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Resumen

A diferencia de los regimenes parlamentarios o presidencialistas donde se
permite la reeleccion legislativa, las formas que podria tomar la rendicion de
cuentas en México se limitan a la sancién a los partidos y no directamente a
los funcionarios (Samuels, 2004). La clave de la rendicién de cuentas es
que el electorado tenga claridad sobre la responsabilidad de las decisiones
politicas. En otras palabras, que los mecanismos de transparencia funcionen
entre instituciones y hacia los votantes. A partir de que hay mayor
pluralidad politica en la Camara de Diputados, resulta éste un buen lugar
para analizar ¢En qué medida las instituciones y practicas en Meéxico
favorecen o dificultan la transparencia en las decisiones Yy gestiones
presupuestarias? ¢Estamos caminando hacia la efectiva rendicion de
cuentas que permita al electorado sancionar o premiar a los partidos? La
evidencia aqui presentada muestra que el sistema de trabajo legislativo y
los sistemas de informaciébn alun no nos permiten identificar a los
responsables de las modificaciones que se realizan en la camara al
presupuesto. El estudio da cuenta de algunos retos que enfrentan las
instituciones presupuestarias para permitir al elector la sancién al Ejecutivo
y al Legislativo por las decisiones de gasto.

Abstract

In contrast with the parliamentarian or presidential governments where
legislative reelection is permitted, in Mexico accountability is limited to the
sanction of political parties and not directly to the functionaries (Samuels,
2004). The key for vertical accountability is that the electorate has clarity
on the responsibility of political decisions. In other words, transparency
mechanisms need to work within institutions and towards the voters. Since
there is a larger political plurality in the House of Representatives, this is a
good place to analyze in what way institutions and practices in Mexico favor
or impede the transparency of decision making and budgetary
administration. Are moving towards an effective accountability such that the
electorate can sanction or reward political parties for their budget decisions?
The results show that legislative information systems are not designed to
allow vertical accountability (from the parties to the voters). This paper
shows some of the challenges that the budgetary institutions face to allow
voter sanction either the Executive or the Legislative for their budget
decisions
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El presupuesto tiene una naturaleza esencialmente politica. Es el origen de la
democracia moderna (Marvan, 2005). El disefio presupuestal es la expresion de
las prioridades de un gobierno. Su alcance va desde la conduccién de la politica
econdmica hasta las vidas cotidianas de ciudadanos comunes que reciben los
beneficios o sufren las carencias de los programas de combate a la pobreza.
Conocer a detalle los actores y determinantes del proceso presupuestal no es
poca cosa. En la ultima década el sistema politico mexicano se ha modificado
enormemente y, sin duda, lo ha hecho también el proceso presupuestal. Han
cambiado las prioridades de gasto, los lineamientos de la politica econdémica y
las préacticas de quienes disefian, discuten y aprueban el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. La Camara de Diputados ha asumido su facultad constitucional
de modificar la propuesta del Ejecutivo.

En México, el control unipartidista del PRI promovi6é el uso de facultades
metaconstitucionales por parte del presidente. El proceso presupuestal no fue
la excepcion y durante varias décadas el congreso se abstuvo de modificar
sustancialmente la propuesta del Ejecutivo. ;Qué ha cambiado a partir de la
pluralizacién y liberalizacion del sistema politico? ;Cual ha sido el papel de la
Camara de Diputados desde que asumio su facultad presupuestal?

La llegada del primer gobierno sin mayoria legislativa redefinié la manera
como se discute y aprueba el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).
Anteriormente, en un escenario sin competencia politica y sin pluralidad en la
Camara, la revision y aprobacién del presupuesto se mantuvo en un estado de
tramite constitucional. La propuesta presidencial era aprobada sin
modificaciones significativas. A partir de la conformacion de la LVII Legislatura
en 1997, la Camara de Diputados ha ejercido la facultad que le confiere la
Constitucion, y ha realizado modificaciones importantes al PEF enviado por el
Ejecutivo.

En un estudio sobre la transparencia en la elaboracion del presupuesto
inglés, Lynda Edwards (2000) identificd cuatro categorias analiticas que afectan
el ordenamiento de las prioridades nacionales, el cumplimiento de los plazos
temporales presupuestales y el éxito o fracaso en la reduccion del déficit.
Adaptadas al caso mexicano, estas cuatro consideraciones pueden dar un buen
panorama de lo que es el proceso presupuestario. La primera es el arreglo
constitucional de separaciéon de poderes. En el caso mexicano identificamos dos
caracteristicas al respecto: 1) el Ejecutivo tiene la exclusividad en la
elaboracion del proyecto y 2) la CAmara de Diputados tiene la exclusividad en su
modificacién y aprobacion sobre la cdmara de senadores.! La segunda variable
relevante segun Edwards son las reglas del juego presupuestal. Las reglas
presupuestales en México son obsoletas: “en su origen respondieron a un partido
hegemonico, mecanismos corporativos de negociacion, una economia cerrada y

Aunque debemos recordar que la controversia constitucional presentada por el presidente Fox en el 2005 aclaré que
el Presidente tiene poder de veto sobre la modificacion del PEF . En este sentido, la exclusividad de la cdmara durante la
aprobacion del presupuesto puede ser limitada por el presidente.
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fuertemente estatizada. No se les puede pedir a esas reglas, que operen con
eficiencia en condiciones de mayor peso del mercado, economia abierta,
pluralidad en las negociaciones econémicas, multiplicaciéon de los grupos de
interés que intervienen en la cuestion del presupuesto, y sobre todo, de una
competencia electoral abierta por el poder (Marvan, 2005). La tercera variable
gue interviene en la conformacion del presupuesto es la politica en general
(partisanism) o juego partidista. En México, a pesar de la transicion hacia la
democracia electoral, no se ha fortalecido el sistema de partidos. Como
veremos en la tercera parte de este estudio, PRI, PAN y PRD contintdan
dominando la participacion y las decisiones politicas, pero el diagnéstico podria
ser mas detallado si retomamos el término de cartel legislativo de control de
agenda (Amorim et al., 2003). Finalmente, Edwars plantea que las demandas
del electorado son el ultimo factor que interviene en el proceso presupuestal.

El Ejecutivo elabora el presupuesto y lo presenta a la Camara de Diputados.
Normalmente este proceso se lleva a cabo a puerta cerrada en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, sin embargo, en algunos casos el mismo proyecto se
discute con algunos grupos parlamentarios, esencialmente con quienes tendrian
capacidad de veto durante la fase de discusion y aprobacion. En esta etapa
participan las secretarias de Estado y los funcionarios especializados del
gobierno federal. ElI proceso formal comienza cuando la SHCP, como brazo
ejecutor del Presidente, elabora presupuestos preliminares basandose en sus
propias previsiones de ingresos, después establece techos presupuestales y los
comunica a cada dependencia, en seguida, las dependencias y entidades
federales elaboran sus propias proyecciones de gasto por proyecto. Después de
una ultima revision, la SHCP, a nombre del Ejecutivo, integra el presupuesto y
lo prepara para presentarlo a la Camara de Diputados.

Una vez que la camara recibe el proyecto del Ejecutivo, lo turna a la
comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Después de la discusion y el
dictamen por parte de ésta, se somete a la aprobacion en el pleno. En esta
etapa del proceso se genera una especie de embudo institucional; el proceso en
el que pueden participar todos los diputados se convierte en una negociacion
restringida a una sola comisién y algunos otros actores. Varios autores han
criticado la concentracién del proceso de modificacion del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) en la Comisidn de Presupuesto y
Cuenta Publica. No equivocan la critica: el dictamen es elaborado, en el mejor
de los casos, por 30 personas.

Durante el periodo de 1939 a 1996, las modificaciones que la Camara de
Diputados hizo a la propuesta del Ejecutivo fueron ocasionales y en ningun caso
representaron mas del 0.1% del gasto total. Desde la década de los 80, las
modificaciones comenzaron a ser cada vez mas sustantivas. En un estudio sobre
la influencia legislativa en materia presupuestal, Alberto Diaz Cayeros y Beatriz
Magaloni (1998) identificaron modificaciones al PPEF a partir de 1982,
principalmente en lo que corresponde a las ramas funcionales del Ejecutivo,
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Legislativo y Judicial. Especificamente, los autores muestran que entre 1982 y
1994, la cdmara redujo los montos presupuestados por el Ejecutivo para la rama
judicial y aumenté o disminuy6 el que se refiere al Legislativo. Sin embargo, los
cambios mas significativos corresponden a la rama ejecutiva y podrian
explicarse, de acuerdo a los autores, por una expansion de la burocracia federal
(Diaz y Magaloni, 1998, 516-517).

No obstante la concentracion de poder en la modificacion del PPEF al
interior de la comision de Presupuesto y Cuenta Publica, existen vias
institucionales que, en principio, permitirian a los diputados, senadores y
congresos locales incidir en el dictamen de la comision. Ciertamente, la mera
existencia de los mecanismos, no asegura su uso ni su efectividad. A la luz de
esa reflexion, del hecho innegable de la pluralizacion de la Camara de
Diputados desde la LVII legislatura y de las modificaciones que el congreso ha
realizado al PPEF es conveniente preguntarse, (Quiénes y cdmo han gestionado
esas modificaciones? ;Qué efecto ha tenido la diversificacion de los actores al
interior y fuera del congreso en el uso de los canales institucionales para incidir
en el PEF? ;En qué medida el uso de estas vias ha tenido éxito? ;COmo ha
modificado la diversidad politica el proceso de aprobacion presupuestaria?

La hipotesis que ha guiado esta investigacion es que si bien existe una mayor
pluralidad en la cAmara y en el proceso mismo de modificacion presupuestal,
esto no se ha traducido en mayor transparencia en las gestiones para modificar
el presupuesto. Haria falta aun reformar el marco legal para incentivar la
transparencia. A pesar de que el ultimo responsable de la conduccién
macroeconomica del pais es el presidente, podemos pedir mas transparencia y
en ese sentido mas responsabilidad a los diputados a lo largo de sus gestiones.

Nuestro acercamiento a estas cuestiones se realizd0 a través del analisis
sistematico de las proposiciones con punto de acuerdo que fueron remitidas a la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, o en su defecto, que se refieren
directamente a cuestiones presupuestales desde la LVII hasta la LIX legislatura.

Este documento de trabajo consta de tres partes. En la primera se esbozan
algunas reflexiones sobre el impacto de la pluralidad en los procesos de accién
colectiva, especialmente sobre el proceso presupuestal. En la segunda se
documentan, describen y analizan las modificaciones realizadas por la camara al
proyecto del Ejecutivo desde la LVII Legislatura. Esto muestra claras evidencias
de transformaciones en la dinamica del congreso en cuestiones presupuestales.
La tercera parte responde a la pregunta ;quién utiliza los canales institucionales
para incidir en la modificaciéon del PEF? En esta seccion se analiza el cambio en
el uso de un instrumento de participacion legislativa: la proposicion con punto
de acuerdo. Asimismo se muestran las deficiencias en la transparencia y el
acceso a la informacion sobre el trabajo legislativo, esencialmente en materia
presupuestaria, y sus repercusiones para el andlisis de este engrane en el
desarrollo democrético. Finalmente, algunas conclusiones y recomendaciones
sobre pluralidad y transparencia en el proceso presupuestario.
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1.- ¢ Qué se espera de la camara en un contexto politico mas
plural?

A partir de 1997, la pérdida de la mayoria en la Camara de Diputados por parte
del PRI, modificé practicas cotidianas de siete décadas de hegemonia. Los
cambios se aceleraron y profundizaron a partir del 2000, cuando el PRI perdio la
presidencia. “La composicién de la camara [en 1997] coloc6 a los partidos de
oposicion como jugadores con potencial de veto, determiné el tipo de
negociacion que se requeria y las alianzas posibles” (Casar, 2001, 11). En un
contexto donde el partido del presidente ya no cuenta con la mayoria en el
Congreso, la Camara de Diputados retomé el papel que le confiere la
Constitucion como principal contrapeso al poder Ejecutivo en lo relacionado a la
aprobacion del PEF.

