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Fn teoria, bajo un gobierno dividido el Congreso es mas activo que bajo un gobierno

unificado. Por ejemplo, en el tema presupuestal se esperaria que el Congreso haga

modificaciones al proyecto de presupuesto de egresos del Fjecutivo. Zacatecas ha

experimentado este fenomeno desde el primer gobierno perredista en 1997. Fn este

breve trabajo analizaremos los dictamenes de la comision de Hacienda para el periodo

de 2000 a 2014 a fin de conocer qué tan activo es el Congreso en este tema.

EFECTOS DEL GOBIERNO DIVIDIDO

OS ESTUDIOS SOBRE las consecuen-

cias de los gobiernos divididos en la
produccion legislativa no han llegado a un acuerdo.’
A partir del caso estadounidense, se pueden identifi-
car tres lecturas. En primer lugar estan quienes sos-
tienen que los gobiernos divididos generan paralisis
y estancamiento en la elaboracion de politicas® o
afectan negativamente la productividad legislativa
del Congreso,” es decir, en los periodos de gobiernos
divididos se han identificado menores tasas de pro-
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ductividad legislativa versus los periodos de gobierno
unificado. En segundo lugar, para autores como Pfiff-
ner,' los gobiernos divididos impiden el paso de una
legislacion apresurada que no ha suscitado consenso
suficiente, impidiendo los cambios bruscos de politi-
ca. En tercer lugar se encuentra Mayhew,” que en
contra de la idea negativa de los gobiernos sin mayo-
ria, considera que éstos son irrelevantes en relacion
a las dos principales funciones del Congreso: legislar
y controlar al Ejecutivo. Segun este autor, no hay evi-
dencia que senale que los gobiernos divididos sean
menos productivos que los unificados. Uno de los
temas de investigacion acerca de los gobiernos divi-
didos es su efecto en la funcion presupuestaria. Por
ejemplo, se ha explicado en qué condiciones politicas
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el presidente puede mantener su proyecto de presu-
puesto con una minima o nula intervencion de la Ca-
mara de Diputados.® Estas condiciones son gobierno
unificado, disciplina partidista y que el presidente
sea el lider del partido. En sintesis, cuando dichas
condiciones estan dadas, el presidente no usa pode-
res de decreto, introduce el presupuesto a tiempo y el
presupuesto se aprueba sin enmiendas, entre otras
cuestiones. Iin una logica similar, Diaz y Magaloni
muestran que las modificaciones realizadas por los
diputados fueron nulas o minimas entre 1960 y 198o.
Es a partir de 1982 que comienzan a detectarse ciertas
modificaciones en el proyecto de presupuesto de
egresos. A su vez, Carpio® trata de explicar como es
que en contextos de gobierno sin mayoria se ha logra-
do aprobar el presupuesto sin llegar a la paralisis.
Parte de la idea de que una mayor dispersion de po-
der, léase gobiernos sin mayoria, llevaria a una mayor
cantidad de cambios en las iniciativas presupuestales
con la finalidad de lograr su aprobacion. Muestra que con
la llegada de este tipo de gobierno a la Camara de
Diputados en 1997, las modificaciones al proyecto
de presupuesto de egresos comienzan a aumentar.
Los porcentajes de cambio oscilan entre el -1 por
ciento (ano fiscal 19gg) y 6 por ciento (afio fiscal 20006).
Por medio del analisis de ciertas categorias del gasto,
nos muestra que se ha desarrollado una estrategia
negociadora en la cual la Camara de Diputados reco-
noce la iniciativa presidencial en su contenido esen-
cial a cambio de realizar modificaciones en cierlas
areas, especialmente en el gasto federal descentrali-
zado. A pesar de estos estudios, atiin se conoce poco
sobre lo que sucede a nivel local. La cuestion es im-
portante porque los gobiernos divididos en este nivel
existen desde 198q.
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GOBIERNOS DIVIDIDOS EN LOS ESTADOS (1998-2014)

