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Ciclo politico presupuestal
y gobiernos con y sin mayoria
en México, 1994 y 2006

Political budget cycle under divided
and unified government in Mexico,
1994 and 2006

MARLEN R. RevEs-HERNANDEZ*
PaBLo MEjia-REYES**
Paoro Ricuzzr***

Abstract

In order to substantiate the evidence of political budget cycle (PBC) in Mexico, this
essay examines the federal budget before and after the presidential elections of 1994
and 2006. Previous studies are extended since we incorporate the effects of unified
or divided government on the budget-making process, focusing on the relationship
between the Chamber of Deputies and the Executive. The essay analyzes how and to
which extent the Deputies reapportioned the budget plan submirted by the President,
as well as the evidence of PBC based on the difference between authorized and actual
federal spending. We find that under a unified government the composition of the
Chamber of Deputies encourages PBC; whereas, under a divided government, it
cannot prevent it altogether.

Keywords: political budget cycle, federal budget, public expenditure, Mexico.
Resumen

En este documento se analiza el gasto publico federal e¢jercido antes y después de
las elecciones presidenciales de 1994 y 2006 en México, para identificar la exis-
tencia de un ciclo politico-presupuestal (crp). Se extienden los estudios previos
al incorporar los efectos de la existencia 0 no de mayoria del partido del presiden-
te en la Cdmara de Diputados en la determinacién del presupuesto de egresos.
Especificamente, se examinan las reasignaciones que la Cdmara de Diputados ha
realizado al proyecto de presupuesto enviado por el Ejecutivo federal, asi como
la presencia de ciclos presupuestales en el gasto propuesto y ejercido por el Eje-
cutivo y aprobado por la misma Cdmara. Se encontré que en un gobierno con
mayorfa, la composicion de la Cdmara de Diputados facilita la configuracién de
un CPP, en tanto que uno sin mayorfa no puede evitarlo plenamente.
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Introduccién

A partir del enfoque macroeconémico tradicional se considera a toda
accién del gobierno, dirigida a influir en la trayectoria temporal de algu-
na variable econdémica, como politica econémica. Dicha politica se dirige
a la consecucién de objetivos macroeconémicos —como eficacia produc-
tiva, equidad distributiva y estabilidad y sostenibilidad del crecimiento,
entre otros— para evitar o corregir aquellos desequilibrios que, si crecen o
perduran en el tiempo, pueden hacer imposible alcanzar dichos fines
(Argandona, 1996). En esta perspectiva, se percibe al gobierno como un
ente benévolo que sabe lo que desean y necesitan los gobernados e inten-
ta conseguirlo en aras de la maximizacién del bienestar social. Sin embar-
go, no es dificil suponer que los gobernantes pueden tener otros fines,
como conservar el poder, la reeleccién, el aumento de ingresos propios,
el prestigio y la puesta en prictica de una ideologfa, entre otros. Asi, es
posible que a las explicaciones tedricas sobre las causas de los ciclos eco-
némicos se sumen las de naturaleza politica. En este marco es oportuno
introducir las categorias de ciclo politico econémico (cpE) y ciclo politi-
co presupuestal (cpp) que la literatura ha desarrollado para dar cuenta de
la manipulacién de las politicas econdmicas y, en especial, fiscales por
parte de los gobiernos con fines electorales y tintes oportunistas. La pri-
mera de ellas se origind en los anos setenta, mientras que la segunda
constituye una derivacién mds reciente. En esencia, Shi y Svensson defi-
nen el crp como “la fluctuacion periddica en las politicas fiscales del
gobierno, inducidas por el calendario electoral” (2002: 1).

En el caso de México, existe una percepcién generalizada sobre el
manejo politico de los instrumentos de politica econémica (Heath, 2000).
En perspectiva histérica, comenzando con el esquema de industrializacién
con sustitucién de importaciones —aplicado desde la década de los afos
cuarenta— hasta el modelo de economia abierta actual, se observan una
serie de inconsistencias o desviaciones coyunturales en la aplicacién de la
politica econémica, que parecen responder, en buena medida, a razones
politicas mds que a circunstancias particulares o a errores involuntarios
de los responsables de poner en practica las medidas econémicas (Maga-
loni, 2000). En ese sentido, es razonable plantear la pregunta de si las
autoridades mexicanas han manejado el gasto publico con fines electora-
les de manera sistemdtica.

Un tema tan importante ha captado la atencién de varios estudiosos
que han tratado de documentar la evidencia de cPE y de cpp en el caso
de México. Gdmez y Botello (1987) encontraron evidencia de que, du-
rante el periodo 1953-1982, el ciclo presidencial ejercié influencia signi-
ficativa en el comportamiento del gasto publico, las exportaciones y el
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ingreso agregado. Magaloni (2000), a su vez, analizé la influencia del
ciclo politico en la economia mexicana entre 1970 y 1998, y encontrd
incrementos en el gasto publico, el consumo privado y el crecimiento de
la economia antes de las elecciones, una postergacién estratégica de los
ajustes cambiarios hasta después de los procesos electorales, asi como una
contraccién de la actividad econémica después de los comicios.

Por otro lado, en lo referente al cpp, Gonzédlez (2002) estudié el pe-
riodo 1957-1997 y encontré evidencia de manipulacién de instrumentos
de politica fiscal en las etapas preelectorales, particularmente en el tama-
fio del gasto publico y ciertas partidas del mismo, como la inversién
publica y los pagos de transferencia.

Estos estudios, sin embargo, se han enfocado casi exclusivamente en
el papel del Poder Ejecutivo como actor politico central,' aun cuando
algunos autores han senalado que entre las razones que favorecen el ma-
nejo oportunista de los instrumentos de politica fiscal se encuentra el
grado de control que el gobierno tenga sobre los diversos instrumentos
de politica, especialmente del gasto publico, lo cual se ve favorecido por
la existencia de sistemas institucionales de contrapesos débiles (Drazen,
2001; Schuknecht, 1996).

En materia presupuestal, el contrapeso del gobierno federal mexicano
es la Cdmara de Diputados, que acorde con el articulo 74 de la Consti-
tucién tiene la competencia exclusiva de discutir el presupuesto. Pero la
Cémara, durante gran parte del siglo xx, no ha desempefiado funciones
de contrapeso o control efectivo en esta materia, y ha tenido un papel
activo en la definicidn del presupuesto de egresos de la federacién sola-
mente desde finales de los afios noventa, cuando cambié significativa-
mente su composicién: a partir de entonces se entr6 en una etapa de
gobierno dividido, en el cual el partido del presidente ya no cuenta con
la mayoria absoluta en la Cdmara. Anteriormente el Ejecutivo enviaba su
iniciativa de presupuesto y contaba con una mayoria para verlo aprobado;
en la actualidad esa condicién ha cambiado (Ugalde, 2000; Magaloni y
Diaz-Cayeros, 1998; Veldzquez, 2008).

En general, es posible entonces sostener que el cpp ocurre con mayor
probabilidad en un gobierno unificado, que cuenta con mayoria en la
Cémara de Diputados, que en uno dividido. Este documento presenta
evidencia sobre este tema analizando la interaccién entre el Ejecutivo y
la Cdmara de Diputados en torno a la aprobacién del presupuesto, con la
intencién de determinar si su composicién tiene alguna relevancia en la
explicacién del cpp. Para ello se examina el comportamiento del gasto

' Si bien Magaloni (2000) menciona que la divisién de poderes es particularmente relevante
para los ciclos fiscales y Gonzdlez (2002) encuentra que la magnitud del ciclo se incrementa con el
grado de democracia en el pais.
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publico presentado, aprobado y ejercido, y se determina la presencia (o
ausencia) de fluctuaciones acordes con la teorfa del crr. En ese sentido,
este trabajo plantea la siguiente hipétesis: un gobierno con mayoria (mi-
norfa) en la Cdmara de Diputados controla fuertemente (débilmente) el
proceso presupuestario, contexto que favorece (desfavorece) la presencia
del cpr.