Es importante sefialar tanto los beneficios como los peligros y amenazas que
plantea una cdmara mas plural y la alternancia presidencial durante la etapa de
aprobacion del presupuesto. El primer beneficio que se espera de un gobierno
con estas caracteristicas es que permita al poder Ejecutivo y al Legislativo
interactuar ejerciendo sus facultades constitucionales de pesos y contrapesos.
En segundo lugar, se esperaria que mejorara tanto la asignacién como el uso
eficiente de los recursos federales, como producto de la cooperacion y
negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo durante el proceso de aprobacion
del PEF. TeoOricamente, la competencia institucional propiciaria la aprobacién
de mejores politicas publicas (Jones, 1995). Se esperaria, finalmente, que una
camara mas plural y la alternancia presidencial promovieran la inclusion de mas
actores politicos y la transparencia en distintas etapas del proceso presupuestal.

Sin embargo, la pluralidad en la camara y la alternancia presidencial,
también generan peligros y amenazas que pueden dificultar el funcionamiento
del gobierno, afectar la estabilidad macroecondémica, y generar confusion en el
electorado. Si hay poca cooperacion entre el Presidente y el Legislativo, ello
promovera la rigidez del régimen y podria desencadenar la paralisis
administrativa del pais (Linz, 1990). En segundo lugar, la pluralidad y la
alternancia, por si mismas no crean incentivos para que los actores promuevan
procedimientos mas transparentes durante la etapa de aprobacion del PEF. Si el
marco institucional no permite al electorado responsabilizar a los actores
politicos por sus decisiones en lo relacionado con el gasto publico, esto se
traduce en un estancamiento del proceso de democratizacion (O’Donnell, 1998;
Sundquist, 1998; Linz, 1990). La falta de transparencia durante el proceso de
aprobacion del presupuesto puede incrementar la confusion de los votantes y
reducir los incentivos de los politicos a ser fiscalmente responsables (Alesina y
Perotti, 1995). Como veremos mas adelante, en el caso mexicano aun no es
posible identificar con certeza a los responsables de cada cambio en el PEF.
Finalmente, la falta de cooperacidon entre el Ejecutivo y el Legislativo puede
dificultar la conduccion de la politica macroeconémica, generar mayores niveles
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de gasto publico, o bien una mayor acumulaciéon de déficit, como fue el caso de
los Estados Unidos durante la década de los ochenta. Alesina y Perotti (1995,
26) concuerdan con McCubbins (1991) en que el déficit publico es consecuencia
la incapacidad de los actores para ponerse de acuerdo en la distribucion
equitativa de los costos del ajuste fiscal, lo cual lleva a prolongar el crecimiento
de la deuda publica.

Como explica Maria Amparo Casar (2001) en un estudio de caso sobre el PEF
en Meéxico, mientras mas partidos existen en un sistema politico, hay mas
probabilidades de una desaceleracion legislativa: “A mayor fragmentacion del
sistema de partidos, mayores posibilidades de que haya gobiernos divididos o sin
mayoria, mayor la polarizacion ideologica-programatica y mayor grado de
dificultad en la construccién de coaliciones” Casar (2001, 9). Si esto es cierto
para un proceso legislativo comuan, en el caso de la aprobacion del presupuesto
es aun mas complicado porque existen plazos temporales definidos y muchos
intereses en juego.

En la siguiente seccién se analizara la injerencia de la Camara durante el
proceso de aprobacion en México a partir de 1997 para contestar las siguientes
preguntas: ;Qué ha hecho la Camara con el nivel de gasto neto total? ;Cuantas
modificaciones se han hecho por Legislatura? ;Qué ramos se han beneficiado?
¢Cudles han sido perjudicados? ;Cual es el balance al final de cada periodo? ;Hay
alguna tendencia en las modificaciones por Legislatura??

2.- La dinamica presupuestaria en la Camara de Diputados a
partir de 1997

2.1.- LVIl Legislatura (1998-2000)

La LVII Legislatura fue la primera desde 1929 sin mayoria de ningun partido
politico. Después de las elecciones de 1997 la Camara de Diputados quedo
conformada de la siguiente manera: 47.8% para el PRI, 24.2% del PAN y 25.2%
del PRD.® Sin la posibilidad de que algin partido politico aprobara el
presupuesto por si solo, la necesidad de lograr un acuerdo entre los diputados se
presentd por primera vez en diciembre de 1997.

Como se muestra en la Tabla 1, durante la LVII Legislatura la Camara de
Diputados aumento significativamente el nivel de gasto publico. EI monto total
aumentado fue de 131 mil millones de pesos durante los afios de 1998 al 2000,
cantidad ligeramente inferior al promedio del presupuesto anual otorgado a la

% Todos los datos son presentados en términos reales (pesos de 2001).

3 Casar, 2001, p. 13. No esta de més aclarar que conocer la composicién politica de la Camara no significa nada en
términos de las alianzas que se forman para la aprobacion del PEF. Asi, diputados de un mismo partido pueden estar a
favor de diferentes modificaciones al PEF
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Instituto Mexicano de Seguridad Social (135 mil millones) durante el periodo
1998 a 2000.
TABLA 1

MODIFICACIONES DE LA LV LEGISLATURA AL PEF 1998-2000

MILES DE MILLONES DE PEsos (BAseE 2001)

TOTAL

1999 | LVl |
i LEGISLATURA |

CAMBIO EN EL GASTO TOTAL
(-) DISMINUYO + + + +
(+) AUMENTO

% MODIFICADO SOBRE EL TOTAL DEL PRESUPUESTO

3.41% 3.06% 4.55% 11.02%
PROPUESTO POR EL EJECUTIVO

MONTO MODIFICADO 38.77 36.59 56.27 131.63

Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal (CHPF) y del Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) del 1998 a 2000.

Ademas de incrementar el gasto, la Legislatura LVII, hizo recortes que
ascendieron a 64 mil 890 millones de pesos. Los aumentos y dismunisiones que
realiza la camara son importantes porque los diputados entran en el dilema de
quitar recursos a algunos ramos o sectores para darselos a otros, lo cual es una
manera de mostrar sus preferencias y hacer patentes sus diferencias de opinién
frente al Ejecutivo y frente a otros legisladores. Esto indica los cambios en el
gasto cuya responsabilidad compete enteramente a los diputados.
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Gréfica 1. Recortes y aumentos al presupuesto hecho por la LVII
Cifras en miles de millones de pesos del 2001
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Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras del PPEF y la CHPF de 1998 a 2000.

En la Tabla 2 se observa el nimero de ramos modificados por los diputados
durante cada uno de los tres afios en los que trabajé la LVII Legislatura. Entre
1998 y 2000 se modificaron 92 ramos, sin embargo la distribucion durante los
tres afios no fue equitativa. El afio en que hubo méas modificaciones en el PEF
fue 1999. Asi, 25 ramos sufrieron modificaciones en 1998, 37 ramos en 1999, y
30 fueron modificados en el 2000. En términos porcentuales estos cambios
representaron el 56%, el 82%, y 68% del total de ramos que compusieron al PEF
en 1998, 1999 y 2000 respectivamente.

T A BLA 2

RAMOS MODIFICADOS A LA ALZA Y A LA BAJA DURANTE LA LVII LEGISLATURA

MILES DE MILLONES DE PEsos (BAse 2001)

CONCEPTO TOTAL
i i LVII
LEGISLATURA

RAMOS MODIFICADOS 25 37 30 92
RAMOS CON DISMINUCIONES 18 35 19 72
RAMOS CON AUMENTOS 7 2 11 20
MONTO TOTAL DE RECORTES -22.40 ; -36.91 ; -5.58 -64.89
MONTO TOTAL DE AUMENTOS 61.17 73.50 61.85 196.52

Fuente: Calculos propios con cifras de PPEF y CHPF de 1998-2000

En la Tabla 3 se presentan los datos de ramos modificados de acuerdo con la
clasificacién de ramos auténomos, administrativos, generales y entidades.*

* El porcentaje de la tabla indica el cociente entre el nimero de ramos modificados dentro de cada categoria respecto
al total de esa categoria
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Llama la atencion que en 1999 se incrementaran los ramos modificados en
comparacién con 1988 y para 2000 disminuyera el numero de ramos
modificados.
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TABLA 3

NUMERO Y T1PO DE RAMOS MODIFICADOS POR LA LVII LEGISLATURA

RAMOs AUTONOMOS 2 66.67% 3 100.00% 2 50.00%

RAMOS ADMINISTRATIVOS 13 59.09% 21 95.45% 18 81.82%
RAMOS GENERALES 5 55.56% 5 50.00% 3 37.50%
ENTIDADES 5 45.45% 8 80.00% 5 71.43%
TOTAL 25 55.56% 37 82.22% 28 68.29%

Fuente: Célculos propios de acuerdo con las cifras dela CHPF y PPEF de 1998 a 2000. En 1998 habia 45 ramos, 3
Autonomos, 22 Administrativos, 9 generales y 11 empresas paraestatales; en 1999 45 ramos repartidos en 3
auténomos, 22 administrativos, 10 generales y 10 empresas paraestatales; en 2000 41 ramos, 4 auténomos, 22
administrativos, 8 generales y 7 empresas paraestatales. En 1999 se creo el ramo general Erogaciones para los
Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Banca y se cerro la empresa paraestatal Productora e
Importadora de Papel, S.A. de C.V. En 2000 se eliminan los ramos generales Superacion de la Pobreza y
Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento Financiero. Se eliminan las paraestatales
Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA), Ferrocarriles Nacionales de México y Compafiia Nacional de Subsistencia
Populares (CONASUPO). Los datos en paréntesis no suman 100% ni horizontal ni verticalmente. Los porcentajes se
refieren al porcentaje total de ramos modificados dentro de cada categoria, asi por ejemplo, en el 1998 se
modificaron 4 ramos administrativos los cuales son el 18% de los 22 ramos administrativos existentes en ese afio.

A primera vista se observa que en la LVIl Legislatura fue una constante la
tendencia a beneficiar a las entidades paraestales, ejemplo claro es Luz y
Fuerza del Centro que en los tres afios fue beneficiada con recursos. En 1998 los
diputados lo incrementaron en poco mas de 27 mil millones de pesos, recursos
que representaron un aumento del 48.97%. En el presupuesto de 1999 los
diputados asignaron 28 mil millones de pesos, lo que representd un aumento del
38.85%. En el 2000 los diputados beneficiaron a este ramo en 27 millones de
pesos, que represento el 44.7% de los recursos reasignados en ese afio.

Al analizar el cambio porcentual del presupuesto aprobado respecto a la
propuesta presidencial se observa que, indiscutiblemente, los diputados
recortaron los pagos propuestos por el Ejecutivo para el rescate bancario (IPAB-
FOBAPROA). En 1998 las Erogaciones para las Operaciones y Programas de
Saneamiento Financiero recibieron 37.25% menos recursos de los contemplados
en el proyecto enviado por el Ejecutivo a la Cémara. En 1999, el ramo
denominado Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento
Financiero fue sustituido por el ramo Erogaciones para los Programas de Apoyo a
Ahorradores y Deudores de la Banca; los diputados enviaron 25 mil millones del
primero al segundo. En la aprobacion del 2000, los diputados redujeron en 1
millon 538 mil pesos el monto destinado a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes.

