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Introduccién

C~

En los meses de noviembre y diciembre, los reflectores suelen concentrarse
en la aprobacién del presupuesto de egresos. Ya sea a nivel federal o estatal,
los medios de comunicacién analizan y discuten cudles son las caracteristicas
del plan propuesto por el Ejecutivo y, en su caso, las negociaciones y conflictos
al interior del Legislativo. Asimismo, se difunde informacién sobre el gasto
aprobado, sus diferencias con el afio anterior, asi como las dependencias que
resultaron beneficiadas con mas recursos o afectadas con recortes.

Pero mas alla de este interés temporal, ;qué se sabe de la interaccién entre
el poder Ejecutivo y el Legislativo en las fases del proceso presupuestario?
A nivel federal, desde que surgi6 el gobierno dividido en 1997, la Camara de
Diputados comenz6 a ejercer sus facultades constitucionales, por ejemplo,
analizando, debatiendo y modificando el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racién. Varias investigaciones han dado cuenta de este importante cambio
(Carpio, 2010; Puente, 2017; Sour, 2006; Ugalde, 2018). ;Qué sucede en los
estados?® A primera vista, parece que los congresos estatales aprueban sin
mayor problema el presupuesto del Ejecutivo. No obstante, en ocasiones la
relacién no es tan armoénica. Por ejemplo, en noviembre de 2020, el goberna-
dor del Estado de México envié su proyecto de presupuesto al congreso para
su aprobacién, pero las diferencias entre ambos poderes impidieron hacerlo
antes de la fecha limite. En Jalisco, en los dltimos 20 afios, el gobernador ha
vetado el presupuesto en cuatro ocasiones (2001, 2006, 2008 y 2011) debido
a los cambios que hizo el congreso local. Recientemente, el gobernador de

1 En esta investigacion se excluye a la Ciudad de México debido a las particularidades

normativas y econémicas que presenta. Por ejemplo, su deuda publica no la aprueba su
congreso, sino la Cdmara de Diputados.
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Baja California Sur también vetd el presupuesto de 2021. ;Lo anterior indica
un cambio en la relacién entre los poderes o solo son casos aislados?

El aumento y expansion de la pluralidad partidista ha generado un mayor
interés en el estudio de la politica subnacional. Diversos anélisis se han en-
focado en determinar si las variables partidistas inciden en aspectos como
el gasto publico, la deuda publica, el sobreejercicio, el gasto particularista,
las enmiendas al presupuesto y la dependencia financiera (Armesto, 2015;
Armesto y Olmeda, 2016, 2018; Benton y Smith, 2014, 2017; Carpizo, 2012;
Chavez, 2018; Garcia, 2010, 2011; Guerra, 2011; P. Gutiérrez, 2013; Ibarra,
2013; Ibarra y Santos, 2018; IMCO, 2010, 2017, 2018; Kinto, 2014; México
Evalaa, 2014; Montemayor, 2003; Ramirez y Erquizio, 2012; Sleman, 2014;
Velazquez, 2006). A pesar del aumento de estas investigaciones, sus resulta-
dos no muestran un consenso.

Un indicador de la pluralidad partidista es el gobierno dividido, el cual se
ha expandido a la mayor parte de los estados del pais desde su primera apa-
ricién en 1989. Debido a este importante cambio, es inevitable preguntarse
si él ha tenido un efecto sobre el ejercicio del poder. Esto adquiere relevancia
en un contexto en el que se cuestiona la calidad democratica de los estados
(Giraudy, 2015) y en donde los gobernadores parecen ser los amos de sus
territorios. Por ejemplo, se ha comentado que desde el 2000:

[...] los gobernadores han actuado libremente, sin limites en los poderes
establecidos y mucho menos en sus propios partidos, y han producido dos
tendencias: [...] la busqueda de mayores recursos presupuestales [...] la otra
[...] es que han revivido los grupos locales y los liderazgos caciquiles (Hernan-
dez, 2008, p. 16).

En la misma linea, se ha comentado que el margen de maniobra de los
gobernadores “es mayor que el del presidente, porque [...] estin menos vigi-
lados y es mayor su capacidad de capturar congresos, tribunales, auditorias,
6rganos electorales y de acceso a la informacién locales” (Casar, 2017, p. 29).
Incluso se considera que la:

[...] democracia dio a los gobernadores una autonomia notable, ya que en
sus estados suelen controlar casi todo: desde el Congreso local hasta el Poder
Judicial, pasando por los 6rganos supuestamente auténomos como los institu-
tos electorales y las comisiones de derechos humanos (Elizondo, 2012, p. 152).
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En sintesis, el proceso de democratizacién del pais implicé una mayor
autonomia para los gobernadores, pero también trajo consigo “el refuerzo
de una conducta insélitamente caciquil y corrupta” (Paxman, 2018, p. 12).2

En estas citas se subraya implicitamente la debilidad y subordinacién de
los congresos hacia los gobernadores. En efecto, a menudo se destaca que no
ejercen su facultad de contrapeso frente al Ejecutivo (Aroche, 2018). Aunque
haya varios partidos politicos:

[...] a simple vista lo que se aprecia es una pluralidad simulada, cuando en la
mayor parte de los casos los gobernadores han capturado a los congresos lo-
cales de manera muy similar a como ocurria en los tiempos de la unanimidad
priista (Romero, 2018, p. 461).

Por supuesto, a lo anterior hay que afadir su debilidad institucional
(Pérez, 2009).

Con este debate como contexto, las preguntas de investigacién del pre-
sente trabajo son: sjcomo es la relacién Ejecutivo-Legislativo en el marco del
proceso presupuestario?, ;cémo afecta el gobierno dividido tal relacién y en
qué fases lo hace? Hasta ahora, los estudios relacionados se han enfocado
solo en alguna de las fases del proceso y solo en la parte del gasto (Guerra,
2011; Patrén, 2015; Sleman, 2014). Por lo tanto, se carece de una visién
integral que analice de forma conjunta las etapas de aprobacidn, ejercicio y
fiscalizacién, sin pasar por alto el tema de los ingresos. A tres décadas del
inicio de la pluralidad partidista en los estados, es relevante hacer un balance
y determinar si ella ha tenido un impacto sobre la forma en que se toman las
decisiones en materia presupuestaria.

Para lograrlo, esta investigacidn tiene los siguientes objetivos. En primer
lugar, generar la mayor cantidad de evidencia empirica sobre la relacién
Ejecutivo-Legislativo en el marco del proceso presupuestario (aprobacién,
ejercicio y fiscalizacién), tanto del lado de los ingresos como del gasto. En
segundo lugar, determinar cémo el gobierno dividido influye en la relacién
Ejecutivo-Legislativo y distinguir en qué fases lo hace. A diferencia de las in-
vestigaciones previas, el presente trabajo analiza de forma integral las etapas
del proceso presupuestario, sin pasar por alto el tema de los ingresos.

Esto contrasta con la visién positiva que se tenia a mediados de la década de 1990. Por
ejemplo, se esperaba que dar mas poder a los gobiernos estatales implicaria una mayor
responsabilidad en la toma de decisiones y la generacion de innovaciones institucionales
(Diaz-Cayeros, 1995).
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Es preciso reiterar que el proceso presupuestario no es un asunto exclu-
sivamente técnico, sino también politico (Rubin, 2020; Scartascini y Stein,
2010). En efecto, en él intervienen los intereses de los principales actores
que participan: el poder Ejecutivo y el poder Legislativo. En términos gene-
rales, el primero envia su propuesta al segundo para que la analice y apruebe.
Una vez aprobada, el Ejecutivo se encarga de su implementacién. Concluida
esta fase, el Legislativo, por medio del érgano respectivo, hace las labores
de fiscalizacién para determinar que los ingresos y gastos se hayan ejercido
conforme alaley.

De forma sintética, el argumento tedrico de esta investigacién establece
que el tipo de relacién entre ambos poderes se deriva de los aspectos formales
y de los partidistas (Shugart y Haggard, 2001; Shugart y Mainwaring, 2002).
En los primeros se encuentran los poderes que les otorga la constitucién.
Pero tales reglas no operan en el vacio. Interactian con la dimensién parti-
dista. En un régimen democratico con un sistema presidencial, el Ejecutivo
y los integrantes del Legislativo son electos mediante el voto popular. Esto
quiere decir que pueden existir dos escenarios. En el primero, un solo partido
tiene el cargo Ejecutivo y la mayoria de las bancadas en el Legislativo. En el
otro escenario, un partido tiene el cargo Ejecutivo, pero otro u otros partidos
diferentes dominan la mayoria en el Legislativo.

Cuando el partido del Ejecutivo no tiene la mayoria absoluta en el con-
greso (gobierno dividido), tendrd mas dificultades para que la oposicién
apruebe sin cambios sus iniciativas. En estos contextos, dependiendo del
tipo de oposicién, se puede generar una negociacién con el congreso o, en
el caso extremo, llegar a conflictos que lleven a la parilisis legislativa. Uno
de los principales motivos que tiene la oposicién para comportarse de este
modo es de tipo electoral. En efecto, los partidos opositores buscan aumen-
tar su numero de escafios y, en el mejor de los casos, llegar al gobierno. Para
lograrlo, presentardn sus iniciativas y/o enmendaran las propuestas del go-
bernador para beneficiar a sus respectivas bases de apoyo y nuevos votantes.
En contraste, cuando el Ejecutivo cuenta con la mayoria absoluta (gobierno
unificado), hay disciplina partidista y es reconocido como lider del partido
(Weldon, 2002b), entonces el congreso apoyara sus propuestas sin preocu-
parse por hacer cambios sustantivos.

A partir delo anterior, la hip6tesis general de esta investigaciéon considera
que en contextos de gobiernos divididos el congreso ejercera un mayor con-
trol frente al Ejecutivo. A diferencia de las investigaciones previas, en esta se
consideran todas las etapas del proceso presupuestario. Por lo tanto, hay una
hipétesis particular para cada etapa. En el caso de la aprobacién, la hipétesis
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establece que con gobiernos divididos el congreso hard mas enmiendas al
presupuesto (en ingresos y gastos) en comparacién con los gobiernos unifica-
dos. En la etapa del ejercicio, la hipétesis sefiala que con gobiernos divididos
habrd una menor diferencia entre el presupuesto aprobado y el presupuesto
ejercido. Finalmente, en la etapa de fiscalizacién, la hipétesis indica que en
contextos de gobiernos divididos las Entidades de Fiscalizacién Superior Lo-
cal (EFSL) contaran con mds recursos para desempefiar sus funciones, lo cual
se reflejard en un trabajo de fiscalizacién mas profundo sobre el Ejecutivo.

La investigacién se basa en una metodologia mixta cuanti-cualitativa. En
el caso del andlisis cuantitativo, se analizan los 31 estados del pais en las
tres etapas: aprobacién (2010-2020), ejercicio (2005-2017) y fiscalizacién
(2010-2019). Cada periodo se determiné en funcién de la informacién dis-
ponible. Lo anterior se complementa con un andlisis cualitativo de los casos
del Estado de México, Jalisco, Oaxaca y Quintana Roo, en donde el periodo
de analisis es mas amplio.

La informacién se generd a partir de la revisién de diversos documentos
como las iniciativas de las leyes de ingresos y del presupuesto de egresos,
las leyes de ingresos, los decretos del presupuesto de egresos, las cuentas
publicas, los dictdmenes legislativos, los diarios de debates y los informes del
resultado de la cuenta publica. En total, se revisaron mas de 900 documentos
relacionados con el proceso presupuestario.

El trabajo se integra por cinco capitulos. En el primero, se expone el
argumento tedrico que sustenta la investigacién, se detallan las hipétesis
respectivas y se describe la expansién de los gobiernos divididos en los es-
tados mexicanos, asi como los hallazgos de las investigaciones previas. En
el segundo, se analiza y compara el marco normativo que rige el proceso
presupuestario en los estados. En él se mostrara que hay diferencias impor-
tantes en aspectos como las fechas de entrega y aprobacién del presupuesto,
la superacién del veto, los tipos de reconduccién presupuestal y la entrega de
la cuenta publica. En el tercer capitulo, se describe la relacién Ejecutivo-Le-
gislativo en la etapa de la aprobacién de los ingresos y egresos durante el
periodo 2010-2020 y se muestra c6mo el gobierno dividido influye en ella.
Ademas, por medio de los casos del Estado de México, Jalisco y Quintana
Roo, se ofrecen detalles adicionales sobre las enmiendas y los conflictos en-
tre los poderes. El cuarto se enfoca en la fase del ejercicio del presupuesto
(ingresos y gastos). Se observara que hay una diferencia importante entre lo
que se planea y lo que ocurre efectivamente en la practica durante el periodo
2005-2017. Igualmente, se analiza si el gobierno dividido tiene influencia.
Finalmente, el quinto se ocupa de la etapa de fiscalizacién. En concreto, se
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analiza cémo el gobierno dividido influye en el presupuesto de las Entidades
de Fiscalizacién Superior Local (EFSL) en el periodo 2010-2019 y, por medio
los casos de Oaxaca y Quintana Roo, se muestra si tales recursos impactan en
el tipo de fiscalizacién que se hace sobre el poder Ejecutivo.

Finalmente, quiero agradecer los comentarios y observaciones de los
dictaminadores an6énimos, quienes sin duda ayudaron a mejorar la investiga-
cién. Asumo la responsabilidad por los errores que persistan.
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La relacién Ejecutivo-Legislativo y el
gobierno dividido: argumento y evidencia

C~

El objetivo general de este capitulo es exponer el argumento tedrico que sus-
tenta nuestra investigacién y las hipétesis derivadas de él. El capitulo tiene
cuatro secciones. En la primera se detalla el argumento tedrico que explica
el tipo de relaciones que surgen entre el poder Ejecutivo y el Legislativo, asi
como las hipétesis que serdn puestas a prueba. La segunda muestra la expan-
sién de los gobiernos divididos en los estados mexicanos desde su primera
aparicién en 1989. La tercera detalla los resultados de las investigaciones
enfocadas en los efectos de los gobiernos divididos, especialmente en los
temas relacionados con el proceso presupuestario. Finalmente, se cierra con
una breve recapitulacién.

La relacion Ejecutivo-Legislativo en los sistemas presidenciales

El proceso presupuestario no es una cuestién exclusivamente técnica, tam-
bién tiene un componente politico (Rubin, 2020; Scartascini y Stein, 2010).
Alo largo de sus fases, el poder Ejecutivo y el poder Legislativo interacttan:
el primero elaborando y ejerciendo el presupuesto; y el segundo aprobando
y fiscalizéndolo. El componente politico se hace evidente cuando cada rama
tiene preferencias distintas sobre los ingresos y los gastos. Generalmente,
esto sucede cuando partidos politicos distintos controlan cada poder. Por lo
anterior, es necesario conocer cémo se relacionan el Ejecutivo y el Legislativo
en un sistema presidencial.

El sistema de gobierno presidencial se puede definir como aquel en
el que el jefe de estado es electo popularmente, no puede ser removido por
la asamblea y es él quien encabeza el gobierno (Sartori, 1994). Otras defi-
niciones sefialan que son dos los aspectos centrales del presidencialismo: la
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eleccién popular del jefe de gobierno y su periodo fijo en el cargo (Shugart
y Mainwaring, 2002). También se ha indicado que las dos caracteristicas
definitorias son la eleccién separada del Ejecutivo y del Legislativo y que nin-
guno puede recortar el periodo del otro (Shugart y Haggard, 2001). En otros
términos, en estos sistemas hay una separacién de origen y de supervivencia
(Samuels y Shugart, 2010).

Sin embargo, para algunos autores la “idea de que la divisién [formal]
genera control mutuo no es algo que pueda sostenerse por el mero hecho de
estipular el origen independiente de los poderes” (Mustapic y Bieda, 2018,
p. 211). En consecuencia, los sistemas presidenciales se basan no solo en
una separacién de poderes, también en una separacién de propdsitos (Shu-
gart y Haggard, 2001). Mientras que la separaciéon de poderes se refiere a
la autoridad independiente del Ejecutivo y del Legislativo, la separacién de
propoésitos se deriva de la posibilidad de que partidos politicos diferentes
controlen cada rama.

En las décadas de 1980 y 1990 se generd un importante debate sobre las
ventajas y desventajas del presidencialismo para la democracia en compara-
cién con los sistemas parlamentarios (Linz, 1998; Shugart y Mainwaring,
2002).! En este debate, se identificaron dos aspectos que influyen en la rela-
cién entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo: los poderes constitucio-
nales y los poderes partidistas (Shugart y Mainwaring, 2002). Los primeros
consisten en los poderes que les otorga la constitucién, y se dividen en proac-
tivos y reactivos. Los primeros permiten al presidente cambiar o establecer
un nuevo statu quo, por ejemplo, por medio de la legislacién por decreto que
no requiere una autorizacién previa del congreso.? Por su parte, los poderes
reactivos permiten al presidente mantener el statu quo, por ejemplo, por me-
dio del ejercicio del veto a la legislacién aprobada por el congreso. En el caso
del poder Legislativo, aunque puede presentar iniciativas, se ha considerado
que su principal poder es de tipo reactivo: reacciona a las iniciativas que le
presenta el Ejecutivo por medio de la aprobacién, enmienda o rechazo (Cox
y Morgenstern, 2002).

Pero estos poderes no operan en el vacio, interactian con el componente
partidista (Mustapic y Bieda, 2018; Shugart y Mainwaring, 2002). Esta
dimensién se ha analizado desde dos enfoques: el sistema de partidos y el
gobierno dividido. Con relacién al sistema de partidos, se destacan ciertas

1 Para una sintesis de este debate, véase Shugart y Mainwaring (2002) y Cheibub (2007).

2 En América Latina, los presidentes que cuentan con esta facultad son Argentina, Brasil,
Pert, Colombia y, con un caracter limitado, Chile y Ecuador (Negretto, 2001). En México,
el ejecutivo no cuenta con este tipo de poder de decreto no delegado (Casar, 2009).
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caracteristicas (Shugart y Mainwaring, 2002).* La primera de ellas es el nu-
mero de partidos, especificamente, el nimero efectivo de partidos que hay
en el congreso. Sobre este punto se establece que con un sistema multipar-
tidista altamente fragmentado, el Ejecutivo puede tener dificultades para
formar coaliciones y obtener el apoyo para sus politicas. En el caso extremo,
el efecto puede ser la pardlisis, especialmente cuando tiene una presencia
marcadamente minoritaria.? Lo contrario se espera en sistemas menos frag-
mentados, en los cuales el Ejecutivo tiene mas probabilidades de lograr la
mayoria y el apoyo respectivo.®

Lo anterior lleva a otro indicador relacionado, a saber, el porcentaje de esca-
fios del partido gobernante. Este es importante debido a las reglas de mayoria
que se requieren para aprobar la legislacién secundaria y constitucional. A dife-
rencia del nimero efectivo de partidos, el porcentaje de escafios da una medida
mds exacta porque sefiala directamente el tamario del partido gobernante. Por
ejemplo, un ntmero efectivo de partidos de 1.5 no distingue cudl partido es el
dominante: si el gobernante o uno de la oposicién. Los efectos del porcentaje
de escarios del partido gobernante son iguales a los recién mencionados: a ma-
yor porcentaje, mayor el respaldo del congreso hacia el Ejecutivo.

La siguiente caracteristica que afecta la relacién Ejecutivo-Legislativo
es la disciplina partidista. En general, con partidos disciplinados los lideres
tienen la certeza de que los legisladores se comportaran o votaran conforme
a lo indicado. No obstante, en niveles extremos puede tener efectos negati-
vos. Por ejemplo, si el Ejecutivo no tiene la mayoria, habrd mas dificultades
para conseguir el apoyo de los otros partidos. Por otro lado, si el presidente
cuenta con la mayoria pero hay poca disciplina, podria tener complicacio-
nes para mantener el respaldo de su propio partido (Sartori, 1994). Pero
si la disciplina es fuerte, el apoyo estard garantizado, al grado que los “fre-

Cabe aclarar que en el primer capitulo de la obra colectiva de Mainwaring y Shugart se
habla en términos generales del poder partidista (p. 49), pero en el capitulo de conclusiones
refieren al sistema de partidos.

4 Mainwaring y Shugart indican que esto sucede cuando el ejecutivo tiene menos de un ter-
cio de los escailos. Sin embargo, se ha mostrado que una alta fragmentacion partidista en
realidad no es un problema como se pensaria, ya que en tales contextos el ejecutivo puede
formar coaliciones partidistas y aprobar sus iniciativas con tasas razonables (Cheibub,
2007; Cheibub, Przeworski y Saiegh, 2004; Saiegh, 2011).

