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Resumen

El objetivo principal de este estudio es llenar el vacio académico sobre el conocimiento a profundidad
de los actores y determinantes en el proceso de la aprobacién del presupuesto publico en México. La
pregunta de investigacidn se concentrd en analizar el impacto de las variables partidistas y presupuestales
durante la aprobacién presupuestaria. De igual modo, se muestra con detalle la concentracién de poder
de agenda que la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica tiene durante la etapa de aprobacién pre-
supuestaria dentro de la Cdmara de Diputados. Utilizando un andlisis econométrico tipo panel se com-
probé que la mayor apertura politica generd incentivos para que los partidos aumentaran su activismo
legislativo, y acabaran asf con el reino del dictador presupuestario en México, a pesar de que el marco
constitucional no ha cambiado.
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Abstract

The main objective of this paper is to fill the academic gap regarding the actors and determinants in the
approval process of the public budget in Mexico. The research question deals with the analysis of the
impact of the partisan and budgetary variables during the budget approval process. This paper shows in
detail the agenda power of the Commission of Budget and Public Account (Comisién de Presupuesto y
Cuenta Pablica) has during the budgetary approval within the House of Representatives. Using a panel
econometric analysis it is shown that the greater political openness associated with the democratization
process, generated incentives so that the parties increased their legislative activism, and thus stopped the
reign of the budgetary dictator in Mexico, although the constitutional framework has not changed.

Palabras clave: presupuesto publico, transparencia, rendicién de cuentas, balance de poder, presidencia-
lismo, politica econémica, México.

Key words: public budget, transparency, accountability, divided government, presidencialism, political
economy, Mexico.
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Introduccion

T 1

| ARTICULOS

bl | presupuesto tiene una naturaleza esencialmente politica; su croquis expresa las
prioridades de un gobierno. Conocer a detalle los actores y el disefio del proceso pre-
supuestal en México es una tarea esencial; sin embargo, existe un vacio académico en
el tema.

México es un régimen presidencial que tiene previsto, en su Constitucién, un siste-
ma de pesos y contrapesos entre los poderes ejecutivo y legislativo. Constitucionalmente
el congreso mexicano es uno de los mds fuertes de América Latina, pero la presen-
cia de un partido hegeménico y la fuerte disciplina partidista, ocasionaron que por
décadas el Legislativo se comportara como un actor secundario frente al Presidente
(Casar, 2002). En un escenario sin competencia politica y sin pluralidad en la Cdmara
de Diputados, el control unipartidista del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
124|  promovié el enorme poder del presidente de la republica.

El proceso presupuestal no fue la excepcién, y durante varias décadas el Congreso
se abstuvo de modificar sustancialmente la propuesta del Ejecutivo, asi la revisién y
aprobacién del mismo se mantuvo como un mero trémite constitucional. La pro-
puesta presidencial se aprobaba sin modificaciones significativas; entre 1939 y 1996
apenas fueron ocasionales y, en ningtin caso, representaron mds del 0,1% del gasto
total (Wilkie, 1973: 18).

En la década de 1980, las modificaciones al presupuesto hechas por el Legislativo
comenzaron a ser mds sustantivas. En un estudio sobre la influencia legislativa en
materia presupuestal durante el periodo 1960—-1994, Alberto Diaz—Cayeros y Beatriz
Magaloni (1998) identificaron las modificaciones a la propuesta del Ejecutivo en ma-
teria presupuestal a partir de 1982, justo cuando los mecanismos de funcionamiento
del presidencialismo mexicano comenzaron a deteriorarse por una mayor competiti-
vidad electoral, tanto en las instancias locales como en las federales (Dfaz—Cayeros y
Magaloni, 1998: 504).

Elafio de 1997 marcé el inicio de un periodo inédito en el sistema politico mexica-
no caracterizado por una mayor apertura politica y transparencia electoral, elementos
que abrieron a los partidos politicos la posibilidad de compartir el poder (Lujambio,
2001: 252). Con la conformacién de la LVII Legislatura en 1997, y hasta la fecha,
la Cdmara de Diputados ha realizado modificaciones importantes al Presupuesto de
Egresos Federal (PEF) enviado por el Ejecutivo. Este cambio en el sistema politico
mexicano modificé enormemente las pricticas de quienes disefian, discuten y aprue-
ban el presupuesto.
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La hipdtesis que guifa esta investigacién es que la mayor apertura politica generd
incentivos para que los partidos aumentaran su activismo legislativo y contrarrestaran
o modificaran las preferencias presidenciales en funcién de las propias, acabdndose
asi el reino del dictador presupuestario. A pesar de que varios trabajos afirman que la
nueva pluralidad politica ha provocado los cambios en la relacién entre el Ejecutivo
y el Legislativo en México (Casar, 2002; Weldon, 2002; y Nacif, 2000), no existen
estudios que hayan probado estadisticamente algtin tipo de relacién entre estas varia-
bles. Este es el objetivo de la presente reflexién.

En la primera seccién se describe el proceso presupuestario en México. En la se-
gunda se analiza la dindmica presupuestaria ante la mayor pluralidad politica en la
Cédmara de Diputados a partir de 1997 y hasta 2006. Posteriormente se expone el
andlisis econométrico. Finalmente, se examinan algunos de los retos que el pafs tiene
para enfrentar este desarrollo democrdtico.

Democracia y transparencia en la aprobacion

presupuestaria mexicana
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I. Proceso presupuestario en México

A pesar de la relevancia de la aprobacién presupuestaria, pocos son los estudios analiti-
cos que la han explorado en los sistemas presidenciales de América Latina. Excepciones
son los trabajos de Muller y Pereira (2004) —que estudian el caso de Brasik—y el de
Ufia (2005) —quién se ocupa del tema en Argentina.!