La Tabla 4 presenta un resumen de la influencia del Legislativo durante la
aprobacion del PEF durante los dltimos tres afios de la administracion del
presidente Ernesto Zedillo.
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RESUMEN DE LA PARTICIPACION DE LA LV LEGISLATURA

TABLA 4

MILLONES DE PEsos (BASE 2001)

RECORTES)

RECORTES -22,398 -36,908 -5,581
AUMENTOS 61,167 73,502 61,848
% QUE REPRESENTA EL TOTAL DE LOS

AUMENTOS SOBRE EL TOTAL DE LOS 273% 199% 1108%
RECORTES

REASIGNACION (TOTAL DE

AUMENTOS MENOS TOTAL DE 38,769 36,594 56,267

RAMO MAS FAVORECIDO

Luz Y FUERZA DEL CENTRO

Luz Y FUERZA DEL CENTRO

Luz Y FUERZA DEL CENTRO

EJECUTIVO

MONTO AL RAMO MAS FAVORECIDO 27,648 28,552 27,648
9% DEL INCREMENTO EN ESTE RAMO

° 45.20% 38.85% 44.70%
RESPECTO DEL TOTAL DE AUMENTOS
PORCENTAJE DEL AUMENTO EN EL
RAMO RESPECTO AL PRESUPUESTO DEL 2.64% 2.39% 2.23%

RAMO MAS DESFAVORECIDO

EROGACIONES PARA LAS
OPERACIONES Y PROGRAMAS DE

EROGACIONES PARA LAS
OPERACIONES Y PROGRAMAS DE

COMUNICACIONES Y

DEL EJECUTIVO

TRANSPORTES
SANEAMIENTO FINANCIERO SANEAMIENTO FINANCIERO

MONTO AL RAMO MAS

-8,344 -25,485 -1,538
DESFAVORECIDO
9% DEL RECORTE EN ESTE RAMO

37.25% 69.05% 27.55%
RESPECTO AL TOTAL DE RECORTES
PORCENTAJE DE LA DISMINUCION EN
EL RAMO RESPECTO AL PRESUPUESTO -0.73% -2.13% -0.12%

Fuente: Calculos propios con cifras de la CHPF y PPEF de 1998-2000.

2.2.- LVIII Legislatura (2001-2003)

La LVIII Legislatura adquirié una importancia especial por ser la primera en
recibir las iniciativas de un presidente no priista. Su conformacion fue el
resultado de una contienda electoral muy competida: 41.6% PRI, 41% PAN, 10.8%
PRD y 6.6% para otros partidos.®

La LVIII Legislatura también modifico el PEF en los tres procesos de revision a su
cargo (2001, 2002 y 2003) continuando con la tendencia de sus antecesores,
aumento el presupuesto sistematicamente y los cambios porcentuales fueron
mayores: en el 2001 el PEF aument6 en 5.73%; en el 2002 en 7.76%; y 1.64% en
el 2003. Este comportamiento nos indica que tanto la Camara como la
Presidencia se inclinaron por una politica expansionista del gasto publico entre
2001 y 2003. Los datos del porcentaje del monto total modificado en la LVIII
Legislatura se ilustran en la Tabla 5.

% Secretarfa de servicios parlamentarios. Direccién General de Apoyo Parlamentario. Biblioteca de la Camara de
Diputados. http://www.diputados.gob.mx/biblioteca.
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TABLA 5

MODIFICACIONES DE LA LVIII LEGISLATURA AL PEF 2001-2003

MILES DE MILLONES DE PEsos (Base 2001)

2001 i 2002 i 2003 |  ToraL

ILVIII LEGISLATURA

CAMBIO EN EL GASTO TOTAL
(-) DISMINUYO + + + +
(+) AUMENTO

%% MODIFICADO SOBRE EL TOTAL DEL

5.73% 7.76% 1.64% 15.13%
PRESUPUESTO PROPUESTO POR EL EJECUTIVO

MONTO MODIFICADO 76.73 103.53 22.99 203.25

Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2001 a 2003.

Durante estos tres afios la LVIII Legislatura increment6 el gasto publico en el
equivalente a 203 mil 250 millones de pesos. Estos recursos representan casi el
total de los recursos destinados en promedio a la Participacion a Entidades
Federativas y Municipios durante el mismo periodo, cifra que también es muy
cercana al monto presupuestado anualmente en promedio a las Aportaciones a
Entidades Federativas y Municipios. Estas comparaciones se pueden apreciar en
la Grafica 2.

Gréfica 2. Aumento en el gasto publico por la LVI11 Legistura comparado con el
promedio anual de recursos destinados a otros ramos

Total de Entidades € ] 467.30
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Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2001 a 2003.
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La LVIII Legislatura modificé 103 ramos en los tres periodos de aprobacién en
que particip6. Las modificaciones se distribuyeron de la siguiente manera: 35
ramos tuvieron cambios en el proceso de aprobacién del presupuesto del 2001,
33 en el 2002 y 35 en el 2003. En otras palabras, el 83% del total de los ramos
del PEF se modificaron en el 2001, el 78.5% en el 2002 y 79.5% en el 2003. Los
datos de las modificaciones por ramo se presentan en la tabla 6. Llama la
atencion que durante este periodo casi el 80% de los ramos administrativos
sufrieron modificaciones por parte del Legislativo sobre lo originalmente
presupuestado por el presidente Fox.

TABLA 6

TOTAL DE RAMOS MODIFICADOS POR LA LVIII LEGISLATURA

B B O/O B B B
‘RAMOS AUTONOMOS £ 4 {100.00% 3 | 75.00% 3 | 75.00% |

RAMOS ADMINISTRATIVOS 20 86.96% 18 78.26% 19 79.17%
RAMOS GENERALES 7 87.50% 7 87.50% 7 77.78%
EMPRESAS PARAESTATALES 4 57.14% 5 71.43% 6 85.71%
TOTAL 35 83.33% 33 78.57% 35 79.55%

Fuente: Célculos propios de acuerdo con las cifras del PEF y el Decreto de Presupuesto de 2001 a 2003. En 2001 habia
42 ramos, 4 auténomos, 23 administrativos, 8 generales, y 7 empresas paraestatales; en 2002; 42 ramos, 4 autdnomos, 23
administrativos, 8 generales, y 7 empresas paraestatales; en 2003, 44 ramos, 4 auténomos, 24 administrativos, 9
generales, y 7 empresas paraestatales. En 2001 se creo la Secretaria de Seguridad Publica, y en 2003 el CONACYT
entr6 como ramo aparte de la SEP dentro de los ramos administrativos y el PAFEF dentro de los ramos generales. Los
datos en paréntesis no suman 100% ni horizontal ni verticalmente. Los porcentajes se refieren al porcentaje total de
ramos modificados dentro de cada categoria; asi por ejemplo, en el 2001 se modificaron 20 ramos administrativos los
cuales son el 87% de los 23 ramos administrativos existentes en ese afio.

Debido a que el presupuesto fue incrementado de manera global, los recortes
fueron enteramente reasignados. Los recursos asignados por los diputados en la
LVIII Legislatura provienen de dos fuentes: los recortes a algunos ramos y el
incremento por el cambio en las proyecciones de ingresos, principalmente los
esperados por la venta de petroleo. Como dijimos, durante la LVIII Legislatura
los diputados asignaron 252 mil millones por modificaciones en las proyecciones
de ingresos esperados para los siguientes afos. Los recortes en total ascendieron
a 45 mil 550 millones. Sumadas estas cantidades sabemos que casi 207 mil
millones de pesos fueron reasignados por la Camara entre 2001 y 2003, cifra
ciento cincuenta porciento mayor al monto de recursos reasignados durante la
Legislatura anterior (1998-2000).

En la aprobacion del 2001, los legisladores decidieron la asignacién de 76 mil
730 millones de pesos (11.78 por recortes a 20 ramos y 88.42 derivados de las
modificaciones en las expectativas macroecondmicas). Al finalizar el primer afio
de la LVIII Legislatura, los diputados ya habian reasignado casi el 60% de los
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recursos gque se reasignaron durante la Legislatura pasada, como se muestra en
la Grafica 3.

Gréfica 3. Recortes y aumentos al presupuesto por la LVIII Legislatura
Cifras en miles de millones de pesos del 2001
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Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2001 a 2003.

Cabe mencionar que el proceso de aprobacion del PEF en 2002 fue uno de los
mas negociados durante esta Legislatura. Por primera vez hubo un consenso en
la opinidn publica sobre la alta probabilidad de que la Camara no llegaria a un
acuerdo. De hecho, el PEF fue aprobado hasta el 31 de diciembre. La votacién
en el pleno resultd en 417 votos a favor y una abstencién.® Para el PEF 2002, la
Camara increment6 el gasto publico en 121 mil 050 millones de pesos por
modificaciones en las expectativas de ingreso y, ademas, quité 17 mil 097
millones de pesos a 18 ramos. La suma de estos recursos implicé una
reasignacion de 103 mil 530 millones, el monto més grande reasignado por la
Camara desde la pérdida de mayoria del PRI en 1997.'

En resumen, la participacién de la LVIII Legislatura se muestra en la tabla 7.
El ramo mas beneficiado continuo siendo Luz y Fuerza del Centro. Otro caso a
mencionar es el PAFEF, que aunque la Cadmara s6lo aumentd sus recursos una
vez en el 2003, este fue el cuarto ramo mas beneficiado por la LVIII Legislatura.
Como ya se menciond, la LVIII Legislatura tendi6 a quitar recursos
principalmente al Poder Judicial, PEMEX, ADEFAS y Deuda Puablica. Estos cuatro
ramos tuvieron recortes en los tres procesos de aprobacion de 2001 a 2003.

® Las votaciones no suman 500, pues en esa votacion 79 diputados estuvieron ausentes y 2 en quérum. De la Comisién
de Presupuesto y Cuenta Publica, con Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del
afio 2002 (en lo general y en lo particular los articulos no reservados, con las modificaciones). Gaceta Parlamentaria,
LVIII Legislatura, Camara de Diputados, México, DF, 1 de Enero del 2002.

" Vease el Anexo 3 para conocer la evolucin y las abreviaturas de cada uno de los ramos que conforman el PEF a
partir de 1997.

DIVISION DE ADMINISTRACION PUBLICA



Laura Sour

TABLA 7

RESUMEN DE LA PARTICIPACION DE LA LVIII LEGISLATURA

MiLLONES DE PEsos (BASE 2001)

ARO
RECORTE -11,698 -17,972 -19,368
AUMENTO 88,425 121,504 42,362
9% QUE REPRESENTA EL TOTAL DE LOS
AUMENTOS SOBRE EL TOTAL DE LOS 756% 676% 219%

RECORTES
REASIGNACION (TOTAL DE AUMENTOS

76,727 103,532 22,994
MENOS TOTAL DE RECORTES)
RAMO MAS FAVORECIDO Luz Y FUERZA DEL CENTRO Luz Y FUERZA DEL CENTRO PAFEF
MONTO AL RAMO MAS FAVORECIDO 31,070 32,678 15,848
9% DEL INCREMENTO EN ESTE RAMO
35.14% 26.89% 37.41%
RESPECTO DEL TOTAL DE AUMENTOS
PORCENTAJE DEL AUMENTO EN EL
RAMO RESPECTO AL PRESUPUESTO DEL 2.32% 2.45% 1.13%
EJECUTIVO
APORTACIONES FEDERALES PARA PETROLEOS MEXICANOS ADEUDOS DE
RAMO MAS DESFAVORECIDO ENTIDADES FEDERATIVAS Y CONSOLIDADO, QUE SE DISTRIBUYE | EJERCICIOS FISCALES
MUNICIPIOS PARA EROGACIONES DE: ANTERIORES
MONTO AL RAMO MAS DESFAVORECIDO -4921 -6,446 -4846
% DEL RECORTE EN ESTE RAMO
? 42.06% 35.87% 30.52%

RESPECTO AL TOTAL DE RECORTES
PORCENTAJE DE LA DISMINUCION EN
EL RAMO RESPECTO AL PRESUPUESTO -0.37% -0.48% -0.35%
DEL EJECUTIVO
Fuente: Calculos propios con cifras de la CHPF y PPEF de 2001-2003.