Para probar dicha hipétesis se analizan dos etapas asociadas a las elec-
ciones presidenciales de 1994 y 2006. El primero corresponde al periodo
1992-1995 y el otro al lapso 2004-2007. La seleccién se hizo con base en
el criterio de que el precedente representa la etapa final del sistema de
partido dominante, con el titular del Poder Ejecutivo federal y la mayoria
de la Cdmara de Diputados pertenecientes al mismo partido, el Partido
Revolucionario Institucional (pr1). Por su parte, el segundo periodo re-
fleja la consolidacién de un gobierno dividido, sin mayoria en la Cimara,
como consecuencia de la democratizacién iniciada en los afios ochenta.
En cuanto al procedimiento institucional de la elaboracién del presupues-
to, hay continuidad relativa entre los dos periodos, aunque la reforma
constitucional de 2004, como se verd, alter6 las reglas del juego amplian-
do las facultades del legislativo.” De todas formas, consideramos que las
dos unidades temporales representan un laboratorio excelente para com-
probar la hipétesis formulada.

Nuestros resultados sugieren que un gobierno sin mayorifa enfrenta
un mayor nimero de reasignaciones del gasto publico por la Cdmara de
Diputados, lo cual, sin embargo, no elimina la posibilidad de un com-
portamiento oportunista previsto por la teorfa de cpp.

El trabajo se divide en tres apartados. En el primero se presentan las
teorfas que relacionan factores politicos con el ciclo econémico, en relacién
con la teorfa del cpp; ademds se destaca la cuestién de que un gobierno
disponga o no del control de la mayoria parlamentaria. En el segundo se
define el procedimiento legislativo en materia presupuestal en México,
donde se formaliza la interaccién de pesos y contrapesos entre el Poder
Ejecutivo y la Cdmara de Diputados; asimismo se analiza la recomposicién
de la Cdmara de Diputados que permitié transitar de un sistema de go-
bierno unificado a otro dividido, teniendo como marco de referencia la
composicién de las legislaturas que van de la LV a la LX. El tercer apar-
tado estd dedicado al estudio del papel de la Cdmara de Diputados en la
discusién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (ppEr)
y en la aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEr),
combinado con el andlisis del Gasto Ejercido por la Federacién (Ger). El
propésito es detectar si existen los siguientes elementos: intenciones

% En este sentido, el cambio institucional de 2004 aporta un sesgo favorable a la hipétesis.
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oportunistas del Ejecutivo en el PPEF, aval de la Cdmara de Diputados en
el PEF, asi como acciones oportunistas del Ejecutivo en el GEF; es decir, se
determina si existié un cpp en cada una de las elecciones presidenciales
analizadas. Finalmente se presentan las conclusiones.

1. Ciclo politico presupuestal: aspectos teéricos

La teoria de los ciclos politicos tiene sus origenes a finales de los afios
treinta y principios de los cuarenta con autores como Schumpeter (1939)
y Kalecki (1943), quienes senalaban la aparicién de fluctuaciones eco-
némicas de naturaleza politica. Posteriormente, con la nueva ola de la
teorfa de la eleccién publica, se vuelve a abrir la puerta para el estudio
de los ciclos econdmicos asociados a fenémenos politicos (Mufoz, 2006).
En particular, gran parte de la literatura moderna sobre ciclos politico-
econdémicos tienen su origen en los modelos desarrollados a mediados
de los anos setenta.

Los trabajos realizados por Nordhaus (1975) y Hibbs (1977) se iden-
tifican como los principales puntos de partida de dos tipos de modelos
sobre ciclos politico-econédmicos, con perspectivas distintas acerca de las
motivaciones de los partidos y de las preferencias de los electores (Borsani,
2003). Segtin Nordhaus (1975), los gobiernos democrdticos, indepen-
dientemente del signo ideoldgico del partido que les apoye, pueden uti-
lizar la politica econédmica para generar mejoras de corto plazo en diver-
sas variables clave con fines meramente electorales, por lo que define a
estos actores como oportunistas. Es decir, la politica econdmica se puede
orientar en funcién de la proximidad temporal de los comicios: se arti-
culan medidas expansionistas antes de las elecciones y, una vez celebradas
éstas, se aplican medidas estabilizadoras, buscando corregir las consecuen-
cias negativas de la politica macroeconémica preelectoral.’ Si este mane-
jo electoral de las variables de politica induce un patrén ciclico en la
produccién en torno a la fecha de la eleccién se genera un cpE.

Sin embargo, la evidencia empirica sobre esta teoria no es definitiva,
especialmente para paises desarrollados,* Tufte (1978), con base en el
andlisis de algunos comicios estadounidenses, encontré evidencia de
manipulacién de diversas variables fiscales con fines electorales, lo que le
llevé al planteamiento de la teoria del cpp. Dicha teoria enfatiza el uso de
los instrumentos de politica fiscal por los gobernantes para incrementar

3 Por ejemplo, inflacién y endeudamiento puablico excesivo.

* Algunos ejemplos relevantes son el estudio de Alesina (1989) para EU y de Alesina ez a/. (1992)
para una larga muestra de economias de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE).
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sus probabilidades de permanecer en el poder, definiendo a estos actores
COMO oportunistas.

Ahora bien, aunque el mévil bdsico en ambos enfoques sea la mani-
pulacién de diferentes instrumentos de politica econémica para inducir
ciertos resultados que permitan ganar votos, difieren por el énfasis en los
diversos resultados. La diferencia bésica entre el enfoque de Nordhaus
(1975) y el de Tufte (1978) consiste en que el primero destaca los resul-
tados de las politicas econdmicas con fines electorales en términos de
crecimiento, desempleo e inflacién, en tanto que el segundo se concentra
en el uso electoral de los instrumentos de politica de impuestos, transfe-
rencias y gastos gubernamentales.” Asi, el andlisis del cpp enfatiza la
manipulacién de los instrumentos de politica fiscal como el vehiculo a
través del cual los gobernantes oportunistas pretenden influir en las pre-
ferencias del publico, y de esa manera incrementar las probabilidades de
victoria electoral.

Esta corriente surge ante la falta de evidencia proporcionada por los
modelos tradicionales basados en la politica monetaria como instrumen-
to de conducta oportunista (Gdmez, 2010). Los argumentos de partida
son dos. En primer lugar, el grado de control limitado sobre la politica
monetaria del que dispone el Ejecutivo, en especial en paises donde el
banco central es auténomo. En segundo lugar, el manejo de los instru-
mentos de politica fiscal es mds propicio para una conducta oportunista
por varias razones, entre las que sobresalen que el gobierno tiene un ma-
yor grado de control, especialmente en el gasto publico, y que la politica
fiscal tiene efectos reales, aun si es anticipada, y que puede afectar las
condiciones de grupos especificos de votantes incluso si no tiene efectos
agregados (Drazen, 2001).

Desde este punto de vista, es relevante considerar las condiciones
politicas que aumentan la probabilidad de que el comportamiento opor-
tunista previsto por la teorfa se manifieste; es decir, el grado de control
que tiene el gobierno en la definicién de la agenda publica, en general, y

> En realidad, la literatura sobre el ciclo politico y su influencia en la economia se desarrollé en
dos etapas. La primera, que surgié en los setenta, utiliza modelos tradicionales en los cuales los go-
biernos pueden influir en los escenarios macroeconémicos de manera sistemdtica y predecible. Esta
primera etapa, a su vez, se expres6 en dos vertientes: una de ellas enfatiza la conducta oportunista de
los gobiernos, suponiendo que los politicos tiene preferencias propias, mientras que la otra vertien-
te, conocida como partidista y de la que Hibbs es pionero, plantea que los gobiernos de izquierda
tienen ciertas preferencias en materia econémica (alto crecimiento y bajo desempleo), mientras los
de derecha privilegian una baja tasa de inflacién con tasas de desempleo mds elevadas). La segunda
fase de la literatura se manifesté a mediados de los ochenta, con aplicaciones del enfoque de la teorfa
de juegos a la politica econémica. Estos modelos de ciclos econémicos incorporan expectativas ra-
cionales, y por tanto enfatizan el grado en que un publico racional limita los alcances en los que los
politicos pueden influir en la economfa. En esta corriente también existen vertientes oportunistas y
partidistas (Alesina et al., 1997).
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el gasto publico, en particular, puede verse determinado, entre otras cosas,
por factores institucionales, varios de los cuales tienen que ver con carac-
teristicas del sistema politico: los acuerdos partidarios que culminan en
coaliciones de gobierno, el control o no de la mayoria parlamentaria y el
grado de disciplina partidaria de los representantes electos, entre otros
(Borsani, 2003). En particular, Stein ez a/. (2006) sostienen que la pro-
babilidad de que el presidente pueda llevar adelante su programa de go-
bierno depende, entre otras cosas, del tamano de su contingente y del
grado de fragmentacién legislativa. Es decir, cuando el presidente cuenta
con el apoyo de un partido mayoritario o una coalicién disciplinada, la
funcién de la legislatura puede ser limitada, reduciendo su actuacién a la
aprobacién automdtica de los proyectos del Ejecutivo, con poca capacidad
o disposicién para analizar con detenimiento y debatir sus contenidos.
Por tanto, podria decirse que una legislatura de esta naturaleza no cons-
tituye obstdculo alguno para el manejo electoral del gasto publico y, en
consecuencia, para la generacién de un cpp.