Entre 1998 y 2014, el gobierno dividido ha existido du-
rante 40.4 por ciento del tiempo. Evidentemente, a lo
largo del periodo se identifican oscilaciones en el na-
mero de gobiernos de uno y otro tipo. De 1998 a 2000,
el niimero de estados bajo este tipo de gobierno aumen-
16 solo de 11 a 12. Después de la alternancia en el gobier-
no federal, los gobiernos divididos bajaron de 12 a 8 en
2001 (ver grafica 1). Posteriormente existe cierta estabili-
dad entre 2005 y 2009, lapso en el que el fenomeno
permanecio en 13 estados. El nimero maximo de go-
biernos divididos hasta la fecha ha sido de 15, tanto en
2010 como en 2011. Desde 2012 y hasta 2014, el numero
de estados bajo esta situacion fue de 14. Si vemos el fe-
nomeno desde otro punto de vista, podemos decir que
los gobiernos unificados se han mantenido en poco mas
de la mitad de los estados durante el periodo.

En el periodo de estudio, para todos los estados, el
porcentaje promedio de escanos que han tenido los par-
tidos de los gobernadores esta ligeramente por arriba de
la mayoria absoluta: 51.8 por ciento. Cuando analizamos
los datos alo largo del tiempo por cada estado obtenemos
resultados diversos. En el periodo de analisis, el goberna-
dor que en promedio ha tenido el menor porcentaje de
escanos en el Congreso pertenece a Morelos con 37 por
ciento, seguido de Tlaxcala y Estado de México con 41
por ciento y 42 por ciento, respectivamente. Los estados
con los mayores porcentajes son Oaxaca (6o por ciento),
Tamaulipas (64 por ciento) e Hidalgo (68 por ciento). En
la grafica 2 podemos ver el porcentaje promedio para
cada uno de los estados. En 17 estados el partido del go-
bernador ha contado con porcentajes iguales o mayores
a 51 por ciento. Nuevamente resalta el dato de una pre-
sencia relativamente mayor de los gobiernos unificados.



GRAFICA 2.

% de escanos del partido del goberndor, 1998-2014

8o

70

6o

4o

MOR

GOBIERNO DIVIDIDO Y PRESUPUESTO
EN ZACATECAS

Como hemos senalado, el estado de Zacatecas ha expe-
rimentado el gobierno dividido a partir de la Lvi Legis-
latura (1998-2001), de la mano de la primera alternancia
en el gobierno. Como podemos observar en la grafica 3, en
las dos legislaturas anteriores el gobierno del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) conté con mayorias
de 75 por ciento (LIv Legislatura) y 67 por ciento (Ly
Legislatura), por lo que no necesitaba negociar con la
oposicion para lograr sacar adelante sus politicas. El
primer gobierno de alternancia sélo logré obtener 33
por ciento y 43 por ciento en la vty la Lvi Legislaturas,
respectivamente. Las cosas serian un poco distintas pa-
ra la nueva administracion que inicié en 2004, igual-
mente a cargo del Partido de la Revolucion Democrati-
ca (PRD). Este partido logré aumentar su presencia en la
Lvir Legislatura, en la que obtuvo 5o por ciento de los
escaiios. Aunque en términos estrictos se trata de un
gobierno dividido, aunque las probabilidades de obte-
ner un voto para aprobar leyes secundarias son mayo-

res. No obstante, este margen de maniobra se perdio en
la 1.X Legislatura, en la cual el partido de la gobernado-
ra solo obtuvo 33 por ciento de los escanos. En las elec-
ciones para gobernador de 2010, se experimenta una
segunda alternancia, esta vez a cargo de una coalicion
formada por el pri, el Partido Verde Ecologista de Méxi-
co (pveM) y el Partido Nueva Alianza (pANAL). Si s6lo con-
tamos el porcentaje de escanos del pri, el partido obtu-
vo el 20 por ciento (LX Legislatura) y el 47 por ciento (LXI
Legislatura). Sin embargo, cuando consideramos el
porcentaje conjunto de los partidos integrantes de la
coalicion, estos porcenlajes suben a 43 por ciento y 57
por ciento, respetivamente. Esta tltima consideracion
debe ser contrastada con el comportamiento de los le-
gisladores en diferentes votaciones, es decir, es preciso
saber si existe una disciplina interpartidista que los
obligue a votar en conjunto.