5 Otros enfoques destacan que la capacidad del ejecutivo para aprobar sus iniciativas no
depende del apoyo partidista, sino de los niveles de incertidumbre para conocer las pre-
ferencias de los legisladores y de la compra de votos legislativos (Saiegh, 2011). En estos
enfoques se asume que los legisladores tienen presiones de diversas fuentes: el electorado,
sus propios valores, sus posiciones anunciadas y las preferencias de sus partidos. Esto es lo
que hace impredecible su conducta.
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nos y contrapesos son neutralizados en forma considerable” (Mainwaring
y Shugart, 2002, p. 257).°

Finalmente, otra caracteristica es la distancia ideolégica entre los par-
tidos. En términos generales, la ideologia de los partidos politicos es un
conjunto de creencias que permite identificar a un partido frente a sus ri-
vales (Mair y Mudde, 1998).” Su importancia radica en que a partir de este
conjunto de ideas, los partidos determinan qué temas merecen prioridad y
qué tipo de soluciones se implementaran (Budge, 2006). Se ha demostrado
que la distincién entre una ideologia de izquierda y una de derecha es una
representacién satisfactoria de las preferencias que tiene cada partido poli-
tico, y es entendida por las élites partidistas y por los votantes (Budge, 2006;
McDonald, Mendes, y Kim, 2007; Vasallo y Wilcox, 2006).8

La divisi6én izquierda-derecha se basa en la postura que toman los parti-
dos en cuestiones politicas relevantes como las econémicas y sociales. Las
investigaciones han analizado los documentos de los partidos politicos, la
opinién de expertos y de las propias élites politicas, y han comprobado que
los de derecha enfatizan la libertad (especialmente en la economia), la res-
triccién del estado de bienestar, la sociedad ordenada y una fuerte defensa
militar. En contraste, los partidos de izquierda prefieren expandir la esfera
del gobierno, el estado de bienestar, la proteccién laboral y la paz interna-
cional (Budge, 2006; Schmidt, 2010). En América Latina, aunque en menor
medida, la oposicién entre el estado y el mercado sigue siendo uno de los
principales escenarios de la competencia partidista: los partidos de izquierda
prefieren un mayor papel del estado en la economia, mientras que los de de-
recha se inclinan por un mayor papel del mercado (Alcantara y Rivas, 2007).

En consecuencia, no basta con que un partido llegue al gobierno para
implementar su programa conforme a su visién del mundo, debe interactuar
con la ideologia de las otras fuerzas partidistas en el congreso. Dadas sus
posturas ideoldgicas, cada partido dard prioridad no solo a distintos temas,

En México, estudios previos mostraron que los legisladores estatales son disciplinados
(P. Gutiérrez, 2013). Sin embargo, un estudio reciente sefiala que con la reeleccion conse-
cutiva (producto de la reforma Constitucional de 2014), los niveles de disciplina partidista
han reducido (Rendén, 2017).

Incluso, en términos pragmaticos, los partidos pueden usar su ideologia para atraer los
votos (Downs, 1957).

En el caso mexicano, se ha observado que los estudiantes universitarios asocian la izquierda
con la intervencion del estado, el gasto en bienestar social y la igualdad de ingresos, entre
otros. Por el otro lado, definen a la derecha en términos de politicas publicas que benefician
al empresariado, ¢lites pro empresariales y socialmente conservadoras, y una economia en
manos del sector privado (Zechmeister, 20006).
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incluso podrian proponer soluciones diferentes frente a un mismo problema.
Las implicaciones de la distancia ideolégica surgen especificamente cuando
el partido gobernante se enfrenta a una oposicién ideolégica mayoritaria en
el congreso: si hay mucha distancia, es mas probable que el conflicto surja; si
hay poca, habrd mds posibilidades para generar consenso entre los poderes
(Mustapic y Bieda, 2018).°

El segundo enfoque para analizar la relacién Ejecutivo-Legislativo es el
del gobierno dividido (Cox y Kernell, 1991; Fiorina, 1996; Mayhew, 2005).*°
La cuestién central en este enfoque es si el gobierno dividido tiene algin tipo
de efecto (Fiorina, 1996). Generalmente, prevalecen los argumentos que des-
tacan sus efectos negativos en comparaciéon con el gobierno unificado, por
ejemplo, la parlisis legislativa. Se parte de la idea de que el partido politico
es un instrumento que tiene la capacidad para conectar las ramas Ejecutiva
y Legislativa, pero también lo es para llevar a cabo un elemento esencial de
toda democracia: la competencia politica (Sundquist, 1988). Para que lo pri-
mero sea posible, se requiere que un solo partido controle ambas ramas y
que el Ejecutivo sea reconocido como el lider del partido. En tal situacién
se pueden lograr politicas coherentes y oportunas, ya que se persiguen los
mismos programas.' Las probabilidades de éxito del Ejecutivo aumentan en
este escenario. Ademads, permitir desacuerdos entre ambas ramas implicaria
un fracaso en la siguiente eleccién (Kernell, 1991). Sin embargo, el gobierno
unificado también puede implicar un riesgo, a saber, la subordinacién del
congreso o incluso la falta de interés por reforzarlo institucionalmente (Bon-
vecchi, 2010). Por ejemplo, en su andlisis sobre el presidencialismo mexicano,
Weldon destaca que la subordinacién del congreso al presidente fue posible
no solo por la mayoria que tuvo, sino también por la disciplina partidista y
por ser el lider del partido (Weldon, 2002b, 2002¢).

Pero cuando el congreso estd dominado por un partido distinto al del
Ejecutivo, la armonia puede dar paso al conflicto (Cox y Kernell, 1991). En
primer lugar, hay que tener presente que los partidos politicos buscan ocupar
cargos publicos (Sartori, 2005). Por un lado, el partido politico en el gobierno

Al respecto, se ha mostrado que un gobierno minoritario de un solo partido es menos exi-
toso legislativamente cuando las posiciones de politica son muy polarizadas, pero cuando
son menos polarizadas, el éxito es mayor (Cheibub et al., 2004). También se ha observado
que la distancia en las preferencias de politicas entre el partido gobernante y los de la
oposicion influye en la formacion de gobiernos de coalicion (Cheibub, 2007).

El gobierno dividido se refiere al escenario en el cual el Ejecutivo no cuenta con el 50% mas
uno de los escafios (Lujambio, 1996, 2002).

1 Para una sintesis sobre la preferencia del gobierno unificado sobre el dividido, véase Ma-
yhew, capitulo 1 (2005).
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busca su reeleccién; por el otro, los partidos en la oposicién buscan no solo
aumentar su numero de escafos, sino también acceder al cargo Ejecutivo
(Benitez, 2008; Downs, 1957; Keman, 2006). En segundo lugar, hay que re-
cordar que en los sistemas presidenciales existe una legitimidad democrética
dual (Linz, 1998), es decir, ya que ambos poderes son electos popularmente,
cada uno se proclamard como el verdadero representante de los intereses
ciudadanos. Si partidos diferentes controlan cada rama, cada uno buscara
influir en las politicas para obtener el reconocimiento del electorado y su
preferencia en las proximas elecciones (Kernell, 1991).

En la visién negativa del gobierno dividido, se considera que cada rama
obtiene beneficios electorales al obstaculizar las acciones de la otra. Una acti-
tud contraria implicaria costos para cada partido. Por ejemplo, si el congreso
apoya la politica del presidente, este y su partido podrian llevarse el crédito
y la ganancia electoral respectiva (Sundquist, 1988). Por ello, la oposicién
generalmente busca exponer los errores del gobierno o hacerse visible me-
diante la critica publica (Siavelis, 2018).

En términos de actores de veto, el gobierno dividido afiade un actor mds,
a saber, la oposicién en el congreso. Y cuando el nimero de actores de veto
aumenta, las negociaciones entre ellos se vuelven mas complicadas (Shugart
y Haggard, 2001), lo cual lleva a la produccién de politicas publicas particula-
ristas (Cox y McCubbins, 2001).

Esta imagen negativa de los gobiernos divididos en cierta medida preva-
lece. Recientemente, se ha sefialado que en contextos de alta polarizacién
y poca tolerancia entre los partidos politicos, el gobierno dividido:

[...] aumenta el riesgo de aplicar técticas duras constitucionales, como parte
de las cuales la oposicién despliega sus prerrogativas institucionales en toda
su amplitud y puede esquilmar la financiacién del Gobierno hasta recha-
zar todos los nombramientos de jueces hechos por el presidente o incluso
votar para destituirlo. En tal escenario, los perros guardianes del poder
legislativo y judicial se convierten en perros de presa al servicio de los parti-
dos (Levitsky y Ziblatt, 2018, p. 148).

Esta visién negativa del gobierno dividido es la mdas difundida. Pero
también hay una visién positiva. En términos generales, considera que el
gobierno dividido genera la activacién de las funciones del poder Legislativo
frente al Ejecutivo, por ejemplo, por medio de un mayor escrutinio y control
(Benitez, 2008; Fiorina, 1996; Solt, 2003, 2004). Al respecto, se ha demos-
trado que la llegada del gobierno dividido y la pluralidad legislativa implica
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una reorganizacién interna y una mayor institucionalizacién del congreso
(Béjar, 2001; Solt, 2003, 2004). En tal contexto, el poder y los recursos al
interior del poder Legislativo se dispersan entre mas partidos, lo cual au-
menta la posibilidad de generar legislacién propia o influir en la que propone
el Ejecutivo. Esto también activa el sistema de pesos y contrapesos, ya que el
partido del gobierno no tiene el poder necesario para ignorar los errores del
Ejecutivo; en contraste, los partidos de la oposicién tienen mds presencia e
incentivos para vigilarlo (Solt, 2004).

Independientemente de la postura tomada, la idea central es que con go-
biernos divididos hay una activacién no solo de las funciones del congreso,
sino también de otras acciones de tipo informal. Ya sea que el congreso
exponga las fallas del gobierno, que cuestione la designacién de ciertos fun-
cionarios, que proponga nueva legislacién o que modifique las iniciativas del
Ejecutivo, la cuestién esencial es que la relacion entre los poderes deja de ser
unidireccional y se vuelve bidireccional.

Aunque los dos argumentos tedricos expuestos no son excluyentes, la
presente investigacién se basa principalmente en el enfoque del gobierno di-
vidido. La razén es que su argumento es mas parsimonioso y es posible acce-
der ala informacién necesaria para su comprobacién empirica. En contraste,
el enfoque del sistema de partidos implica recolectar informacién sobre la
disciplina y la ideologia partidista, aspectos sobre los cuales la informacién
necesaria no siempre esta disponible.

A partir del argumento descrito, se establecen las siguientes hipétesis. En
el caso de la fase de aprobacién de los ingresos y gastos: con gobiernos divi-
didos el congreso hard mds enmiendas a las iniciativas presupuestarias del
gobernador en comparacién con los gobiernos unificados. En efecto, debido a
los incentivos electorales sefialados, los partidos de oposicién en el congreso
buscaran introducir sus preferencias en el presupuesto, lo cual se reflejard en
un mayor nimero de enmiendas.

En el caso de la fase del ejercicio de los ingresos: con gobiernos divididos ha-
bra una mayor correspondencia entre lo establecido en el presupuesto y lo que
sucede en la prictica. Estudios previos han documentado que existe una brecha
entre lo planeado en el presupuesto y lo que efectivamente ocurre al finalizar
el afio fiscal (IMCO, 2010, 2017, 2018). A partir del argumento teérico, se es-
peraria que con gobiernos divididos el congreso aumentard su control sobre
el gobierno, lo cual se reflejard en una aplicacién mds exacta del presupuesto.

Finalmente, en la fase de fiscalizacién la hipétesis es: con gobiernos divi-
didos las Entidades de Fiscalizacién Superior Locales (EFSL) contaran con un
mayor presupuesto, lo cual se traducird en una mayor fiscalizacién sobre el
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poder Ejecutivo. En este tema, se espera que la oposicién en el congreso dote
con maés recursos presupuestarios a las EFSL para realizar una revisién mas
rigurosa del Ejecutivo en el uso de los recursos.

En los capitulos respectivos se describirdn los detalles metodolégicos.
Dada la importancia del gobierno dividido en nuestro argumento, en la si-
guiente seccién se hace una breve descripcién de su expansién en los estados
mexicanos en los ultimos 30 afios. Igualmente, se presenta informacién del
porcentaje de escafios del partido del gobernador y el namero efectivo de
partidos en los congresos.

Los gobiernos divididos en los estados: panorama
y retos conceptuales, 1989-2020

El gobierno dividido consiste en el escenario en el que el partido gobernante
no cuenta con 50% maés uno de los escafios (Lujambio, 1996, 2002). Como
el propio Lujambio reconocid, los estudios norteamericanos usan este con-
cepto para describir una situacién particular: cuando la mayoria del congreso
pertenece a un partido y el presidente a otro distinto. Aclara que para el caso
mexicano el concepto se puede usar de una forma genérica: es “todo aquél
en el que el partido del gobernador no cuenta con el control mayoritario del
Congreso local” (1996, p. 9). Por supuesto, hay una gran diferencia entre un
gobernador cuyo partido tiene 20% de los escafios y otro que tiene 50%. Para
dar cuenta de estos detalles, Lujambio propuso cuatro tipos de gobiernos
divididos.” En el tipo A, el partido del gobernador tiene exactamente la mi-
tad de los escafios. En el tipo B, el partido gobernante no tiene la mitad de
los escafios, pero cuenta con la mayoria relativa. En el tipo C, el partido del
Ejecutivo es parte de las fracciones parlamentarias minoritarias. Finalmente,
el tipo D es aquel en el que el partido gobernante enfrenta a una mayoria
absoluta opositora y monocolor.

Hasta aqui, no hay problema con las definiciones. Sin embargo, la rea-
lidad politica ha generado un fenémeno que tiene ciertas implicaciones: se
trata del aumento de los gobiernos estatales que han ganado mediante una
coalicién electoral (Fernandez, 2018; I. Méndez, 2012; Reynoso, 2010)."* En
concreto, si un candidato gana por medio de una coalicién electoral entre dos

12- No obstante, otros autores prefieren usar el concepto de gobierno sin mayoria, que es la circuns-

tancia en la que ningun partido controla por si solo 50% mas uno de los escafios del congreso
(Casar y Marvan, 2002). Esta definicion incluiria los tipos A, B y C que establece Lujambio.
Para un recuento y analisis de las coaliciones electorales en los estados se puede consultar
a los autores referidos.
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o mas partidos, para determinar si existe gobierno dividido, se contabilizan
los escafios de todos los partidos o de uno solo? Se ha sefialado que estas coa-
liciones electorales no equivalen a una coalicién de gobierno (Méndez, 2012;
Reynoso, 2010), ya que una vez que terminan las elecciones no hay garantia
de que los partidos actuardn de forma unificada. Si bien esta advertencia es
razonable, no descarta que los partidos de la coalicién electoral tengan maés
afinidad y actien de forma coordinada entre ellos. Ademas, se ha demos-
trado que buena parte de las iniciativas legislativas se aprueban mediante
coaliciones de todos los partidos o la mayoria de ellos (Casar, 2008, 2013;
A. Lépez, 2007, 2012), por lo tanto, es razonable suponer que la conducta de
estos partidos tiene mds posibilidades de ser unificada.

Dicho esto, se identifican dos criterios para clasificar el tipo de gobierno,
especialmente cuando hay casos de gobiernos que lograron su victoria con
coaliciones electorales.'* El primero (criterio simple) solo considera al partido
con el mayor nimero de escafios. El segundo (criterio compuesto) considera
los escarios de todos los partidos que integraron la coalicién electoral. Gene-
ralmente, los estudios sobre los gobiernos divididos en los estados pasan por
alto este detalle:'® no aclaran si la clasificacién considera solo un partido o
todos (cuando existen coaliciones electorales).

¢Cémo se ha expandido el gobierno dividido en los estados? En la grafica 1
se muestra el namero de gobiernos divididos entre 1989 y 2020 utilizando el
criterio simple. Adicionalmente, se incluye el porcentaje promedio de escafios
del partido gobernante. Como se sabe, en 1989 surgieron los primeros gobier-
nos divididos en Baja California y Michoacén.'® Desde entonces, el namero
de estados en esta situacién ha aumentado. Se distingue un primer periodo
de incremento que va de 1994 a 1999, cuando el numero de estados con go-
bierno dividido pasé de dos a nueve. Después de una reduccién en el 2000,
una segunda fase de aumento se ubica entre 2000 y 2006: el nimero pasé de
nueve a 16. Después de tres afios sin cambios, otra fase de aumentos sucedi6
entre 2010 y 2018: los estados con gobiernos divididos pasaron de 16 a 26.
Por supuesto, esta expansién también se refleja en el porcentaje de escatios
promedio del partido gobernante. En 1989 los gobernadores contaron con
un promedio de 71% de los escarios, pero desde el 2002 el nivel se ubicéd por

4 Cuando un solo partido gana la gubernatura, simplemente se contabilizan sus escafos.

15 Una excepcion es Garcia (2007), quien en su estudio contabiliza los escafios de los partidos
de la coalicién electoral ganadora.

16 Cabe decir que en los estudios de Lujambio el caso de Michoacan no aparece. Sin embargo, de
acuerdo con la informacion solicitada a este congreso, en la LXV (1989-1992) legislatura, de los
25 escaflos, 12 fueron del partido gobernante. Esto coincide con los datos de Lopez (2011).
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debajo de 51%. Ademas, en los ultimos tres afios del periodo el porcentaje
promedio de escafios fue de 29%, el menor en toda la historia reciente.

Gréfica 1. Gobiernos divididos por

estado (criterio simple), 1989-2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de los congresos estatales y de Guerra (2011).

En la grifica 2 se muestran los mismos datos utilizando el criterio com-
puesto. Como se indicd, este criterio suma, en el caso de los partidos que
ganaron la gubernatura con una coalicién electoral, los escafios de todos los
partidos integrantes. Esto implica un aumento en el porcentaje de escafios
y, por lo tanto, reduce las posibilidades de que surja un gobierno dividido.
Entre 1989 y 2016 menos de la mitad de los estados se encontré en esta
situacién. Solo a partir de 2017 mads de la mitad de los estados presenté
gobiernos divididos. Con relacién al porcentaje de escarios del partido gober-
nante, se observa que entre 1989 y hasta 2015 el promedio de escafios fue
superior a 50%. De hecho, solo hasta 2016 fue menor a 51%. Nuevamente,
se detecta una reduccién importante en los ultimos afios: entre 2018 y 2020
el porcentaje promedio fue de 35%, el mas bajo del periodo.
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Gréfica 2. Gobiernos divididos por
estado (criterio compuesto), 1989-2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de los congresos estatales y de Guerra (2011).

Para observar las diferencias entre los estados, en la grifica 3 se compara
el porcentaje promedio de escafios del partido gobernante con los dos crite-
rios. Con el criterio simple, los gobiernos con menor porcentaje son Tlaxcala,
Nuevo Leén y Estado de México, con 39, 42 y 43%, respectivamente. En
contraste, en Tamaulipas, Coahuila y Veracruz el gobernador ha contado con
63, 60 y 59%, respectivamente. Hay que destacar que Tamaulipas es el inico
estado en donde no ha surgido el gobierno dividido. Por otro lado, con el
criterio compuesto, los gobernadores con menos escafios son los de Nuevo
Ledn, con 43%; y Tlaxcala y Estado de México, con 46%. En contraparte,
Hidalgo y Tamaulipas tienen el mayor porcentaje promedio, con 65%; segui-
dos de Coahuila, con 63%.
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Fuente: elaboracién propia con datos de los congresos estatales y de Guerra (2011).

La grafica también permite identificar que en todos los estados al menos
un gobierno ha ganado la eleccién por medio de una coalicién electoral. Esto
se deduce del mayor porcentaje registrado con el criterio compuesto. Incluso
en algunos casos ganar con una coalicién electoral ha permitido superar el
umbral de 50% mds uno de los escafios. Por ejemplo, en Chiapas, la primera
alternancia en el gobierno (2000-2006) fue posible por medio de una coa-
licién entre el Partido Accién Nacional (PAN), el Partido de la Revolucién
Democratica (PRD), el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y el Par-
tido del Trabajo (PT). Aunque en la primera legislatura (LXI) estos partidos

30



solo sumaron 38% de los escarfios, en la segunda (LXII) acumularon 55%. Lo
mismo ocurrié con la victoria de Manuel Velasco Coello (2012-2018), quien
gano con la coalicién PRI-PVEM. En las LXV y LXVI legislaturas, ninguno de
los dos partidos obtuvo por si solo mas de 50% de los escarios, pero de forma
conjunta llegaron a 71 y 65%, respectivamente.