Por el contrario, una legislatura en la que el partido del presidente no
cuenta con la mayoria absoluta requiere de mayor actividad y costos
politicos en la formacién de consensos para lograr la aprobacién de los
proyectos del Ejecutivo, en general, y del presupuesto, en particular. En
ese sentido, una legislatura més representativa (plural, diversificada) pue-
de definir mecanismos legales que frenen las tendencias oportunistas del
Ejecutivo, ya sea en defensa del interés publico o de sus propios intereses
partidistas. Ahora bien, aunque un escenario como éste es deseable, tam-
bién es posible que una legislatura muy fragmentada, en lugar de conver-
tirse en un escenario proactivo de formulacién de politicas o de supervi-
sién efectiva del Poder Ejecutivo, tienda a acotar sus funciones,
reduciéndose simplemente a la de vetador o foro en el que se negocian
gastos con beneficios particulares. Ello puede complicar el proceso legis-
lativo, particularmente la negociacién y aprobacién del presupuesto, ya
que éste tiene plazos decisivos (Stein ez al., 2000).

En resumen, considerar las condiciones institucionales en las cuales el
gobierno se desempena es relevante para inferir el grado de libertad que
tiene en el manejo de la agenda presupuestaria. En este contexto, es ne-
cesario analizar el grado de apoyo que posee el Poder Ejecutivo en la
Cémara de Diputados, dado que puede estar facilitando o inhibiendo la
manifestacion de ciclos presupuestales en la economia.
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2. La aprobacién del presupuesto y la conformacién de la Cimara
de Diputados de la LV a la LXI Legislatura

El procedimiento que se sigue en México para la aprobacién del presu-
puesto anual de la federacién comprende dos fases esenciales, protagoni-
zadas por dos actores.® La iniciativa del proyecto de presupuesto es una
facultad exclusiva del presidente de la Republica, quien lo presenta a la
Cédmara de Diputados. El examen, discusién, modificacién y aprobacién
del proyecto de presupuesto es una facultad exclusiva de la Cdmara de
Diputados (por ello se define como una funcién unicameral).” Finalmen-
te, el Ejecutivo federal publica el Decreto de Presupuesto a mds tardar 20
dias naturales después de la aprobacién, y es el responsable tltimo de su
ejercicio. El proceso presupuestario involucra, pues, a dos actores que
interactdan en el proceso de toma de decisiones fiscales de acuerdo con
reglas establecidas, pero con diferentes facultades e incentivos.®

La experiencia de México muestra que durante buena parte del siglo
XX, la combinacién de restricciones institucionales al control legislativo
y el régimen de partido hegemoénico sustrajeron en realidad el proceso
presupuestario de la esfera de accién de la Cimara de Diputados.

Como se observa en el cuadro 1, hasta 1976 la Cdmara sélo tenfa la
misién constitucional de aprobar el presupuesto de egresos, y es apenas
en 2004 que se vuelve explicita la posibilidad de aportar modificaciones.
Por otra parte, los plazos muy cortos estipulados para el examen presu-
puestario, agregado a la insuficiencia de recursos e instrumentos técnicos
en la Comisién de Presupuesto, impedian una revisién sustancial del
documento (Pichardo, 1981).

Hasta los afios ochenta, la posicién de la Cimara de Diputados con
respecto al presupuesto fue acomodaticia y dependié de la composicién
del Congteso, en el que el Ejecutivo federal contaba con un predominio
absoluto, de manera que la Cdmara se limitaba a la aprobacién del pPEF
presentado por el primero. Esta situacién cambié de manera significativa,
segin Ugalde (2000), hacia 1998, afo a partir del cual se verificaron

¢ Las facultades exclusivas que tiene cada actor participante en el proceso presupuestario estén
reguladas constitucionalmente en los articulos 71, 72 y 74, fr. 1v, y por el articulo 42 de la Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (su ley reglamentaria).

7 Ademis del presupuesto de egresos, en el sistema mexicano la Cdmara de Diputados tiene a
su cargo otras dos funciones relativas a las finanzas publicas: la aprobacién de la Ley de Ingresos y
la revision de la cuenta publica.

8 En la medida que el federalismo se ha hecho mds efectivo, el proceso presupuestario se ha
vuelto mds complejo, al pasar de un juego de dos actores homogéneos a otro en el que uno de ellos se
ha fragmentado, ofreciendo la posibilidad de intervencién, por ejemplo, de los gobernadores a través
de sus diputaciones federales.
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Cuadro 1
Restricciones institucionales en el proceso presupuestario,
1917-2004

Facultades de la Cdmara de Diputados Plazo para la discusion en

la Cdmara de Diputados
1917-1976  Aprobar el presupuesto 15 dias
1977-2003  Examinar, discutir y aprobar 30 dias

el presupuesto 45 dias a partir de 1982

2004- Examinar, discutir, modificar 67 dias

y aprobar el presupuesto

Fuente: Elaboracién propia con base en Derechos del pueblo mexicano (2006).

cambios importantes a los proyectos originales del Ejecutivo, aun cuando
las enmiendas se iniciaron desde los afios ochenta.’

Asi, durante décadas la divisién efectiva del poder no fue una carac-
teristica del sistema politico en México. La mayoria del partido del pre-
sidente, el Partido Revolucionario Institucional (pR1), estaba garantizada
en el Congreso, y la oposicién, aun unificada, siempre estuvo lejos de
alcanzar la mayoria simple necesaria para frenar las iniciativas del Ejecu-
tivo y su partido.'” Sin embargo, la situacién cambié paulatinamente
debido a una serie de reformas y a la aparicién de nuevos actores politicos,
de manera que el PRI pasé de una posicién hegeménica a comienzos de
los anos setenta a una predominante en el transcurso de los ochenta
(Casar, 2001).

Sin lugar a dudas, las reformas llevadas a cabo a partir de 1977 pro-
vocaron profundos cambios en la estructura de las cimaras, pues dieron
pauta a la creacién de una mayor competencia electoral, permitiendo la
entrada de nuevos jugadores al escenario politico. Especificamente, se
flexibilizaron los requisitos para ingresar al sistema formal de partidos y
se modificé la férmula de integracién de la Cdmara de Diputados, lo que
increment6 el niimero de diputados de mayoria y los elegidos por criterios
de proporcionalidad (cp, 2005). Estas modificaciones marcaron un pun-
to de inflexién importante pues, sin dejar atrds el sistema de partido he-
gemonico, permitieron el avance del Partido Accién Nacional (PaN) y la
incorporacién de nuevos partidos que detonaron una competencia efec-
tiva, principalmente a partir de la eleccién presidencial de 1988.

? Segin Magaloni y Diaz-Cayeros (1998), no fue sino hasta 1982 cuando se comenzaron a re-
gistrar enmiendas a los montos totales de las iniciativas presidenciales, que generalmente involucra-
ban aumentos respecto a los montos originalmente solicitados.

