (0.016)
2011 0.156%** 0.256%** 0.159%**

(0.037) (0.025) (0.035)
2012 -0.243%%* -0.111%%* -0.236%**

(0.047) (0.025) (0.040)
PIB (logaritmo) 0.228%** 0.205%** 0.242%** 0.223 0.214 0.247

(0.062) (0.066) (0.078) (0.146) (0.143) (0.153)
Observaciones 139 139 139 139 139 139
R? Within 0.1099 0.0928 0.1674
R? Between 0.3843 0.4178 0.3857
R? 0.2557 0.2592 0.2866 0.2332 0.2359 0.2655
Andlisis realizado con el programa Stata 14. Errores estandar entre paréntesis
*p<0.1
** p<0.05
*** p<0.01

267