El ciclo presupuestario mexicano se conforma de cuatro etapas: i) formulacién del
presupuesto; ii) aprobacidn; iii) ejercicio del gasto; y iv) revisién de la Cuenta Piblica.
La primera etapa es obligacidn y responsabilidad tnica del poder ejecutivo. El proce-
so formal comienza cuando la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), por
instruccidén expresa del presidente de la republica, elabora presupuestos preliminares
basdndose en sus propias previsiones de ingresos y de los criterios generales de politica
econdmica establecidos para el siguiente afio fiscal. Posteriormente, establece techos
presupuestales y los comunica a cada dependencia. Las dependencias y entidades fe-
derales elaboran sus propias proyecciones de gasto por proyecto. Normalmente este

Se pueden hallar estudios sobre la regién que se concentran en la etapa de revisién y control presupuestario,
utilizando cifras de gasto ejercido, y no de gasto aprobado. Tal es el caso de Alesina, ez al. (1999), quien analiza
y clasifica las instituciones presupuestarias de 20 paises de América Latina para el periodo 1980-1992. Alesina
encuentra que hay una mayor disciplina fiscal y un menor déficit cuando las instituciones presupuestales son
jerdrquicas y los procedimientos transparentes. Por otra parte, McCubbins (1991), aun cuando se concentra
en la etapa de aprobacién presupuestaria, no es posible utilizarlo para comparar a México con Estados Unidos,
ya que en ese pais el Ejecutivo no tiene la facultad exclusiva de presentar la propuesta del Presupuesto, como si
sucede en el caso mexicano.
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proceso se lleva a cabo a puerta cerrada en la SHCP. Sin embargo, en algunos casos
el mismo proyecto se discute con algunos grupos parlamentarios, esencialmente con
quienes, se prevé, cuentan con capacidad de veto durante la fase de discusién y aproba-
cién. Después de una dltima revisidn, la SHCP integra el presupuesto y lo prepara para
presentarlo a la Cdmara de Diputados. Este proceso tiene una duracién aproximada
de ocho meses. Finalmente, el Presidente somete el proyecto del PEF a la Cdmara de
Diputados para su discusién y aprobacién.

La segunda etapa se inicia una vez que la Cdmara de Diputados recibe el PEF a mds
tardar el ocho de septiembre y cuenta hasta el 15 de diciembre para aprobarlo, en caso
de iniciar un sexenio. Inmediatamente, la mesa directiva de la Cdmara envfa el PEF a
la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica (CPCP), que tiene un plazo de no més
de treinta dfas para formular y presentar un dictamen a la C4dmara con comentarios,
modificaciones o reasignaciones. Dicho dictamen se tiene que aprobar nuevamente
por mayorfa en el pleno después de su discusion general y particular. Es importan-
126|  te sefialar que en cualquier momento los diputados pueden llamar a comparecer al
Secretario de Hacienda para que proporcione informacién y datos que expliquen
mejor las solicitudes de recursos.

Aprobado el PEF, inicia la tercera etapa en la que se ejerce el gasto, es decir, se erogan
los recursos previstos al inicio del afio fiscal. Finalmente, la dltima y cuarta etapa corres-
ponde a la evaluacién del gasto ejercido a la luz del proyectado originalmente (D4vila, ez
al., 2004). En esta tlltima etapa participan la SHCP, que formula los documentos de avance
de gestién y cuenta publica, la Secretarfa de la Funcién Publica, que finca responsabili-
dades, y la Cdmara de Diputados a través de la Auditorfa Superior de la Federacidn.

Este articulo se concentra en el andlisis de la segunda etapa del proceso presupues-
tal, la aprobacidn presupuestaria. Durante esta fase se genera un embudo institucional:
el proceso en el que pueden participar todos los diputados se convierte en una nego-
ciacidn restringida a la participacién directa de una sola comisién y sélo indirecta de
otros actores, como se verd mds adelante.

El articulo 39 de la Ley Orgdnica del Congreso General establece que las comi-
siones son dérganos constituidos por el pleno, y que via la elaboracién de dictdéme-
nes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Cdmara cumpla con
sus atribuciones. Sin embargo, la CPCP es la tnica facultada para emitir dictdmenes
sobre el PEF. El articulo 92 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General restringe la participacién de otras comisiones especializadas en el dictamen
del presupuesto. Asi, el dictamen es elaborado, en el mejor de los casos, por treinta
personas (Diaz—Cayeros y Magaloni, 1998; Casar, 2001).

Este embudo institucional faculta a la CPCP para actuar como un cdrtel legislativo
de control de agenda presupuestaria. Amorim, ez a/. (2001) crearon el concepto “cdr-

| ARTICULOS
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tel legislativo de control de agenda” para referirse a “un grupo de agentes que poseen
dos propiedades clave. La primera es que tienen una posesién compartida de puestos
relevantes con capacidad de agenda en una asamblea, [...] un cdrtel de agenda mono-
poliza un recurso legislativo: los puestos con poder de agenda. Segunda, la ley faculta
al cdrtel para acordar a qué propuestas se les permitird el acceso a una sesién plena-
ria” (2001: 552. La traduccion es de L. Sour). De esta manera, la comisién controla
los puntos del proyecto del Ejecutivo que se discutirdn, modificardn y se someterdn a
aprobacién en el pleno. Cuando se realiza la votacién en el pleno de la Cdmara, tni-
camente se pueden rechazar articulos en lo particular.

Sila CPCP se comporta como un cdrtel en la determinacién de la agenda legisla-
tiva presupuestal, es indispensable preguntarse cdmo se constituye dicha comisién y
c6mo establece su agenda de trabajo. Es decir, cudles son los mecanismos empleados
para seleccionar a las personas que ocupardn un puesto dentro de esta comisién. La
reforma de 1994 establecié que la composicién de las comisiones tiene que refle-
jar la composicién de la Cdmara de Diputados. Casar (2001) sefiala que “de los 30 | 127
miembros que suelen integrar las comisiones regulares, ningtin partido reunirfa a
los 16 diputados requeridos para aprobar los dictdmenes legislativos que pueden ser
enviados al pleno”. Entonces, ademds de los requisitos legales de representacién en
la seleccidn de los integrantes de las comisiones, existen acuerdos politicos entre los
partidos que acompafan a las reglas explicitas de seleccién.