" De 1964 a 1976, el pr1 concentrd, en promedio, 83% de los asientos en la Cdmara de Dipu-
tados y 100% en la de Senadores. De 1979 a 1985 el promedio de diputados para el pri fue de 75%
(Casar, 2001).
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Desde entonces, el sistema partidista de México se ha integrado esen-
cialmente por tres partidos que son los que encabezan las preferencias
electorales: Pri, PAN y Partido de la Revolucién Democritica (PrRD). Adi-
cionalmente, durante los tltimos afios otros partidos han gozado de
presencia en el Congreso de la Unién y en los congresos locales, e inclu-
so han participado en las elecciones presidenciales en alianza con alguno
de los tres grandes partidos."!

Asi, durante los afios ochenta y noventa el sistema politico mexicano,
que en un largo periodo se mantuvo en una situacién de bajas o nulas
competencia real y competitividad, se fue transformando.'* La competi-
tividad se implanté a partir de los aos ochenta sobre la base de un siste-
ma de partidos que habia empezado a modificar sus reglas de funciona-
miento desde finales de los afios setenta.

La nueva organizacion en las cdmaras se reflejé también en la amplia-
cién de los grupos parlamentarios," a través de los cuales los partidos
politicos han podido influir indirectamente en el proceso de formulacién
de politicas, por ejemplo en las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, en las posibilidades de coordinacién en el Congreso y en los
incentivos de los funcionarios electos para atender conjuntos mds estrechos
o mds amplios de intereses de la sociedad (Stein ez 4/., 20006).

Por su parte, aunque los partidos minoritarios tienen un menor peso
electoral y un reducido nimero de legisladores, se debe sefialar que cada
vez mds han adquirido importancia porque son los que permiten a los
tres partidos mds grandes formar mayorias legislativas, cuando por si
solos no alcanzan mayoria legislativa. En este sentido el voto de estos
pequefios partidos inclina la balanza a un lado o al otro.

El cambio politico culminé con la pérdida de la mayoria absoluta del
PRI en la Cdmara de Diputados en 1997.' A partir de entonces cualquier
iniciativa requeriria la construccién de consensos y alianzas en la Cdmara
de Diputados. El efecto de esta nueva composicién se hizo sentir de in-

' Estos son: Partido Alternativa Socialdemécrata, Partido del Trabajo (pT), Convergencia,
Partido Verde Ecologista de México (pvem), Partido Socialdemécrata (psp) y Partido Nueva Alianza
(Panal) (Valdés, 1988). Todos ellos han conformado el Congreso de la Unién y han tenido una
participacion politica activa.

2 La competencia se refiere a reglas formales e informales del juego politico, las cuales permiten
que los partidos concurran en términos reales de igualdad y equidad, mientras que la competitividad
remite al estado del juego en un momento determinado (bajo este término no habrd competitividad
si la gran mayoria de los ciudadanos sufragan por una de las opciones (Sartori, 1980).

' Son las formas de organizacion que pueden adoptar los diputados pertenecientes a un mismo
partido politico. Al respecto, el articulo 70 constitucional establece que estarén conformadas por no
menos de cinco diputados, quienes podrdn constituir un solo grupo parlamentario y deberdn con-
tribuir al mejor desarrollo del proceso legislativo.

!4 Ese afio, las elecciones intermedias dieron como resultado una Cdmara de Senadores en la que
el PRI conservé la mayoria absoluta (50% + 1), pero una Cdmara de Diputados en la que ningtin
partido obtuvo la mayorfa necesaria para aprobar las iniciativas de ley.
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mediato en el drea presupuestal. El Ejecutivo y su partido no estarfan en
posibilidad de asegurar la aprobacién de la Ley de Ingresos y el Presu-
puesto de Egresos. Segtin Casar (2001), por primera vez se enfrenté la
necesidad de sumar intereses al interior del Poder Legislativo con el fin
de ver aprobado el presupuesto.

En el cuadro 2 se muestra la composicién de las bancadas que inte-
graron la Cidmara de Diputados durante los periodos 1991-1997 y 2003-
2009." Se observa que hasta la LVI Legislatura (1994-1997) el grupo
parlamentario del PRI tuvo la representacién para conformar el quérum
necesario para la apertura de la sesién y para aprobar el presupuesto. Sin
embargo, a partir de la LVII Legislatura los gobiernos de mayoria se aca-
baron, se inicié asi la etapa de los divididos. Desde entonces la composi-
cién de la Cdmara de Diputados ha enriquecido el proceso de aprobacién
del presupuesto, pues ningtin grupo parlamentario ha logrado el control
mayoritario en la Cdmara, conformandose bancadas de minorias con
menos de 251 diputados electos. El pri, el raN y el PrD, en las tltimas
cinco legislaturas, se han alternado la primera, segunda y tercera minoria.

Asi, desde la LVII Legislatura (1997-2000) el proceso de aprobacién
del presupuesto se ha realizado a través de la conformacién de alianzas
entres dos o més fuerzas politicas, conllevando a una negociacién cuya
principal caracteristica ha sido que las bancadas parlamentarias que cons-
truyen las mayorfas impulsan de forma mds amplia sus intereses y pro-
gramas presupuestarios.

3. Aprobacién del presupuesto y ciclo politico presupuestal

El andlisis del ciclo politico presupuestal se realizé para dos escenarios
diferenciados, que incorporan comicios presidenciales: los gobiernos de
mayoria, emanados del partido hegeménico, cuando la conformacién del
qudrum y la aprobacién del presupuesto corrfan a cargo de la bancada
mayoritaria (periodo 1992-1995); y los gobiernos divididos, en los que
dos o mds bancadas conformaban alianzas para reunir el gudrum y apro-

bar el presupuesto (periodo 2004-2007).'¢
3.1. Ciclo politico presupuestal y gobiernos con mayoria: 1992-1995

Durante los gobiernos con mayorfa que emanaban del pri, la relacién
entre el Poder Ejecutivo federal y el Congreso de la Unién fue de una

1> Sélo se presentan las legislaturas del periodo de estudio.

' Es condicidn necesaria para aprobar el PEF que deban estar reunidos en el salén de sesiones al
menos 251 legisladores, y ademds contar con una mayoria absoluta, entendiéndose ésta como la
votacién a favor del dictamen del 50% + 1 de los diputados presentes en el momento de la votacion.
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Griéfica1
Comparativo del proyecto y el gasto aprobado para los ejercicios
fiscales 1992-1995

(millones de pesos constantes, 1993)

300,000.0
250,000.0
200,000.0
150,000.0
100,000.0

50,000.0

1992 1993 1994 1995
W PPEF | 261,924.6 | 265910.3 | 276,478.4 | 229,115.4

W PEF | 261,924.7 | 265,910.3 | 276,478.4 | 229,115.4

Fuente: Elaboracién propia con datos de Presidencia de la Republica (1991-1994a)
y del Diario Oficial de la Federacion (1991-1994).

subordinacién del segundo hacia el primero debido a los poderes meta-
constitucionales del presidente de la Republica, que ademds de ser jefe de
Estadoy jefe de gobierno, también era el jefe del partido (Weldon, 1997)."”
Por ello, el Congreso de la Unién renuncié de facto a su funcién de con-
trapeso del Ejecutivo federal, allandndole al presidente de la Republica la
tarea de gobernar para que éste garantizara la continuidad de la carrera
politica de los miembros del Poder Legislativo (Ugalde, 2000).