Otra situacién similar se presenté en Nayarit. Su primera alternancia en
el gobierno (1999-2005) también fue producto de una coalicién entre el PAN,
PRD, PTy el Partido de la Revolucién Socialista (PRS). En la XXVI legislatura
ningin partido superé el 50% de los escafios de forma individual, pero en
conjunto llegaron a 63%. Las siguientes elecciones dieron paso a otra alter-
nancia, esta vez con la victoria del candidato Roberto Sandoval Castafieda
(2011-2017), quien se apoyé en la coalicién PRI, PVEM y Partido Nueva
Alianza (PANAL). En la XXXI legislatura el PRI tuvo 50% de los escafios, pero
sumando los escafios de los otros partidos, llegaron a 57%.

De forma complementaria, la grafica 4 muestra la trayectoria del nimero
efectivo de partidos (NEP): en 1989 inici6 con un promedio de 1.9, el cual
se mantuvo hasta 1993; en 2010 llegé a 3; y desde 2018 est4 alrededor de 4.
Estos promedios anuales ocultan las diferencias entre estados. Los que po-
seen el NEP mds alto son Tlaxcala, Morelos y Zacatecas, con 3.6 los primeros
dos y 3.5 el dltimo. En contraste, los menores valores se ubican en Tabasco,
Tamaulipas y Yucatan, con 2.2 los primeros dos y 2.3 el dltimo.

Alo largo del tiempo destacan algunos estados en donde se presentan los
valores mds altos del NEP. Por ejemplo, en San Luis Potosi, en la LXII legisla-
tura (2018-2021), el NEP lleg6 a 6.8, el mas alto de todo el pais.'” El estado
con el segundo mayor NEP es Tlaxcala, en la LXII legislatura (2016-2018),
con 6.7." Finalmente, en tercer lugar se ubican Morelos y Zacatecas, ambos
con 6.3: el primero en la LIII legislatura (2015-2018) y el segundo en la LX
(2010-2013). Los datos por cada estado y legislatura se pueden consultar en
el Anexo 1.

7 En términos formales hubo 10 partidos y un diputado independiente.
8 En términos formales hubo 9 partidos y un diputado independiente.
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Graéfica 4. Numero Efectivo de Partidos promedio
anual en los congresos estatales, 1989-2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de los congresos estatales y de Guerra (2011).

Los datos anteriores ofrecen abundante material empirico para utilizar
los tipos de gobierno dividido propuestos por Lujambio. Exponemos algunos
casos de interés. Ademds, para dar cuenta de las implicaciones de las coalicio-
nes electorales, se utiliza el criterio compuesto.

Baja California fue el primer estado en donde aparecié el gobierno
dividido. Sin embargo, en los dltimos 20 afios los gobiernos electos se han
apoyado en coaliciones, por lo tanto, los partidos integrantes han superado
el umbral de 50% en varias ocasiones. Sobre los tipos de gobiernos dividi-
dos, a excepcién del tipo A, todos los demds se han presentado en el estado.
Como se observa en la tabla 1, en las XIII (1989-1992) y XIV legislaturas
(1992-1995) prevalecié el gobierno dividido tipo B, en el cual el partido
gobernantelogré la mayoriarelativa. Enla XV legislatura (1995-1998), el PAN
alcanz6 la mayoria absoluta en el congreso, pero en la siguiente regresé el
gobierno dividido, ahora con el tipo C, en la cual el PAN y el PRI tuvieron
el mismo porcentaje: 44%. Lo interesante de las siguientes tres legislaturas
no es solo el gobierno unificado, sino la forma en la que se obtuvo.

Se observa que el PAN gané la gubernatura (2001-2007) en coalicién con
el PVEM. Por si solo, en las XVII (2001-2004) y XVIII legislaturas (2004-
2007) alcanz6 48% de los escaiios, pero sumando los del PVEM llegé a 52%.

En el siguiente gobierno (2007-2013) el PAN volvi6 a ganar la guberna-
tura, en esta ocasién en coalicién con el PANAL y el PES. Nuevamente, en
la XIX legislatura (2007-2010) logré 48%, pero junto con los espacios de los
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otros dos partidos llegé a 60%. En la XX legislatura (2010-2013) volvié a
surgir el gobierno dividido, esta vez con el tipo D. La suma de los escafios de
los partidos en el gobierno solo alcanzé 29%, mientras que un solo partido
opositor, el PRI, ocupé 54%.

Las siguientes elecciones a la gubernatura las gané la coalicion PAN-PRD
(2013-2019). En la primera legislatura de esta administracién aparecié el
gobierno dividido tipo B, es decir, los partidos en el gobierno tuvieron la mayoria
relativa con 32%. Parala XXII legislatura (2016-2019), el PAN obtuvo por si mismo
52%, mientras que el PRD logré 4%. Recientemente, el estado experimenté una
alternancia en el gobierno, esta vez con la coalicién Morena-PVEM-PT-Transfor-
memos. En la XXIII legislatura (2019-2022), Morena obtuvo 52% de los escarios,
pero considerando a los otros partidos, acumularon 68%.

Tabla 1. Tipos de gobiernos divididos en Baja California, 1989-2021

Partldo_(s) T Porcent?je Tipo d_e.g(.)blerno NEP*
en el gobierno de escanos dividido
PAN Xill 47% 3
Tipo B
(1989-1995) XIV 42% 2.8
Gobierno
XV 29 2.1
PAN 2% unificado
(1995-2001)
XVI 44% Tipo C 2.5
PAN-PVEM XVII 52% . - 25
(2001-2007) VIl 529% Gobierno unifi- 27
cado
PAN-PANAL-PES XIX 60% 2.9
(2007-2013) XX 29% Tipo D 2.9
PAN-PRD XXI 32% TIpO B 5.2
(2013-2019) XXII 56% 3.1
MORENA-PVEM-PT- Gobierno
Transformemos XXl 68% unificado 3.3
(2019-2021)

* Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral,

y periédicos nacionales.
En el Estado de México, el gobierno dividido se ha presentado en dos tipos:

By C. En la tabla 2 se observa que el primero aparecié en la LIII legislatura
(1996-2000), en la cual el partido gobernante tuvo la mayoria relativa en el
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congreso, con 40%. En la LIV legislatura (2000-2003) el partido gobernante
solo obtuvo 33%, gobierno dividido tipo C, siendo superado por el PAN, con
39%. En la siguiente legislatura el tipo B volvié a surgir, aunque en esta oca-
sién el PRI solo alcanzé 32% de los escafios; seguido por el PAN, con 31%;
y el PRD, con 21%.

Las siguientes elecciones a la gubernatura las gand la coalicién PRI-PVEM.
En conjunto, los dos partidos acumularon 37% de los escafios en la LVI legis-
latura (2006-2009): 27% el PRIy 10% el PVEM, lo cual les permitié la mayoria
relativa. Los resultados electorales para la LVII legislatura (2009-2012) fueron
positivos para el PRI, quien obtuvo 52%, mientras que el PVEM logr6 4%.

La préxima contienda electoral para la gubernatura la gané la coalicién
PRI-PVEM-PANAL (2011-2017). De nueva cuenta, el PRI logré 52% en la
LVIII legislatura (2012-2015) y afiadiendo el porcentaje de los otros dos par-
tidos, sumaron 64%. Sin embargo, perdieron la mayoria absoluta en la LIX
legislatura (2015-2018), en la cual existi6 el gobierno dividido tipo B.

El ultimo gobierno electo se basé en la coalicién PRI-PVEM-PANAL-PES
(2017-2023). Pero los resultados electorales de la LX legislatura (2018-2021)
no fueron tan favorables. En conjunto, estos partidos ocuparon solo 19% de los
escafos: 16% el PRIy 3% el PVEM. Semejante nivel jamas se habia presentado
en la historia del estado. Ademds, el principal partido de oposicién, Morena,
obtuvo 51%. Esto corresponde a un gobierno dividido tipo D.

Tabla 2. Tipos de gobiernos divididos en el Estado de México, 1996-2021

Partido(s) ek Porcentaje Tipo de gobierno NEP*
en el gobierno de escafios dividido
PRI . ,
(1993-1999) LI 40% Tipo B 3.3
PRI LIV 33% Tipo C 3.2
(1999-2005) Y, 32% Tipo B 3.8
PRI-PVEM LVI 37% Tipo B 4.3
2005-2011
( ) Lvil 56% Gobierno 3.1
unificado
PRI-PVEM-PANAL Lviii 64% 3.1
(2011-2017) LIX 49% Tipo B 3.9
PRI-PVEM-PANAL-PES o .
(2017-2023) LX 19% Tipo D 3.2

* Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral,

y peri6dicos nacionales.
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Finalmente, en la tabla 3 se muestran los tipos de gobiernos divididos que
han surgido en Tlaxcala. Se observa que se han presentado los cuatro tipos.
En la primera alternancia en el gobierno gané la coalicién PRD-PT-PVEM
(1999-2005). En la LVI legislatura (1999-2001) surgi6 el gobierno dividido
tipo D, es decir, el partido gobernante se enfrenté a una mayoria absoluta
monocolor. Los tres partidos de la coalicién sumaron solo 38% de los esca-
fios, mientras que el PRI mantuvo 53%.

El estado volvié a experimentar otra alternancia en el gobierno, en esta
ocasién con la coalicién PAN-PT-Partido Justicia Social (PJS) y Partido Cen-
tro Democratico (PCD) (2005-2011). En la primera legislatura hubo un go-
bierno dividido tipo C. Parala LIX legislatura (2008-2011) hubo un gobierno
dividido tipo A: los partidos de la coalicién sumaron 50%.

La tercera alternancia en el gobierno ocurrié con la coalicién electoral
PRI-PVEM (2011-2016). En las dos legislaturas respectivas surgié el go-
bierno dividido tipo B, con 34 y 38% de los escafios en manos de los partidos
coaligados, respectivamente.

En las siguientes elecciones el PRI se mantuvo en el gobierno, ahora coali-
gado con el PVEM, PANAL y el Partido Socialista (PS). En la primera legislatura
los partidos sumaron 48% de los escafios, un gobierno dividido tipo B. En la
LXIII legislatura (2018-2021) volvié a emerger el gobierno dividido tipo C. Sin
embargo, aqui los partidos de la coalicién solo obtuvieron 12%, mientras que
Morena ocupé 44%. Nuevamente, es importante destacar este escenario, ya
que hasta ahora los partidos de la coalicién gobernante no habian tenido tan
pocos escafios en el congreso.

Tabla 3. Tipos de gobiernos divididos en Tlaxcala, 1999-2021

Partldo.(s) el Porcentfje de . Tipo d.e. ; NEP*
en el gobierno escafos gobierno dividido
PRD-PT-PVEM LvI 38% Tipo D 2.8

(1999-2005) VIl 44% 31
Tipo C
PAN-PT-PJS-PCDT L 31% 4.1
(2005-2011) LIX 50% Tipo A 3.7
PRI-PVEM LX 34% 4.9
(2011-2016) LXI 38% Tipo B 5.8
PRI-PVEM-PANAL-PS LXII 48% 6.7
(2016-2021) LXIII 12% Tipo C 4.1

* Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral,

y periédicos nacionales.
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La informacién descrita en esta seccién da cuenta de un hecho: la plu-
ralidad politica en los estados se ha vuelto un fenémeno comun. Ya sea en
términos de gobiernos divididos y sus tipos, en el porcentaje de escarios del
partido gobernante o en el NEP, los gobiernos estatales cuentan con con-
gresos plurales. Pero, sestos cambios han tenido un efecto sobre la relacién
Ejecutivo-Legislativo?, ;hay diferencias entre los gobiernos divididos y los
unificados? En la siguiente seccién se exponen los resultados de las investi-
gaciones previas.

Una revision de los estudios subnacionales en México

Los estudios en México sobre el impacto del gobierno dividido a nivel federal
muestran un consenso: el congreso es mds activo frente al poder Ejecutivo
(Béjar, 2012, 2014; Carpio, 2010; Casar, 1999, 2008, 2013; CEEY, 2013; Nacif,
2004, 2010; Puente, 2017; Sour, 2006; Ugalde, 2018; Weldon, 2002b, 2002a,
2002c). En efecto, la evidencia indica que el poder Legislativo aumenta su
participacién en la legislacién y hace més enmiendas al presupuesto de egre-
sos del Ejecutivo.

En el nivel estatal, la obra colectiva de Lujambio (1996) mostré que en
Baja California, Baja California Sur, Chihuahua y Guanajuato, hubo algunos
cambios con las primeras experiencias de gobiernos divididos, por ejemplo,
por medio del redisefio organizacional de los congresos y un mayor control
frente al Ejecutivo. Desde entonces, las investigaciones sobre los efectos del
gobierno dividido u otros indicadores de pluralidad partidista han aumen-
tado (Armesto, 2015; Armesto y Olmeda, 2016, 2017, 2018; Beer, 2000,
2001; Benitez, 2008; Garcia, 2007, 2010, 2011; Guerra, 2011; P. Gutiérrez,
2013; Montemayor, 2003; Patrén, 2015; Patrén y Pérez, 2012; Sleman, 2014;
Solt, 2003, 2004). Sin embargo, en conjunto, los resultados de los estudios
no muestran un consenso. Para unos, el gobierno dividido o la pluralidad
partidista si tienen un impacto sobre la relacién Ejecutivo-Legislativo (Beni-
tez, 2008; Garcia, 2007; Guerra, 2011; Solt, 2003, 2004). Para otros, el go-
bierno dividido no ha tenido un efecto, al menos no de manera contundente
(Gutiérrez, 2013; Sleman, 2014; Patrén, 2015; Patrén y Pérez, 2012).

¢Qué sucede en el tema presupuestario? Las investigaciones se han enfo-
cado en aspectos como la aprobacién del presupuesto de egresos, el gasto y la
deuda publica, pero los resultados tampoco muestran un consenso claro. Con
relacién a la aprobacién del presupuesto de egresos, destacan los siguientes
estudios. Lainvestigacién de Guerra (2011) analiz6 cuatro casos (Nuevo Leén,
Jalisco, Michoacan y Tamaulipas) durante un lapso de 18 afios. Su objetivo
fue examinar la relacién entre la competitividad electoral y el desempefio
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legislativo en diversas dimensiones, entre ellas, el proceso presupuestario.
La autora usé un método cualitativo, basado principalmente en 300 en-
trevistas semiestructuradas con actores clave. También usé el concepto de
gobierno dividido en términos de Lujambio. Encontré que en este escenario
el congreso aumenté su poder presupuestario, especificamente debatiendo
y haciendo modificaciones al presupuesto.

Por su parte, Sleman (2014) buscé determinar el poder presupuestal de
los gobernadores en el periodo 2000-2012. Utilizé una metodologia mixta
cuanti-cualitativa. En la parte conceptual, definié al gobierno dividido en los
términos de Lujambio. Para dar cuenta de las modificaciones que el congreso
hizo al presupuesto de egresos, en un primer momento, la autora usé dos
preguntas de la Encuesta a Expertos en Politica Estatal (Eepemex).'® Poste-
riormente, para determinar el poder presupuestario del gobernador, utilizé
como indicador el numero de paginas de los decretos del presupuesto de
egresos. Con este indicador elaboré un andlisis cuantitativo: sus resultados
mostraron que con gobiernos unificados hubo un menor desglose del presu-
puesto en comparacién con los gobiernos divididos. En la parte cualitativa,
hizo cuatro estudios de caso (Baja California, Durango, Jalisco y Tamauli-
pas) durante el periodo 2000-2012. Con los estudios de caso se observé que
cuando ningun partido tuvo la mayoria, el poder presupuestal del gobernador
aumento6. Sleman concluye que, incluso en un contexto de gobierno dividido,
los gobernadores contintian siendo poderosos presupuestalmente.

La investigacién de Patrén (2015) se enfocé en el poder del congreso en
la aprobacién del presupuesto. También se basé en la definicién de Lujam-
bio. Aunque el estudio hizo un andlisis del marco normativo de todos los
estados en el tema presupuestario, al momento de investigar lo que sucede
en la préctica solo consideré cinco entidades federativas durante el periodo
2006-2012 (Aguascalientes, el entonces Distrito Federal, Guanajuato,
Sonora y Veracruz). La disponibilidad de informacién fue la que determiné
la seleccién de los casos, por ello es que el autor advierte que sus resultados
son preliminares. A partir de este grupo, se analiz6 si los congresos hicieron
modificaciones al presupuesto de egresos. El autor sefiala: “no evidenciamos

19 Elaborada por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, sede México. El analisis
se aplico a un periodo de gobierno en cada entidad, por lo tanto, los afios evaluados difieren
entre estados. Baja California, 2001-2007; Campeche, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis
Potosi, 2002-2008; Sonora, 2003-2009; Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua,
Durango, Oaxaca, Veracruz, Zacatecas, 2004-2010; Coahuila, Guerrero, Hidalgo, Estado
de México, Nayarit, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tlaxcala, 2005-2011; Chiapas, Guana-
juato, Morelos, Tabasco, Yucatan, 2006-2012; Jalisco, 2007-2013; Tamaulipas, 2005-2010;
Colima, 2003-2009, y Michoacéan, 2008-2012 (Sleman, 2014).
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resultados definitivos para afirmar que bajo un gobierno unificado las modi-
ficaciones al proyecto de presupuesto sean nulas, ni que bajo un gobierno de
tipo dividido suceda a la inversa” (Patrén, 2015, p. 157).

Otro grupo de estudios se ha concentrado en el efecto del gobierno dividido
sobre los niveles de la deuda publica. Uno de los primeros fue el de Monte-
mayor (2003), el cual se enfocé en el periodo 1993-1999. El autor distinguié
entre un gobierno con mayoria relativa y un gobierno con mayoria absoluta. Por
mayoria relativa se entendi6 el escenario en el que un partido posee la mayor
cantidad de escafios en la legislatura, y por mayoria absoluta cuando un solo
partido posee mds de 50%. Por medio de un anélisis para datos de tipo panel,
encontrd que con gobierno unificado hubo mayores niveles de deuda.

Aligual que Montemayor, Carpizo (2012) se enfocé en explicar los niveles
de deuda publica a nivel subnacional, pero durante el periodo 2003-2010.
El autor hace una primera diferencia entre los gobiernos unificados, que es
cuando el gobernador tiene el 50% mas uno de los escafios; y los gobiernos no
unificados, que se componen a su vez por los gobiernos no unificados con mayo-
ria relativa (cuando el partido del gobernador es la minoria mas grande) y los
gobiernos divididos (cuando el congreso es dominado por un partido distinto
al del gobernador). Por medio de un andlisis estadistico para datos de tipo
panel, comprobé que los estados con gobiernos no unificados, especifica-
mente, con mayoria relativa, tuvieron mas deuda que aquellos con gobiernos
unificados (un resultado diferente al de Montemayor).

Recientemente, Chavez (2018) analizé el comportamiento de la deuda en el
periodo 2008-2016. Aunque no utiliza la clasificacién de gobierno dividido, se
enfoca en determinar los efectos del tamario de la oposicién en el congreso. En-
contrd una relacién cuadratica entre el tamario de la oposicién en el congreso
y la deuda publica: cuando el tamario de la oposicién es menor, el nivel de
deuda publica es alto; cuando la oposicién ocupa alrededor de la mitad de los
escanos, la deuda presenta sus menores niveles; pero una vez que la oposicién
supera este umbral, la deuda vuelve a aumentar (Chavez, 2018). Este tipo de
relacién podria explicar los resultados contradictorios de los estudios previos.

Finalmente, se pueden mencionar los estudios que se enfocan en aspec-
tos especificos del gasto publico. Por ejemplo, la investigacién de Armesto
(2015) buscé conocer los efectos de los gobiernos divididos sobre el gasto
particularista en los gobiernos subnacionales de México y Argentina. Para
lograrlo, seleccioné cuatro casos de cada pais a partir de la variable expli-
cativa: en México fueron Jalisco (1995-2006), Sonora (1991-2003), Oaxaca
(1992-2004) y Zacatecas (1992-2004); en Argentina fueron Cérdoba (1999-
2003), Mendoza (1995-2005), Jujuy (1995-2003) y Corrientes (1993-2005).
También utiliz6 la definicién estandar de gobierno dividido de Lujambio. La
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autora aplic6 modelos jerarquicos multinivel. El resultado fue que los gobier-
nos divididos no tienen un efecto sobre el gasto particularista.