2.2.- LIX Legislatura (2004-2006)

En este periodo los pesos y contrapesos de los poderes se hicieron notar, al ser
esta legislatura la primera en modificar el presupuesto no sélo en montos, sino
en asignacion de partidas para el ejercicio correspondiente al 2005, lo que dio a
lugar a la controversia constitucional impulsada por el Ejecutivo en diciembre
de 2004. La LIX Legislatura se conformo de la siguiente manera: 39.8 PRI, 29.6%
PAN, 19.4% PRD y 11.2% para otros partidos.®

Esta Legislatura modifico la propuesta del Ejecutivo en los tres procesos
de revision a su cargo (2004, 2005 y 2006) continuando con la tendencia de sus
antecesores y, aumentoé el presupuesto sistematicamente (en el 2004 aumento6
en 0.82%; en el 2005 en 4.11%; y 5.66% para el 2006). Este comportamiento

® Secretarfa de servicios parlamentarios. Direccién general de apoyo parlamentario. Biblioteca de la Céamara de
Diputados. http://www.diputados.gob.mx/biblioteca.
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indica la preferencia tanto de la Camara como de la Presidencia por una politica
expansionista del gasto publico en los Ultios 3 afos. Los datos del porcentaje del
monto total modificado en la LIX Legislatura se ilustran en la Tabla 8.

T A BLA 8

MODIFICACIONES DE LA LIX LEGISLATURA AL PEF 2004-2006

MILES DE MILLONES DE PEsos (BAse 2001)

2004 | 2005 i 2006 i  ToOTAL

{LIX LEGISLATURA

CAMBIO EN EL GASTO TOTAL
(-) DISMINUYO + + + +
(+) AUMENTO

% MODIFICADO SOBRE EL TOTAL DEL

0.82% 4.11% 5.66% 10.59%
PRESUPUESTO PROPUESTO POR EL EJECUTIVO

MONTO MODIFICADO 11.77 63.18 89.50 164.45

Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2004 a 2006.

Durante estos tres afios la LIX Legislatura incremento el gasto publico en el
equivalente a 164 mil 450 millones de pesos. Estos recursos representan casi el
total de los recursos destinados en promedio al Instituto Mexicano del Seguro
Social durante el mismo periodo. Estas comparaciones se pueden apreciar en la
Grafica 4.
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Gréfica 4. Aumento en el gasto pablico por la LIX Legislatura
comparado con el promedio anual de recursos destinados a otros ramos
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Total Ramos Administrativos
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Fuente: Célculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2004 a 2006.

La LIX Legislatura modificé 119 ramos en los tres periodos de aprobacion en que
participd. Las modificaciones se distribuyeron de la siguiente manera: 39 ramos
tuvieron cambios en el proceso de aprobacion del presupuesto del 2004, 41 en
el 2005 y 39 en el 2006. En otras palabras, el 92.8% del total de los ramos del
PEF se modificaron en el 2004, el 97.6% en el 2005 y 92.8% en el 2006. Los datos
de las modificaciones por ramo se presentan en la tabla 9. Llama la atencién
gue durante este periodo méas del 90% de los ramos administrativos sufrieron
modificaciones por parte del Legislativo sobre lo originalmente presupuestado
por el presidente Fox.

TABLA 9

TOTAL DE RAMOS MODIFICADOS POR LA LVII1 LEGISLATURA

%
RAMOS AUTONOMOS 4 100.00% 4 100.00% 4 100.00%
RAMOS ADMINISTRATIVOS 23 95.83% 24 100.00% 22 91.67%
RAMOS GENERALES 8 88.89% 8 88.89% 8 88.89%
EMPRESAS PARAESTATALES 4 80.00% 5 100.00% 5 100.00%
iToTAL i 39 | 9286% i 41 i 97.62% i 39 i 92.86%

Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras del PEF y el Decreto de Presupuesto de 2004 a 2006. En 2004, 2005
y 2006 el presupuesto se integré por 42 ramos, 4 autbnomos, 24 administrativos, 9 generales, y 5 empresas paraestatales.
Los datos en paréntesis no suman 100% ni horizontal ni verticalmente. Los porcentajes se refieren al porcentaje total de
ramos modificados dentro de cada categoria.
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Debido a que el presupuesto fue incrementado de manera global, los recortes
fueron enteramente reasignados. Los recursos asignados por los diputados en la
LIX Legislatura provienen de dos fuentes: los recortes a algunos ramos y el
incremento por el cambio en las proyecciones de ingresos, principalmente los
esperados por la venta de petrdleo. Durante la LIX Legislatura los diputados
asignaron 217 mil millones por modificaciones en las proyecciones de ingresos
esperados para los siguientes afios. Los recortes en total ascendieron a 53 mil
110 millones. Sumadas estas cantidades sabemos que casi 164 mil millones de
pesos fueron reasignados por la Camara entre 2004 y 2006, cifra que representa
el 80% del monto de recursos reasignados durante la Legislatura anterior (2001-
2003).

En la aprobacion del 2004, los legisladores decidieron la asignacion de 11 mil
770 millones de pesos (20.72 por recortes a 29 ramos y 32.49 derivados de las
modificaciones en las expectativas macroecondémicas). Al finalizar el primer afio
de la LIX Legislatura, los diputados s6lo habian reasignado casi el 15.98% de los
recursos que se reasignaron durante la Legislatura pasada, como se muestra en
la Grafica 5.

Gréfica 5. Recortes y aumentos al presupuesto hecho por la LIX Legislatura
Cifras en miles de millones de pesos del 2001

120.00 -

98.75
100.00 - 86.33 89.50

80.00 - 63.18

60.00 -
40.00 - 32.49
20.00 | 11.77

0.00

L] e
-20.00 1 2004 2005 .9.25 2006
-20.72 -23.15

miles de millones de pesos

-40.00 -

l Recortado [0 Aumento por supuestos macroeconémicos [0 Monto asignado por los diputados

Fuente: Calculos propios de acuerdo con las cifras de la CHPF y PPEF de 2004 a 2006.

Durante el 2004 el tiempo de aprobacion del PEF 2005 cont6 con mayor tiempo
pues la iniciativa del Ejecutivo fue entregada el 8 de septiembre para ser
discutida por los diputados. No obstante las modificaciones realizadas por la
Camara fueron no s6lo en montos sino en partidas espeficicas, tal accién
ocasiono la confrontacion entre el Ejecutivo y la Camara. La votacion en el
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pleno resulté en 323 votos a favor, 137 votos en contra y una abstencion.’® Para
el PEF 2005, la Camara incrementd el gasto publico en 86 mil 330 millones de
pesos por modificaciones en las expectativas de ingreso y, ademas, quitd 23 mil
150 millones de pesos a 19 ramos. La suma de estos recursos implicé una
reasignacion de 63 mil 180 millones.

En resumen, la participacion de la LIXI Legislatura se muestra en la siguiente
tabla. EI ramo mas beneficiado fue el Programa de Apoyo para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF). La LIX Legislatura quito
recursos principalmente al Poder Judicial, ADEFAS, y PEMEX. Estos ramos
tuvieron recortes en los tres procesos de aprobacion del presupuesto para 2004,
2005 y 2006.

T ABLA 10

RESUMEN DE LA PARTICIPACION DE LA LVIII LEGISLATURA

MILLONES DE PEsos (BASE 2001)

RECORTE -20,716 -23,148 -9,249
AUMENTO 32,486 86,328 98,748
9% QUE REPRESENTA EL TOTAL DE LOS AUMENTOS 157% 373% 1068%
SOBRE EL TOTAL DE LOS RECORTES

REASIGNACION (TOTAL DE AUMENTOS MENOS 11.769 63.180 89 499

TOTAL DE RECORTES)

PROVISIONES SALARIALES

RAMO MAS FAVORECIDO . PAFEF PAFEF
Y ECONOMICAS

MONTO AL RAMO MAS FAVORECIDO 9,400 16,988 17,896
9% DEL INCREMENTO EN ESTE RAMO RESPECTO DEL

28.94% 20.02% 18.12%
TOTAL DE AUMENTOS
PORCENTAJE DEL AUMENTO EN EL RAMO RESPECTO

0.66% 1.10% 1.13%
AL PRESUPUESTO DEL EJECUTIVO

< ADEUDOS DE EJERCICIOS
RAMO MAS DESFAVORECIDO PODER JUDICIAL PODER JUDICIAL
FISCALES ANTERIORES

MONTO AL RAMO MAS DESFAVORECIDO -3824 -5,625 -4098
9% DEL RECORTE EN ESTE RAMO RESPECTO AL TOTAL

18.46% 24.30% 44.30%
DE RECORTES
PORCENTAJE DE LA DISMINUCION EN EL RAMO

-0.27% -0.37% -0.26%

RESPECTO AL PRESUPUESTO DEL EJECUTIVO

Fuente: Calculos propios con cifras de la CHPF y PPEF de 2004-2006.

10 | as votaciones no suman 500, pues en esa votacion 38 diputados estuvieron ausentes. De la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica, con Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal del afio
2005 (en lo general ). Gaceta Parlamentaria, L1X Legislatura, Camara de Diputados, México, DF, 17 de Noviembre del
2004.

12 Cabe resaltar que McCubbins (1991) encontré que durante la presidencia de Reagan, se aumenté el gasto
sistematicamente. La misma tendencia puede observarse en México durante el ultimo sexenio, sin embargo, en el caso
mexicano, el destino del gasto, los ramos mas favorecidos son aquellos en que se concentran los grupos politicos mas
fuertes, como los sindicatos y los gobiernos estatales.
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2.3.- Balance agregado

La participacion legislativa en la aprobacion del PEF en México ha aumentado
significativamente después de 1997. Esto es evidente al analizar dos tipos de
indicadores: i) el numero de ramos modificados por cada Legislatura y ii) el
monto de recursos reasignados. En la Grafica 6 vemos que la LIX Legislatura
modificé en todos sus afios de labores mas ramos que las legislaturas anteriores.
Asi, por lo que respecta en la cantidad de cambios, es evidente que la
participacion de la Camara aumenté paulatinamente a partir de 1997.

Gréfica 6. Porcentaje de ramos modificados en los afios de labores de
las LVII, LVIIy LIX Legislaturas

97.6%
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Fuente: Calculos propios con cifras de la CHPF y PPEF de 1998-2006.

Un total de 165 mil 450 millones de pesos reasigné la LIX Legislatura mientras
gue sus antecesoras las legislaturas LVII y LVIII reasignaron 203 mil y 131 mil
millones de pesos respectivamente. La Grafica 7 ilustra el total de montos por
aflo de cada una de las diferentes Legislaturas.
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Gréfica 7. Aumentos, recortes y reasignaciones de ramos modificados
en los afios de labores de las LVII, LVIIIy LIX Legislaturas
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Fuente: Calculos propios con cifras de la CHPF y PPEF de 1998-2006.

En las tres Legislaturas todas las reasignaciones provinieron tanto de aumentos
por el cambio en las expectativas de ingreso (principalmente petrolero) y los
recortes a ciertos ramos, como lo muestra la Grafica 8.

Gréfica 8. Aumentos en los afios de labores de las LVII, LVIITy LIX
legislaturas (miles de millones de pesos)
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Las diferencias encontradas entre el Proyecto de PEF y el aprobado por el
Legislativo 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. La participacion del Legislativo ha ido en aumento,
medida tanto en el nimero de ramos modificados, como en el monto de
recursos reasignados. En principio, el primer gobierno sin mayoria legislativa
hizo que los diputados pudieran funcionar como un contrapeso a la agenda
presidencial de gasto: el presupuesto retomo su papel de documento politico
principal del gobierno.