Con esle panorama, cabe preguntarse si, ante las di-
ficultades del gobernador para lograr la mayoria absolu-
ta por medio de su partido, han existido modificaciones
al proyecto de presupuesto de egresos del estado. Como
hemos senalado anteriormente, con la llegada de los go-
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biernos divididos a nivel federal, la Camara de Diputados
comenzo a realizar modificaciones al proyecto de presu-
puesto de egresos, cosa ue anteriormente no sucedia.
Como sabemos, hay diferentes formas de medir las mo-
dificaciones que hace el Congreso al proyecto. Una forma
es considerar el monto de los recursos que son reasigna-
dos o modificados y obtener el porcentaje que represen-
tan respecto del monto total. Otra es considerar el niime-
ro de modificaciones al contenido del proyecto, ya sea en
términos de contenido o de forma. Nosotros utilizaremos
ambas formas. Para ello, hemos revisado los dictamenes
del proyecto de presupuesto de egresos realizados por las
comisiones primeray segunda de Hacienda, esto para los
anos fiscales de 2000 y hasta 2014. Decidimos analizar
los dictamenes porque en ellos se hace el analisis y las
potenciales modificaciones, al menos en teoria. Eviden-
temente, esta forma de proceder no permite conocer las
negociaciones previas o tras bambalinas que se dan entre
los diversos actores politicos y grupos de presion. Por lo
que hay que tener presente esta debilidad.

La actividad del Congreso en Zacatecas bajo go-
biernos divididos va en contra de la esperada por la
teoria, al menos en el tema presupuestal. Al analizar si
las comisiones realizaron modificaciones al monto
propuesto por el gobernador, observamos que éstas
han sido minimas o inexistentes. Ein este analisis con-
sideramos los cambios en las cantidades que se sena-
lan de manera explicita y detallada en los dictamenes.
En la siguiente grafica mostramos el porcentaje que se
ha modificado al monto total del presupuesto. Del ana-
lisis hecho, observamos modificaciones s6lo para los
anos fiscales de 2003 y de 2008, con 3.85 por ciento y
0.58 por ciento, respectivamente.

Los anos fiscales en los que se identificaron estas
modificaciones corresponden a la Lviry a la Lix Legis-

latura. Como hemos senalado, en la Lvii Legislatura el
partido del gobernador obtuvo 43 por ciento de los
escanos, en lanto que en la Lix Legislatura obtuvo 33
por ciento. Teéricamente, se esperarian modificacio-
nes en todas las legislaturas en las que el gobernador
no conto con la mayoria absoluta. Sin embargo, es rara
esta actividad. Como hemos dicho, solo consideramos
los cambios que se senalan de manera explicita y deta-
llada. En este sentido, en el dictamen para el ano fiscal
2003 se senala:

El principio de optimizacién nos sirvié de pauta y es-
trategia para que los ajustes y la formacion de la bolsa
de recursos a redistribuir, que ascendi6 a una cantidad
superior a los trescientos catorce millones de pesos,
tuvieran posibilidades de multiplicacion de benefi-
cios, al ligarlos, en lo posible, a los programas conve-

nidos con la Federacion.9

Los rubros que resultaron beneficiados de esta
reasignacion de recursos, de acuerdo con el dictamen,
fueron los siguientes: los programas de obra publica;
la infraestructura carretera; la Universidad Autonoma
de Zacatecas; equipamiento de servicios hospitalarios;
reconversion productiva; aportaciones al fideicomiso
federal que apoya a los ahorradores defraudados por
las cajas de ahorro popular; provision para el trata-
miento de aguas residuales; apoyos para ApAC y perso-
nas con habilidades especiales, entre otros. Lamenta-
blemente, en el documento no menciona la cantidad
especifica de recursos con los que cada uno de estos
rubros fue beneficiado.