En otro estudio, Armesto y Olmeda (2016) utilizaron la informacién de la
Eepemex. Su objetivo fue explicar el patronazgo a nivel subnacional durante
el periodo 2001-2012. Usaron la definicién de gobierno dividido de Lujambio.
Primero compararon el gasto en salarios entre estados con gobiernos divididos
y aquellos con gobiernos unificados. En esta parte aplicaron pruebas de dife-
rencia de medias y andlisis de varianza. Los resultados mostraron que no hubo
diferencias entre ambos contextos partidistas. Posteriormente, por medio de
algunas preguntas de la Eepemex y usando modelos jerdrquicos multinivel,
mostraron que el gobierno dividido no tuvo un impacto sobre el patronazgo
(Armesto y Olmeda, 2016, p. 110). Recientemente, los mismos autores pu-
blicaron una investigacién similar a la de 2016. A diferencia de ese estudio,
en esta ocasion los resultados mostraron que el gobierno dividido si afecté el
gasto particularista: “el indicador ‘gobierno sin mayoria’ tiene una relacién
positiva con el gasto en empleo publico” (Armesto y Olmeda, 2018, p. 19).
Lamentablemente, los autores no explican por qué el resultado fue distinto.

En suma, esta breve exposicién muestra que no hay un consenso sobre los
efectos del gobierno dividido. También permite destacar que las investigacio-
nes se enfocan solamente en alguna de las fases del proceso presupuestario
y solo en el tema del gasto. Hasta ahora, no se ha realizado un analisis inte-
gral que incluya las fases de aprobacién, ejercicio y fiscalizacién tanto en los
ingresos como en el gasto. Precisamente, el presente trabajo se inserta en
esta discusién y ofrece un estudio integral de la relacién Ejecutivo-Legisla-
tivo en el marco del proceso presupuestario.

Recapitulacion

Larelacién Ejecutivo-Legislativo no solo depende de los aspectos normativos
que establece la constitucién, también importa el tipo de balance partidista
que existe entre ellos. El enfoque del gobierno dividido establece que en este
contexto los congresos activaran sus facultades, lo cual implicard un cambio
en su relacién con el poder Ejecutivo. Esta conducta se explica porque los
partidos de oposicién en el congreso buscan aumentar sus escafios y, en el
mejor de los casos, ganar el puesto Ejecutivo. Para ello, tratardn de influir
en las decisiones del proceso presupuestario para beneficiar a sus bases de
apoyo y a nuevos electores.

Como se observo, en los estados mexicanos la pluralidad partidista se ha
vuelto un fenémeno cotidiano. La evidencia para el gobierno federal muestra que
cuando el presidente tuvo la mayoria, el congreso actué como una mera oficialia de
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partes, aprobando de forma automdtica sus propuestas. Pero una vez que perdi6
la mayoria, el congreso comenzé a debatir, cuestionar y modificar sus iniciativas.

¢Qué sucede en los estados? Los resultados de las investigaciones atin no
llegan a un consenso. Ademas, generalmente se enfocan en una de las fases
del proceso presupuestario. Por ello, esta investigacién retoma el argumento
tedrico sobre el gobierno dividido y lo pone a prueba en las diversas fases:
aprobacién, ejercicio y fiscalizacién. Antes de abordar lo que sucede en la
préctica, el siguiente capitulo hace un analisis de la normatividad que rige el
proceso presupuestario en los estados.
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Un analisis normativo

del proceso presupuestario estatal

C~

En este capitulo se analizan y comparan algunos aspectos relevantes de las
fases normativas del proceso presupuestario: entrega y aprobacién del presu-
puesto, superacién del veto, reconduccién presupuestal, y entrega y revisién de
la Cuenta Publica. El capitulo se compone por seis secciones. En la primera, se
describe el proceso presupuestario en el nivel federal. En la segunda, se hace el
andlisis de las fechas de entrega y aprobacién del presupuesto en los estados.
En la tercera, se describen los tipos de voto para la superacién del veto. En
la cuarta, se exponen los tipos de reconduccién presupuestal. En la quinta,
se hace el analisis de las fechas de entrega de la Cuenta Publica y del Informe de
Resultados. Finalmente, se cierra con una seccién de conclusiones.

El proceso presupuestario

El presupuesto publico es el documento en el que el gobierno detalla los in-
gresos que espera obtener y los gastos que hard en un periodo especifico,
generalmente un afio (Gongalves, Kurian, y Ardakanian, 2015; Tommasi,
2013). De forma mds concreta, se ha definido al presupuesto publico como
la estimacién financiera de los ingresos y egresos del sector publico que le
permiten cumplir con sus metas (Tommasi, 2013).! Es importante sefialar
que esta planeacién es solo una parte de un proceso mucho mds amplio, a
saber, el proceso presupuestario.

En términos generales, el proceso o ciclo presupuestario se conforma por
cuatro etapas: elaboracién, aprobacién, ejecucion y fiscalizacién (Gongalves

L El sector publico incluye al gobierno central, los gobiernos subnacionales, y las empresas

publicas (Tommasi, 2013).
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etal., 2015; Nacif, 2005). En él se involucran dos actores principales: el poder
Ejecutivo y el poder Legislativo. El primero participa en la elaboracién del
presupuesto, mientras que el segundo lo hace en su andlisis y aprobacién. Una
vez aprobado, el Ejecutivo se encarga de su implementacién. Finalmente, el
poder Legislativo lleva a cabo las acciones de fiscalizacién durante y después
de la ejecucién del presupuesto.

En México, el proceso presupuestario se regula, principalmente, por la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), y la Ley de
Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federaciéon (LFRCF). De acuerdo
con la CPEUM, el Ejecutivo debe enviar a la Camara de Diputados la Inicia-
tiva de Ley de Ingresos y el Proyecto de Egresos de la Federacién (PEF), a més
tardar el 8 de septiembre. Cuando inicia una nueva administracién, la fecha
limite de entrega es el 15 de noviembre (articulo 74, IV).? En este aspecto,
cabe destacar una particularidad: mientras que ambas cdmaras participan
en la aprobacién de la Ley de Ingresos, solo la Cdmara de Diputados tiene la
facultad para aprobar el PEE.

La Ley de Ingresos debe ser aprobada por la Camara de Diputados a més
tardar el 20 de octubre y la Cdmara de Senadores debe hacerlo a més tardar el
31 de octubre (LEPRH, articulo 42, IV). En el caso del PEF, la Cdmara de Di-
putados debe aprobarlo a més tardar el 15 de noviembre.? ;Qué sucede si no
se aprueba en la fecha indicada? Hasta ahora, se carece de algin mecanismo
de reconduccién presupuestaria que indique una solucién (Puente, 2017).*
Mais adelante se vera que en los estados ocurre lo contrario.

¢Puede el poder Ejecutivo vetar el presupuesto de egresos aprobado por el
congreso? Hasta antes de 2005 se consideraba que esto no era posible, ya que

2 Cabe recordar que, como producto de la reforma electoral del afio 2014, a partir de 2024

el presidente de la reptiblica electo iniciara su encargo el 1 de octubre, y no el 1 de diciem-

bre como ocurria. Esto permite que el presidente entrante presente su propia propuesta de
ingresos y gastos, y que no sea el presidente saliente el que la haga, situacion que sucedia
con las fechas anteriores.

Cuando inicia un nuevo gobierno, la Camara de Diputados aprueba el PEF en el mes de

diciembre. Por ejemplo, el PEF del primer presupuesto del presidente Enrique Pefia Nieto

se aprobd el 20 de diciembre de 2012. Por su parte, el primero del presidente Andrés

Manuel Lopez Obrador se aprobo el 24 de diciembre de 2018.

4 Lareconduccion presupuestal (reversionary budget) establece el procedimiento a seguir en
caso de que no se logre aprobar el presupuesto antes de la fecha establecida. Se han detec-
tado al menos cuatro procedimientos: prorroga automatica del presupuesto el afio anterior;
prorroga automatica de los gastos sobre compromisos contraidos con anterioridad, prorroga
de ingresos y gastos del afio anterior por un periodo determinado, y aprobacion automatica
del proyecto del Ejecutivo (Puente, 2017).

42



es aprobado solo por la Camara de Diputados y los vetos aplican a los actos
aprobados por ambas cdmaras. Sin embargo, en 2005 la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién resolvié una controversia constitucional sefialando que
el Ejecutivo cuenta con facultades para vetar el presupuesto de egresos.® Por su
parte, si el congreso no esta conforme con el veto, segtn el articulo 72 consti-
tucional, puede superarlo con las dos terceras partes del numero total de votos.

Una vez aprobado, los planes de ingresos y gastos son implementados por
el poder Ejecutivo en el afio fiscal respectivo. En esta fase, cabe destacar lo si-
guiente. Por un lado, el Ejecutivo puede autorizar erogaciones adicionales a las
aprobadas en el PEF con cargo a los ingresos excedentes derivados de la Ley
de Ingresos (LFPRH, art. 19).° Ademas, se pueden hacer adecuaciones presu-
puestarias externas e internas.” Las primeras requieren la autorizacién de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Las segundas son autorizadas
por las propias dependencias informando a la SHCP. Cuando las adecuaciones
representen una variacién mayor al 5% del presupuesto total del ramo respec-
tivo o de una entidad, la SHCP debe reportarlo en los informes trimestrales. Con
esta informacién, la Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de
Diputados emitira su opinién al respecto (LFPRH, articulo 58, III).

En caso de que durante el ejercicio fiscal los ingresos previstos sean inferio-
res, deberdn hacerse los ajustes respectivos. ® Por ejemplo, si hay menores in-
gresos petroleros, de impuestos, derechos, productos y aprovechamientos que
no tengan un fin especifico, se podrdn compensar con los recursos del Fondo
de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios (LFPRH, articulo 21, II).°

La controversia se origind porque el entonces presidente Vicente Fox vetod el presupuesto

de egresos del afio 2005 aprobado por la Camara de Diputados.

En el caso de los recursos excedentes sin un destino especifico establecido en las leyes

fiscales respectivas, deben ser utilizados para compensar el incremento del gasto no progra-

mable respecto del presupuestado: participaciones, costo financiero, adeudos de ejercicios
fiscales anteriores, y en la atencion de desastres naturales.

De acuerdo con el Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria (RLFPRH), las adecuaciones externas son los traspasos de recursos derivados

de modificaciones a la estructura administrativa cuando se realicen de un ramo a otro; los

derivados de las modificaciones a las categorias de la estructura funcional y programatica;

y los derivados de las modificaciones a la estructura econdmica, entre otras (articulo 93).

8 La LFPRH establece que no se podran hacer reducciones a los programas presupuestarios
ni a las inversiones dirigidas a la atencion de la Igualdad entre Mujeres y Hombres, al Pro-
grama de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, al Desarrollo Integral de los Pueblos Indigenas
y Comunidades Indigenas y la Atencion de Grupos Vulnerables, salvo en los supuestos
establecidos por esta ley y con la opinién de la Camara de Diputados (articulo 58).

9 El Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios es un instrumento que permite

compensar las posibles disminuciones de ingresos establecidas en la Ley de Ingresos. Los

recursos de este fondo provienen de los recursos petroleros estimados (CEFP, 2020).
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Otro posible ajuste consiste en reducir los montos aprobados en los presu-
puestos de las dependencias, entidades, fondos y programas, enfocandose
en los siguientes rubros: gastos de comunicacién social, gasto administrativo
y gasto en servicios personales, especialmente en percepciones extraordina-
rias. También se indican procedimientos especiales si los ingresos por im-
puestos presentan reducciones (LEPRH, articulo 21, III).

Una vez terminado el ejercicio fiscal, el Ejecutivo entrega a la Camara de
Diputados la Cuenta Publica a mas tardar el 30 de abril (CPEUM, articulo
74, VI). Este documento contiene informacién de tipo contable, presupues-
taria y programatica del afio fiscal respectivo (Ley General de Contabilidad
Gubernamental, articulo 53). La Cdmara, por medio de la Auditoria Supe-
rior de la Federacién (ASF), evalia los resultados de la gestién financiera,
si estos se ajustaron a los criterios sefialados en el presupuesto y verifica el
cumplimiento de los objetivos. Si hay discrepancias en los ingresos o gas-
tos, se determinan las responsabilidades conforme a las leyes respectivas.
Posteriormente, la ASF debe entregar el 20 de febrero del afio siguiente al
de la presentacién de la Cuenta Publica, el Informe General Ejecutivo del Re-
sultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica,™ el cual se somete
a consideracién del pleno dela Cdmara de Diputados (CPEUM, articulo 79, II).
De acuerdo con la LFRCEF, la Camara de Diputados debe concluir la revision
del dictamen de la Cuenta Publica a mas tardar el 31 de octubre del afio si-
guiente al de su presentacién (articulo 46).

En general, el proceso anterior se reproduce en las entidades federativas,
aunque con diferencias que no hay que pasar por alto. En las siguientes
secciones se hace el andlisis de cuatro aspectos: la entrega y aprobacién del
presupuesto, la superacion del veto al presupuesto, la reconduccién presu-
puestal, y la entrega de la Cuenta Publica y del Informe de Resultados.™

10 De acuerdo con la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion, este

informe contiene informacién sobre las auditorias y observaciones realizadas, las areas
clave de riesgo, y los resultados de la fiscalizacion (articulo 34).

11 Estudios previos se han enfocado en temas como el poder presupuestal de los gobernadores
(Sleman, 2014) y de las legislaturas (Puente, 2017). En general, los resultados indican que
los gobernadores son mas poderosos en términos institucionales y normativos que las legis-
laturas para influir en el proceso presupuestario.
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Entrega y aprobacion del presupuesto

Las fechas de entrega y aprobacién del presupuesto son importantes porque
determinan el tiempo que tiene el congreso para analizar y aprobarlo. Dis-
poner de més tiempo aumenta las posibilidades para hacer un anélisis y un
estudio detallado de la propuesta (suponiendo que tiene tal intencién), sobre
todo considerando que se trata de un asunto con cierto grado de complejidad.

En esta seccidén se analizan y comparan las fechas de entrega y aprobacién
del presupuesto entre los estados. Los resultados se exponen en la tabla 4. Se
observa que la entrega de la iniciativa del presupuesto se hace en los meses
de octubre, noviembre e incluso en diciembre.' En seis estados el Ejecutivo
entrega la iniciativa en el mes de octubre. Por ejemplo, en Morelos, el articulo
32 de la Constitucidn estatal establece que el congreso:

[...] amés tardar el 1 de octubre de cada afio recibira para su examen, discu-
sién y aprobacién la iniciativa de Presupuesto de Egresos del Gobierno del
Estado [...], asi como las iniciativas de Ley de Ingresos del Estado y de los
Ayuntamientos.

En Guerrero, el gobernador presenta “al Congreso, en la primera quincena
de octubre de cada afio, las iniciativas de Ley de Ingresos y del Presupuesto de
Egresos para el ejercicio fiscal siguiente” (articulo 91 constitucional, fraccién
VIII). Por su parte, en Baja California Sur, el Ejecutivo debe presentar “al Con-
greso del Estado durante la segunda quincena del mes de octubre de cada atio,
la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos, que de-
beran regir durante el afio siguiente” (articulo 79 constitucional, fraccién XIX).

En la mayoria de los estados el Ejecutivo envia las iniciativas en diver-
sas fechas del mes de noviembre. Por ejemplo, en Jalisco el Ejecutivo debe
presentar “cada afio al Congreso, a mas tardar el dia 1°. de noviembre, los
proyectos de presupuestos de ingresos y egresos del Estado” (articulo 50
constitucional, fraccién II). En Puebla, el:

Ejecutivo del Estado ylos Ayuntamientos a través de aquél, remitiran sus pro-
pias iniciativas de Ley de Ingresos a més tardar el quince de noviembre [...]
a su vez, en la misma fecha, el Ejecutivo en forma exclusiva deber4 enviar la
iniciativa de Ley de Egresos del Estado (articulo 50 constitucional, fraccién I).

12 Cuando inicia un nuevo periodo de gobierno se establecen fechas diferentes en el primer
afio. Para simplificar los calculos, se excluyen las fechas de este primer afio.
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En el caso de Durango, el Ejecutivo presenta “al Congreso del Estado a mas
tardar el treinta de noviembre de cada afio, las iniciativas de ley de ingresos
y la ley que contiene el presupuesto de egresos” (articulo 98 constitucional,
fraccién XXIV).

Finalmente, se encuentran dos estados en donde la entrega puede hacerse
hasta diciembre. En Baja California, el Ejecutivo debe presentar “cada afio al
Congreso, a mas tardar el dia primero de diciembre, los Proyectos de Ley de
Ingresos y Presupuestos de Egresos para el ejercicio fiscal siguiente” (articulo
49 constitucional, fraccién IV). Por su parte, en Tamaulipas, las iniciativas
deingresoy de gasto “serdn presentadas por el Ejecutivo del Estado dentro de
los primeros diez dias de diciembre de cada afio” (articulo 46 constitucional).

Con relacidn a las fechas de aprobacién por parte del congreso, en la tabla
5 se observa que solamente en Colima las iniciativas de ingresos y gastos de-
ben autorizarse a mas tardar el 30 de noviembre (articulo 35 constitucional,
fraccién II). En el resto de los estados se indican diferentes fechas durante el
mes de diciembre. Por ejemplo, segiin la Ley de Presupuesto y Responsabili-
dad Hacendaria del Estado de Tabasco y sus Municipios, articulo 38, fraccién
111, las “iniciativas de Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos seran
aprobados por el Congreso del Estado a mas tardar el 11 de diciembre de
cada ejercicio fiscal”. En Campeche, el “Congreso del Estado debera aprobar
la Ley de Ingresos y la Ley de Presupuesto de Egresos del Estado y las leyes de
ingresos municipales a més tardar el 20 de diciembre de cada afio” (articulo
54 bis constitucional). Finalmente, en algunos estados como Nuevo Leén, se
detalla que la fecha limite de aprobacién puede ser hasta el 31 de diciembre.

No obstante, hay trece estados en los que no se indica una fecha especi-
fica. En estos casos se puede entender que el 31 de diciembre es el dia limite
para la aprobacién. Esto se puede deducir de dos aspectos. Por un lado, la
reconduccién presupuestal toma como referencia el fin del afio fiscal en curso
(31 de diciembre) para implementar el procedimiento respectivo.*® Por el
otro, en varios de estos casos el periodo ordinario de sesiones respectivo
concluye hasta el 31 de diciembre.

13 Lareconduccion presupuestal establece un procedimiento en caso de que el presupuesto no
se apruebe en la fecha limite.
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Tabla 4. Fechas limite de entrega del presupuesto

Estado

Entrega al congreso

Fuente normativa*

Aguascalientes

31 de octubre

CP, articulo 46, I

Baja California

1 de diciembre

CP, articulo 49, IV

Baja California Sur

Octubre, durante la segunda quincena

CP, articulo 79, XIX

Campeche 19 de noviembre CP, articulo 54 bis
Coahuila 30 de noviembre CP, articulo 105

Colima 31 de octubre CP, articulo 58, XIX
Chiapas Presentarlo en el ultimo cuatrimestre CP, articulo 59, XX
Chihuahua 30 de noviembre CP, articulos 64,VIy 93, IX
Durango 30 de noviembre CP, articulo 98, XXIV
Guanajuato 25 de noviembre LS, articulo 33

Guerrero Octubre, en la primera quincena CP, articulo 91, VIII
Hidalgo 19 de noviembre CP, articulo 42

Jalisco 1 de noviembre CP, articulo 50, I

Estado de México

21 de noviembre

CP, articulo 77, XIX

Michoacan 21 de noviembre CP, articulo 60, VIII
Morelos 1 de octubre CP, articulo 32
Nayarit 31 de octubre CP, articulo 38
Nuevo Ledn 20 de noviembre CP, articulo 85, XXI
Oaxaca 17 de noviembre CP, articulo 80, IV
Puebla 15 de noviembre CP, articulo 50, |
Querétaro 30 de noviembre LS*, articulo 49

Quintana Roo

20 de noviembre

CP, articulo 118

San Luis Potosi

20 de noviembre

CP, articulo 80, VII

Sinaloa Noviembre, tltimo sabado CP, articulo 37
Sonora Noviembre, durante la primera quincena CP, articulo 79, VII
Tabasco 30 Noviembre LSS, articulo 38, |
Tamaulipas Diciembre, en los 10 primeros dias CP, articulo 46
Tlaxcala 15 de noviembre CP, articulo 70, VIII
Veracruz 10 de noviembre CP, articulo 26, |
Yucatan 25 de noviembre CP, articulo 55, XIV
Zacatecas 30 de noviembre CP, articulo 65, XII

" CP se refiere a la constitucién politica del estado y LS a la ley secundaria respectiva.

f Ley para el Ejercicio y Control de los Recursos Publicos para el Estado y los Municipios de

Guanajuato.

 Ley para el Manejo de los Recursos Publicos del Estado de Querétaro.

$ Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado de Tabasco y sus Municipios.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas vigentes en diciembre de 2020.
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Tabla 5. Fechas limite de aprobacién del presupuesto

Estado

Fecha de aprobacion

*

Fuente normativa”

Aguascalientes

31 de diciembre”

CP, articulo 27, 11l

Baja California

31 de diciembre

CP, articulo 22

Baja California Sur

31 de diciembre”

CP, articulo 64, XXV!I bis

Campeche 20 de diciembre CP, articulo 54 bis
Coahuila 31 de diciembre” CP, articulo 67, XXIV
Colima 30 de noviembre CP, articulo 35, Il
Chiapas 31 de diciembre” CP, articulo 45, VI
Chihuahua 31 de diciembre” CP, articulo 64, VI
Durango 15 de diciembre CP, articulo 82, |
Guanajuato 31 de diciembre” CP, articulo 63, XIIl
Guerrero 31 de diciembre CP, articulo 62, Il
Hidalgo 31 de diciembre” CP, articulo 42
Jalisco 15 de diciembre LS, articulo 45

Estado de México

15 de diciembre

CP, articulo 61, XXX

Michoacan 31 de diciembre CP, articulo 31
Morelos 15 de diciembre CP, articulo 32
Nayarit 31 de diciembre® CP, articulo 37
Nuevo Ledén 31 de diciembre LS*, articulo 24
Oaxaca 10 de diciembre CP, articulo 53, VII
Puebla 31 de diciembre” CP, articulo 50, |
Querétaro 15 de diciembre LSS, articulo 31, 50

Quintana Roo

31 de diciembre”

CP, articulo 75, XXX

San Luis Potosi

15 de diciembre

CP, articulo 53, 52

Sinaloa 31 de diciembre® CP, articulo 37
Sonora 15 de diciembre CP, articulo 42, 41
Tabasco 11 de diciembre LSY, articulo 38, I
Tamaulipas 31 de diciembre CP, articulo 69
Tlaxcala 31 de diciembre® CP, articulo 54, XII
Veracruz 30 de diciembre” CP, articulo 26, |
Yucatan 15 de diciembre CP, articulo 30, VI
Zacatecas 15 de diciembre CP, articulo 65, XII

" Estados en los que no se especifica una fecha limite de aprobacién.

" CP se refiere a la constitucién politica del estado y LS a la ley secundaria respectiva.
 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Jalisco.

# Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Leén.

§ Ley para el Manejo de los Recursos Publicos del Estado de Querétaro.

¥ Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado de Tabasco y sus Municipios.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
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A partir de lo anterior, se puede estimar el tiempo potencial que tiene
cada congreso para realizar el andlisis y aprobacién del presupuesto. Para
medirlo, se contaron los dias naturales que existen entre el dia posterior a
la fecha limite de entrega y la fecha limite de aprobacién. En la gréifica 5 se
observan los resultados.

Por un lado, sobresale Guerrero, con 76 dias naturales, seguido del estado
de Morelos, con 75 dias. Le siguen tres estados: Aguascalientes, Baja California
Sur y Nayarit, con 61 dias. En el escenario opuesto se ubica Tabasco, con solo
11 dias para el andlisis y la aprobacién del presupuesto. Como se vio anterior-
mente, la fecha limite de entrega es el 30 de noviembre y la aprobacién por
parte del congreso se debe hacer a mds tardar el 11 de diciembre. Otros estados
con poco tiempo son Durango, Querétaro y Zacatecas, con solo 15 dias.

Con base en estos datos se puede subrayar que no todos los congresos
estdn en igualdad de condiciones para hacer sus labores de andlisis y apro-
bacién del presupuesto. Por ejemplo, mientras que los congresos de Morelos
y Guerrero tienen més de 70 dias, los congresos de 18 estados cuentan con
menos de la mitad de ese periodo. Al comparar los extremos se distingue que
el congreso de Guerrero tiene casi siete veces mds tiempo que el de Tabasco.

Grafica 5. Numero de dias naturales para analizar
y aprobar el presupuesto por parte del congreso
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Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
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Superacion del veto

Una vez aprobado el presupuesto, se envia al Ejecutivo para su publicacién
o para manifestar su desacuerdo por medio del veto. Si ejerce esta facultad,
entonces se devuelve al congreso para su nueva discusién. En caso de que el
congreso insista en su versién original, puede superar el veto con un determi-
nado tipo de voto. Sobre este punto también se distinguen diferencias entre los
estados. Por un lado, estd el voto de los dos tercios de los legisladores presentes;
por el otro, estd el voto de los dos tercios de los legisladores miembros (Serna,
2004). Esta diferencia no es superficial, ya que cada opcién implica un nimero
diferente de votos. El criterio de los legisladores presentes arrojara un menor
numero que el criterio de los legisladores miembros. En consecuencia, el veto
serd mas facil de superar con la primera modalidad. Por supuesto, la facilidad
es mucho mayor cuando solo se pide una mayoria de votos.

En la tabla 6 se muestra el tipo de mayoria que se establecen en las cons-
tituciones para superar el veto del Ejecutivo.* En 13 estados se indica un
voto de dos tercios de los legisladores miembros del congreso, es decir, en
estos casos es mas dificil superar el veto del gobernador. En otras palabras,
tiene mayor control para evitar la influencia del congreso en el presupuesto.
Por otro lado, en 14 estados se pide un voto de dos tercios de los legisladores
presentes, por lo que, comparado con el criterio anterior, es mas facil superar
el veto. Finalmente, en dos estados, Chiapas y Nayarit, Gnicamente se exige
un voto de la mayoria de los integrantes del congreso. En consecuencia, el
congreso puede superar con ms facilidad el veto.

4 En los estados de Guerrero y Yucatan la constitucion no menciona qué tipo de voto se
requiere para superar el veto del Ejecutivo.
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Tabla 6. Tipo de mayoria requerida
para superar el veto del Ejecutivo

Estado

Mayoria

Fuente normativa

Aguascalientes

2/3 de los miembros

CP, articulo 32

Baja California

2/3 de los miembros

CP, articulo 34

Baja California Sur

2/3 de los miembros

CP, articulo 60

Campeche 2/3 de los presentes CP, articulo 50
Coahuila 2/3 de los miembros CP, articulo 62
Colima 2/3 de los miembros CP, articulo 41
Chiapas Mayoria de los integrantes CP, articulo 49
Chihuahua 2/3 de los presentes CP, articulo 71
Durango 2/3 de los presentes CP, articulo 80
Guanajuato 2/3 de los miembros CP, articulo 58
Hidalgo 2/3 de los miembros CP, articulo 51
Jalisco 2/3 de los presentes CP, articulo 33
México 2/3 de los miembros CP, articulo 59
Michoacan 2/3 de los presentes CP, articulo 37
Morelos 2/3 de los miembros CP, articulo 49
Nayarit Mayoria de los integrantes del congreso CP, articulo 55
Nuevo Ledn 2/3 de los presentes CP, articulo 71
Oaxaca 2/3 de los presentes CP, articulo 53
Puebla 2/3 de los presentes CP, articulo 64
Querétaro 2/3 de los miembros CP, articulo 19

Quintana Roo

2/3 de los miembros

CP, articulo 71

San Luis Potosi

2/3 de los presentes

CP, articulo 68

Sinaloa 2/3 de los presentes CP, articulo 46
Sonora 2/3 de los presentes CP, articulo 60
Tabasco 2/3 de los miembros CP, articulo 35
Tamaulipas 2/3 de los presentes CP, articulo 68
Tlaxcala 2/3 de los presentes CP, articulo 50
Veracruz 2/3 de los presentes CP, articulo 36
Zacatecas 2/3 de los miembros CP, articulo 62

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las leyes

secundarias respectivas.
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La reconduccién presupuestal

¢Qué sucede si el congreso no aprueba el presupuesto en la fecha limite?
A diferencia del nivel federal, en donde no se establece algin procedimiento
(Puente, 2017), en los estados si se contempla una solucién, la cual se deno-
mina reconduccién presupuestal. Aunque las diferencias no son tan amplias
entre los estados, es preciso sefialar algunos detalles.’

En primer lugar, Gnicamente en Aguascalientes la reconduccién presu-
puestal consiste en implementar la propuesta del Ejecutivo. En contraste, en
el resto de los estados se aplica el presupuesto del afio inmediato anterior.
Por ejemplo, en Baja California, el articulo 22 constitucional, apartado C,
sefiala que si:

[...] al iniciarse el afio fiscal correspondiente, el Congreso del Estado no hu-
biese aprobado las leyes de ingresos del Estado y de los Municipios, asi como
los presupuestos de Egresos correspondientes, en tanto sean expedidas, con-
tinuard rigiendo el Presupuesto que hubiere estado vigente el afio anterior.

En Chihuahua, el articulo 164 constitucional expresa que si el con-
greso “dejare de aprobar, en los términos de esta Constitucion, las leyes de
ingresos del Estado o de los municipios, asi como el presupuesto de egresos
del Estado, continuardn rigiendo las leyes o el presupuesto que estuvieren
vigentes”. En Nuevo Ledn, el articulo 63 constitucional, fraccién IX, mani-
fiesta que si “terminado un afio, por cualquier circunstancia no se hubiere
aprobado la Ley de Egresos que deba aplicarse al siguiente ejercicio, mientras
no haya aprobacién expresa en diverso sentido seguira vigente la misma del
ejercicio que termina”.

En segundo lugar, en algunos casos no solo se detalla la aplicacién del
presupuesto inmediato anterior por un periodo determinado, también se
indica qué sucederd si no se aprueba en este lapso adicional. Por ejemplo,
en el Estado de México, si no se han aprobado las iniciativas en el periodo
respectivo, “seguirdn en vigor hasta el 31 de enero del ejercicio fiscal inme-
diato siguiente los expedidos para el ejercicio fiscal inmediato anterior al de
las iniciativas en discusién” (articulo 61 constitucional, XXX). Si llegado el
31 de enero no se ha aprobado el presupuesto de egresos correspondiente,
“se turnard al Pleno de la Legislatura para su votacién la iniciativa que en
su momento hubiese mandado el Titular del Ejecutivo”. En Tamaulipas se

15 Para un estudio mas detallado véase Sleman y Lopez (2013).
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observa algo similar. Sila votacién de las iniciativas no se realiza para el 31 de
diciembre, aplicardn las del afio inmediato anterior durante los dos primeros
meses del nuevo afio fiscal. Si al terminar este plazo no se han votado y apro-
bado, el articulo 69 constitucional establece que “se aplicardn con caracter
definitivo los preceptos contenidos en las iniciativas que en su oportunidad
hubiere enviado el Ejecutivo”.

En tercer lugar, hay estados en donde ademds se detalla un procedi-
miento en caso de que el poder Ejecutivo no envie las iniciativas en el plazo
respectivo. En Morelos, se aplican los ordenamientos en vigor para el ejerci-
cio fiscal siguiente. Incluso, se da un paso adicional: si este escenario vuelve
a suceder en un nuevo afo fiscal:

[...] el Congreso por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes,
procederd a la elaboracién, discusién y aprobacién de la Ley de Ingresos y del
Decreto de Presupuesto de Egresos del Estado y de la Ley o Leyes de Ingresos
de los Municipios correspondientes (articulo 32 constitucional).

En Nayarit:

En caso de que por cualquier motivo se omita en forma tacita la presentacién
de algunas de las iniciativas a que alude el péarrafo anterior, servirdn como
iniciativas la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos vigente (articulo 38
constitucional, C).

En San Luis Potosi, la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria del Estado y Municipios considera el escenario en el que el congreso
federal no apruebe el PEF en las fechas indicadas:

Sipor algiin motivo el Congreso federal no aprobara en las fechas establecidas
el Presupuesto de Egresos de la Federacién, la Ley de Ingresos del Estado;
y las leyes de ingresos de los municipios serdn aprobadas dentro de los 10 dias
posteriores a la autorizacién del presupuesto federal (articulo 38, VIII).
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Tabla 7. Mecanismos de reconduccién presupuestal

Estado

Reconduccion presupuestal

Fuente normativa*

Aguascalientes

Aplicard la iniciativa del Ejecutivo

CP, articulo 65

Baja California

Aplicara el del afio inmediato anterior

CP, articulo 22, C

Baja California Sur

Aplicara el del afio inmediato anterior

CP, articulo 64, XXXI

Campeche Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 54 bis
Coahuila Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 67, XXXIII
Colima Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 35, Il
Chiapas Aplicara el del afio inmediato anterior LS, articulo 347
Chihuahua Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 164
Durango Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 82, |
Guanajuato Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 63, XIlI
Guerrero Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 62 11
Hidalgo Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 42
Jalisco Aplicara el del afio inmediato anterior LS, articulo 46
Aplicard hasta el 31 de enero el presupuesto
Meico  [nmedetoaptenon s legado et fechaain I o 1 00
votacion la iniciativa del Ejecutivo
Michoacan Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 31
Morelos Aplicara el del afio inmediato anterior. CP, articulo 32
Nayarit Aplicara la del afio inmediato anterior. CP, articulo 38 C
Nuevo Ledn Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 63, IX
Oaxaca Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 53, VII
Puebla Aplicara el del afio inmediato anterior LS, articulo 35
Querétaro Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 14

Quintana Roo

Aplicara el del afio inmediato anterior

CP, articulo 120

San Luis Potosi

Aplicara el del afio inmediato anterior

LS, articulo 38, VIII

Sinaloa

Aplicara el del afio inmediato anterior

CP, articulo 37

Sonora Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 64, XXII

Tabasco Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 27
Aplicara el del afio inmediato §nterior enlos

Tomautpas |{osPrimeros eses. i despues deevteplere lcp ol s
Ejecutivo

Tlaxcala Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 102

Veracruz Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 33, XXVIII

Yucatan Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 30, VI

Zacatecas Aplicara el del afio inmediato anterior CP, articulo 65 XII

" CP se refiere a la constitucién politica del estado y LS a la ley secundaria respectiva.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
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La Cuenta Publica y el Informe de Resultados

Una vez que termina la implementacién del presupuesto en el afio fiscal res-
pectivo, el proceso continda cuando el Ejecutivo entrega la Cuenta Publica al
congreso para su fiscalizacién. A partir de esta informacién, el congreso, por
medio de la Entidad de Fiscalizacién Superior Local (EFSL), hace su labor de
fiscalizacién, es decir, comprueba sila actividad econémico-financiera se apega
alos principios de legalidad, eficacia, eficiencia y economia (Melian, 2006). En
la normatividad estatal se establecen fechas para entregar la Cuenta Publica
y para que las EFSL entreguen el respectivo informe de resultados.*

En la tabla 8 se observa que, una vez concluido el afio fiscal, en la mayoria de
los estados la entrega tiene como fecha limite el 30 de abril del afio siguiente al
que se informa. En el resto se indican fechas anteriores. Por ejemplo, en Aguas-
calientes y Querétaro la entrega es a mas tardar el 28 de febrero; y en Baja Cali-
fornia es el dltimo dia h4bil del mes de marzo. En Guanajuato, la ley secundaria
respectiva sefiala que la Cuenta Publica se debe presentar dentro de los 60 dias
naturales siguientes al término del afio fiscal respectivo. Finalmente, en Tlax-
cala, la Constitucién Politica indica que la Cuenta Publica debe ser entregada
al congreso de forma trimestral. Esto se confirma en el articulo 9 de la Ley
de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas del Estado de Tlaxcala y sus
Municipios: “La cuenta publica se presentara por periodos trimestrales dentro
de los treinta dias naturales posteriores al periodo de que se trate”.

Una vez que se entrega la Cuenta Publica, las EFSL se encargan de la re-
visién respectiva y entregan al congreso el Informe General de Resultados
de la Cuenta Publica. En la tabla 9 se aprecia que cada EFSL tiene periodos
diferentes para entregar el informe general. Por un lado, se ubican aquellas
en los que se hace en el mismo afio de presentacién de la Cuenta Publica. Por
ejemplo, en Durango, el articulo 6, fraccién V, de la Ley de Fiscalizacién Su-
perior del Estado, sefiala que la EFSL debe entregar “al Congreso los informes
del resultado de la revisién de la Cuenta Publica, a méas tardar el dltimo dia
habil del mes de julio del afio de su presentacién”. Por su parte, en Aguasca-
lientes, el articulo 41 de la ley en la materia sefiala que el “Organo Superior
de Fiscalizacién tendrd un plazo que vence el treinta de septiembre del afio
en que se entreguen las cuentas publicas, para realizar su examen y rendir a
la Legislatura [...] el correspondiente informe del resultado”. En Coahuila,
segin la Ley de Rendicién de Cuentas y Fiscalizacién Superior del Estado,

16 Este informe contiene informacion sobre las auditorias y observaciones realizadas, las areas
clave de riesgo, y los resultados de la fiscalizacion.
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articulo 49, la EFSL “entregara al Congreso, por conducto de la Comisién,
el Informe Anual de Resultados de la revision de las cuentas publicas a mas
tardar el 31 de diciembre del afio siguiente al ejercicio fiscalizado”.

Por otro lado, se ubican aquellos estados en los que la entrega se hace
hasta el siguiente afio. En casos como Baja California Sur, Campeche, Chia-
pas, Guerrero, Hidalgo, Morelos y Nayarit, entre otros, la fecha limite es el
20 de febrero del afio siguiente al que se entregé la Cuenta Publica (la misma
fecha que a nivel federal). Ademads, hay estados en donde el plazo es mucho
mayor. Por ejemplo, segtn el articulo 50 de la Ley de Fiscalizacién Superior
y Rendicién de Cuentas del Estado de Jalisco y sus Municipios, la EFSL
“deberd remitir al Congreso del Estado los informes generales de la cuenta
publica del Estado [...] en el mes de agosto del afio siguiente al de la presen-
tacién de cuenta publica”. Una fecha similar se establece en Tabasco: segin
el articulo 76, fraccién XV, de la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado, el
titular de la EFSL debe “Formular y entregar a las Comisiones Inspectoras
de Hacienda, el Informe de Resultados de la revisién de la Cuenta Publica al
Congreso, a mas tardar el 1° de agosto del afio siguiente a su presentacién”.
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Tabla 8. Fechas limite de entrega de la Cuenta Publica

Estado

Fecha limite de entrega
de la Cuenta Publica

Fuente normativa®

Aguascalientes 28 de febrero CP, articulo 27,V
Baja California Marzo, ultimo dia habil™ LS," articulo 82
Baja California Sur {30 de abril CP, articulo 64, XXX
Campeche 30 de abril CP, articulo 54, XXII
Coahuila 30 de abril CP, articulo 67 XXXIV
Colima 30 de abril CP, articulo 36
Chiapas 30 de abril CP, articulo 45, XX
Chihuahua Ultimo dia de febrero LS,* articulo 119, V
Durango Ultimo dia de febrero CP, articulo 172, VI.
Guanajuato 1 de marzo LS,$ articulo 20
Guerrero 30 de abril CP, articulo 91, XXVII
Hidalgo 30 de abril CP, articulo 56 XXXI
Jalisco 30 de abril CP, articulo 35 bis
México 30 de abril CP, articulo 77 XIX
Michoacan 30 de abril CP, articulo 60 VIII
Morelos 30 de abril CP, articulo 32
Nayarit 30 de abril CP, articulo 121, B
Nuevo Ledn 30 de marzo CP, articulo 137
Oaxaca 30 de abril CP, articulo 80,V
Puebla 30 de abril CP, articulo 114
Querétaro 28 de febrero LS,% articulo 15
Quintana Roo 30 de abril CP, articulo 77, |
San Luis Potosi 15 de marzo CP, articulo 53
Sinaloa 30 de abril CP, articulo 43 XXII
Sonora 15 de abril CP, articulo 79, VII
Tabasco 30 de abril CP, articulo 41
Tamaulipas 30 de abril CP, articulo 58, VI
Tlaxcala Entrega trimestral CP, articulo 70, IX
Veracruz 30 de abril CP, articulo 33, XXIX
Yucatan 30 de abril CP, articulo 30, VII
Zacatecas 30 de abril CP, articulo 82, XVII

" CP se refiere a la constitucién politica del estado y LS a la ley secundaria respectiva.

" Para el calculo de los datos se consideré el 31 de marzo.

 Ley de Presupuesto y Ejercicio del Gasto Publico del Estado de Baja California.

¥ Ley de Presupuesto de Egresos, Contabilidad Gubernamental y Gasto Puablico del Estado de

Chihuahua.

$ Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Guanajuato.

" Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas del Estado de Querétaro.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
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Tabla 9. Fechas limite de entrega del informe

de resultados de la Cuenta Publica

Estado

Fecha limite de entrega del
informe de resultados

Fuente normativa*

Aguascalientes 30 de septiembre del afio de entrega de la CP LF, articulo 41
Baja California 12 meses después de la entrega de la CP LF, articulo 44
Baja California Sur |20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 33
Campeche 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |CP, articulo 108 bis, Il
Coahuila 31 de diciembre del aiio de entrega de la CP LF, articulo 49
Colima 30 de septiembre del afio de entrega de la CP LF, articulo 37
Chiapas 20 de febrero del afo siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 33
Chihuahua 15 de diciembre del afio de entrega de la CP LF, articulo 36
Durango Julio, Ultimo dia habil del afio de entrega de la CP LF, articulos 6, V; 32
Guanajuato 30 de octubre del afio de entrega de la CP LF, articulo 37,V
Guerrero 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 34
Hidalgo 20 de febrero del aio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 48
Jalisco Agosto del aio siguiente a la entrega de la CP LF, articulo 50
México 30 de septiembre del afio de entrega de la CP LF, articulo 50
Michoacdn 1 de febrero del afio siguiente a la entrega de laCP  |LF, articulo 61
Morelos 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 38
Nayarit 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 14, XIlI
, 130 dias habiles después de su presentacion. Aproxi- ,
Nuevo Leon madamente en octurk))re del aﬁopde entrega de IZ cP CP, articulo 137
Oaxaca 'd\'é"gﬁt"r“etgaea‘;'f‘:“c‘;dia habil del afio CP, articulo 59, XX
Puebla 30 de abril del afio siguiente a la entrega de la CP LF, articulo 56
Querétaro 30 de noviembre del afio de entrega de la CP LF, articulo 31
Quintana Roo 20 de febrero del afo siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 35
San Luis Potosi 31 de octubre del afio de entrega de la CP LF, articulo 32

Sinaloa 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 22, XV bis
Sonora 30 de agosto del afio de entrega de la CP LF, articulo 18, XXII
Tabasco 31 de agosto del afio de entrega de la CP LF, articulo 33
Tamaulipas 20 de febrero del aio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 34
Tlaxcala 15 de julio del afio siguiente a la entrega de la CP LF, articulo 49
Veracruz 1 de octubre del afio de entrega de la CP LF, articulo 58
Yucatan 20 de febrero del afio siguiente a la entrega de la CP |LF, articulo 23, XX
Zacatecas 6 meses posteriores a la entrega de la CP CP, articulo 71, Il

" CP se refiere a la constitucién politica del estado y LF a la ley de fiscalizacién respectiva.

Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
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A partir de los datos anteriores, se puede determinar el tiempo con el
que cuentan las EFSL para hacer su respectivo trabajo de fiscalizacién de
la Cuenta Publica. Tomando como indicador el nimero de dias naturales
que existe entre el dia posterior a la entrega de la Cuenta Publica y el dia
de entrega del informe, se observan los siguientes resultados. En la grafica
6 se aprecia que en once estados las EFSL cuentan con 296 dias para hacer
su labor de fiscalizacién. En los extremos, por un lado, destaca el estado de
Jalisco con 488 dias. Le sigue el estado de Tlaxcala, con 441 dias naturales.'’
En Puebla y Baja California, la EESL tiene hasta un afio para presentar el in-
forme general de resultados. En el lado opuesto, destaca Tabasco, cuya EFSL
cuenta solo con 123 dias naturales. En una situacién similar se ubica Sonora,
con un periodo de 138 dias naturales, seguido de Colima, Durango y Estado
de México, con 153 dias. Estos datos muestran que las EFSL disponen de
diferentes periodos para realizar una misma funcién.

17 Para el calculo de los dias en el estado de Tlaxcala, se tom6 como fecha limite de entrega
de la Cuenta Publica el 30 de abril.
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Graéfica 6. Dias naturales para entregar el informe de resultados
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Fuente: elaboracién propia con informacién de las constituciones politicas estatales y las

leyes secundarias respectivas.
Conclusiones

El andlisis de este capitulo muestra que el proceso presupuestario en los
estados presenta diferencias en algunos aspectos relevantes. En los perio-
dos para la aprobacién del presupuesto algunos congresos cuentan con mas
tiempo que otros. Una vez que es aprobado, el Ejecutivo puede ejercer su
poder de veto para dar marcha atras a las decisiones del congreso. En esta
parte también se establecen diferentes tipos de voto para que el congreso
pueda superar el veto. En caso de que el presupuesto no sea aprobado antes
de la fecha limite, los estados cuentan con mecanismos para evitar la parali-



sis del gobierno (algo que no existe en el nivel federal). Aunque la diversidad
es menos intensa, destacan algunos procedimientos poco comunes como el
de Morelos, en donde se faculta al congreso para elaborar el presupuesto en
caso de que el gobernador no lo envie en los plazos indicados. Finalmente,
los tiempos de entrega de la Cuenta Publica y de los resultados de su revisién
también presentan variaciones.

Semejante situacién da paso a una serie de cuestiones. La principal es
que cada marco normativo podria impactar en cada actor de forma distinta.
Por ejemplo, un mayor tiempo para analizar y aprobar el presupuesto puede
perjudicar al Ejecutivo y beneficiar al Legislativo, y viceversa. En el tema
del veto, el gobernador puede tener mas o menos capacidad para evitar la
influencia del congreso dependiendo del tipo de voto para superarlo. Por
ejemplo, es mas dificil superar un veto que requiere un voto de dos tercios de
los integrantes del congreso que otro que necesita dos tercios de los miem-
bros presentes.

Es en este contexto normativo en donde se desarrollan las relaciones
entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo. No obstante, la dimensién
normativa no opera en el vacio, interactia con la dimensién partidista.
Precisamente, en los siguientes capitulos se expondrd la evidencia empirica
sobre la influencia del gobierno dividido en la relacién Ejecutivo-Legislativo
durante las fases de aprobacién, ejercicio y fiscalizacién.
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La relacién Ejecutivo-Legislativo en la

aprobacion de los ingresos y los egresos

C~

Entre las fases del proceso presupuestario, la que mas llama la atencién en
los medios de comunicacién e incluso en la academia, es la aprobacién del
presupuesto, especialmente de los egresos. Generalmente, una parte del
debate se enfoca en determinar si hubo aumentos o reducciones en temas es-
pecificos con respecto al afio anterior. Otra parte se concentra en el modo en
que fue aprobado el presupuesto, es decir, si el congreso revis6 y modificé la
propuesta del gobernador o si lo acept6 sin mayor discusién. Precisamente,
este capitulo tiene como objetivos mostrar evidencia sobre la relacién entre
el poder Ejecutivo y el Legislativo en la aprobacién de los ingresos y egresos;
y determinar cémo el gobierno dividido tiene un impacto en ella. Aunque hay
varios estudios que se han enfocado en el tema de los egresos (Guerra, 2011;
Patron, 2015; Sleman, 2014), cabe destacar que hay un importante vacio en
el analisis de los ingresos, por lo tanto, se ofrece un analisis mas completo de
ambos aspectos.

El capitulo tiene cinco secciones. En la primera, se describen y analizan
los datos sobre la aprobacién de los ingresos y egresos durante el periodo
2010-2020, y se aplica un andlisis cuantitativo para determinar si el gobierno
dividido tiene un efecto. En las tres secciones siguientes se estudian con de-
talle los casos del Estado de México, Jalisco y Quintana Roo. Finalmente, se
cierra con una seccién de conclusiones tentativas.

Anailisis y aprobacion de los ingresos y egresos estatales, 2010-2020
De acuerdo con el argumento tedrico expuesto, la hipétesis en este capitulo

establece que en contextos de gobiernos divididos el congreso hard mas en-
miendas a las iniciativas del gobernador en comparacién con los gobiernos
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unificados. Ya que con gobiernos divididos cada poder es controlado por parti-
dos distintos, se espera que cada uno trate de imprimir sus prioridades en las
iniciativas de ingresos y egresos presentadas por el gobernador. En cambio,
con gobiernos unificados las iniciativas serdn aprobadas sin mayor problema.

Para poner a prueba esta hipdtesis se usa una metodologia mixta cuanti-
cualitativa. En la parte cuantitativa, el andlisis estadistico se aplica a los
31 estados en el periodo 2010-2020. Se eligieron estos afios debido a la
disponibilidad de la informacién. Para conocer cdmo reacciona el congreso
alas propuestas del gobernador, se comparan las iniciativas de los ingresos y
egresos y las leyes y presupuestos publicados en el periédico oficial.! A partir
delo anterior se generan dos indicadores. El primero consiste en una variable
dicotémica que se enfoca en determinar si hay o no diferencias (independien-
temente del monto). El segundo da cuenta de la magnitud de las diferencias.
En la parte cualitativa, se estudian los casos del Estado de México, Jalisco
y Quintana Roo durante un periodo de tiempo mas amplio. El principal cri-
terio de seleccién del Estado de México y Quintana Roo fue la variacién en
la principal variable de interés (gobierno dividido) en el periodo de estudio.
La ventaja de utilizar este disefio de investigacién es que se compara al caso
consigo mismo antes y después del fenémeno de interés (gobierno dividido),
aumentado las posibilidades de mantener un control sobre otras variables
(Gerring, 2007). En el caso de Jalisco, en el periodo de estudio la variable del
gobierno dividido se mantiene constante, lo cual permitird conocer los tipos
de efectos que tiene sobre la relacién entre poderes.

En el caso de la informacién sobre los ingresos, para los 31 estados entre
2010y 2020, existen 341 observaciones. Sin embargo, solo se obtuvo infor-
macién para 238, es decir, 70% del total. El analisis siguiente se basa en estas
238 observaciones. En el caso de los egresos, se obtuvo informacién para 244
observaciones, es decir, 72%.

En la tabla 10 se muestran los resultados para los ingresos. En el caso del
indicador sobre la presencia de enmiendas a la iniciativa del gobernador, se
observa que 31% de las iniciativas registraron modificaciones. Al agrupar los
datos entre los gobiernos divididos y los gobiernos unificados, resulté que
en el primer caso se enmendaron 38% de las iniciativas, mientras que en
el segundo caso fueron 23%. En otros términos, los congresos modificaron
4 de cada 10 iniciativas en contextos de gobiernos divididos, mientras que
con gobiernos unificados fueron 2 de cada 10.

' Sin duda, otra fuente util de informacioén son los dictimenes de las comisiones, sin

embargo, su disponibilidad es mucho menor.
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Tabla 10. Tipo de gobierno y enmiendas

Sin enmiendas Con enmiendas Total

. " 90 27 117
Gobierno unificado (77%) (23%) (100%)

. N 75 46 121
Gobierno dividido (62%) (38%) (100%)

Total 165 73 238
(69%) (31%) (100%)

Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.

Cuando se analizan los datos considerando los cuatro tipos de gobiernos
divididos se observa que a medida que el partido del gobernador reduce su
tamaro, aumenta la posibilidad de que el congreso haga cambios (tabla 11).
Por ejemplo, cuando el partido gobernante tuvo la mitad de escafios (gobierno
dividido tipo A), en 25% de las iniciativas se registraron cambios. Este monto
subié a 30% cuando el partido del gobernador tuvo la mayoria relativa (tipo
B). Cuando el partido gobernante fue una de las fracciones minoritarias en
el congreso (tipo C), hubo enmiendas en 45% de las iniciativas. Finalmente,
cuando en el congreso un solo partido de oposicién tuvo la mayoria absoluta
(tipo D), se registraron cambios en 60%.

Tabla 11. Tipo de gobiernos divididos y enmiendas

Sin enmiendas Con enmiendas Total
. . 90 27 117
Gobierno unificado (77%) (23%) (100%)
. - . 3 1 4
Gobierno dividido tipo A (75%) (25%) (100%)
. - . 48 21 69
Gobierno dividido tipo B (70%) (30%) (100%)
. s 18 15 33
Gobierno dividido tipo C (55%) (45%) (100%)
. - . 6 9 15
Gobierno dividido tipo D (40%) (60%) (100%)
Total 165 73 238
(69%) (31%) (100%)

Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.

En la grafica 7 se muestra el segundo indicador, el cual da cuenta de la
diferencia absoluta promedio entre el monto de la iniciativa de ingresos y la
ley de ingresos aprobada durante el periodo 2010-2020. En los estados de Co-
lima, Chiapas, Durango, Querétaro, Tabasco y Tlaxcala, no hubo diferencias en
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los afios con informacién disponible. En contraste, se observa que Michoacan
tuvo la mayor diferencia absoluta promedio, con mil 394 millones de pesos. En
segundo lugar, se ubica Veracruz, con un promedio de 985 millones de pesos.
Finalmente, en tercer lugar estd Jalisco, con una diferencia promedio de 895 mi-
llones de pesos. Cuando se comparan los promedios de las diferencias absolutas
entre los gobiernos divididos y gobiernos unificados, los primeros cuentan con
un promedio de 399 millones de pesos frente alos 175 millones de los segundos.

De forma complementaria, en la gréfica 8 se detallan las diferencias por
afo. Cada estado tiene patrones diferentes. Al enfocarnos en aquellos con mas
actividad, se aprecia lo siguiente. En Michoacén, de los cuatro afios con infor-
macién disponible, en 2017 la diferencia entre la iniciativa y la ley de ingresos
fue de mil 884 millones de pesos, y en 2020 llegé a 3 mil 693 millones. En Vera-
cruz, de los siete afios con informacién, en tres hubo diferencias, la maxima con
5 mil 830 millones de pesos en 2011. Por dltimo, en Jalisco, de los once afios
con informacién, en cuatro hubo cambios: el maximo con 3 mil 958 millones en
2010 (los datos anuales por estado se pueden consultar en el Anexo 2).

Gréfica 7. Diferencia absoluta promedio entre la iniciativa
y laley de ingresos por estado, 2010-2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.
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Gréafica 8. Diferencia absoluta entre la iniciativa
y la ley de ingresos por estado, 2010-2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.

La descripcién anterior da una primera idea de cémo el gobierno dividido
influye en la relacién entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo. En con-
creto, el efecto se manifiesta en una mayor participacién del congreso en la
aprobacién de los ingresos estatales, especificamente, por medio de enmiendas
a las propuestas del gobernador. Para determinar si este efecto se mantiene
una vez que se controla por otras variables, a continuacién se hace un analisis
cuantitativo por medio de una regresién logistica para datos de tipo panel. En
la tabla 12 se expone la estadistica descriptiva de las variables de interés. La va-
riable dependiente es dicotdmica: indica si hubo o no enmiendas a la iniciativa
de laley de ingresos (con enmiendas = 1; sin enmiendas = 0). Con relacién a la
variable explicativa de interés tedrico, se utiliza una variable dicotémica que
indica el estatus del gobierno (gobierno dividido = 1; gobierno unificado = 0),
y una variable de intervalo-razén que da cuenta del porcentaje de escafios del
partido gobernante. Se espera que con gobiernos divididos las enmiendas sean
mads frecuentes en comparacién con los gobiernos unificados. Asimismo, se
espera que a medida que el partido del gobernador obtiene mas escarios en el
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congreso, las enmiendas serdn menores. Se controla por el calendario electoral
para la gubernatura (afios electorales = 1; afios no electorales = 0), el presu-
puesto del congreso, el ingreso total estatal y la poblacién.

Tabla 12. Estadistica descriptiva

Variable Media Desvllacmn Minimo | Maximo | Observaciones
estandar
Iniciativas 0.307 0.462 0 1 238
. 73
Con enmiendas (31%)
. . 165
Sin enmiendas (69%)
Estatus del gobierno 0.508 0.50 0 1 238
. - 117
Gobierno dividido (49%)
. - 121
Gobierno unificado (51%)
Porc.entaje de escafios del 49 16 0 88 738
partido gobernante
Calendario electoral 0.345 0.472 0 1 238
o 82
Afios electorales (35%)
o 156
Afos no electorales (65%)
Presupuesto del congreso” 556 385 128 1,967 237
Ingreso total” 63,764 52,880 12,384 303,911 238
Poblacion™ 3.9 3.4 .6 17.4 238

* Millones de pesos a precios de 2020.

** Millones de personas.

Fuente: elaboracién propia con datos de las leyes de ingresos, solicitudes de acceso a la infor-

macién a los Organismos Publicos Locales Electorales, INEGI y CONAPO.

Se establecieron dos modelos. En el modelo 1 se utiliza la variable (explicativa)
categérica del estatus de gobierno, es decir, compara las enmiendas entre los go-
biernos divididos y los unificados. En el modelo 2 se usa el porcentaje de escafios
del partido del gobernador. Los resultados de la regresion logistica para datos de
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tipo panel con efectos fijos” se muestran en la tabla 13. En el modelo 1 se observa
que el gobierno dividido tiene el signo esperado, pero sin significancia estadistica.
En el modelo 2, el cual usa el porcentaje de escafios del partido gobernante, se ob-
serva que la relacién resulta estadisticamente significativa y con el signo esperado.
Esto quiere decir que por cada 1% adicional de escarios del partido gobernante, se
anticipa una reduccién en los momios de las enmiendas en 3%.

Tabla 13. Resultados

i Modelo 1 Modelo 2
Variables . )
Razones de momios | Razones de momios
i ividi 1.64
Gobierno dividido (0.655)

j o i 0.971"
Porcentaje de escafios del partido gobernante (0.013)
Afos electorales 1.205 1.264

(0.473) (0.498)
Presupuesto del congreso 0.993" 0.993"
P i (0.002) (0.002)
Ingresos estatales 0.999 1.000
¢ (0.000) (0.000)
Poblacién 1.677 0.612
(2.934) (1.131)
LR Chi2 13.65 17.53
Unidades 24 24
Observaciones 212 212
"p<=0.1
" p<=0.05
fp<=0.01

Fuente: elaboracién propia.

En el caso de la aprobacién de los egresos se detecté un comportamiento
similar. En la tabla 14 se aprecia que en 31% de las observaciones el congreso
hizo enmiendas a la iniciativa del presupuesto de egresos. En otras palabras,
independientemente de la relacién partidista entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo, se enmendaron 3 de cada 10 proyectos de gasto. Cuando se agrupan los
datos en funcién del tipo de gobierno, se observa que con gobiernos divididos

2 Ladecision se tomo a partir de los resultados de la prueba de Hausman.
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se modificaron 40% de las iniciativas de gasto, es decir, 4 de cada 10; mientras

que con gobiernos unificados el monto fue de 23%, o sea 2 de cada 10.

Tabla 14. Tipo de gobierno y enmiendas, 2010-2020

Sin enmiendas Con enmiendas Total

. " 102 30 132
Gobierno unificado (77%) (23%) (100%)

. - 67 45 112
Gobierno dividido (60%) (40%) (100%)

Total 169 75 244
(69%) (31%) (100%)

Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.

Cuando se agrupan los datos considerando los tipos de gobiernos dividi-
dos, se aprecia que las enmiendas van aumentando conforme el partido del
gobernador disminuye su presencia en el congreso. En la tabla 15 se muestra
que cuando tuvo la mayoria absoluta, las enmiendas afectaron a 23% de las
iniciativas, pero con gobierno dividido tipo A el monto llegé a 33%. Con los
gobiernos divididos tipo B los cambios afectaron a 37% de las iniciativas,
mientras que con el tipo C llegé a 42%. Finalmente, con los gobiernos dividi-
dos tipo D, la mitad de las iniciativas se modificaron.

Tabla 15. Tipo de gobiernos divididos y enmiendas

Sin enmiendas Con enmiendas Total
. . 102 30 132
Gobierno unificado (77%) (23%) (100%)
. - . 2 1 3
Gobierno dividido tipo A (67%) (33%) (100%)
. e 40 24 64
Gobierno dividido tipo B (63%) (37%) (100%)
. - . 18 13 31
Gobierno dividido tipo C (58%) (42%) (100%)
. - . 7 7 14
Gobierno dividido tipo D (50%) (50%) (100%)
Total 169 75 244
(69%) (31%) (100%)

Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y las leyes de ingresos de cada estado.
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El segundo indicador se basa en la diferencia absoluta entre el monto
total de la iniciativa del presupuesto de egresos y el documento aprobado. En
la grafica 9 se exponen las diferencias absolutas promedio por estado en el
periodo 2010-2020. Los datos sefialan que en 25 estados si hubo diferencias,
mientras que en el resto sucedié lo contrario (Colima, Chiapas, Chihuahua,
Guanajuato, Querétaro y Tlaxcala). En casos como Nuevo Leén y Jalisco, las
diferencias absolutas promedio llegaron a mil 185 millones de pesos y mil
130 millones, respectivamente. Con una cifra cercana se ubic6é Guerrero, con
un promedio de 984 millones. Cuando se agrupan los datos en funcién del
tipo de gobierno, resulta que con los gobiernos divididos las diferencias son
de mayor magnitud que con los gobiernos unificados: 486 millones de pesos
frente a 171 millones, respectivamente.