Como se ha visto, durante los afios de transicion democratica en México, ha
habido aumentos sostenidos en el gasto neto total, financiados con aumentos en
los ingresos petroleros esperados.’? Un simple vistazo a la tabla 11 basta para
notar que a medida que transcurren los afios, una cantidad mayor de ramos del
PEF son modificados (gris claro y negro).
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GANADORES Y PERDEDORES EN RELACION A LA PROPUESTA PRESIDENCIAL DEL PEF

TABLA

11

2002

2003

2004

2005

1997 1998 1999 | 2000 2001
1 Poder Legislativo
Poder Judicial
22 Instituto Federal Electoral
Comision Nacional de
35 Derechos Humanos
2 Presidencia de la Republica
4 Secretaria de Gobernacién
Secretaria de Relaciones
5 Exteriores
Secretaria de Hacienda y
6 Crédito Publico
Secretaria de la Defensa
7 Nacional
Secretaria de Agricultura
Ganaderia, Desarrollo Rural,
8 Pesca y Alimentacion
Secretaria de Comunicaciones
9 y Transportes
10 Secretaria de Economia
Secretaria de Educacion
11 Publica
12 Secretaria de Salud
13 Secretaria de Marina
Secretaria de Trabajo y
14 Prevision Social
Secretaria de la Reforma
15 Agraria
Secretaria del Medio Ambiente
16 y Recursos Naturales
Procuraduria General de la
17 Republica
18 Secretaria de Energia
20 Secretaria de Desarrollo Social
21 Secretaria de Turismo
Secretaria de la Funciéon
27 Publica
31 Tribunales Agrarios
Tribunal Federal de Justicia
32 Fiscal y Administrativa
Secretaria de la Seguridad
36 Publica
Consejeria Juridica del
37 Ejecutivo Federal
Consejo Nacional de Ciencia y
38 Tecnologia
Aportaciones a Seguridad
19 Social
Provisiones Salariales y
23 Econémicas
24 Deuda Publica
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Previsiones y Aportaciones
para los sistemas de Educacion
Basica, Normal, Tecnoldgica y

25 de Adultos.

26 Superacion de la Pobreza
Participaciéon a Entidades

28 Federativas y Municipios
Erogaciones para las
Operaciones y Programas de

29 Saneamiento Financiero
Adeudos de Ejercicios fiscales

30 Anteriores
Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y

33 Municipios
Erogaciones para los
Programas de Apoyo a
Ahorradores y Deudores de la

34 Banca
Programa de Apoyos para el
Fortalecimiento de las

39 Entidades Federativas
Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los

637 Trabajadores del Estado
Instituto Mexicano del Seguro

641 social
Productora e Importadora de

4460  Papel, S.A. de C.V.

6750 | Loteria Nacional
Compaiiia Nacional de

8145 : Subsistencias Populares
Aeropuertos y Servicios

9085 | Auxiliares

9120 : Caminos y Puentes Federales
Ferrocarriles Nacionales de

9195 | México

1816 : Comision Federal de

4 electricidad

1850

0 Luz y fuerza del Centro

1857

2 Petréleos Mexicanos

GANADORES

PERDEDORES

PERMANECIERON IGUAL
NO EXISTIA O DESAPARECIO
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Alberto Diaz Cayeros y Beatriz Magaloni (1998) apuntan que la diferencia entre
PPEF y PEF es una medida imperfecta de la influencia legislativa porque los
cambios que la camara realice pueden estar “contaminados” por negociaciones
con las propias ramas del Ejecutivo. Ellos proponen que “[u]lna medida mas
directa seria, en teoria, examinar los debates parlamentarios sobre el
presupuesto o las enmiendas especificas ofrecidas por los miembros de las
comisiones”. (1998, 514). Efectivamente, en las practicas parlamentarias, el
proceso de discusion y aprobacion no siempre es independiente del Ejecutivo.
Sin embargo, la diferencia entre PPEF y PEF no se presenta aqui mas que como
un indicador de actividad presupuestal en la CAmara de Diputados.

La intencién dltima de este estudio es observar si la diversificacion de los
actores al interior del congreso se ha traducido en un mayor uso de los canales
institucionales para incidir en el PEF que permita la transparencia en la gestion
de los diputados. Esta seccion ha mostrado con amplitud los cambios que la
Camara realiz6 al PEF desde 1997, sin embargo, como se mencion6 en la
introduccion, vale la pena preguntar ;Quiénes y como se han gestionado esas
modificaciones? ;Podemos identificar a los responsables de las decisiones de
gasto en México?

3. Una aproximacion a la gestion de las modificaciones del
presupuesto al interior de la Camara de Diputados

Para identificar las posiciones de los actores politicos respecto al presupuesto se
construyé una base de datos con las proposiciones con punto de acuerdo
presentadas entre septiembre y diciembre de cada afio entre 1997 y 2005.* La
sistematizacion de estos datos permite identificar: el asunto de la proposicién,
qguién la presenta, en qué camara (diputados o senadores), fecha, partido (en el
caso de diputados o senadores individuales), a qué comision fue turnada y en
gué estatus legislativo se encuentra (pendiente, aprobada, archivada,
rechazada).

Los puntos de acuerdo pueden ser presentados por diversos actores:
comisiones de diputados, comisiones de senadores, congresos estatales,
bancadas partidistas, coaliciones partidistas y coaliciones de diputados o
senadores pertenecientes a diferentes partidos. Esto permitié observar quién y
como se posiciona respecto al presupuesto en cada afio, a partir de la LVII
legislatura. El punto de acuerdo implica en si mismo un esfuerzo de cooperacién
para temas especificos. Ello permite crear un mapa de preferencias
presupuestales de los principales actores politicos institucionales. Ademas de las
proposiciones con punto de acuerdo, los diputados pueden introducir iniciativas

13 La busqueda de proposiciones con punto de acuerdo se realizé a través del Sistema de Informacion Legislativa
(SIL) de la Secretaria de Gobernacion (http://sil.gobernacion.gob.mx) y del diario de debates de la Camara de
Diputados.
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para modificar el PEF. Asimismo, las comisiones ordinarias o especiales pueden
solicitar reuniones conjuntas con la comision de Presupuesto y Cuenta Publica.
En adelante se muestran algunos resultados que arroja el andlisis de las
proposiciones con punto de acuerdo.

3.1.- Pluralidad: ¢quién participa en la gestion de las
modificaciones del PEF?

Aunque resulta un indicador muy grueso de la participacién institucional, es
importante sefialar que en nueve afos, el nUumero de proposiciones referentes al
presupuesto pasé de siete a casi 200. Como se observa en la Tabla 12, el
namero de proposiciones se dispara en los cambios de legislatura y se estabiliza
en los afios intermedios.'* Salta a la vista el aumento en las proposiciones
presentadas para incidir en el PEF 2001.

TABLA 12

PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO DESDE LA LVI1 LEGISLATURA

PROPOSICIONES QUE
ESPECIFICAN EL MONTO DE LA

PROPOSICIONES CON PUNTO DE

ACUERDO

SOLICITUD
1998 7 1
1999 10 2
2000 27 11
2001 89 20
2002 71 8
2003 100 17
2004 192 26
2005 173 40
2006 171 34

Fuente: Elaboracion propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006

Una primera explicacion a esta tendencia de los actores politicos a participar
mas activamente podria basarse en la composicion partidista del Legislativo y
del Ejecutivo. Podria pensarse que al perder la presidencia, el PRI comenz6 a
utilizar en mayor medida los canales institucionales, y asi lo hizo. Sin embargo,
no sélo el PRI particip6 cada vez mas. Como se observa en la Tabla 13, los
partidos aumentaron considerablemente el numero agregado de solicitudes
entre las tres legislaturas.

 En las tablas que se presentan a continuacion cada afio se refiere al PEF para el que se han presentado las
proposiciones con punto de acuerdo, y no a la fecha en que fueron entregadas.
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TABLA 13

FILIACION PARTIDISTA DE LAS PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO

PVEM | CONVERGENCIA PT INDIVIDUAL | CD-PPN ToTAL
2 1 8

5 1 6 1 1 14

4 14 18

12 12 1 25

5 7 1 1 14

2004 20 8 17 4 4 53
2005 33 19 25 6 8
2006 106 51 54 4 4 2 221
186 80 137 14 8 3 4 1 433

Fuente: Elaboracién propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006. El nimero total de
solicitudes por afio no coincide con el conteo general porque en esta tabla fueron eliminadas las solicitudes que
no se dirigian a la comision de Presupuesto y Cuenta Publica, asi como las que provenian de congresos estatales,
comisiones en el senado y comisiones de diputados porque no se les puede asignar una filiacion partidista
especifica.

Como se esperaria ante la pluralizacion de la camara, los asuntos se
diversificaron casi exponencialmente. Mientras en la LVII legislatura se
presentaron en promedio 6 asuntos, en la LIX la cifra alcanzé los 36. La
naturaleza de las solicitudes se expandid hacia tematicas como ciencia y
tecnologia, medio ambiente, secretarias especificas, pugnas por austeridad
presupuestal, hasta reformas al proceso presupuestario. Como se puede
observar en las tablas 10 y 11, la cuestion de las proposiciones parecio ser un
aprendizaje gradual para los actores politicos. Por un lado, las solicitudes
fueron cada vez mas diversas y mas especificas. Por otro, cada vez estuvieron
més presentes los congresos locales y diputados individuales™ (ver Tablas 14 y
15).

!5 para observar todas las proposiciones por tema y por partido, ver Anexo 1.
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TABLA

14

ASUNTOS TRATADOS EN LAS PROPOSICIONES POR CADA ANO.

ASUNTOS TRATADOS EN LAS PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO

ADMON. PUBLICA

AGUA EDUCACION EDUCACION ASUNTOS INDIGENAS AGUA ASUNTOS INDIGENAS ADMON PUBLICA FEDERAL ASUNTOS DE GENERO FEDERAL
DESASTRES ATENCION A GRUPOS - -
CAMPO CAMPO ASUNTOS INDIGENAS DESASTRES NATURALES | AGUA ASUNTOS INDIGENAS AGUA
NATURALES VULNERABLES
DESASTRES DESASTRES ATENCION A GRUPOS ATENCION A GRUPOS . .
CAMPO CAJAS DE AHORRO ASUNTOS DE GENERO DESASTRES NATURALES | SEGURIDAD PUBLICA
NATURALES NATURALES VULNERABLES VULNERABLES
. DESARROLLO | DESARROLLO - ATENCION A GRUPOS .
EDUCACION CAMPO CAMPO CAMPO ASUNTOS INDIGENAS ASUNTOS DE GENERO
SOCIAL SOCIAL VULNERABLES
RECURSOS A | RECURSOS A
SALUD ENTIDADES ENTIDADES CIENCIA Y TECNOLOGIA | CIENCIA Y TECNOLOGIA | CIENCIA Y TECNOLOGIA | DESASTRES NATURALES CAMPO ASUNTOS INDIGENAS
FEDERATIVAS | FEDERATIVAS
SEGURIDAD ATENCION DE GRUPOS CENTROS
CNA COMBATE A LA POBREZA | CNA DESASTRES NATURALES
SOCIAL VULNERABLES PENITENCIARIOS
- ATENCION A GRUPOS
SRA CULTURA CNA CULTURA AUSTERIDAD CIENCIA Y TECNOLOGIA
VULNERABLES
ATENCION A
DESARROLLO
GRUPOS DESARROLLO SOCIAL CULTURA . CAMPO CNDH CAMPO
ECONOMICO
VULNERABLES
RAMO 10:
COMERCIO Y . _ _
FOMENTO EDUCACION DESARROLLO SOCIAL DESARROLLO SOCIAL CIENCIA Y TECNOLOGIA CNA CIENCIA Y TECNOLOGIA
INDUSTRIAL
INFRAESTRUCTURA EDUCACION EDUCACION CNDH CONACULTA CNDH
COMISION NACIONAL DE
MEDIO AMBIENTE INEGI ENERGIA CNA CONADE AREAS NATURALES
PROTEGIDAS
PEMEX INFRAESTRUCTURA INFRAESTRUCTURA CONADE CONAPRED CONAPRED
PODER LEGISLATIVO MARINA IPAB CULTURA CULTURA CULTURA