Sin embargo, existe una duplicidad entre la Ley Orgdnica y el Reglamento pa-
ra el Gobierno Interior del Congreso que genera confusién y provoca un funcio-
namiento ad hoc de las comisiones. A pesar de que el articulo 92 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General restringe la participacién de otras
comisiones en las sesiones de la CPCP, la Ley Orgdnica establece la existencia de
canales de comunicacidén entre aquélla y las demds comisiones. Este traslape legal
abre la puerta para que algunos asuntos sean gestionados de acuerdo con los li-
neamientos de la Ley orgdnica, y otros de acuerdo con el Reglamento. Entonces,
la incidencia de otras comisiones se vuelve indirecta y complicada. A pesar de esta
duplicidad normativa, lo cierto es que la CPCP ejerce el monopolio del control de
la agenda.

Si bien la CPCP estd facultada y controla la agenda de modificaciones al PEF, se
buscé identificar c6mo las comisiones ordinarias o especiales, de ser posible, pueden
incidir, aunque sea indirectamente, en el PEF. Si bien es permitido solicitar reuniones

Democracia y transparencia en la aprobacion
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conjuntas con la CPCP, desafortunadamente no hay registros de las solicicudes o de
las reuniones llevadas a cabo. Otra fuente de informacién para tratar de identificar si
la agenda de la CPCP captura las inquictudes del resto de los actores politicos son las
proposiciones que se someten a ésta con punto de acuerdo.
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El punto de acuerdo implica en si mismo un esfuerzo de cooperacién para temas
especificos y es un instrumento de participacion legislativa que puede ser presentado
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.

Se revisaron las proposiciones con punto de acuerdo remitidas a la CPCP, o0 en su
defecto, aquéllas que se refieren dnicamente a cuestiones presupuestales presentadas
entre septiembre y diciembre de cada afio desde la LVII hasta la LIX legislaturas (en-
tre 1997 y 2005), periodo durante el cual se realiza la discusién presupuestaria.?

La sistematizacién de las proposiciones distingue los siguientes datos: asunto de la
proposicién, quién la presenta, cdmara en la que se presenta (diputados o senadores),
fecha, partido (en el caso de diputados o senadores individuales), a qué comisién fue
turnada y en qué estatus legislativo se encuentra (pendiente, aprobada, archivada, re-
chazada). Véase la tabla 1.

Tabla 1
Proposiciones con punto de acuerdo desde la LVII Legislatura
P .. .. Proposiciones que Proposiciones que
_ roposiciones con Proposiciones con . R

Afio T especifican el monto | especifican monto y

punto de acuerdo seguimiento . . .

de la solicitud tienen seguimiento

1998 7 1 1
1999 10 0 2
2000 27 3 11 1
2001 89 10 20 1
2002 71 16 8 1
2003 100 20 17 5
2004 192 53 26 11
2005 173 36 40 12
2006 171 17 34 1

* Se denomind seguimiento a cualquier proceso que haya seguido el punto de acuerdo del cual se posea informacién.
Es decir, que su estatus no sea pendiente, mismo que aparece en la pdgina del SIL.

Fuente: elaboracién propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998-2006. En la tabla, la categoria “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.

2 la butsqueda de proposiciones con punto de acuerdo se realizé a través del Sistema de Informacién Legislativa (SIL) de

la Secretarfa de Gobernacién (http://sil.gobernacion.gob.mx ) y del Diario de debates de la Cédmara de Diputados.
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Se esperaba encontrar que las solicitudes que detallan en cantidades monetarias
sus sugerencias a la CPCP tuvieran un mejor seguimiento, debido a que la peticién
puede ser mds fdcil de gestionar cuando se conoce la cantidad. Sin embargo, la ma-
yorfa de las proposiciones que especifican el monto no obtienen una respuesta de las
comisiones a las que son turnadas.

En la tabla 2 puede observarse cémo en nueve afios el ndmero de proposiciones
referentes al presupuesto pasé de siete a casi doscientas, aumentando sustancialmen-
te en los afios en que los diputados comienzan una nueva legislatura y estabilizdindose
en los afios intermedios. Salta a la vista el aumento en las proposiciones presentadas
para incidir en el PEF 2001.

Se encontrd un aumento en las proposiciones con seguimiento a partir del afio
2000, mismo que podria deberse a que el PRI, al perder la presidencia, comenzé a
utilizar en mayor medida los canales institucionales para solicitar modificaciones
presupuestales, y asi lo hizo. Sin embargo, no sélo el PRI participé cada vez mds.
Los partidos aumentaron considerablemente el nimero agregado de solicitudes en- 129
tre las tres legislaturas. Estos datos son testimonio de que el acceso horizontal a la
CPCP en esta materia ha ido en aumento.

Democracia y transparencia en la aprobacion
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Tabla 2
Filiacién partidista de las proposiciones con punto de acuerdo
PRI | PAN | PRD | PVEM | Convergencia | PT | Individual | CD-PPN | Total
1998 1 1 2
1999 2 1 3
2000 5 1 6 1 1 14
2001 4 14 18
2002 12 12 1 25
2003 5 7 1 1 14
2004 20 | 8 17 4 4 53
2005 33 19 25 6 83
2006 106 | 51 | 54 4 4 2 21
Total 186 80 137 14 8 3 4 1 433

Fuente: elaboracién propia a partir de Proposiciones con punto de acuerdo 1998—2006. El ntimero total de solicitudes
por afio no coincide con el conteo general porque fueron eliminadas las solicitudes que no se dirigfan a la CPCP, asf
como las que provenian de congresos estatales, comisiones en el senado y comisiones de diputados porque no se les
puede asignar una filiacién partidista especifica.
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Con la pluralizacién de la Cdmara, la temdtica de los asuntos tratados en los pun-
tos de acuerdo fue cada vez mds diversa y especifica. Mientras en la LVII Legislatura
se presentaron, en promedio, seis asuntos, en la LIX la cifra llegé a 36. La naturaleza
de las solicitudes se expandié desde temas como campo y educacién hasta aspectos
como ciencia y tecnologfa, medio ambiente, secretarfas especificas, pugnas por auste-
ridad presupuestal y reformas al proceso presupuestario (véase el anexo 1).