Gréfica 9. Diferencia absoluta promedio entre la iniciativa
y el presupuesto aprobado por estado, 2010-2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y el presupuesto de egresos de cada estado.

En la grafica 10 se detallan las diferencias de forma anual por estado.
En Nuevo Ledn, el congreso modificé 8 iniciativas. El mayor cambio se re-
gistr6 en 2016, con 8 mil 506 millones de pesos. En Jalisco, de los 11 afios
con informacién, en 7 el congreso modificé la propuesta del gobernador. La
mayor diferencia en este periodo fue en 2010, con 3 mil 958 millones de
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pesos. En tercer lugar, se ubica Guerrero, con una diferencia promedio de
984 millones de pesos. De los 8 afios con informacién (2013-2020), en 7 se
hicieron cambios. El mayor ocurrié en 2019, con 2 mil 689 millones de pesos.

Gréfica 10. Diferencia absoluta anual entre la iniciativa
y el presupuesto aprobado por estado, 2010-2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y el presupuesto de egresos de cada estado.

Para el andlisis estadistico de los egresos se aplicé una regresién
logistica para datos de tipo panel con efectos aleatorios.® Los resultados se
muestran en la tabla 16. En el modelo 1, la variable de gobiernos divididos
tiene el signo esperado y es estadisticamente significativa. En este escenario
se espera que los momios de que haya enmiendas aumenten en 103%. El re-
sultado del modelo 2 indica que por cada 1% adicional de escafios del partido

®  Ladecision se tomo¢ a partir de los resultados de la prueba de Hausman.
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gobernante, se espera que los momios de que haya enmiendas disminuyan en
2.6%, lo cual también es estadisticamente significativo.

Tabla 16. Resultados

Variables Modelo 1 Modelo 2
Razén de momios Razén de momios
Gobierno dividido (20062857)
T
Porcentaje de escafos del partido gobernante (%%71‘:))
Afios electorales (0059025) (82%8)
1.001 1.000
Presupuesto del congreso (0.001) (0.001)
Ingresos estatales (éggg) (3888)
Poblacion 0.801 0.864
(0.226) (0.242)
Chi2 9.51 12.01
Unidades 31 31
Observaciones 237 237
*p<=0.1
**p<=0.05
fp<=0.01

Fuente: elaboracién propia.

En sintesis, los resultados anteriores concuerdan con la hipdtesis: en
contextos de gobiernos divididos se hacen mas cambios al presupuesto que
en contextos de gobiernos unificados. Para complementar estos datos, en las
siguientes tres secciones se analizan los casos del Estado de México, Jalisco y
Quintana Roo. Con relacién al Estado de México y Quintana Roo, se ofrecen
detalles sobre la aprobacién de los ingresos, mientras que en el caso de Ja-
lisco se pone el acento en la aprobacién de los egresos.

Estado de México, 2006-2020
En esta seccién se hace un anélisis mas amplio de la relacién Ejecutivo-

Legislativo en la aprobacién de los ingresos. Se abarca el periodo 2006-2020
y se muestran datos preliminares de 2021. El Estado de México es una de
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las pocas entidades del pais en las que ain no se ha dado una alternancia en
el gobierno: el PRI sigue controlando el poder Ejecutivo. Como se indic6 en
el primer capitulo, varios candidatos electos se han apoyado en coaliciones
electorales y el Estado de México no es la excepcién: Enrique Pefia Nieto
(2005-2011) gané la gubernatura con la coalicién PRI-PVEM; Eruviel Avila
Villegas (2011-2017) lo hizo con la coalicién PRI-PVEM-PANAL; y Alfredo
del Mazo Maza (2017-2023) gan6 con la coalicién PRI-PVEM-PANAL-PES.

Con relacién a la composicién de la legislatura, en la tabla 14 se mues-
tran los datos del porcentaje de escafios del partido gobernante, el tipo de
gobierno y el nimero efectivo de partidos. El gobierno dividido surgi6 por
primera vez en la LIII legislatura (1996-2000), en la cual el PRI tuvo 40% de
los escafios, es decir, un gobierno dividido tipo B. En la LIV legislatura (2000-
2003) se mantuvo el gobierno dividido, ahora con un tipo C: mientras que el
PRI logré 33% de los escaiios, el PAN lo superé con 39%. En las siguientes
dos legislaturas regresé el gobierno dividido tipo B. Posteriormente, en las
LVII (2009-2012) y LVIII legislaturas (2012-2015) el gobernador recuperd
la mayoria absoluta: el PRI obtuvo 52% en ambas, pero sumando los esca-
fios de los partidos coaligados, el monto subié a 56 y 64%, respectivamente.
Después, en la LIX legislatura (2015-2018) reaparecié el gobierno dividido
tipo B: el PRI y sus aliados sumaron 49% de los escafios. Sin embargo, esto
contrastaria con la composicién de la legislatura mds reciente. En efecto, en
la LX (2018-2021) apareci6 el gobierno dividido tipo D: el PRI y los partidos
coaligados acumularon tnicamente 19% de los escafios, mientras que el par-
tido Morena obtuvo 51%. Es la primera vez que ocurre semejante situacién
en la entidad.

* Es preciso destacar algunos aspectos relacionados con las fechas de inicio y término de
cada gobierno y cada legislatura. En el Estado de México, las legislaturas inician su periodo
el 5 de septiembre y terminan el 4 de septiembre de los afios respectivos. No obstante, hay
un desfase entre las fechas de las legislaturas y las del gobierno. Por ejemplo, el gobierno
de Enrique Pena inici6 el 15 de septiembre de 2005 y terminé el 15 de septiembre de 2011,
mientras que la LVI legislatura inicié hasta el 5 de septiembre de 2006 y terminé el 4 de
septiembre de 2009. Esto quiere decir que el primer presupuesto de este gobierno (2006)
fue aprobado por la legislatura anterior (LV), la cual termin6 su periodo el 4 de septiembre
de 2006). En suma, el primer presupuesto de cada gobierno es aprobado todavia por la
legislatura previa (la segunda legislatura del gobierno anterior).
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Tabla 17. Estado de México: porcentaje de escarios
del partido gobernante, tipo de gobierno y NEP

Partido(s) en Legislatura Porcentaje Tipo de gobierno NEP*
el gobierno de escafios dividido
PRI LIl (1996-2000) 40% Tipo B 33
(1993-1999) ° P :
PRI LIV (2000-2003) 33% Tipo C 3.2
(1999-2005) LV (2003-2006) 32% Tipo B 3.8
PRI-PVEM LVI (2006-2009) 37% Tipo B 4.3
(2005-2011) i
LVII (2009-2012) 56% Gobierno 3.1
unificado
PRI-PVEM-PANAL LVIIl (2012-2015) 64% 3.1
(2011-2017) LIX (2015-2018) 49% Tipo B 3.9
PRI-PVEM-
PANAL-PES LX (2018-2021) 19% Tipo D 3.5
(2017-2023)

" Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral, y

periddicos nacionales.

A continuacién, se muestran los resultados de las diferencias entre el
monto total de la iniciativa y la ley de ingresos aprobada, asi como el nu-
mero de rubros modificados. Posteriormente, se analizan algunos afios con
mas detalle. En la grafica 11 se exponen las diferencias entre la iniciativa
y laley de ingresos aprobada. Los afios con asterisco indican los escenarios de
gobierno dividido. En el primer periodo de gobiernos divididos (2006-2009)
se observa que los cambios implicaron aumentos en los ingresos. En tres
afios los cambios superaron los mil millones de pesos. Posteriormente, en
el periodo de gobiernos unificados (2010-2015) la actividad del congreso se
redujo de forma considerable: de los seis afios, solamente en dos afios hubo
cambios (2010 y 2014). Después volvieron a surgir los gobiernos divididos
(2016-2020). De los cinco afios, en tres se enmend¢ la iniciativa del Ejecu-
tivo. Se observa que en 2019 hubo un aumento por 3 mil 67 millones de
pesos, mientras que en 2020 hubo una reduccién por mil 789 millones de pe-
sos. Para conocer los detalles de esta actividad, se analizaran los afios 2007,
2014, 2019 y, de forma preliminar, 2021.
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Grafica 11. Estado de México: diferencia entre
la iniciativa y la ley de ingresos, 2006-2020
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*Afios con gobiernos divididos.
Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas de la ley de ingresos y ley de ingresos

publicadas.

La ley de ingresos de 2007 corresponde a la administracién de Enrique
Pefia Nieto (2005-2011). El gobierno envié su iniciativa al congreso el 11 de
diciembre de 2006, con un monto de 182 mil 640 millones de pesos (precios
de 2020). La LVI legislatura fue la encargada del andlisis. En ella, el PRI y su
aliado el PVEM tuvieron 37% de los escafios. Los partidos de oposicién se
distribuyeron de la siguiente manera: PAN, 27%; PRD, 27%; PT, 5%; y Conver-
gencia, 4%. En este contexto, el congreso modificé siete rubros de ingresos.
Seis de ellos tuvieron aumentos: impuestos, productos, aprovechamientos,
participaciones, aportaciones e ingresos derivados del sector auxiliar. Solo se
redujeron los derechos.

Durante el debate del dictamen de la iniciativa se expres6 que las en-
miendas realizadas por las comisiones “recibieron en su seno a todos los
diputados que quisieron hacerlo como diputados asociados, para que de esa
manera participaran en las discusiones pertinentes” (Diario de los Debates,
2006, p. 251). De acuerdo con el dictamen, las comisiones realizaron diversas
modificaciones a la iniciativa, especialmente al contenido del articulo 1:
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[...] en virtud de que la aprobacién de diversos ordenamientos financieros
aprobados por el H. Congreso de la Unién, que conforman el denominado
Paquete Econémico de la Federacién para el Ejercicio Fiscal del afio 2007, se
derivaron modificaciones a los ingresos esperados para el Estado de México,
asi como por la eliminacién de las exenciones en materia de Impuestos Sobre
Erogaciones por Remuneraciones al Trabajo Personal en el Cédigo Financiero
del Estado de México y Municipios, y por la transferencia de las atribuciones
en materia de Registro Estatal Vehicular de la Secretaria del Transporte a la
Secretaria de Finanzas (Diario de los Debates, 2006, p. 233).

Lo anteriorimplic6 que el impuesto sobre erogaciones tuviera un aumento,
mientras que los derechos de la Secretaria de Transportes disminuyeron
y los de la Secretaria de Finanzas aumentaron. El incremento establecido en
los aprovechamientos tuvo su origen en el tema “Montos que la Federacién
cobra al Estado derivados del Fondo de Compensaciones del Impuesto sobre
Automoéviles Nuevos”.

En el caso de las aportaciones, los fondos modificados fueron los si-
guientes: Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarca-
ciones Territoriales del Distrito Federal, Fondo de Aportaciones Multiples,
y Fondo de Aportaciones para Seguridad Publica. Ademas, hubo aumentos
en el entonces Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas. A lo anterior se afladieron algunas modificaciones en la redac-
cién del texto. En la discusidn en el pleno se propuso derogar el impuesto
sobre la tenencia o uso de vehiculos automotores, pero no se aceptd. La ley
de ingresos se aprob6 el 29 de diciembre, con una cantidad de 186 mil 429
millones de pesos.

El siguiente afio de andlisis es 2014 y corresponde al gobierno de Eru-
viel Avila Villegas. El gobernador envié la iniciativa el 19 de noviembre de
2013, con ingresos por 255 mil 929 millones de pesos. La LVIII legislatura
se encarg6 de su aprobacién. En ella, el PRI y el PVEM sumaron 64% de los
escanos. Los partidos de oposicién tuvieron la siguiente distribucién: PRD,
16%; PAN, 15%; PT, 3%; y MC, 3%. Este afio es interesante porque, a pesar de
que el gobernador tuvo la mayoria absoluta, el congreso realiz6 algunos cam-
bios en la iniciativa. En esta ocasidn, el rubro modificado fue el de impuestos.
Por otro lado, las comisiones dictaminadoras expresaron su acuerdo con la
iniciativa del gobernador. Por ejemplo, en la cuestién de la deuda publica se
consider6 viable que “esta Soberania autorice para contratar deuda hasta por
un monto de 3 mil 400 millones de pesos, idéntico al aprobado en el Ejercicio
2013”. Durante la breve discusién del dictamen, se expres6 que en el estudio
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de la iniciativa se “incluyeron las agendas mas sustantivas, donde se escuché
las demandas e iniciativas de los distintos grupos parlamentarios” (Diario de
Debates, 2013, p. 71). Resalta la modificacién al impuesto Sobre Némina, ya
que se traté de una propuesta realizada por el PRD. La ley se aprobé el 28 de
noviembre, con 257 mil 52 millones de pesos.

Los siguientes afios pertenecen al gobierno de Alfredo del Mazo Maza
(2017-2023). En la LX legislatura (2018-2021) los partidos en el gobierno
tuvieron solo 19% de los escafios: el PRI, 16%; y el PVEM, 3%. En contraste,
el principal partido opositor, Morena, tuvo 51%. La ley de ingresos de 2019
correspondié al gobierno de Alfredo del Mazo Maza. La iniciativa se envié al
congreso el 20 de diciembre de 2018, con ingresos por 298 mil 375 millones
de pesos. El congreso reaccioné haciendo cambios a la iniciativa, lo que implicé
aumentos en tres rubros: aportaciones; ingresos propios de entidades publi-
cas, auténomos y poderes; y transferencias, asignaciones, subsidios y subven-
ciones, y pensiones y jubilaciones. Las comisiones dictaminadoras expresaron
que una parte de los cambios fueron consecuencia de los montos aprobados
en el Presupuesto de Egresos de la Federacién de 2019. En este sentido, hubo
modificaciones a las estimaciones del Fondo de Aportaciones para el Fortale-
cimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas y el Fondo
de Aportaciones Mudltiples. Por otro lado, a pesar de que los empresarios
solicitaron la derogacién del impuesto de 5% a la venta final de las bebidas
alcohodlicas, este se mantuvo (Davila, 2018). Ademas:

Con el fin de fortalecer los Ingresos Propios de Entidades Publicas, Auté-
nomos y Poderes, se incrementan las estimaciones de ingresos propios del
Instituto de Seguridad Social del Estado de México y Municipios en 1,597
millones de pesos, que obtendra mediante la intensificacién del programa de
recaudacién de cuotas y la suscripcién de convenios de reconocimiento
de adeudos y forma de pago con las instituciones que tienen obligaciones
pendientes con ese Instituto (Diario de Debates, 2018, p. 332).

Igualmente, a sugerencia de los integrantes de las comisiones dictamina-
doras, se ajustaron los ingresos estimados de la Universidad Auténoma del
Estado de México (Diario de Debates, 2018, p. 332). Finalmente, la ley se
aprobé el 30 de diciembre, con 301 mil 441 millones de pesos.

Recientemente, en el proceso de aprobacién de la ley de ingresos 2021,
la relacién entre los poderes fue mas tensa. El gobierno envié la iniciativa el
20 de noviembre de 2020, con un monto de 307 mil 983 millones de pesos.
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No obstante, el tiempo transcurrié y el congreso cerr6 el primer periodo or-
dinario de sesiones el 18 de diciembre de 2020 sin aprobar la iniciativa del
Ejecutivo. Las diferencias entre el gobierno y la oposicién tuvieron su origen
en el monto de endeudamiento solicitado, el cual fue de 13 mil 500 millones
de pesos. Las fracciones de Morena, PT y cuatro diputados independientes
mantuvieron su postura de no autorizar el monto del crédito. Ademas, los
diputados de Morena pidieron a la Secretaria de Finanzas que reformulara
la propuesta para reasignar recursos de otras areas y canalizarlos a ciertas
obras, incluso evitar que se contratara mas deuda publica (Dévila, 2020;
Hidalgo, 2020). Algunos medios indicaron que el:

[...] presidente de la Junta de Coordinacién Politica (Jucopo), informé que el
andlisis del Paquete Fiscal se detuvo porque no habian recibido una propuesta
alterna del gobierno de Alfredo del Mazo Maza para evitar el endeudamiento
de la entidad, atn cuando las y los diputados locales ya la habian solicitado
(Jiménez, 2020).

Ante la falta de una nueva propuesta por parte del gobierno mexiquense,
no se llegd a un acuerdo y no se aprobé el presupuesto de egresos antes de
terminar el afio. En consecuencia, oper6 el instrumento de reconduccién
presupuestal establecido en la constitucién del estado, es decir, aplicar el pre-
supuesto del afio inmediato anterior hasta el 31 de enero de 2021 (Jiménez,
2020). Hay que destacar que esta fue la primera vez que se recurrié a este
mecanismo (Hidalgo, 2021b). A pesar de algunas reuniones entre legislado-
res y funcionarios del gobierno, en los primeros 18 dias del mes de enero
aun no se llegaba a un acuerdo. Ni el gobierno ni la oposicién en el congreso
flexibilizaron sus posturas (Hidalgo, 2021a).

Finalmente, el monto de endeudamiento aprobado fue por 8 mil 637
millones de pesos. Los legisladores establecieron, entre otras cosas, que
del total de la deuda se deberian destinar 2 mil 737 millones para obras de
infraestructura vial y transporte masivo acordadas con el gobierno federal
(Gonzalez, 2021). La ley de ingresos se aprobé el 22 de enero de 2021, con
una cantidad de 303 mil 120 millones 223 mil 774 pesos.

Quintana Roo, 2003-2020
El estado de Quintana Roo es uno de los que recientemente logré su primera
alternancia en el gobierno: en 2016 inici6 el gobierno de la coalicién PAN-

PRD, con Carlos Manuel Joaquin Gonzalez (2016-2022). Con relacién a la
integracion del congreso local, previamente, en la XI legislatura (2005-2008)
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el Ejecutivo perdié por primera vez la mayoria absoluta. Sin embargo, en las
tres legislaturas siguientes el partido gobernante la recuperé. Incluso en la
XIV legislatura (2013-2016) la suma de los partidos coaligados llegé a 76%
de los escafios. En el actual gobierno de alternancia (PAN-PRD, 2016-2022)
volvieron a surgir los gobiernos divididos: en la XV legislatura (2016-2019)
los partidos en el gobierno sumaron 30%, mientras que en la XVI legislatura
(2019-2022) acumularon 24%. Estos datos se exponen en la tabla 18.

Tabla 18. Quintana Roo: porcentaje de escafios
del partido gobernante, tipo de gobierno y NEP

Pealr::lggr)nin kG :: '::cr;tf‘?:)i gobie.ll:lr:): :isidido NEP*
(199;2005) X (2002-2005) 56% Gobierno unificado 2.8
ORILPVEM Xl (2005-2008) 32% Tipo B 4.0
(2005-2011) XI (2008-2011) 68% 26
PRI-PVEM-PANAL Xl (2011-2013) 62% Gobierno unificado 3.6
(2011-2016) XIV (2013-2016) 76% 2.4
PANPRD XV (2016-2019) 30% Tipo B 5.3
(2016-2022) XVI (2019-2022) 24% Tipo C 5.1

" Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral,

y peri6dicos nacionales.

En la grafica 12 se muestran los resultados de las diferencias entre las
iniciativas y las leyes de ingresos aprobadas. Los afios con asterisco indican
los gobiernos divididos. Al inicio del periodo (2003-2005) el partido del
gobernador tuvo la mayoria absoluta. Como se observa en la gréifica, entre
2003 y 2005 no se presentaron cambios a las iniciativas. Pero con la llegada
del gobierno dividido (2006-2008), el congreso hizo cambios en 2007 y 2008:
en el primero con una reduccién de 28 millones de pesos y en el segundo con un
aumento de 7 millones. Posteriormente, los ingresos de 2009-2016 se aproba-
ron en contextos de gobiernos unificados, y solo en 2010 hubo modificaciones,
en este caso, un aumento de 4 mil 90 millones de pesos. En la etapa reciente
de gobiernos divididos (2017-2020), solo los ingresos de 2019 tuvieron cam-
bios. A continuacién, se analizan los afios fiscales 2007, 2010 y 2018.
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Gréfica 12. Quintana Roo: diferencia entre
la iniciativa y la ley de ingresos, 2003-2020
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publicadas.