El procedimiento legislativo en materia presupuestaria —como el resto
de los instrumentos de politicas publicas sometidas por el Ejecutivo fe-
deral al Congreso o a una de sus cdmaras— se redujo a un examen y dis-
cusién casi nulos por parte de los diputados, en el que ampliaciones en
un ramo se compensaban con reducciones en otros ramos, y viceversa.
Como consecuencia, el presupuesto agregado aprobado coincidia en su
totalidad con el proyecto enviado por el presidente de la Reptiblica (Ugal-
de, 2000). En la grifica 1 se observa que la aprobacién de los miembros
de la Cdmara de Diputados ante la iniciativa presupuestal del Ejecutivo,
durante el periodo 1992-1995, era absoluta: la diferencia entre el PPEF y

'7 En esta dualidad gobierno-pri, el presidente se erigfa también como el gran elector, de cuya
aprobacién dependfan todos los cargos, tanto los de eleccién popular como los que no lo eran.
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el PEF fue nula, es decir, el monto total de la iniciativa enviada por el
Ejecutivo no tuvo modificaciones por parte de la Cdmara de Diputados.'®

En un andlisis de introspeccién de los ramos que conformaban el
presupuesto durante los ejercicios fiscales 1992-1995, se observa una
estrategia de reasignacién de suma cero, de manera que los aumentos
autorizados por la Cdmara de Diputados a favor de uno o mds ramos, se
compensaban con disminuciones o recortes por la misma cantidad para
otro u otros ramos. Por ejemplo, en el ejercicio 1992 la Cdmara de Di-
putados autorizé una reduccién de 57 millones de pesos (a precios de
1993) a cargo del ramo 23 (erogaciones no sectorizables), y la compensé
con una ampliacién de 57 millones de pesos a favor del ramo 01 (Poder
Legislativo); en los afios posteriores se observa un comportamiento simi-
lar, a excepcién del ejercicio fiscal de 1994, en el que no se modificé
ningin ramo del presupuesto (cuadro 3).

Ademds, es importante senalar que de los rubros que tuvieron dismi-
nuciones, el ramo 23 estd entre los primeros lugares en cuanto a la parti-
cipacién porcentual en el PPEF (en 1992 y 1993 present6 una participacion
de 8.2y 10.4%, respectivamente)."

Del anilisis del gasto piblico propuesto y aprobado durante los go-
biernos con mayoria parlamentaria, se observa que la Cdmara de Dipu-
tados pareciera haber renunciado a su facultad de enmendar significati-
vamente el proyecto de presupuesto. Este arreglo institucional implicé la
escasa incidencia del Congreso en el rumbo de la politica econémica del
pais y, para fines de este trabajo, proporciond un escenario propicio para
la generacién de un cpp al permitir que el Ejecutivo federal tuviera un
mayor control del presupuesto para ejercerlo de acuerdo con sus intereses
(que pudieran ser o no oportunistas).

En la grafica 11 se observa que tanto el PPEF como el presupuesto
aprobado y ejercido siguen el comportamiento sugerido por la teoria del
CPP, es decir, una expansién antes de elecciones y una contraccién después.
En 1995, el prEF enviado fue de 229,115 millones de pesos (a precios de
1993), lo que representaba una contraccién de 17.13% en comparacién
con el de 1994. Aunque en principio pudiera pensarse que fue la crisis
econdmica de ese afio la que determind esa contraccidn, es relevante re-
saltar que la iniciativa se envié 11 dfas antes de que se suscitara la citada
crisis.”” De hecho, el Ejecutivo presenté al Congreso los llamados “Cri-

'8 Por ejemplo, para 1992 la iniciativa contemplé 261,924.6 millones de pesos, y fue aprobada
por la misma cantidad; este comportamiento fue constante durante el periodo de estudio.

' En este periodo de estudio, el presupuesto asignado a las empresas paraestatales tiene la mayor
participacion porcentual en el PPEF, seguida del ramo 28 (Participaciones a Entidades Federativas).

2 E1 20 de diciembre de 1994, ante la falta de divisas, el gobierno se vio obligado a depreciar el
peso (ampliando la banda de flotacién), y al consultarlo con representantes del sector privado, hubo
una fuga de capitales inmediata que disminuy¢ las reservas en unos 5,000 millones de délares. El
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Cuadro 3
Reasignaciones hechas al proyecto de presupuesto
para los ejercicios fiscales 1992-1995
(millones de pesos constantes a precios de 1993)

Ramos 1992 1993 1994 1995
01 Poder Legislativo 57.02 0.00 0.00 0.00
08 Agricultura y Recursos
Hidraulicos 0.00 350.00 0.00 70.97
10 Comercio y Fomento
Industrial 0.00 0.00 0.00 74.21
16 Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca 0.00 0.00 0.00 -145.18
23 Erogaciones no
Sectorizables* -57.02 -350.00 0.00 0.00
PPE-PEF total 0.00 0.00 0.00 0.00

* A partir de 1995 se denomina Provisiones Salariales y Econémicas.
Fuente: Elaboracién propia con informacién de los Proyectos y Presupuestos de Egresos de la Fede-
racién para los ejercicios fiscales 1992-1995.

terios generales de politica econémica” (que acompafiaban a la ley de
ingresos y presupuesto de egresos de la Federacién) en los que se incluyé
un diagnéstico preciso de lo acontecido en 1994: un crecimiento del p1B
de 3.1% (no obstante los trigicos acontecimientos sucedidos en el dmbi-
to nacional), una inflacién de 4% y, en materia de finanzas puablicas, un
equilibrio en el balance econémico. En ese sentido, el presidente Zedillo
destacé que este equilibrio permitirfa que, al término de ese afio, el saldo
de la deuda publica neta consolidada con el Banco de México (1995) se
mantuviera en un porcentaje del P1B similar al del ano anterior, que se
ubicé en 2.2%. Respecto a las proyecciones econémicas para 1995, des-
tacaba un crecimiento del 18 de 4%, una inflacién de 4%, una cotizacién
del peso casi al mismo nivel de 1994 y un déficit en cuenta corriente que
se pronosticaba en 7.8% del 1B (Presidencia de la Reptblica, 1994b). Es
decir, en esencia la politica econémica se mantendria sin cambios, lo que
para muchos analistas parecfa poco factible. Al respecto Cérdenas (1996)
comenta que las proyecciones para 1995 parecian haber sido hechas por
el equipo saliente y no se sabia hasta dénde habia participado el gobierno
entrante. Asi, podria decirse que el nuevo gobierno, al no anunciar cam-
bios importantes de politica econdmica, acept6 implicitamente las pro-

tipo de cambio llegd a 5.10 pesos por délar al terminar el afno, 48% mds elevado que su nivel un mes
antes, y las reservas internacionales del Banco de México quedaron en 6.2 mil millones de délares

(Cérdenas, 1996).
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Gréfica it
Proyecto de presupuesto aprobado y ejercido, 1993-1995
(tasa de crecimiento calculada en millones de pesos constantes a

precios de 1993)
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152 3.97 -17.13

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacion (1991-1994) y cp (2001).

yecciones presentadas en los “Criterios generales”; postura que no pro-
porcionaba el sustento econédmico para instrumentar una contraccién del
gasto publico.

Por su parte, la Cdmara de Diputados tampoco anuncié cambios, pues
el PEF aprobado el 28 de diciembre de 1994 se publicé con la misma suma
neta total que la iniciativa del Ejecutivo, aun cuando la economia mexi-
cana ya habia entrado en crisis, lo que sugiere una gestacién previa del
cpp, respaldado por la Cdmara de Diputados.

Hasta ahora se ha senalado la intencién oportunista del Ejecutivo
acompanada de la aprobacién de la Cdmara, de lo cual vale la pena resal-
tar cémo a partir de los sistemas institucionales de pesos y contrapesos
débiles, la pasividad de la Cdmara de Diputados en sus funciones legisla-
tivas en materia presupuestaria cred o facilité el escenario para la presencia
del cpp. En este contexto, lo que sigue corresponde a examinar el gasto
publico ejercido para determinar si efectivamente se materializé el cpp.

El gasto ejercido por el gobierno se reporta en la Cuenta de la Hacien-
da Pdablica Federal (curr). Este es un indicador ttil para evidenciar la
existencia de gobiernos oportunistas ante la posibilidad de que el gasto
ejercido difiera del aprobado por la Cdmara.