La tabla 3 permite observar que los actores politicos aprendieron gradualmente a
utilizar las proposiciones con punto de acuerdo como instrumento de participacién.
Nétese ademds que los congresos locales y diputados individuales fueron adquiriendo
mds presencia.

| ARTICULOS
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Tabla 3
Conteo de proposiciones con punto de acuerdo por actor
130 Afio Diputado | Comisién de Partido | Coalicién Cémarade | Senador | Comisién de | Congreso Total
- individual diputados Senadores | individual senadores local
1998 4 2 1 7
1999 3 2 5 10
2000 12 9 1 1 27
2001 18 1 14 8 5 37 89
2002 21 3 10 9 2 8 1 13 71
2003 24 1 17 20 16 1 17 100
2004 70 5 12 34 39 7 19 192
2005 76 3 20 17 19 2 29 173
2006 104 1 5 9 39 2 10 171
Total 332 27 39 78 90 126 14 130 840

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

Durante la sistematizacién de las proposiciones con punto de acuerdo surgi6 un gran
problema por falta de informacién. Las comisiones que habfan recibido solicitudes me-
diante las proposiciones con punto de acuerdo no emitieron, en la mayorfa de los casos,
un dictamen. Esto significa que, salvo muy contadas excepciones, es imposible conocer
la posicién de las comisiones respecto a cada solicitud. En el caso especifico del presu-
puesto, esta carencia impide que se puedan rastrear los cambios en el PEF a partir de la
actividad institucional en la CPCP. Esta falta de informacién publica que permita dar
certeza sobre si la reduccién o la ampliacién de los recursos de un ramo es resultado de
las solicitudes hechas a la CPCP, permite confirmar el poder de agenda de la misma.
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Sibien la informacién recolectada indica que cada afio mds actores politicos tratan
de incidir en el PEF en diversos temas, la misma no es suficiente para explicar la auto-
rfa politica de los cambios que surgen entre la propuesta del Ejecutivo y lo aprobado
por la Cdmara de Diputados. No fue posible construir un mapa de preferencias pre-
supuestales de la CPCP. Si tampoco es posible identificar el resultado de las solicitu-
des por parte de los diputados que pertenecen a comisiones ordinarias, los congresos
locales y el senado a los diputados que participan en la CPCP utilizando los canales
institucionales, ;qué otro actor podria tener las facultades suficientes para dictar la
agenda de modificaciones del PEF? Una primera respuesta lleva a observar con detalle
la composicién de la CPCP, especialmente, el cargo de presidente.

Como ya se sefiald, a partir de la reforma de 1994 la composicién de las comisiones
de trabajo en la Cdmara de Diputados debe reflejar los porcentajes de cada partido en
el pleno. Sin demeritar las vircudes de esta reforma, debe reconocerse que los puestos
de presidente y secretario de la CPCP implican mds ventajas respecto al miembro ordi-
nario. En la determinacién de los miembros y sobre todo del presidente y secretario,
intervienen principalmente las negociaciones de los partidos grandes.

La presidencia de las comisiones representa un activo politico valioso ya que la
preeminencia de un legislador es diferenciada de acuerdo al partido, la comisién y el
puesto que ocupa dentro de ella. Ademds, deben considerarse tres factores: 1) los
presidentes de la CPCP y de la Comisién de Hacienda y Crédito Publico tienen mds
contacto con la SHCP, donde se elabora el proyecto del PEF; 2) como apuntan Diaz—
Cayeros y Magaloni (1998), los presidentes de la CPCP pueden tener preferencias
politicas extremas o representar grupos de interés especificos dentro del congreso;
3) ambos tienen mds visibilidad en los medios y, con ello, mds oportunidades para
influir en la opinién publica. Estas consideraciones son una sefial muy fuerte para
tomar en cuenta las caracteristicas personales y los perfiles politicos de los presiden-
tes de la cpcp.?

Un primer acercamiento de estos datos permite lanzar la hipétesis de que cuando
existe coincidencia politica entre la fraccién partidista del presidente de la CPCP y la
del Presidente, la comunicacién entre estos actores fluird mejor y se realizaran menores
modificaciones al PEF, a diferencia del caso contrario. M4s alld de este andlisis, saber
quiénes han sustentado la presidencia de la CPCP no proporciona mds pistas para en-
tender las modificaciones que la CPCP somete al pleno de la Cdmara en relacién a la
propuesta del Ejecutivo.

Democracia y transparencia en la aprobacion
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3 En el anexo 2 se muestran las caracteristicas mds relevantes de la trayectoria de los presidentes de la CPCP en las

tres legislaturas estudiadas.
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Queda claro que la CPCP monopoliza la agenda presupuestal y concentra el proceso
de discusién y aprobacién del PEF. Desafortunadamente la informacién disponible no
permite conocer mds sobre la negociacién politica que se desarrolla durante esta etapa.
Mds alld de saber quién sustenta la presidencia de la CPCP y de qué partido procede,
nadie sabe la forma en la que los diputados votan al interior de dicha comisién. No
existe un seguimiento de manera clara y accesible sobre qué se negocia, ni quién o
quiénes son los autores de las propuestas presentadas.

| ARTICULOS

II. Analisis de la dinamica presupuestaria en la CAmara de Diputados a par-
tir de 1997

Lynda Edwards (2000) identifica tres categorfas analfticas que, adaptadas al caso mexi-
cano, pueden resumir el panorama de lo que es el proceso presupuestario en general.
132|  La primera es el arreglo constitucional de separacién de poderes. El caso mexicano se
caracteriza en dos aspectos: el Ejecutivo tiene la exclusividad en la elaboracién del pro-
yecto del PEF; y la Cdmara de Diputados, especificamente la CPCP, tiene la exclusividad
en su modificacién y aprobacién sobre la Cdmara de Senadores.* La segunda variable
relevante, segin Edwards, son las reglas del juego presupuestal que no han cambiado
desde 1917. La tercera variable que interviene en la conformacién del presupuesto
es el juego partidista. En México, puesto que el presupuesto pasa directamente a la
CPCP, la incidencia de otras comisiones es indirecta y complicada. De esta manera, la
CPCP controla los puntos del proyecto del Ejecutivo que se discutirdn, modificardn
y se someterdn a aprobacién en el pleno, por lo que, cuando se realiza la votacidn,
tinicamente se pueden rechazar articulos en lo particular.