PROCESO
PRESUPUESTARIO

MEDIO AMBIENTE

MEDIO AMBIENTE

DESARROLLO SOCIAL

DESARROLLO REGIONAL

DESARROLLO SOCIAL

RECURSOS A ENTIDADES
FEDERATIVAS

PROCESO
PRESUPUESTARIO

PEMEX

DESINCORPORACION DE
ORGANISMOS PUBLICOS

DESARROLLO SOCIAL

ECONOMIA

SALARIOS

RECURSOS A ENTIDADES
FEDERATIVAS

PODER LEGISLATIVO

ECONOMIA

DISTRITO FEDERAL

EDUCACION
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ASUNTOS TRATADOS EN LAS PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
SEGURIDAD SOCIAL RESCATE BANCARIO PRESIDENCIA EDUCACION EDUCACION ENERGIA
SALARIOS SECTOR PROCESO
VIVIENDA IFE EMPLEO FUERZAS ARMADAS
SALUD PRESUPUESTARIO
RECURSOS A ENTIDADES -
SALUD INEGI ENERGIA 1FAI
FEDERATIVAS
SRE SAGARPA INFANCIA IFE INEGI
SEGURIDAD SOCIAL SALUD INFRAESTRUCTURA INEGI INFRAESTRUCTURA
INSTITUTO MEXICANO
22 SEMARNAT SCT MEDIO AMBIENTE INFRAESTRUCTURA .
DEL PETROLEO
pici SRA PEMEX IME INM
24 SRE PODER JUDICIAL INM ISSSTE
JUNTA FEDERAL DE
25 SEGURIDAD SOCIAL PROCESO PRESUPUESTARIO ISSSTE CONCILIACION Y
ARBITRAJE
26 SEMARNAT RAMO 20 MEDIO AMBIENTE MEDIO AMBIENTE
RECURSOS A ENTIDADES
27 PEMEX PEMEX
FEDERATIVAS
28 SRE PODER LEGISLATIVO PODER EJECUTIVO
29 SALUD PRESIDENCIA PROGRAMA BRACERO
PROVISIONES
30 SCT PROGRAMA BRACERO
SALARIALES
_ PROVISIONES RECURSOS A ENTIDADES
31 SECRETARIA DE MARINA
SALARIALES FEDERATIVAS
RECURSOS A ENTIDADES | RECURSOS A
32 SECTOR PESQUERO
FEDERATIVAS MUNICIPI10S
RECURSOS A
33 SEDESOL SAGARPA
MUNICIPIOS
34 SEGURIDAD SOCIAL SAGARPA SALUD
35 SEMARNAT SALUD SCT
CIDE
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ASUNTOS TRATADOS EN LAS PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO

SECRETARIA DE

STPS SCT
MARINA
SECRETARIA DE
TELECOMUNICACIONES o SRE
EcoNnoMIA
TRIBUNAL SUPERIOR SECRETARIA DE SEDENA
AGRARIO MARINA
TV EDUCATIVA SEDESOL SEDESOL

SEGURIDAD PUBLICA

SEGURIDAD SOCIAL

SEGURIDAD SOCIAL SEMARNAT
SERVICIO

SEMARNAT METEOROLOGICO
NACIONAL

TRIBUNAL DE JUSTICIA
FISCAL Y
ADMINISTRATIVA

Fuente: Elaboracion propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006
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TABLA 15

CONTEO DE PROPOSICIONES CON PUNTO DE ACUERDO POR ACTOR

i COMISION i

i COMISION

DIPUTADO ’ §CA'MARA DE [ SENADOR i CONGRESO
{ INDIVIDUAL } DE PARTIDO | COALICION | o\ ADORES | INDIVIDUAL : DE i LocaL | 'OTAb
H | DIPUTADOS H H | SENADORES i H
............. 4 2 1 7
.............. 3 2 5 10
12 9 4 1 1 27
18 1 6 14 8 5 37 89
..... 21 3 10 9 2 8 1 13 71
,,,,,,,,,,,,, 24 1 4 17 20 16 1 17 100
70 5 6 12 34 39 7 19 192
76 3 7 20 17 19 2 29 173
,,,,,,,,,,,,,, 104 1 1 5 9 39 2 10 171
332 27 39 78 90 126 14 130 840

Fuente: Elaboracion propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006

Las tablas presentadas muestran que en cada afio hay méas actores politicos
tratando de incidir en el PEF en diversos temas, sin embargo, esta informacion
no es suficiente para explicar los cambios entre la propuesta del Ejecutivo y lo
aprobado por la camara (Tabla 11). Ademas de los diputados que pertenecen a
comisiones ordinarias, los congresos locales y el senado, ;qué otros actores
tienen capacidad de modificacion del PEF? Una primera respuesta no lleva a
observar con detalle la composicion de la comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica, especialmente, el cargo de presidente.

Anteriormente se menciond la enorme concentracioén de poder que se crea
alrededor de la comisién de Presupuesto y Cuenta Publica. Por ello, conocer las
caracteristicas al menos del presidente podria contribuir a explicar la gestion
de las modificaciones. A partir de la reforma de 1994 la composicion de las
comisiones de trabajo en la Cadmara de Diputados debe reflejar los porcentajes
de cada partido en el pleno. Como sefiala Maria Amparo Casar, “de los 30
miembros que suelen integrar las comisiones regulares, ningun partido reuniria
los 16 diputados requeridos para aprobar los dictamenes legislativos antes de
ser enviados al pleno” (Maria Amparo Casar, 2001, 12). Sin demeritar las
ventajas de esta reforma, debe reconocerse que los puestos de presidente y
secretario de comisién implican mas ventajas que las posiciones de miembro
ordinario. La presidencia de las comisiones representa un activo politico muy
fuerte ya que la preeminencia de un legislador es diferenciada de acuerdo al
partido, la comision y el puesto que ocupe dentro de ella. Ademas, deben
considerarse tres factores: 1) los presidentes de la comision de Presupuesto y
Cuenta Publica y de Hacienda y Crédito Publico tienen méas contacto con la
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, donde se elabora el PPEF, 2) como
apuntan Diaz Cayeros y Magaloni (1998), los presidentes de comision pueden
tener preferencias politicas extremas o0 representar grupos de interés
especificos dentro del congreso 3) ambos tienen mas visibilidad en los medios y
con ello, méas oportunidades para influir en la opinion pudblica. Estas
consideraciones son una seflal muy fuerte para tomar en cuenta las
caracteristicas personales y los perfiles politicos de los presidentes de
comision. En el Anexo 2 se muestran las caracteristicas mas relevantes de la
trayectoria de los presidentes de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica
en las tres legislaturas estudiadas.

Es posible analizar este embudo creado en la comision de Presupuesto y
Cuenta Publica como un caso de cartel legislativo de control de agenda
presupuestaria. Octavio Amorim Neto, Gary W. Cox y Mathew D. McCubbins
(2001) crearon el término de cértel legislativo de control de agenda para
referirse a “un grupo de agentes que poseen dos propiedades clave. La primera
es gque tienen una posesion compartida de puestos relevantes con capacidad de
agenda en una asamblea, [..] un cartel de agenda monopoliza un recurso
legislativo: los puestos con poder de agenda. Segunda, el céartel establece un
procedimiento para acordar a qué propuestas se les permitira el acceso a una
sesion plenaria” (2001, 552. La traduccion es mia). Dado que el presupuesto
pasa directamente a la comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, la incidencia
de otras comisiones es indirecta y complicada. De esta manera, la comision
controla los puntos del proyecto del Ejecutivo que se discutiran, modificaran y
se someteran a aprobacién en el pleno. Cuando se realiza la votacion en el
pleno de la CAmara, Unicamente se pueden rechazar articulos en lo particular

Si la comision de Presupuesto se comporta como un cartel en la
determinacion de la agenda legislativa presupuestal, seria indispensable
preguntarse: como se constituye dicha comisién. Es decir, con qué mecanismos
se selecciona a las personas que ocuparan cada puesto en cada comision.
Ademéas de los requisitos legales de representacion de todos los partidos,
existen negociaciones politicas que van mucho mas alla de las normas. En la
determinacion de los miembros y sobre todo del presidente y secretario,
intervienen principalmente las negociaciones de los partidos grandes. En este
cartel presupuestal seguramente participan otros actores como la presidencia a
través de la Secretaria de Hacienda. De acuerdo a los autores citados, el cartel
se conformaria con los actores con capacidad de veto que pudieran formar una
coalicién, en nuestro caso de estudio seria una coalicidon Unicamente para
cuestiones presupuestales. Octavio Amorim Neto, Gary W. Cox y Mathew D.
Mccubbins (2001) estudiaron los carteles legislativos en el caso de Brasil,
desafortunadamente, en México no contamos con informacion suficiente para
probar esta hipdtesis en el caso del tema presupuestal.
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Recomendaciones y conclusiones

La democracia electoral ha originado un gran activismo en el proceso
presupuestario dentro de la Camara de Diputados, sin embargo, es necesaria
una reforma a la ley de presupuesto para consolidar la transicion democratica.
Sin la reforma, la confusion en el electorado pondria en peligro la transicion. La
competencia electoral por si misma no incentiva a los actores para promover
procedimientos mas transparentes, que permitan una mejor rendicion de
cuentas, durante la etapa de aprobacion del PEF. Como pudimos observar a
través de este estudio, la democracia electoral si promovié la pluralidad en la
camara, pero esto no ha aumentado la transparencia en los procesos de
discusion y aprobacion presupuestal.

Durante la sistematizacion de las proposiciones con punto de acuerdo se
enfrenté un gran problema de informacién. Las comisiones a las que fueron
turnadas las solicitudes no emiten en la mayoria de los casos un dictamen. Esto
significa que, salvo muy contadas excepciones, es imposible conocer la posicién
de las comisiones respecto a las solicitudes. En el caso especifico del
presupuesto, esta carencia impide que se puedan rastrear los cambios en el PEF
a partir de la actividad institucional en la camara. No es posible saber con
certeza si la reduccion o ampliacién de los recursos de un ramo es resultado de
las solicitudes hechas a la comision de Presupuesto y Cuenta Publica o de otro
tipo de negociaciones. La falta de transparencia durante el proceso de
aprobacion del presupuesto puede incrementar la confusion de los votantes y
reducir los incentivos de los politicos a ser fiscalmente responsables (Alesina y
Perotti, 1995).

La adecuacion de las instituciones presupuestarias a la nueva realidad
politica en México es necesaria para asegurar tanto la comunicacion entre
poderes como entre el electorado y sus representantes en el contexto de la
lucha democratica por el poder. Especificamente, se deberian disefar
mecanismos para la rendicion de cuentas de las comisiones al interior de la
camara para facilitar el analisis de los responsables por los cambios
presupuestales. El marco institucional actual no permite al electorado
responsabilizar a los actores politicos por sus decisiones en lo relacionado con
el gasto publico (O’Donnell, 1998; Sundquist, 1998; Linz, 1990).