El comportamiento del gasto ejercido durante el periodo 1992-1995
evidencia un comportamiento oportunista, ya que esta variable aumenté
de forma sucesiva hasta el afno de la eleccién, para contraerse inmediata-
mente después de la celebracién del proceso electoral, y de forma inde-
pendiente, como se ha visto, de los pronésticos macroeconémicos. En la
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gréfica 11 se observa cémo en 1994, afio de eleccién presidencial, el Eje-
cutivo federal ejerci6 un gasto publico superior en 9% al ejercido en 1993;
también se muestra una contracciéon de 9%, en 1995, en relacién con el
gasto de 1994. Es importante subrayar que esta contraccion estaba con-
siderada desde el pPEF, por lo que no se debe atribuir exclusivamente a la
recesién que experimentd la economia nacional en la primera mitad de
1995.%' M4s atin, resulta interesante observar que el gasto ejercido dismi-
nuyé menos que la iniciativa presentada por el Ejecutivo, lo que podria
ser resultado de la rdpida recuperacién de la economia al presentar en el
tercer trimestre de 1995 una recuperacién de la produccién.?

Adicionalmente, al estudiar el presupuesto aprobado y el gasto ejerci-
do se observa una notoria discrepancia.” En el cuadro 4 se presenta la
variacién porcentual del gasto ejercido respecto al gasto aprobado en los
cinco principales ramos que presentaron mayor diferencia.

Aunque no existe un patrén bien definido, se puede decir que entre
los ramos presupuestales que mds han presentado variaciones se encuen-
tran Energia, Minas e Industria Paraestatal, Desarrollo Urbano y Ecologia,
y Reforma Agraria, éste tltimo senalado como una fuente importante de
clientelismo electoral (Magaloni y Diaz-Cayeros, 1998). Ademds, se en-
cuentran ramos en los que casi siempre se ha ejercido un gasto superior
al autorizado, como en el Poder Judicial y en Hacienda.

En resumen, se puede afirmar que durante los gobiernos con mayoria
el procedimiento se redujo a la presentacion del proyecto de presupuesto
por parte del Ejecutivo federal y la aprobacién, con reasignaciones de
suma cero, por parte de la Cdmara de Diputados, lo que implicaba que,
en términos agregados, el gasto propuesto coincidia con el aprobado. Asi,
podria decirse que la Cdmara de Diputados no representé ningtin obstd-
culo para que el gobierno federal manipulara el presupuesto con fines
electorales. Por el contrario, la politica de gasto publico aprobada permi-
tié la presencia de cpp en torno a la eleccién presidencial de 1994.

3.2. Ciclo politico presupuestario y gobiernos divididos: 2004-2007

El contexto analizado anteriormente induce a indagar si la presencia de
los ciclos presupuestales se limita en caso de gobierno dividido, donde el

2! Durante el primer semestre de 1995, el piB disminuy6 5.8% con respecto al mismo periodo
del afio anterior. El gasto del consumidor y la inversion publica y privada bajaron 14.7% en relacién
con el nivel establecido en el mismo periodo en 1994 (Ortega, 2000).

22 Después de que el P18 presentd tasas de crecimiento negativas en los dos primeros trimestres
de 1995, de -4.7 y -5.9%, respectivamente, durante el tercer trimestre se tuvo un crecimiento de
1.3%. Para mayor detalle véase Lustig (2002), quien examina, entre otras cosas, los factores que
estdn detrds de la rdpida recuperacién econémica posterior a la crisis.

% Para mayor detalle sobre las deficiencias de fiscalizacién en el gasto publico, véase Ugalde (1997).
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Ejecutivo carece de mayoria en la Cdmara de Diputados. En este aparta-
do se proporcionara evidencia al respecto para el periodo 2004-2007.

La garantia de contar con la mayoria en la Legislatura se vio alterada,
como se menciond, a consecuencia de la creciente presencia de los parti-
dos de oposicién y de las reformas politico-electorales que desde 1977 se
han sucedido.? La transformacién ha sido tan radical, que en la LVII
Legislatura (1997-2000) México tuvo por primera vez en la historia
contempordnea un gobierno dividido, y este escenario ha prevalecido
desde entonces. Los cambios realizados en el sistema de pesos y contra-
pesos generaron, a su vez, variaciones en el sistema de incentivos y resal-
taron la importancia de los acuerdos institucionales dentro del Congreso
en general, y en la Cdmara de Diputados, en particular. Al respecto, al-
gunos trabajos sefialan que la composicién de la Cimara es un factor
determinante para llegar a acuerdos y que ésta, en su trayectoria, ha aco-
modado précticas que van desde la disciplina partidista estricta hasta la
capacidad para lograr coaliciones (Casar, 2001; Ugalde, 2000).* Sin
embargo, cuando el PAN obtuvo la presidencia y carecié de una mayoria,
la Cdmara se convirtié en un participante mucho mds activo en la for-
mulacién de politicas y el indice de éxito de las iniciativas del Poder
Ejecutivo se redujo considerablemente.

Asi, la evidencia muestra que los gobiernos sin mayorfa modificaron
la relacién entre el Ejecutivo federal y los miembros del Congreso, que
pasaron de ser una cooperacién incondicional para tornarse incluso con-
flictiva, porque al existir un régimen de alternancia en el poder (desapa-
ricién del partido hegeménico), el presidente dejé de ser el gran elector,
su bancada era minoritaria y enfrenté costos politicos mayores en el
Congreso para aprobar los proyectos de ley que el Ejecutivo federal so-
metia al Congreso (Sour et al., 2004; Casar, 2001; Ugalde, 2000).%

A continuacién se presentan las modificaciones realizadas al PpEF de
2004 a 2007. Especificamente a partir de 1997, con la instauracién del
primer gobierno dividido, la labor de la Cdmara de Diputados en materia
presupuestaria ha sido mds activa. Al ejercer su facultad exclusiva de
modificar el presupuesto, ha hecho reasignaciones a diversos ramos que
integran el presupuesto, con el resultado de salir del juego de suma cero.

% Para mayor detalle respecto al contenido de las reformas, véase Cdmara de Diputados H.
Congreso de la Unién (2005) y Valdés (1988).

» Las elecciones de 2000 son un claro ejemplo de ello, pues debido a su composicion se desta-
ca en este proceso la necesidad de negociar y concertar alianzas (Casar, 2001).

26 Por ejemplo, el presupuesto de egresos para 2005 dio lugar a una controversia constitucional
entre la Cdmara de Diputados y la presidencia, de la que se ocupé la Suprema Corte de Justicia. La
Cédmara habfa modificado algunos programas, reduciendo el financiamiento de algunos rubros a fin
de aumentar el financiamiento para otros programas vigentes y nuevos renglones; ante lo cual, el
Ejecutivo ejercié el derecho de veto, que los diputados rechazaron (ocpg, 2009).



98 Reyes-Herndndez, M. R., P. Mejia-Reyes y . Riguzzi: Ciclo politico presupuestal...

Grifica m
Comparativo del proyecto y el gasto aprobado para los ejercicios
fiscales 2004-2007
(millones de pesos constantes, 1993)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Presidencia de la Republica (2009) y Diario Oficial de la
Federacién (2003-2006).

En el ano 2004, el Ejecutivo federal propuso un gasto neto total de
362,204 mdp constantes, y la Cdmara de Diputados autorizé 365,180
mdp; es decir, el presupuesto tuvo una leve ampliacidn; este tipo de en-
miendas al presupuesto se fue incrementando durante los afos siguientes;
en pesos constantes de 1993, las reasignaciones hechas por la Cdmara de
Diputados fueron equivalentes a 2,975 mdp en el afio 2004; 15,532 en
el ano 2005; 23,859 en 2006 y a 5,064 mdp en el afio 2007 (gréfica 111).”

Las reasignaciones autorizadas por la Cdmara de Diputados al presu-
puesto promediaron, en este periodo, 3.1% respecto al gasto aprobado:
en el ano 2004 fueron de 0.8%; en 2005 representaron 4%; en 2006
ascendieron a 5.9% y a 1.1% en 2007, como se observa en la grafica 1v.
En este caso, las reasignaciones de 2005 y 2006 reflejan anos de elecciones
presidenciales.”®

Como consecuencia de las enmiendas, los ramos que tuvieron los
mayores incrementos fueron: Provisiones Salariales y Econdmicas, Co-
municaciones y Transportes, Programa de Apoyo para el Fortalecimiento

7 Cabe sefialar que en diciembre de 2004 el presidente de la Republica presenté ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién una controversia constitucional contra la Cdmara de Diputados, que
tiene su origen en la decisién de la Cdmara de no atender a las observaciones del Ejecutivo federal al
presupuesto de egresos de 2005. La Suprema Corte resolvié que el titular del Ejecutivo federal si
tiene facultad para vetar el presupuesto (scjN, 2005: 154).