En las elecciones intermedias de 1997, el PRI obtuvo 238 de los 251 curules ne-
cesarios para aprobar cualquier iniciativa (Casar, mimeo). Fue a partir de entonces
que la Cdmara de Diputados adquirié mayor influencia en la toma de decisiones de
la politica mexicana, actuando como contrapeso del poder ejecutivo (Weldon, 2002).
Casar (2002) plantea que el Legislativo se ha fortalecido vis 4 vis el Ejecutivo debido
a dos cambios importantes en el sistema politico mexicano: 1) las reformas electorales
que movieron a México hacia una mayor democracia electoral, con lo que aumenté la
probabilidad de victoria de algtin partido de oposicién; y ii) la nueva pluralidad en el
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4 Aunque se debe recordar que la controversia constitucional presentada por el presidente Fox en 2005 aclard que

el Presidente tiene poder de veto sobre la modificacién del PEF. En este sentido, la exclusividad de la Cdmara
durante la aprobacién del presupuesto puede ser limitada por el Presidente.

30 Sourindd 132 @ 416107 21:44:42



Congreso. Para Nacif (2000) el cambio se produjo por el crecimiento de los partidos
de oposicién.

La llegada del primer gobierno sin mayoria legislativa redefinié la manera de dis-
cutir y aprobar el PEF. Desde entonces la propuesta presupuestal del Presidente ha
sido modificada sistemdticamente por los diputados (Sour, 2006). Esto es muy impor-
tante si se toma en cuenta que entre 1939 y 1996 las modificaciones que la Cdmara
de Diputados realizé al proyecto del Presidente fueron ocasionales y en ningtin mo-
mento significaron mds de 0,1% (Wilkie, citado en Sour, 2003). Esta evidencia lleva
a suponer que la pluralidad ha sido importante en la intensidad de la relacién entre
Ejecutivo y Legislativo.

La participacion legislativa en la aprobacién del PEF en México ha aumentado sig-
nificativamente si la medimos por medio de dos tipos de indicadores: i) el ntimero de
ramos modificados por cada legislatura; y ii) el monto de recursos reasignados (Sour,
2006). En la grdfica 1 se observa que, en lo que respecta a la cantidad de cambios rea-
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lizados, es evidente que la participacién de la Cdmara ha aumentado paulatinamente | 133
desde 1997.
Griéfica 1
Porcentaje de ramos modificados en los afios de labores de las LVII, LVIII y LIX
Legislaturas
97,6%
] 92,9% : 92,9%
1,00 83,3%
0,80+
0,

060  556%

0,401

0,201

0,004 : :

Primer Afio Segundo Afio Tercer Afio

Fuente: cdlculos 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
que sus antecesoras, las legislaturas LVII y LVIII, reasignaron 203 mil y 131 mil mi-
llones de pesos, respectivamente. La gréfica 2 ilustra el total de montos recortados,
aumentados y reasignados por afio para cada una de las diferentes legislaturas.
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Gréfica 2
Aumentos, recortes y reasignaciones de ramos modificados en los afios de labores

de las LVII, LVIII y LIX Legislaturas
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Fuente: cdlculos 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 grdfica 3.

Griéfica 3
Aumentos en los afios de labores de las LVII, LVIII y LIX Legislaturas
(miles de millones de pesos)
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Legislaturas

30 Sour.indd 134 @ 4/6/07 21:44:49



Las diferencias encontradas entre el proyecto de PEF y el aprobado por el
Legislativo permiten mostrar que a partir de 1997 la Cdmara de Diputados ha con-
tado con la posibilidad real de incidir sobre el tipo de politica presupuestaria que se
disefia en México. La participacién del Legislativo ha ido en aumento, medida tanto
en el nimero de ramos modificados, como por el monto de recursos reasignados.
En principio, el gobierno sin mayorfa legislativa hizo que los diputados pudieran
funcionar como un contrapeso a la agenda presidencial de gasto: el presupuesto
retomd su papel de documento politico principal del gobierno. Como se ha visto,
durante los afios de transicién democrdtica en México, ha habido aumentos sos-
tenidos en el gasto neto total, financiados con aumentos en los ingresos petroleros
esperados.’
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Analisis econométrico
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Si la Constitucién Mexicana no ha cambiado desde 1917 en materia de atri-
buciones a la Cdmara de Diputados durante la aprobacién presupuestaria ;qué
ha activado los sistemas de pesos y contrapesos en México después de 19972 La
hipétesis de este trabajo es que la mayor pluralidad politica en la Cdmara de
Diputados ha fortalecido el papel del Legislativo durante esta etapa del proceso
presupuestario.

Se realizé un andlisis econométrico tipo panel con efectos aleatorios para com-
probar si existe una relacién entre las modificaciones que realizan los legisladores y la
mayor pluralidad politica en México durante el periodo 1997-2006.