El proceso presupuestario no permite, ni promueve la rendicion de cuentas.
A pesar de la mayor participacion, de la diversificacion de asuntos y de actores
gue solicitan modificaciones a la comisiéon Presupuesto y Cuenta Publica, a
través de los canales institucionales, la discusion y elaboracion del dictamen
del PEF que se votara en el pleno sigue concentrada en la comision de
Presupuesto y Cuenta Publica. Existen vias como la proposicion con punto de
acuerdo o la socilicitud de reuniones conjuntas a la comision de Presupuesto y
Cuenta Publica, sin embargo ésta no tiene obligacion de responder a las
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peticiones o emitir un dictamen. No esti claro en qué medida los demas
actores politicos pueden incidir de manera institucional en este proceso.

Dada la importancia del presupuesto como documento politico y
programdtico, es necesaria la creacion de un mecanismo que permita tanto a
los miembros de la camara (comisiones, bancadas partidistas y diputados
individuales) como a los del senado y congresos locales, tener mas claridad
sobre sus posibilidades de incidencia institucional en el presupuesto, mejorando
con ello, los mecanismos de gestion politica. Es decir, deben redefinirse los
mecanismos de respuesta de la comisién de Presupuesto y Cuenta Publica.
Asimismo, se deben publicar los nombres y apellidos de los legisladores que
aprobaron o rechazaron cada una de las modificaciones realizadas a la
propuesta presidencial. Esta informacion permitira estudiar las prioridades de
gasto publico que cada uno de los miembros de la Camara ha manejado durante
los afios de gobierno dividido, ya que hasta ahora s6lo es posible determinar en
términos monetarios cuéles ramos fueron beneficiados y cuales perjudicados
por todos los legisladores que asistieron a la votacion en el pleno.

La introduccion de reformas que controlen, transparenten y responsabilicen
a los actores involucrados en la realizacion de la politica presupuestaria
mexicana, abre una ventana de oportunidad para permitir al electorado
conocer mejor la agenda politica de los legisladores, y no confundirla con la de
sus partidos politicos. Finalmente, este tipo de reformas también fortaleceran
al poder Legislativo frente a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica para
que no sea sOlo ésta la que, de manera discrecional, apruebe los gastos de la
Federacion. Estas mejoras en la redicién de cuentas se traducirdn en un avance
en la transicién democratica y, por otro lado, orientardn al electorado para
conocer las preferencias de gasto publico de los Legisladores, de manera que
puedan ser premiados o castigados las proxima vez que corran por un puesto de
eleccion publica.

El nuevo disefio institucional presupuestario debe impedir que el problema
de déficit publico, visto en los Estados Unidos durante la década de los
ochenta, se presente en México. Hasta ahora, la alta cotizacion del barril de
petréleo ha impedido que surjan problemas de déficit fiscal en México. Sin
embargo, la capacidad de los diputados para cambiar el nivel de gasto crea
incentivos perversos para que los legisladores respondan facilmente a sus
agendas politicas de corto plazo, pues s6lo necesitan pactar con el gobierno
federal un precio del barril de petréleo mas alto sobre el cual generar ingresos
esperados mayores. Por ejemplo, llama la atencion durante los tres primeros
afios de la administracion foxista, mas del 80% de las secretarias presentan
modificaciones al proyecto de gasto propuesto por el presidente. Esto permite
suponer que los mismos secretarios de Estado estan haciendo cabildeo dentro
del Congreso. Es decir, buscan influir de manera directa en las decisiones del
cuerpo legislativo para beneficio de sus propios intereses, en este caso, para la
obtencion de mayores recursos destinados a sus secretarias.
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Tanto los Legisladores como el Ejecutivo tienen incentivos a sobre-enfatizar
los beneficios del gasto y ocultar responsabilidades del gobierno equivalentes a
impuestos futuros. Por ello, se debe establecer claramente en el marco
institucional el nivel de gasto y el tamafio permisible del déficit antes de que
los diputados revisen la propuesta presidencial de gasto. Alesina (et al., 1999)
argumenta que no existen incentivos para que los actores implementen este
tipo de reformas. Sin embargo, el momento oportuno pareciera ser cuando el
Ejecutivo o el Legislativo, al final de su periodo de funciones, quieran dejar
atadas las manos a los siguientes politicos que ocupen sus lugares. Incluso se
deberia de analizar la posibilidad de que el Legislativo sélo pueda recortar,
pero no incrementar el gasto publico, como en el caso chileno. La transparencia
y la rendicion de cuentas no son condiciones suficientes pero si necesarias para
un gobierno democratico y efectivo.

Queda pendiente una de las lineas de investigacion mas importantes sobre
el asunto presupuestal: la reflexion sobre cual es la mejor asignacion de gasto
en un gobierno democratico. Es decir, qué cambios deberiamos observar en las
prioridades de gasto publico durante los afios de transicion a la democracia. Si
el sistema politico en un Estado determina la dinamica presupuestal, se
esperaria que al cambiar la composicién y légica de éste, cambiaran tanto los
mecanismos como las prioridades de asignacién de gasto.
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ANEXO 1

Desglosado de proposiciones con punto de acuerdo por temas y por partido que presenta

Convergencia Individual
WLl desastres naturales agua campo (2)
desarrollo social,
1999 recursos a entidades educacion
federativas
Desastres naturales,
campo, educacion,
Campo, desarrollo ., Campo,
. it atencion a grupos Ramo 10, recursos a . Desarrollo
P08l social, educacion, SRA, . seguridad it
. p vulnerables entidades - social
seguridad social (2) - social
federativas,
seguridad social (3)
asuntos indigenas
(2), campo, ciencia
y tecnologia,
campo (2), desarrollo desarrollo social (2),
social, educacion (2), educacion (3),
infraestructura (2), N . medio ambiente,
- comision nacional S
P[0l recursos a entidades poder Legislativo, campo
. - del agua
federativas, salarios, proceso
seguridad social (2), presupuestario,
vivienda recursos a entidades
federativas (2),
salarios, seguridad
social
asuntos indigenas, agua, asuntos
atencion a grupos indigenas, atencion
vulnerables (2), CNA a grupos
Lh . . . desarrollo rescate
Pzl (2), educacion, inegi, vulnerables, ciencia | medio ambiente . .
- - p social bancario
medio ambiente, y tecnologia (2),
recursos a entidades combate a la
federativas (3), salud pobreza, cultura,

DIVISION DE ADMINISTRACION PUBLICA



Laura Sour

Individual

CD-PPN

2003

2004

(2), SER, seguridad

social

educacion (3),
infraestructura (2),
rescate bancario (2),
salarios sector salud,
salud (3), seguridad
social (3), semarnat

asuntos indigenas,
desastres naturales,
educacion (2),
infraestructura (3),
pemex, presidencia,
sagarpa, salud (4), SCT,
SRA, SER, seguridad
social

CNA, energia,
infraestructura,
sagarpa, salud, SER

desastres naturales,
atencion a grupos
vulnerables, campo
(3), educacion (2),
IPAB, proceso
presupuestal,
recursos a entidades
federativas, sagarpa,
salud (2), seguridad
social (3)

poder Legislativo

presidencia

agua, asuntos de género
(2), atenci6n a grupos
vulnerables, campo (7),
desarrollo social (2),
desincorporacion de
organismos autonomos
(8), educacion, infancia,
infraestructura (5),
proceso presupuestario
(2), ramo 20, recursos a
entidades federativas
(2), SRE, salud (2).
SCT, sector pesquero,
sedesol (2), seguridad
social (2), STPS,
telecomunicaciones,

tribunal superior agrario

APF, asuntos
indigenas, desastres
naturales (2),
atencion a grupos
vulnerables (2),
austeridad, campo
(2), CNA, desarrollo
social,
desincorporacion de
organismos
auténomos (2),
economia,
educacion, IFE,
infraestructura (2),
proceso
presupuestario,
salud (3), SCT (2),
television educativa

APF, desastres
naturales, campo,
ciencia y tecnologia,
cultura (2),
desarrollo social,
desincorporacion de
organismos
auténomos (8),
educacion (8), inegi,
pemex (2), salud
(3), semarnat

APF, cienciay
tecnologia,
desincorporacion de
organismos
auténomos (2),
medio ambiente

APF, CNDH,
CONADE,
desincorporacion de
organismos
auténomos, proceso
presupuestario
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Individual

CD-PPN

2005

Asuntos de género,
asuntos indigenas,
campo (2), cienciay
tecnologia, CNA,
concaculta (2),
CONADE, desarrollo
regional, desarrollo
social, educacion (6),
INEGI, infraestructura
(6), IME, ISSSTE,
medio ambiente,
PEMEX (2),
presidencia, programa
bracero, recursos a
entidades federativas
(2), recursos a
municipios, salud (2),
sedesol, seguridad
publica, seguridad
social (4), tribunal de
justicia fiscal y
administrativa

desastres naturales,
atencion a grupos
vulnerables, campo,
centros
penitenciarios,
ciencia y tecnologia
(3), educacion (2),
empleo,
infraestructura (5),
IME, INM, medio
ambiente (2),
recursos a entidades
federativas (2),
recursos a
municipios, salud
(3), SRA, secretaria
de economia,
secretarfa de marina,
SEDESOL,
SEMARNAT,
Trubunal de justicia
fiscal y
administrativa

asuntos indigenas,
campo (3), cienciay
tecnologia (2),
cultura (2),
desarrollo social,
educacion (3),
infraestructura,
medio ambiente (2),
PEMEX, poder
Legislativo,
provisiones
salariales (2),
recursos a entidades
federativas (2),
salud, SCT,
SEDESOL

asuntos de género,
educacion,
infraestructura,
medio ambiente,
programa bracero,
salud, SEMARNAT

CNDH,
CONAPRED, IFE

Cienciay
tecnologia
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Convergencia

Individual

CD-PPN

2006

agua, APF, aportaciones

a la seguridad publica
(4), asuntos de género
(2), asuntos indigenas
(2), desastres naturales
(3), campo (3),
CONAPRED (3),
cultura (2), desarrollo
social, educacion (6),
energia, fuerzas
armadas, inegi,
infraestructura (7), junta
federal de conciliacion
y arbitraje, medio
ambiente, PEMEX (2),
poder Ejecutivo (2),
programa bracero (3),
recursos a entidades
federativas (3), recursos
a municipios (2),
SAGARPA, salud (9),
SCT (3), SEMARNAT

asuntos de género,
asuntos indigenas,
desastres naturales
(3), cultura (4),
desarrollo social (2),
economia (3),
educacion (4),
infraestructura (2),
INM, medio
ambiente (3), salud
(5), SCT (2),
SEDESOL

APF, asuntos
indigenas, desastres
naturales (3),
atencion a grupos
vulnerables, campo,
ciencia y tecnologia,
cultura (2),
educacion (4),
infraestructura (4),
instituto mexicano
del petréleo (2),
ISSSTE (2), medio
ambiente (2),
PEMEX, programa
bracero, provisiones
salariales, recursos a
entidades
federativas, salud
(3), seguridad social
(2), servicio
meteorolégico
nacional

comisién nacional
de &reas naturales
protegidas,
educacion, medio
ambiente (2), salud

CNDH,
CONAPRED,
educacion (2), IFAI

salud,
SEDENA

Fuente: Elaboracion propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006
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ANEXO 2

Perfiles politicos de los presidentes de la Comisidén de Presupuesto y Cuenta Publica. LVII - LIX legislaturas

Leg

Presidente

Partido Edad

Escolaridad

Experiencia en

Cargos de

LVII

Ricardo
Garcia
Sainz

PRD

75

Lic. en derecho, UNAM

administracién publica

-Jefe de departamento de
estudios técnicos SHCP.
-Secretario de la junta
calificadora sobre el
impuesto sobre la renta.
-Director general de
Condumex
-Representante propietario
de la comisién nacional
para el reparto de
utilidades
-Subdirector general
administrativo del IMSS
-Director general de
Corporacion Mexicana de
Aviacion.

eleccion

Experiencia fuera de
AP

-Responsable de la
empresa publica por
Consolidada)

-Docente y asesor
privado desde 1993

compra de la primera

parte de particulares (La

Trayectoria partidista

-Miembro del PRI desde

1953

-Postulado por el PRD

como candidato externo

-Afiliado al PRD en
1997

LVIII

LIX

Luis Pazos
de la Torre

Francisco

PAN

59

Lic. en derecho por la
Escuela Libre de Derecho.
Maestria y doctorado en
derecho, UNAM.
Administracion Pablica,
Universidad de Nueva
York, Economia en el
ITESM.