% Esta cifra es bastante menor en muchos paises con regimenes parlamentarios, donde en el caso
extremo un gobierno puede caer si se modifica el presupuesto. Sin embargo, en paises comparables
con regimenes presidenciales, como Brasil o Argentina, se observan modificaciones de magnitud
similar (ocDE, 2009: 83).
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Grifica v
Reasignaciones hechas al proyecto de presupuesto para los
ejercicios fiscales 2004-2007
(participacion en el presupuesto total aprobado)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Presidencia de la Republica
(2009) y Diario Oficial de la Federacién ( 2003-2006).

de las Entidades Federativas, Reforma Agraria, Tribunales Agrarios y
Medio Ambiente y Recursos Naturales (cuadro 5). Cabe destacar que
algunos de estos ramos, como el 39, 16 y 23, contienen programas pre-
supuestarios con gasto identificado para entidades federativas. Ello per-
mite suponer que, dado que el principal partido opositor (PrI) tenia la
mayorfa relativa de diputados, entonces la capacidad de los legisladores
panistas para hacer llegar recursos al Ejecutivo federal era baja; ademds
pudo derivar en una motivacién legislativa compartida hacia la asignacién
de recursos estatales.”’

Por lo visto, los resultados encontrados sugieren que la composicién
de la Cdmara de Diputados y los incentivos de los legisladores han tenido
influencia en el volumen de gastos autorizados, ya que las enmiendas
realizadas a los proyectos presentados por el Ejecutivo se han ampliado
con un Congreso mds plural. Al respecto, Gdmez e Ibarra (2009) explican
que una vez que se agudizé la competencia politica (y el PRI comenzé a
perder la gubernatura de varios estados), es ficil suponer un cambio de
incentivos por parte de los diputados, si ademds se considera que en el
juego oportunista los beneficios politicos de las conductas oportunistas

» A partir de los afios 2000 y 2001 se transfirieron mayores recursos a los gobiernos estatales a
través del Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PArEF) creando
el Ramo 23, el cual provee recursos para atender erogaciones contingentes, como el retiro voluntario,
los efectos de desastres naturales y las aportaciones del gobierno federal al ahorro de los trabajadores
del sector publico, entre otros (cp, 2009). Aun cuando estos recursos no estdn descentralizados
porque no estdn suscritos en la Ley de Coordinacién Fiscal, tienen como finalidad apoyar a las ha-
ciendas estatales (saneamiento financiero), mejorar la calidad de la educacién, apoyar el empleo a
escala regional, los sistemas de pensiones locales y a la inversién de la infraestructura de las entidades
federativas.
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de los gobiernos podrian verse repartidos entre los niveles estatal y federal.
De hecho, en México una fraccién sustancial de los gastos depende de
transferencias federales con destinos predeterminados (como el ramo 33).

Respecto a las reasignaciones, hay que destacar dos aspectos: la parti-
cipacién de la Cdmara de Diputados en la aprobacién del pEr fue indu-
dablemente mds activa que en periodos donde el gobierno contaba con
mayoria (Anexo 1). Sin embargo, contrario a lo que se esperaba, la com-
posicién de la Cdmara de Diputados que aprobé el PEF de 2004 a 2006
(integrada por 45% del partido opositor) no fue un factor que limitara
cuantitativamente la iniciativa del Ejecutivo; por el contrario, las enmien-
das significaron un mayor tamano del gasto federal, siendo el afio electo-
ral el que presenta un incremento méximo, al asignarle al pPEF 23,859.3
millones de pesos mds (gréfica 111).

Asi, durante el periodo de estudio se observan, en primer lugar, inicia-
tivas con montos crecientes acompanados de presupuestos aprobados que
contienen cifras mayores a las propuestas; y en segundo, una iniciativa de
presupuesto para 2007 que solicitaba 57,000 millones de pesos (a precios
de 1993) mds que la de 20006; la tasa de crecimiento del PPEF para 2007
es de 15.09, casi 5 veces mds que la de 2006; sin embargo, el PEF aproba-
do ese ano, si bien presentd un aumento, éste fue menor comparado con
las ampliaciones de los afos anteriores (grafica v). Es necesario resaltar que
el presupuesto para 2007 se aprobé en condiciones de mayoria relativa. *°

Grificav
Proyecto de presupuesto aprobado y ejercido, 2005-2007
(tasa de crecimiento calculada en millones de pesos constantes a

precios de 1993)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacién (2003-2006) y sucp
(2004-2007).

30 La composicién de la Cdmara de Diputados se modificé en las elecciones de 2006, de forma
que el partido del presidente electo (PAN) recuperé curules (de 30% que tenia en la legislatura LIX
pasé a 41% en la Legislatura LX).
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En la gréfica v se muestran diferencias entre las iniciativas presiden-
ciales y el ejercicio del gasto que remiten a un sobreejercicio presupues-
tario. Por ejemplo, para 2005 se aprobd un presupuesto de 381,332.9
millones de pesos a precios de 1993, no obstante se realizé un gasto de
415,171.8 millones de pesos, es decir, se gastaron 33,838.95 millones de
pesos (+8.9%) mds de lo aprobado. Lo mismo sucedié para el 2006, con
una diferencia por sobreejercicio de 54,291.03 millones de pesos. Esta
expansién del gasto antes de las elecciones se podria considerar una evi-
dencia de un comportamiento oportunista por parte del Ejecutivo.

Asi, desde la esfera de la aprobacién del presupuesto se gest6 el ciclo
politico presupuestario para el periodo 2004-2007; es decir, el gobierno
tuvo la oportunidad para ejercer el gasto de acuerdo con lo predicho por
la teoria del cpp. Atin mds, el gobierno federal no sélo tuvo la oportunidad
sino que tuvo los incentivos para gastar més. Al observar la tasa de creci-
miento real del presupuesto ejercido, éste muestra evidencia de cpp,
aunque sélo con respecto el comportamiento previo a las elecciones, pues
aunque en 2007 se presenta una tasa de crecimiento menor a la de 2005
y 2000, ésta no es negativa, es decir, no hay una contraccién del gasto
posterior a las elecciones, por lo que el cPp no se completa (grafica v).

Aunque es dificil establecer las causas precisas con la informacién
presentada hasta ahora, es posible, sin embargo, establecer como hipéte-
sis explicativa que la recomposicién de la Cdmara permiti6 a mds actores
adoptar una conducta oportunista antes de las elecciones; es decir, el
mayor gasto publico no solamente lo ejercié el Ejecutivo, sino también
los gobiernos estatales, muchos de los cuales pertenecian a partidos dis-
tintos al del presidente de la Republica y, por tanto, apoyaban a candida-
tos diferentes. Por su parte, aunque el crecimiento posterior a las eleccio-
nes es mds dificil de explicar, dado que en los afios previos se habia
tenido déficits fiscales, se puede pensar que la nueva mayoria relativa
panista en la Cdmara de Diputados aprobaba un gasto pablico mayor
para impulsar las politicas del presidente Calderdn, perteneciente al mis-
mo partido, a lo cual no se opusieron los demds partidos de oposicidn,
sobre todo el pr1 y el PrD, dado que ellos también podrian disfrutar de
ese mayor gasto. Adicionalmente, la visién que se tenia del déficit fiscal
pudo haberse relajado un poco, en comparacién con la exigencia que se
tenfa hasta mediados de los anos noventa, cuando se pensaba que las
cuentas publicas debian estar permanentemente en equilibrio;*' sin em-
bargo, son necesarias mas investigaciones para aclarar esta cuestion.