Para capturar la incidencia que la Cdmara de Diputados ha tenido sobre la pro-
puesta de gasto publico presidencial, se calculd el promedio de las modificaciones
realizadas por afio en los diferentes ramos del PEF. Como lo que se busca mostrar
es la existencia de variaciones entre lo aprobado y la propuesta del Ejecutivo, y no
si éstas son positivas o negativas, se obtuvo el valor absoluto del promedio de tales
diferencias. Con fines metodoldgicos, y para mejorar la interpretacion, esta variable
se presenta en logaritmos. Asi, la variable dependiente mide el cambio porcentual

Véase el anexo 3 para conocer el detalle de los ramos ganadores y perdedores en relacion al monto
propuesto por el Presidente y el aprobado por la Camara de Diputados. A medida que transcurren
los afios, una cantidad mayor de ramos del PEF son modificados (celdas grises claro y negras). Parece
que los ramos mds favorecidos son aquellos que concentran los grupos politicos mds fuertes, como los
sindicatos y los gobiernos estatales. Para conocer la lista de acronimos de los ramos del PEF véase el
anexo 4.
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en el valor absoluto del promedio de las modificaciones que cada legislatura realizé
por afio a la propuesta de gasto del Presidente. Si efectivamente la mayor pluralidad
incrementd el activismo de la Cdmara de Diputados, ésta modificard sistemdtica-
mente las propuestas del Presidente.®

Diaz Cayeros y Magaloni (1998) apuntan que la diferencia entre el presupuesto
propuesto por el Ejecutivo y el aprobado por la Cdmara de Diputados es una medi-
da imperfecta de la influencia legislativa porque los cambios que la Cdmara realice
pueden estar “contaminados” por negociaciones con las propias ramas del Ejecutivo.
Ellos proponen que “[u]na medida mds directa serfa, en teorfa, examinar los deba-
tes parlamentarios sobre el presupuesto o las enmiendas especificas ofrecidas por
los miembros de las comisiones” (1998, 514). Efectivamente, en el anexo 4 llama
la atencién que durante los tres primeros afios de la administracién foxista, mds del
80% de las secretarfas presentan modificaciones al proyecto de gasto propuesto por
el Presidente. Esto avala la suposicién de que los mismos secretarios de estado rea-
136| lizan cabildeo dentro de la Cdmara. Es decir, buscan influir de manera directa en
las decisiones del cuerpo legislativo para beneficio de sus propios intereses, en este
caso, para conseguir mayores recursos destinados a sus secretarfas. Indudablemente,
en las pricticas parlamentarias, el proceso de discusién y aprobacién no siempre es
independiente del Ejecutivo. A pesar de que la apertura politica ha aumentado, no
hay informacién publica que indique qué es lo que estd sucediendo al interior de
la cpCP. Sin embargo, y de acuerdo con entrevistas a ex funcionarios de la SHCP,
aun cuando el proceso de aprobacién dentro de la CPCP es oscuro y centralizado,
se ha perdido el principio de verticalidad dentro del propio Ejecutivo y ha surgi-
do la negociacién directa de muchos secretarios de estado con la CPCP en forma
descentralizada. Por esta razdn, la diferencia entre lo propuesto por el Presidente y
lo aprobado por los diputados se presenta aqui como un indicador de la actividad
presupuestal de la Cdmara.

El efecto de la mayor pluralidad de la Cdmara se capturé utilizando tres indi-
cadores. En primer lugar se analizé el nimero de fracciones parlamentarias. De
acuerdo con Sartori (1980), entre mayor sea el nimero de partidos, se esperaria
que el nimero de modificaciones por parte de los legisladores aumentara (ver
anexo 5).

En segundo lugar, la mayor pluralidad de la Cdmara puede ocasionar que la
fraccién partidista a la que pertenece el presidente de la CPCP coincida o no con la

| ARTICULOS
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¢ Los datos provienen del Sistema de Informacién Publica Presupuestaria (SIPP México) del Programa de Presu-

puesto y Gasto Publico: www.presupuestoygastopublico.org.
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de la presidencia de la reptblica. Es decir, cuando existe esta coincidencia podemos
esperar una menor comunicacién entre estos dos actores que dificulte la negociacién
directa, a grado tal que las modificaciones realizadas por la Cdmara sean mayores a
las que se presentarfan en caso contrario. Esta variable toma valores iguales a cero
cuando los partidos de estas dos presidencias son diferentes, y de uno cuando ellas
coinciden (ver anexo 6).

En tercer lugar se analizé la cohesién partidista dentro de las votaciones del
PEF utilizando el Indice de Rice.” El efecto esperado es que, a mayor cohesién
partidaria, los grupos parlamentarios serdn mds efectivos para reflejar sus deman-
das en el PEF aprobado. En otras palabras, a mayor cohesién se espera observar
mayores modificaciones. Si bien el efecto esperado de la mayor pluralidad parte
del supuesto de cohesién partidaria, esta variable se incluye por cuestiones de
control.

El mecanismo causal del argumento de este trabajo es el siguiente: la mayor
pluralidad en la C4dmara de Diputados aumenta el nimero de los actores involu-  |137
crados con poder para incidir en el PEF. Los diputados luchardn por modificar la
asignacién presupuestaria para beneficiar tanto a su partido como a sus legislado-
res. Como ningtin partido cumple con la mayorfa suficiente para aprobar el PEF
por si solo, surge la necesidad de formar coaliciones que conllevan a negociaciones,
concesiones y distribucién de beneficios. De esta manera, el PEF aprobado no sélo
refleja las preferencias de un partido mayoritario.

Todos los indicadores que se utilizan para medir la pluralidad cambian al térmi-
no del ¢jercicio de las funciones de cada legislatura; es decir, cada tres afios (ndme-
ro de partidos, coincidencia parlamentaria entre el Ejecutivo y la presidencia de la
CPCP, y la cohesién de todas las fracciones parlamentarias). Para aliviar el proble-
ma de multicolinealidad que la temporalidad de estos datos presenta, se incluyé en
el modelo estadistico dnicamente la cohesién del PRI por considerarse la fraccién
parlamentaria con el nimero de diputados suficiente para decidir el sentido de la
votacién durante cada legislatura estudiada. Los resultados del andlisis econométrico
se muestran en la tabla 4.
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El Indice de Rice (IR) se define como el porcentaje mayoritario (Vmay) de los diputados de un partido menos
el porcentaje minoritario de una votacién (Vmin), tal que IR=Vmay-Vmin, donde IR puede tomar valores de
0a 100. Los valores cercanos a cero indican una cohesion partidaria baja y los cercanos a 100 una alta. Véase
el anexo 7.