Para el ano fiscal 2008 también se identifican mo-
dificaciones, aunque en un porcentaje mucho menor:
0.57 por ciento. En este caso, se propuso que estos
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La destruccion del llamado Estado social y su red de proteccion dejan al garete a grandes masas de poblacion

que tienen que subsistir en el empleo informal, la mayoria de las veces comercializando mercaderias industriales.
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recursos fueran destinados en su mayor parte a pro-
gramas de alto impacto social. También se realizaron
una serie de modificaciones de contenido y de forma
al proyecto. Algunos de los cambios que destacan son:

Dotar de facultades a la Secretaria de Finanzas, asi
como a los integrantes de la Comisién Intersecretarial
de Gasto-Financiamiento, para que suspendan la mi-
nistraciéon de recursos correspondiente al gasto ope-
rativo y de inversion de las mismas, cuando las depen-
dencias y entidades incumplan con las obligaciones
que el mismo Presupuesto contempla; Publicar los
tabuladores de sueldo de dependencias y entidades,
con independencia de las obligaciones que impongan
las leyes de transparencia en el Estado; Fortalecer las
politicas de equidad de género, precisando que
las asignaciones presupuestales relacionadas con la

equidad de género sean intransferibles.”

A 'lo anterior se anade la creacion de bolsas gene-
rales de recursos para la rehabilitacion de caminos
rurales, desarrollo metropolitano, de autosuficiencia

alimentaria, entre otros. Sin embargo, nuevamente no
se detallan los montos especificos a estos y olros te-
mas, al menos en el cuerpo del dictamen. Para el caso
de los demas anos fiscales, s6lo se hacen referencias
vagas a cambios y reasignaciones en los montos, sin
entrar en detalle. A fin de conocer el tamano de tales
cambios habria que comprobar la iniciativa original
del proyecto de egresos del gobernador, con el dicta-
men aprobado por el Congreso, y analizar cada una de
las partidas. Lamentablemente, por cuestiones de dis-
ponibilidad de informacion no pudimos realizar esta
comparacion.

REFLEXION

En términos generales, aunque han persistido los go-
biernos divididos, la actividad del Congreso es débil en
la cuestion de modificaciones al proyecto de egresos del
gobernador. Al menos, esto se deriva del analisis de los
dictamenes, documento en el cual la comision analiza,
revisa y, en su caso, modifica para su posterior votacion
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Mercanuilizar el patrimonio cultural es la pieza clave de la estrategia turistica de los gobiernos locales

que se han alternado la administracion publica.

Foro: HUMBERTO MARQUEZ

en el pleno. Como hemos sefialado, nuestro instrumen-
to de medicion no permite ver las negociaciones previas
o las reglas informales que estan detras del proceso de
aprobacion del presupuesto. La poca actividad reflejada
en los dictamenes podria explicarse por negociaciones
previas entre los diputados y el Ejecutivo para lograr
acuerdos en las partidas. Es decir, el proyecto podria ser
un documento negociado con minimos desacuerdos,

como ocurre a nivel federal." Hipotéticamente, un me-
jor instrumento de la medicion de la actividad del Con-
greso en el tema presupuestario seria comparar la ini-
ciativa original del Ejecutivo con el Presupuesto
aprobado. De esta forma se identificarian las partidas
especificas que son prioritarias para los diputados y que
sufren modificaciones, asi como los sectores sociales
que son beneficiados o perjudicados.
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