* Durante el periodo 2004-2007 los balances econdémicos presentaron déficits de 133,494,
129,060, 217,624 y 251,984 millones de pesos a precios de 2010, respectivamente (Banxico, 2011).
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Finalmente, durante los gobiernos sin mayoria la Cdmara de Diputa-
dos ha realizado una funcién mds activa en el procedimiento legislativo;
ha llevado a cabo reasignaciones significativas del presupuesto, alejéndo-
se de la politica de suma cero; ha reactivado los mecanismos de pesos y
contrapesos entre ambos poderes. Sin embargo, esto es una limitante
parcial para la generacién del cpp debido a que el resultado de las modi-
ficaciones no refleja un gasto limitado que inhiba su ejercicio. Hay evi-
dencia de un comportamiento oportunista antes de las elecciones de 2006;
no obstante, no se presenta la contraccién posterior sugerida por la teorfa
del cpp.

Conclusiones

Sour ez al. (2004) realizaron una investigacién donde muestran, con base
en el nimero de ramos modificados y en las reasignaciones, cémo la
participacién de la Cdmara de Diputados ha ido creciendo durante las
Legislaturas LVII y LVIII (1997-2003). Al comparar la participacién en
el proceso presupuestario, se observé que la segunda hizo mas modifica-
ciones, tanto en el monto de los recursos redistribuidos como en el nt-
mero de ramos modificados. Esta evolucién muestra que el papel de la
Cémara ha sido netamente mds participativo en la negociacién del pre-
supuesto de egresos federales.

El presente trabajo evidencia que la composicién de la Cdmara de
Diputados como contrapeso del Ejecutivo federal en lo que respecta al
presupuesto, ha resultado s6lo parcialmente eficaz para contrarrestar
comportamientos oportunistas previstos por la teorfa. La ejecucién del
gasto publico en ambos periodos supone cierta evidencia de cpp, si bien
es necesario resaltar algunas diferencias.

En 1994 es claro el amplio control sobre la aprobacién del presupues-
to por parte del Ejecutivo, lo cual parece haber favorecido el ejercicio del
gasto publico con fines electorales. Asi, por un lado, se hizo evidente el
cambio de politica fiscal instrumentado antes de las elecciones mediante
la expansién del gasto publico y, por otro, el intento de corregir las con-
secuencias de la politica aplicada por medio de la contraccién del gasto
después de celebrados los comicios, aunque esta caida se manifest6 de
manera exacerbada por la recesién de 1995.

En el afno 2006 la composicién de la Cdmara de Diputados tuvo su
mayor efecto en el aumento de enmiendas realizadas al ppEr. Sin embar-
go, el gobierno dividido no eliminé la posibilidad de comportamientos
oportunistas previstos por los modelos. Mds atn, las modificaciones
realizadas al PPEF significaron invariablemente una ampliacién y no una
restriccidon en términos de gasto, lo cual avala sélo una parte del cpp, eso
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es, la conducta oportunista previa a la eleccién y no el comportamiento
posterior, pues no se presenta la contraccién en el ejercicio del gasto.

Respecto a la fiscalizacién del gasto, los estudios realizados en México
coinciden en la ausencia o supervisién insuficiente en la ejecucién de éste
(Magaloni y Diaz-Cayeros, 1998; Ugalde 2000; Casar, 2001). Block
(2003) senala que en paises donde existen escasos controles sobre las
cuentas de gasto de gobierno es mds notoria la presencia de ciclos politi-
cos. Al respecto, Magaloni y Diaz-Cayeros (1998) sustentan que la Ley
de Presupuesto y Gasto Publico permitia al Ejecutivo realizar modifica-
ciones al presupuesto (ampliaciones o reducciones) con la sola autorizacién
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico. Por su parte, Ugalde
(2000) indica que entre los factores mds importantes para la limitada
fiscalizacién legislativa se encuentran las motivaciones y el perfil de los
diputados. Por ello, valdria la pena preguntarse si la falta de fiscalizacién
en el ejercicio del gasto es un determinante para la presencia de cpp.

El alcance de esta investigacién fue comprobar empiricamente la
existencia de los ciclos politicos presupuestarios desde el dmbito del go-
bierno federal; queda por demostrar la gestacién de éstos en las entidades
federativas, promovidos por el creciente presupuesto publico federal
transferido a favor de los gobiernos subnacionales, que lo ejercen con una
casi inexistente fiscalizacion y rendicién de cuentas a la federacién o sus
congresos locales; en términos de Aguilar (2010), utilizan estas transfe-
rencias de dinero federal, entre otras cosas, para aceitar la politica local.
Asimismo, se puede retomar el andlisis de los ciclos politicos presupues-
tarios tomando como variable instrumental los programas presupuestarios
sensibles a la actividad electoral de los partidos politicos, como los que
conforman el gasto en desarrollo social.
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Anexo 1

105

Modificaciones realizadas al Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacién, 2004-2007
(millones de pesos a precios constantes de 1993)

Ramos/ano 2004 2005 2006 2007

01 Poder Legislativo -380.39 -48.3  -170.49 -174.8
02 Presidencia de la Republica -8.84 -45.4 -1.34 0
03 Poder Judicial -968.14  -1153.38 -1034.06  -815.22
04 Gobernacion 2122 412297 61.24 -16.2
05 Relaciones Exteriores -16.37 -95.42 -3.97 -12.37
06 Hacienda y Crédito Piblico -108.15 657.91  251.86  774.13
07 Defensa Nacional -65.55 -171.45 140.5 -19.45
08 Agricultura, Ganaderia, Desarro-

llo Rural, Pesca y Alimentacién -168.04 2360.27  2717.96  2046.37
09 Comunicaciones y Transportes 1455.34 3500.25 2721.71  2257.07
10 Economia -21.64 311.48 177.26 269.21
11 Educacién Publica 847.56 1589.18  2429.05 1858.89
12 Salud -99.47 957.99 649.63 218.48
13 Marina -3.83 -58.57 16.44 -29.17
14 Trabajo y Previsién Social -72.6 -11.72 -0.06 -9.72
15 Reforma Agraria -11.08 418.66 314.49 143.44
16 Medio Ambiente y Recursos

Naturales 150.92 1578.09 870.07  1292.29
17 Procuraduria General

de la Republica -25.25 -120.14 12.89 0
18 Energia -4.07 12.31 -1.38 13.03
19 Aportaciones a Seguridad Social -63.85 -629.12  -4953.96 0
20 Desarrollo Social 480.51 358.53 17.38  1455.32
21 Turismo -13.54 -17.24 -0.7 14.59
22 Instituto Federal Electoral 71 41.94 -206.43  -140.08
23 Provisiones Salariales

y Econdémicas 2379.8 -0.27 953.42 -3375.13
24 Deuda Pdblica 0 0 -301.07 -778
25 Previsiones y Aportaciones para

los Sistemas de Educacién

Bésica, Normal y Tecnoldgica

y de Adultos 600.75 1341.38 867.49  685.38
27 Funcién Pablica -40.03 -8.68 -1.65 0
28 Participaciones a Entidades

Federativas y Municipios 542.89 1658.75  1602.32 943.6
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Continiia Anexo I...

Ramos/ano 2004 2005 2006 2007

30 Adeudos de Ejercicios Fiscales

Anteriores -841.83  -1415.51 -325.8 -778
31 Tribunales Agrarios 0 18.24 -0.72 38.9
32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal

y Administrativa -7.67 35.75 -1.28 9.73
33 Aportaciones Federales para

Entidades Federativas

y Municipios 141.48 577.85 615.45 3971.93
34 Erogaciones para los Programas

de Apoyo a Ahorradores

y Deudores de la Banca -664.6  -1258.23 0 0
35 Comisién Nacional de los

Derechos Humanos -5.14 0.99 -24.79 -36.9
36 Seguridad Publica -56.91 24.6 103.01  -291.75
37 Consejeria Juridica del Ejecutivo

Federal -5.27 -0.38 -0.1 -2.24
38 Consejo Nacional de Ciencia

y Tecnologia 74.21 261.88 196.74 0
39 Programa de Apoyo para el

Fortalecimiento de las Entidades

Federativas 1550.73 4275.05  4516.08 /
Entidades sujetas a control
presupuestario directo -1498.5 343.39  6494.62 -1064.69

Fuente: Elaboracién Propia con datos de la sace (2004-2007).
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