También se calculé la cohesién de los partidos mediante el conteo de disidentes en la votacién que se realiza
en el pleno; es decir, los diputados que no votaron como la mayorfa de su grupo parlamentario. Sin embargo,
no se encontrd significancia estadistica al emplear esta aproximacién.
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S Tabla 4
= Variable dependiente. Logaritmo del promedio de modificaciones realizadas
< al PEF

] Variable Coeficiente

Numero de partidos 2,23 *[3,59]

=] Ausencia de coincidencia parlamentaria entre el Ejecutivo y la presidencia de la cpCp 5,56* [3,38]
§ Cohesién del PRI 3,22 [0,73]
§ Constante -1,84 [0,84]
3 N 128
§ Prob>chi2 0,0034
E * La variable es significativa al 99 % de confianza.
E El Valor de Z se reporta entre corchetes.
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Los resultados indican que a medida que se incremente el ndmero de partidos, mayor
serd el activismo de la Cdmara de Diputados, a pesar de que el marco constitucional no
se haya modificado. De esta forma, aumentardn también las modificaciones realizadas a
la propuesta del Ejecutivo. Este resultado confirma la hipétesis de que el mayor nimero
de partidos dentro de la Cdmara mejora el activismo de los diputados e incrementa la
intensidad de las relaciones entre el Ejecutivo y esta rama del Legislativo.

El papel de cértel legislativo que juega la CPCP durante la aprobacién presupuestaria
también fue corroborado por los datos. Si la fraccidén parlamentaria del Ejecutivo no
coincide con la de la presidencia de la CPCP, el activismo de la Cdmara serd mayor y la
intensidad de relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo aumentard. Asi, el crecimiento en
el activismo legislativo serd sustituido por una menor comunicacién entre el Presidente
y el ditular de la CPCP; aumentando asf las modificaciones aprobadas a la propuesta de
gasto del Ejecutivo. La excepcién a esta situacién se presentd durante la LVIII Legislatura
bajo la presidencia de Vicente Fox cuando Luis Pazos fue presidente de la CPCP. Durante
este periodo (2000—-2003) se observé el menor niumero de modificaciones a los ramos
presupuestarios analizados. Finalmente, aunque el signo positivo de la cohesién del PRI
era el esperado, esta variable no resulté ser estadisticamente significativa.

Conclusiones

Constitucionalmente el Congreso mexicano es uno de los mds fuertes de América
Latina (Casar, 2002). No obstante, el dominio ejercido por el PRI durante casi 70 afios
asegurd la existencia de la mayorfa del partido del Presidente en el Congreso. Si a esto
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se suma una fuerte disciplina partidaria, el resultado, en un sistema presidencialista,
es una balanza de poderes inclinada fuertemente hacia el poder ejecutivo.

Esta prdctica cambid. A partir de 1997, cuando el PRI pierde la mayorfa en la
Cédmara de Diputados se modificaron las pricticas cotidianas de siete décadas de he-
gemonfa. Los cambios se aceleraron y profundizaron desde el afio 2000, cuando el PRI
perdié la presidencia. “La composicién de la cdmara [en 1997] colocé a los partidos
de oposicién como jugadores con potencial de veto, determiné el tipo de negociacién
que se requerfa y las alianzas posibles” (Casar, 2000). En un contexto donde el partido
del Presidente ya no contaba con la mayorfa en el Congreso, la Cdmara de Diputados
retomd el papel que le confiere la Constitucién como principal contrapeso al poder
ejecutivo en lo relacionado a la aprobacién del PEF.

Sour (2006) muestra cémo se ha modificado sistemdticamente la propuesta presu-
puestal del Presidente por parte de los diputados a partir de 1997. Esta evidencia hace
suponer que la pluralidad ha tenido un papel importante en la intensidad de la rela-
cién entre el Ejecutivo y el Legislativo. Si las facultades que establece la Constitucién 139
mexicana en materia de aprobacién presupuestal no han cambiado desde 1917 ;qué
puede explicar que la intensidad de la relacién entre el Ejecutivo y la Cdmara de
Diputados haya aumentado a partir de 19972 La hipdtesis que guia esta investigacién
es que la mayor apertura politica permitié que los partidos aumentaran su activismo
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legislativo y contrarrestaran o modificaran las preferencias del Presidente en funcién
de las propias.

Los resultados de esta investigacién confirman que el aumento en el ndmero de
partidos en la Cdmara de Diputados ha sido favorable para la negociacién politica del
presupuesto. Las cifras que indican mayor participacidn, diversificacién de asuntos, y
de actores que solicitan modificaciones a la CPCP a través de los canales institucionales
——como es la proposicién con punto de acuerdo o la solicitud de reuniones conjuntas
a la comisién—, hacen constar que la mayor apertura politica ha activado el sistema
de pesos y contrapesos que establece la Constitucidn entre Ejecutivo y Legislativo.

Este estudio muestra con detalle la concentracién de la CPCP durante la etapa
de aprobacién presupuestaria dentro de la Cdmara de Diputados. Por desgracia, la
falta de informacién y la duplicidad entre la Ley Orgdnica y el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso, no permiten estudiar este cdrtel legislativo con el de-
talle con el que Amorim, ez al. (2001) lograron estudiar el caso de Brasil.