-Director General de

-Profesor de teoria
econdmica, facultad de
derecho, UNAM.
-Profesor de economia
politica, Escuela Libre
de Derecho.
-Director del Instituto de

integracion
Iberoamericana
-Director del Centro de
Investigaciones sobre la
libre empresa

-miembro del PAN
desde 1998.

-Candidato al gobierno

de Veracruz, 1998

José Rojas

PRI

Gutiérrez

62

Lic. en contaduria

publica, UNAM

Petr6leos Mexicanos

(1987-1994).

Presidente del Patronato
de la UNAM.

-Presidente del Patronato

-Militante del PRI por
30 afios
-Secretario de finanzas
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Leg

Presidente

Partido Edad

Escolaridad

Experiencia en
administracién publica

-Fundador y Secretario de
la Contraloria General de
la Federacion (1983-
1987).
-Diversos cargos en la
Secretaria de
Programacion y
Presupuesto, en la
Secretaria de Hacienda y
Crédito Publicoy en el
Departamento del Distrito
Federal (1970-1981).

Cargos de
eleccién

Experiencia fuera de

de la Orquesta
Filarmoénica de la
UNAM.
-Presidente de la
Asociacion de Egresados
de la Facultad de
Contaduriay
Administracién de la
UNAM.
-Presidente Honorario de
la Fundaciéon UNAM.
-Actualmente:
Presidente Ejecutivo del
Consejo Mexicano de la
Industria de Productos
de Consumo, A.C;
-Presidente del Consejo
Corporativo de la
Fundacion Solidaridad
Mexicano Americana,
A.C,;
-Consultor de empresas;
-Presidente del Consejo
Directivo del Instituto
Cultural México-Israel,
A.C.

Trayectoria partidista

del CEN
- Coordinador del Area
de Prioridades
Nacionales en la
campafa a la
Presidencia de Miguel
de la Madrid.
-Miembro del Consejo
Consultivo del Instituto
de Estudios Politicos,
Econdémicos y Sociales.
-Miembro del Consejo
Politico Nacional del
PRI.

- Presidente del
Patronato de la
Fundacién Luis Donaldo
Colosio.

LIX

Angel
Augusto
Buendia

Tirado

PRI

55

Lic. En economia, UNAM

-Coordinador General de
Proyectos de Banobras.
-Director General de
Modernizacion
Institucional de
SEDESOL.
-Representante de
Gobierno en el Distrito
Federal.
-Secretario de Desarrollo
Social
-Secretario de la

Diputado Federal
alaLl
Legislatura

-Jefe de Relaciones
Pablicas de la UNAM.
-Consultor Nacional del

Programa de las
Naciones Unidas para el
Desarrollo

-Delegado del CEN en
veinte entidades.
-Secretario de
Organizacion del CEN
de la CNOP.
-Subsecretario de
Organizacion del CEN
del PRI.
-Presidente del Comité
Directivo Estatal en
Tabasco.
-Coordinador de las
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Leg

Presidente

Partido Edad

Escolaridad

Experiencia en
administracién publica

Contraloria del Gobierno
de Tabasco.

Cargos de
eleccién

Experiencia fuera de

Trayectoria partidista

campafias de Roberto
Madrazo para
Gobernador de Tabasco
y Presidente del CEN
del PRI.
-Secretario General
Adjunto del CEN del
PRI.
-Presidente del Comité
Ejecutivo Nacional de la
Liga de Economistas
Revolucionarios

LIX

Angel
Heladio
Aguirre

Rivero

PRI 50

Lic. en economia, UNAM

-Coordinador del
Programa Nacional de
Solidaridad en la Costa

Chica de Guerrero (1990-
1991).
-Secretario de Desarrollo
Econdémico y Trabajo del
Gobierno del Estado de
Guerrero (1989-1990).
-Secretario de Desarrollo
Econdmico del Gobierno
del Estado de Guerrero
(1987-1989).
-Secretario General de
Gobierno del Estado de
Guerrero (1985-1987).
-Coordinador General de
Fortalecimiento Municipal
del Gobierno del Estado
de Guerrero (1984-1985).
-Subjefe del Departamento
de Normas y Sistemas de
la Direccién General de
Bienes Muebles de la
Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (1979-

Diputado Federal
por el VI Distrito
Electoral Federal
del Estado de
Guerrero (1991-
1993).
-Gobernador
Interino del
Estado de
Guerrero (1996-
1999).
-Gobernador
Interino del
Estado de
Guerrero (1996-
1999).

-Presidente del Consejo
Consultivo Nacional de
Economistas (2002-
2004).
-Presidente del Consejo
Técnico Consultivo de la
Liga de Comunidades
Agrarias y Sindicatos
Campesinos del Estado
de Guerrero, CNC
(1989-1991).
-Presidente del Colegio
de Economistas del
Estado de Guerrero
(1981-1983).
-Profesor Adjunto en la
Facultad de Economia
de la UNAM (1979-
1980).
-Profesor de Ciencias
Sociales en la Escuela
Secundaria "Instituto
Francés" (1975-1977)

-Presidente del Comité
Directivo Estatal del
PRI en el Estado de

Guerrero (1993-1996).

-Coordinador Regional

de la camparfia
presidencial de
Francisco Labastida
Ochoa, en los estados de
Veracruz, Pueblay
Oaxaca (2000).

-Director del Centro de
Estudios Politicos,

Econdmicos y Sociales
del PRI en Guerrero

(1984-1986).
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Leg Presidente Partido Edad Escolaridad I_Ex_perlenlt:la en Cargo_s,de Experiencia fuera de Trayectoria partidista
administracion publica eleccion

1980).
-Secretario Particular del
Gobernador de Guerrero

(1981-1984).
-Empleado Administrativo
en la Secretaria de la
Presidencia de la
Republica (1976-1977).

Fuente: Elaboracion propia a partir de
Diputados y senadores, quién es quién en el Congreso : LVII Legislatura 1997-2000
Diputados y Senadores, quién es quién en el Congreso : LVIII Legislatura 2000-2003
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. 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
A. RAMOS AUTONOMOS
1 | Poder Legislativo PL X X X X X X X X
3 | Poder Judicial PJ X X X X X X X X
22 | Instituto Federal Electoral IFE X X X X X X X X
Comisién Nacional de Derechos
35 | Humanos CNDH Este ramo apareci6 en el 2000 X X X X X
B. RAMOS ADMINISTRATIVOS
2 | Presidencia de la Republica PR X X X X X X X X
4 | Secretaria de Gobernacion SEGOB X X X X X X X X
5 | Secretaria de Relaciones Exteriores SRE X X X X X X X X
Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico SHCP X X X X X X X X
Secretaria de la Defensa Nacional SEDENA X X X X
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
8 | Pesca y Alimentacion SAGARPA X X X X X X X X
Secretaria de Comunicaciones y
9 | Transportes SCT X X X X X X X X
10 | Secretaria de Economia SE X X X X X X X X
11 | Secretaria de Educacién Publica SEP X X X X X X X X
12 | Secretaria de Salud SSA X X X X X X X X
13 | Secretaria de Marina SEMAR X X X X X X X X
14 | Trabajo y Previsién Social STPS X X X X X X X X
15 | Secretaria de la Reforma Agraria SRA X X X X X X X X
Secretaria del Medio Ambiente y
16 | Recursos Naturales SEMARNAT X X X X X X X X
17 | Procuraduria General de la Republica PGR X X X X X X X X
18 | Secretaria de Energia SE X X X X X X X X
20 | Secretaria de Desarrollo Social SEDESOL X X X X X X X X
21 | Secretaria de Turismo SECTUR X X X X X X X X
27 | Secretaria de la Funcion Publica SFP X X X X X X X X
31 | Tribunales Agrarios TA X X X X X X X X
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Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
32 | Administrativa TFIFA X X X X X X X X
36 | Secretaria de Seguridad Publica SSP Este ramo aparecio6 en el 2001 X X X X
Consejeria Juridica del Ejecutivo
37 | Federal /* CJEF X X X X X X X X
Consejo Nacional de Ciencia y
38 | Tecnologia CONACYT Este ramo aparecio6 en el 2003 X X
C. RAMOS GENERALES
19 | Aportaciones a Seguridad Social ASS X X X X X X X X
23 | Provisiones Salariales y Econémicas PSE X X X X X X X X
Previsiones y Aportaciones para los
Sistemas de Educacién Béasica, Normal,
25 | Tecnolégica y de Adultos PASEBNTA
Este ramo
Aportaciones Federales para Entidades aparecio
33 | Federativas y Municipios AFEFM en el 1998
26 | Superacion de la Pobreza SP
Participaciones y Aportaciones
39 | Federales para Entidades Federativas PAFEF
Participaciones a Entidades Federativas
28 | y Municipios PEFM X X X X X X X X
24 | Deuda Publica DP X X X X X X X X
Erogaciones para las Operaciones y
29 | Programas de Saneamiento Financiero | EOPSF X X X Este ramo desapareci6 en el 2000
Adeudos de Ejercicios Fiscales
30 | Anteriores ADEFAS X X X X X X
Erogaciones para los Programas de
Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Este ramo aparecio en el
34 | Banca EPAADB 1999 X X X X X X
D. ENTIDADES
Instituto de Seguridad y Servicios
637 | Sociales de los Trabajadores del Estado | ISSSTE X X X X X X X X
641 | Instituto Mexicano del Seguro Social IMSS X X
4460 | Productora e Importadora de Papel IMPSA X X
Loteria Nacional para la Asistencia
6750 | Publica LOTENAL X X
9085 | Aeropuertos y Servicios Auxiliares ASA X X Este ram
Caminos y Puentes Federales de
9120 | Ingresos yServicios Conexos CAPUFE X X X X X X X Desaparecio
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FERRONALE
9195 | Ferrocarriles Nacionales de México S X X X Este ramo desaparecio6 en el 2000
Compafiia Nacional de Subsistencia
8145 | Populares CONASUPO X X X Este ramo desapareci6 en el 2000
18164 | Comision Federal de Electricidad CFE X X X
18500 | Luz y Fuerza del Centro LyFC X X X X X X X X
Petréleos Mexicanos Consolidado, que
se distribuye para erogaciones de: PEMEX X X X X X X X X

DIVISION DE ADMINISTRACION PUBLICA



Novedades

DIVISION DE ADMINISTRACION PUBLICA

Sour, Laura y Giron Fredy, Evaluando al gobierno electrénico: realidades
concretas sobre el progreso del federalismo digital en México, AP-170

Sanchez Reaza, Javier, Productividad, ventajas comparativas reveladas y
competitividad sectorial en México, AP-171

Sour, Laura, Women and Tax Compliance in Mexico, AP-172

Mariscal, Judith, Rivera Eugenio, Organizacion industrial y competencia en las
telecomunicaciones en Ameérica Latina: estrategias empresariales, AP-173

Rivera Urrutia, Eugenio, La construccién del gobierno electrénico como
problema de innovacion institucional: la experiencia mexicana, AP-174
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