Queda pendiente por investigar si las modificaciones presupuestales que la
mayor apertura politica ha generado representan a ciertos grupos o no, por ejem-
plo. Otro tema postergado es investigar si los resultados obtenidos para México se
confirman en otros pafses de América Latina con sistemas politicos presidenciales
y congresos plurales.
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Anexo 1. Asuntos tratados en las proposiciones con punto de acuerdo
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Anexo 1. Asuntos tratados en las proposiciones con punto de acuerdo
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Anexo 2. Perfiles politicos de los presidentes de la cpcp. LVII-LIX Legislaturas
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Anexo 3. Ganadores y perdedores durante la aprobacion presupuestaria
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Anexo 4. Siglas y acronimos de los ramos presupuestarios

Ramo | Nombre Siglas/Acrénimos

1 Poder Legislativo PL

3 Poder Judicial PJ

22 Instituto Federal Electoral IFE

35 Comisién Nacional de Derechos Humanos CNDH

2 Presidencia de la Republica PR

4 Secretarfa de Gobernacién Segob

5 Secretarfa de Relaciones Exteriores SRE

6 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico SHCP

7 Secretarfa de la Defensa Nacional Sedena

g Se'cretarl’a fie Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y SAGARPA
Alimentacién

9 Secretarfa de Comunicaciones y Transporte SCT

10 Secretarfa de Economia SE

11 Secretarfa de Educacién Publica SEP

12 Secretarfa de Salud SSA

13 Secretarfa de Marina Semar

14 Secretarfa de Trabajo y Previsién Social STPS

15 Secretarfa de la Reforma Agraria SRA

16 Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales Semarnat

17 Procuradurfa General de la Republica PGR

18 Secretarfa de Enerfa Sener

20 Secretarfa de Desarrollo Social Sedesol

21 Secretarfa de Turismo Sectur

27 Secretarfa de la Funcién Publica SFP

31 Tribunales Agrarios TA

32 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa TFJFA

36 Secretarfa de la Seguridad Publica SSp

37 Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal CJEF

38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia Conacyt

19 Aportaciones a Seguridad Social ASS

23 Provisiones Salariales y Econémicas PSE

24 Deuda Publica DP
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Anexo 4. Siglas y acrénimos de los ramos presupuestarios (continuacion)

Ramo | Nombre Siglas/Acrénimos

25 Previsiones y Apor.taciones para los Sistemas de Educacién Bdsica, PASEBNTA
Normal, Tecnoldgica y de Adultos

26 Superacién de la Pobreza SP

28 Participacién a Entidades Federativas y Municipios PEFM

29 E'rogac%ones para las Operaciones y Programas de Saneamiento EOPSF
Financiero

30 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores ADEFAS

33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios AFEFM

34 Erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores EPADB
de la Banca

39 Prograrfla de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades PAFEF
Federativas

637 Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del ISSSTE
Estado

641 Instituto Mexicano del Seguro Social IMSS

4460 | Productora e Importadora de Papel, S.A. de C.V. Impsa

6750 | Loterfa Nacional Lotenal

8145 | Compania Nacional de Subsistencias Populares Conasupo

9085 | Aeropuertos y Servicios Auxiliares ASA

9120 | Caminos y Puentes Federales Capufe

9195 | Ferrocarriles Nacionales de México Ferronales

18164 | Comisién Federal de Electricidad CFE

18500 | Luz y Fuerza del Centro LyFC

18572 | Petrdleos Mexicanos Pemex
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Anexo 5. Composicion de la Camara de Diputados por legislatura

LVI LVIII LIX
Asientos Porcentaje Asientos Porcentaje Asientos Porcentaje
PRI 239 47,8 208 41,6 203 40,6
PAN 121 24,2 207 41,4 148 29,6
PRD 125 25 53 10,6 97 19,4
PVEM 6 1,2 16 32 17 3,4
PT 7 1,4 8 1,6 6 1,2
Convergencia - - 1 0,2 5 1
i | e | ]
Partido Alianza Social - - 2 0,4 -- -
Independientes 2 0,4 2 0,4 24 4,8
Total 500 100 500 100 500 100

Fuente: Casar (mimeo), Sour (2003), Cdmara de Diputados.

Anexo 6. Fracciones parlamentarias del Ejecutivo y de la presidencia de la cecp

Legislatura Presidente de la Repuiblica | Partido Presidente de la CPCP | Partido

LVII Ernesto Zedillo PRI Ricardo Garcfa Sainz PRD

LVIII Vicente Fox PAN Luis Pazos de la Torre PAN

LIX Vicente Fox PAN Francisco José Rojas PRI
Gutiérrez

Fuente: Sour (2006).

Anexo 7. Cohesion partidaria en las votaciones del presupuesto. Promedio de

cada partido pa

ra cada legislatura

Legislatura PRI PAN PRD PVEM PT PSN CONV PAS
LVIL * 97% 76% 90% 50% 54% - - -
LVIIL 85% 93% 70% 92% 75% 78% 100% 67%
LIX 91% 89% 93% 53% 89% - 60% -

* Se considera las cifras de 1999 para toda la legislatura porque son las tnicas disponibles.

Fuente: Gaceta Parlamentaria (Gltima consulta: 5 de septiembre 2006).
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Anexo 8. Composicion de la cpcp LVIII Legislatura

Partido politico | Cantidad de miembros | Porcentaje Caracteristicas

PAN 12 40% Tiene la presidencia y una secretarfa
PRI 13 43,3% Dos secretarios

PRD 3 10% Un secretario

PT 1 3,3% Un secretario

Partido Verde 1 3,3% Un secretario

Fuente: Centro de Andlisis e Investigacién Fundar (www.fundar.org.mx).

Anexo 9. Composicion de la cpcp LVIII Legislatura

Partido politico | Cantidad de miembros | Porcentaje Caracteristicas

PAN 9 30% Dos secretarios

PRI 13 43,3% Presidencia y dos secretarios
PRD 5 16,16% Dos secretarios

PT 1 3,3% Un secretario

Partido Verde 2 6,66% Un secretario

Convergencia 1 3,3% Un secretario

Fuente: Centro de Andlisis e Investigacion Fundar (www.fundar.org.mx).
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