Desde 2005, los partidos en el gobierno han ganado por medio de coalicio-
nes electorales. El gobierno de Félix Gonzalez Canto (2005-2011) se basé en
la coalicién PRI-PVEM. En la primera mitad de su gobierno el PRI obtuvo 32%
de los escafios. Por su parte, el PRD logré 28%; Convergencia, 20%; el PAN,
16%; y un diputado independiente, 4%. Esta situacién partidista mostré sus
efectos en la aprobacién de los ingresos de 2007 y 2008. Para los ingresos del
primer afio, el gobernador envié su iniciativa al congreso el 30 de noviembre
de 2006, con una propuesta de 20 mil 490 millones de pesos (precios de 2020).
De acuerdo con el dictamen respectivo, durante el andlisis los diputados de
la Comisién de Hacienda solicitaron a la Secretaria de Hacienda del estado
informacién adicional sobre los nuevos impuestos sefialados en la iniciativa:
impuestos sobre la extracciéon de material del suelo y subsuelo; cedular por el
otorgamiento del uso o goce temporal de bienes inmuebles y el cedular por la
enajenacién de bienes inmuebles. La dependencia estatal respondié que tales
impuestos eran consecuencia de la menor cantidad de recursos que obtendria
el estado por medio del Fondo para la Infraestructura de los Estados y del
Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades Federativas. Después
del estudio respectivo de la iniciativa, la comisién dictaminé que:
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[...] no es de autorizarse el impuesto cedular por el otorgamiento del uso
o0 goce temporal de bienes inmuebles que se propone en esta iniciativa, ya que
esto propiciaria una elevacién a la carga fiscal de los arrendadores de bienes
inmuebles, propiciando un 1égico incremento a los montos de arrendamiento
en el Estado (Dictamen, 2006, p. 9).

Lo anterior implic6 una reduccién en el monto estimado por medio de los
impuestos. Con estos cambios, la iniciativa de la ley de ingresos se aprobé
el siete de diciembre, con 20 mil 462 millones, es decir, 28 millones menos.

En la grafica 12 se mostré que la iniciativa de ingresos para el 2010 tuvo
un aumento considerable: de 4 mil 90 millones de pesos. Lo interesante de
esta modificacién fue que ocurrié en un contexto de gobierno unificado. En
efecto, en la XII legislatura (2008-2011) los partidos en el gobierno, PRI
y PVEM, sumaron 68% de los escarios: el primero con 56% y el segundo con
12%. Por su parte, el PAN obtuvo 20% y el PRD 12%. El gobernador envié su
iniciativa el 13 de noviembre de 2009, con un monto de 21 mil 632 millones
de pesos. De acuerdo con el argumento tedrico, en este contexto partidista
no se esperarian cambios por parte del congreso, pero ocurrié lo contrario.
Lo anterior se explica por una modificacién que hizo la comisién dictamina-
dora, la cual consistié en “considerar el decreto nimero 196 recién expedido
por esta Legislatura y publicado el once de diciembre del presente afio en el
Periédico Oficial del Estado, mediante el cual, se refinancia la deuda publica
del Estado”. Es decir, lo que se hizo fue incorporar en la ley de ingresos el
monto de la deuda aprobado previamente. La iniciativa de ingresos se aprob6
el 15 de diciembre, con 25 mil 733 millones de pesos.

El gobernador actual, Carlos Manuel Joaquin Gonzilez (2016-2022),
gand las elecciones con la coaliciéon PAN-PRD. En la XV legislatura (2016-
2019) ambos partidos obtuvieron 30% de los escafios: el primero con 22%
y el segundo con 8%. Por su parte, el PRIlogr6 27%; el PVEM, 14%; el PANAL,
8%; el PES, 3%; y siete diputados independientes representaron 19%. En el
caso de 2018, si bien no hubo diferencias entre el monto total de la iniciativa
y el monto total de la ley aprobada, si se enmendaron rubros especificos. De
acuerdo con el dictamen de la comisién, los cambios en los rubros se hicieron
con la finalidad de homologar el formato establecido por el Consejo Nacional
de Armonizacién Contable. Las enmiendas afectaron a los impuestos, dere-
chos, productos, aprovechamientos y convenios. Ademads de lo anterior, se
anadi6 un articulo transitorio en el que se especificé que en caso de que se
obtuvieran ingresos excedentes (derivados de ingresos de libre disposicién)
o incluso menores ingresos, se deberia aplicar lo establecido en los articulos
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14 y 15 de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios. La iniciativa de ingresos se aprobé el 15 de diciembre.

Jalisco, 2006-2020

Jalisco form¢ parte de las primeras entidades que experiment6 una alternancia
partidista en el gobierno: en 1995 el PAN lleg6 a la gubernatura, con Alberto
Cardenas Jiménez (1995-2001). La fuerza electoral de este partido le permiti6
mantenerse por dos periodos mas: uno con Francisco Ramirez Acufia (2001-
2007) y el otro con Emilio Gonzalez Marquez (2007-2013). Pero después de
tres gobiernos panistas, el PRI, en coalicién con el PVEM, logr6 recuperar el
gobierno estatal con el candidato Jorge Aristételes Sandoval (2013-2018).
Posteriormente, otra alternancia sucedi6 recientemente, con el partido Movi-
miento Ciudadano (MC) y su candidato Enrique Alfaro Ramirez (2018-2024).

Con relacién a la integracién del congreso local, el gobierno dividido hizo
su aparicién por primera vez en la LV legislatura (1998-2001). La segunda
administracién panista tuvo la mayoria absoluta en la LVI legislatura (2001-
2004), pero la perdié en la siguiente, en la cual solo tuvo 43% de los escarios.
El tercer gobierno panista también convivié con los gobiernos divididos, en
la LVIII legislatura (2007-2010) con un tipo Ay en la LIX legislatura (2010-
2012) con un tipo B. Como se observa en la tabla 19, el gobierno dividido tipo
B continué con los gobiernos de Aristételes Sandoval y de Enrique Alfaro.
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Tabla 19. Jalisco: porcentaje de escafios
del partido gobernante, tipo de gobierno y NEP

Partndq(s) en e Porcent~aje Tipo d.e.gf)blerno NEP*
el gobierno de escafios dividido
Alberto Cardenas | LIV (1995-1998) 65% GO%'ergo 1.9
Jiménez, PAN unincado
(1995-2001) LV (1998-2001) 50% Tipo A 2.3
Francisco Ramirez | LvI (2001-2004) 53% GO%'ergo 2.3
Acufia, PAN uninicado
(2001-2007) LVII (2004-2007) 43% Tipo C 2.4
Emilio Gonzélez LVIII (2007-2010) 50% Tipo A 2.6
Marquez, PAN
(2007-2013) LIX (2010-2012) 44% 2.7
Jorge Aristételes LX (2012-2015) 46% 3.0
Sandoval, PRI-PVEM )
(2013-2018) LXI (2015-2018) 41% Tipo B 38
Enrique Alfaro
Ramirez, MC LXII (2018-2021) 47% 3.3
(2018-2024)

" Numero efectivo de partidos (Laakso y Taagepera, 1979).
Fuente: elaboracién propia con datos del congreso estatal, Organo Publico Local Electoral,

y periédicos nacionales.

Por cuestiones relacionadas con la disponibilidad de la informacién, en
esta seccién se analiza el periodo 2006-2020, en el cual el gobierno dividido
fue la constante. A pesar de esto, se observan comportamientos interesantes
en la relacién Ejecutivo-Legislativo, como los vetos que el gobernador hizo
a los presupuestos de 2006, 2008 y 2011. Antes de entrar al detalle, en la
grafica 13 se muestra la diferencia entre los montos de la iniciativa y el pre-
supuesto de egresos aprobado por el congreso. De los 15 afios del periodo, en
9 hubo modificaciones a la propuesta del gobernador. Estos cambios se han
manifestado tanto en aumentos como en reducciones. En el primer caso, los
montos han oscilado entre los 9 millones de pesos en 2011 y los 2 mil 577
millones en 2012. En el segundo caso, las reducciones fueron desde 1 millén
de pesos en 2014 hasta 3 mil 958 millones en 2010. Los afios con asterisco
indican los presupuestos que fueron vetados por el gobernador.
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Grafica 13. Jalisco: diferencia entre la iniciativa
y el presupuesto de egresos, 2006-2020
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Fuente: elaboracién propia con base en las iniciativas y el presupuesto de egresos.

A continuacién, se analizan con detalle los afios 2006, 2011, 2017
y 2020. A diferencia del Estado de México, en Jalisco las modificaciones del
congreso han llevado a més desencuentros con el gobernador: en el periodo
de estudio el Ejecutivo ha vetado en tres ocasiones los presupuestos.

El primer veto del periodo corresponde a la administracién de Francisco
Ramirez Acufia (2001-2007). La LVII legislatura (2004-2007) fue la encar-
gada de su andlisis y aprobaciéon. En ella el partido gobernante conté con
43% de los escarfios, mientras que el PRI lo super6 con 48%. Por su parte,
otros partidos como el PRD y el PVEM solo contaron con 5% cada uno. El
Ejecutivo envié su propuesta al congreso el 15 de noviembre de 2005, con
un monto de 81 mil 288 millones de pesos (precios de 2020). La comisién
dictaminadora disminuy6 recursos a diversas partidas, “cuidando en todos
los casos de no afectar las dreas estratégicas de la actividad gubernamental”
(Decreto 21211, p. 18). Estos cambios impactaron en 22 dependencias esta-
tales, entre las que se encontraron el Despacho del gobernador, la Secretaria
General de Gobierno, la Secretaria de Finanzas y la Secretaria de Desarrollo
Urbano. En cambio, aumentaron los recursos a instituciones como el poder
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Judicial, poder Legislativo, Instituto Electoral del Estado, Universidad de
Guadalajara, Hospital Civil de Guadalajara, Comisién Estatal de Derecho
Humanos, y otros 20 rubros.

La comisién también decidié etiquetar recursos. Por ejemplo, en el caso
del Fideicomiso Alianza para el Campo de Jalisco, los recursos se destina-
rian a temas como Calidad de la Leche, Combate a la brucelosis, Servicios de
Infraestructura Ganadera y Desarrollo de Servicios Ganaderos. De acuerdo
con la comisién, “el propésito es especificar, desde el propio presupuesto, cuél
es el destino particular de estos recursos, para con ello fortalecer las dreas
que se mencionan” (Decreto 21211, p. 18). Igualmente, se establecié que en
caso de que el estado recibiera recursos adicionales del gobierno federal, se
destinarian a los municipios y otros temas concretos como el pago a ahorra-
dores defraudados por las cajas populares, la construccién de un colector en
avenida Patria, la construccién de una carretera en el municipio de la Barca,
y la electrificacién en el municipio de Techaluta, entre otros. Cabe decir que
estos cambios consistieron en una reasignacién de los recursos: recortar en
unas dreas para aumentar en otras. De hecho, el monto total de presupuesto
de egresos no fue modificado. Las diferencias que se muestran en la grafica
13 son entre la iniciativa del presupuesto y el presupuesto que se publicé en
el periddico oficial una vez superado el conflicto.

El presupuesto con los cambios realizados se aprobé el 31 de diciembre por
las bancadas del PRI, PRD y PVEM. En este proceso, la fraccién parlamentaria
del PAN no particip6. De acuerdo con los periédicos locales, las “negociaciones
entre las fracciones mayoritarias del Congreso local, PRI y PAN, nunca estu-
vieron cerca de un acuerdo” (El Informador, 2005). Posteriormente, una vez
que se mandé el presupuesto, el gobernador respondi6 negandose a publicarlo
porque fue “aprobado en el Congreso por los diputados priistas, perredistas
y ecologistas con varias reasignaciones, porque los legisladores panistas sostie-
nen que el acto se realiz6 ‘a escondidas’ y fuera de la legalidad” (El Informador,
2006a). En consecuencia, entrd en accién el mecanismo de la reconduccién
presupuestal, es decir, aplicar el presupuesto de 2005.

La segunda reaccién del gobernador fue vetar el presupuesto, el cual fue
devuelto al congreso el 6 de enero de 2006. En el veto se expresé que los
cambios afectaron:

[...] de manera irreversible la ejecucién de acciones tendientes a llevar a cabo
la funcién administrativa encomendada al Ejecutivo a mi cargo, puesto que
no se tomaron en cuenta los motivos de planeacién y programacién que justi-
fican la cantidad propuesta para cada rubro particular (Decreto 21211, p. 15).
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Senald que los aumentos se sustentaron en “elementos externos e incier-
tos, carentes de conceptos objetivos que indiquen la idoneidad con relacién a
la recaudacién programada del Estado” (Decreto 21211, p. 47). Ademas, el Eje-
cutivo sefnal6 que la facultad del congreso para determinar el gasto publico “no
otorga una facultad absoluta de modificar total o parcialmente el presupuesto”.

En el congreso, el 20 de enero, el documento con las observaciones del
gobernador se turné a la Comisién Legislativa de Hacienda y Presupuesto.
El dictamen respectivo se presenté al pleno hasta el 17 de febrero, en donde
se decidié su nueva revisién. Cabe decir que la oposicién en el congreso pre-
sent6 una accién de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCIN), argumentando que el Ejecutivo no podia vetar el pre-
supuesto. La SCIN emiti6 su resolucién hasta finales de octubre de 2006, en
la cual sefial6 que el Ejecutivo si tenia esa facultad (El Informador, 2006b).

Una vez que se conocié esta resolucién, el congreso termin el andlisis de
las observaciones y aprob el presupuesto de 2006 en noviembre del mismo
afo. En el nuevo decreto el congreso sefialé que su actuacién “nunca ha sido
arbitraria, ya que se observa en todo momento el Plan Estatal de Desarrollo,
los Programas de Gobierno y los Programas Operativos Anuales” (Decreto
21592, 2006: s/p). En el caso de las observaciones hechas a las partidas que
tuvieron reducciones, sefialé que “son de atenderse, acorddndose que no se-
ran afectadas presupuestalmente las partidas de origen”, y que para atender
las necesidades que el congreso considerd pertinentes, se recurriria a los
recursos adicionales que el estado recibiera. Las reasignaciones iniciales por
“318 millones de pesos quedaron reducidas a s6lo 96 millones”, cambios que
beneficiaron al poder Judicial y al poder Legislativo (El Informador, 2006c).
El presupuesto se aprobé el 8 de noviembre con 31 votos a favor y una abs-
tencién, con 180 millones de pesos adicionales a la propuesta original.

El presupuesto de egresos de 2011 también fue vetado y corresponde al
gobierno de Emilio Gonzalez (2007-2013). Su estudio y aprobacién estuvo a
cargo de la LIX legislatura (2010-2012), en la cual el partido del gobernador
cont6 con 44% de los escatos. El principal partido de la oposicién, el PRI,
tuvo 41%. Por su parte, el PRD, el PANAL y el PVEM contaron con 5% cada
uno. El congreso recibié la iniciativa del presupuesto de egresos el 1 de no-
viembre de 2010, con 95 mil 610 millones de pesos. La comisién también
hizo enmiendas a la iniciativa. En el dictamen se indicé que, entre otras co-
sas, la propuesta del gobernador contenia asignaciones:

[...] no relacionadas con los objetivos enmarcados por el Plan Estatal de De-
sarrollo, que no contemplan metas alineadas con algin indicador, careciendo
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del uso elemental de la Metodologia de asignacién de recursos en funcién de
los indicadores (Decreto 23469, p. 29).

La comisién enmendé el presupuesto para lograr los objetivos que el Estado
plasmo en los respectivos documentos. Por ello, considerd “urgente realizar un
proceso minucioso de reasignacién de recursos en la iniciativa de decreto por
una cantidad de $3,912 millones de pesos”. También se consideré eliminar al-
gunas las partidas “superfluas como las de utensilios para el servicio de alimen-
tacidn, el servicio de telefonia celular o las ayudas para la gasolina de vehiculos
para el traslado de los funcionarios del ejecutivo estatal”. Los recortes también
afectaron a los servicios generales, asi como a los programas y proyectos que,
segun la comisién, no presentaban beneficios para la poblacién. Los temas
favorecidos con mas recursos fueron los de infraestructura, educacién, salud,
desarrollo humano, seguridad publica, ecologia y movilidad.

El dictamen se presenté al pleno el 14 de diciembre, pero no fue del agrado
de la fraccién parlamentaria del PAN, y anticiparon el veto del gobernador
(El Informador, 2010a). A pesar de esto, el presupuesto fue aprobado por los
diputados de la oposicién. Los diputados del partido gobernante manifes-
taron que los cambios al presupuesto se hicieron “con criterios politicos, no
técnicos, y que afectardn proyectos prioritarios para Jalisco” (El Informador,
2010b). En efecto, el gobernador ejercié el veto y envié sus observaciones
al congreso el 19 de diciembre. En el documento el Ejecutivo manifesté que
el presupuesto modificado y aprobado por el congreso:

[...] disminuye los techos financieros en diversas partidas presupuestales [...]
afectando de manera irreversible la ejecucién de acciones tendientes a llevar
a cabo la funcién administrativa encomendada al Ejecutivo a mi cargo, esta
reduccién afecta de manera sustancial la operacién de funciones y atribu-
ciones encomendadas al Poder que represento, igualmente el Congreso del
Estado sinjustificacién alguna asigna recursos y establecela ejecucién de obras
publicas en las cuales se desconoce si devienen de un proceso de planeacién
o pertenecen a programas del Gobierno Estatal (Decreto 23469, p. 10).

En las observaciones también se criticé que el dictamen solo aplicé medidas
de austeridad al poder Ejecutivo, mientras que no sucedié lo mismo con los po-
deres Legislativo y Judicial. Por otro lado, el gobernador defendi6 los recursos
para despensa, pasaje y aguinaldo de los servidores publicos. En suma, en las
observaciones el gobernador manifesté su desacuerdo con los cambios hechos
por el congreso estatal, el cual:
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[...] sin llevar a cabo un anélisis detallado de las implicaciones de modificar los
montos de los recursos propuestos [...] llevé a cabo reducciones a més de 700
partidas presupuestales sin justificar [...] el porqué de dichas resignaciones
(Decreto 23469, p. 31).

En el congreso, las observaciones se turnaron a la Comisién de Hacienda
y Presupuesto para su revisién. En general, el nuevo dictamen subray6 la
base constitucional que tiene el congreso para enmendar el presupuesto y se
hizo referencia a lo que sucede en el nivel federal:

[...] es importante mencionar que no existe algin articulo en la Constitucién
que se lo prohiba [determinar los gastos] en este sentido, antes al contrario,
diversas disposiciones lo confirman como lo es la fraccién IV del articulo 74, de
la Carta Magna donde equiparado con la Legislacién local clarifica que los Di-
putados en materia federal no solo pueden examinar y discutir el proyecto, sino
también modificarlo, y esto solo se puede entender como un fortalecimiento de
las facultades presupuestarias del 6rgano legislativo (Decreto 23469, p. 166).

Los diputados defendieron su decisién de eliminar algunos programas,
ya que estos no presentaban indicadores ni componentes véalidos técnica-
mente. Entre tales programas, el dictamen menciona los apoyos a eventos
privados y las becas del Instituto Jalisciense de la Juventud, el cual “benefi-
cia actualmente a personas con altos recursos econdémicos que cursan pos-
grados en universidades privadas” (Decreto 23469, p. 170). Igualmente, el
dictamen sefala que los recortes a los gastos superfluos no implicaban un
peligro laboral.

Si la oposicién queria superar el veto y aprobar el presupuesto con las
modificaciones, necesitaba la mayoria calificada, pero sus votos no fueron
suficientes. Debido a esta situacién, el veto prevalecié. En consecuencia, para
el afio fiscal 2011 se aplicé el presupuesto de 2010. De acuerdo con informa-
cién fiscal de la pagina web del gobierno de Jalisco, el presupuesto de egresos
para 2011 fue de 95 mil 618 millones de pesos (precios de 2020).

En los siguientes afios también se hicieron modificaciones, pero sin
llegar a tales niveles de confrontacién. El presupuesto de egresos de 2017
corresponde a la administracién de Jorge Aristételes Sandoval (2013-2018).
La LXT legislatura (2015-2018) se encargé del analisis y aprobacién. En ella,
el partido del gobernador y su aliado sumaron 41% de los escatios: el PRI con
33% y el PVEM con 8%. En la oposicién, el partido MC lideré con 36%; seguido
del PAN con 13%; PRD, 5%; PANAL, 3%; y un diputado independiente, con 3%.

89



El gobernador envié al congreso su propuesta en los primeros dias de
noviembre de 2016, con una cantidad de 112 mil 787 millones de pesos. Lo
interesante de este afio fiscal fue que, aunque no hubo diferencias en el monto
total entre la iniciativa y el presupuesto publicado, la comisién dictaminadora
hizo “ajustes y reasignaciones presupuestales, con la finalidad de fortalecer
areas sustantivas, por un monto global de $1,685’612,454.00 que representa
el 1.7% del presupuesto general” (Dictamen de Decreto, 2016, p. 71). Las
reducciones afectaron a cerca de 40 partidas en diversos temas. A partir de
lo anterior, se destinaron mds recursos a mas de 30 partidas presupuestarias
relacionadas con los temas de salud, infraestructura y obra publica, seguridad
publica, grupos vulnerables, sector rural, turismo, educacién, entre otros.

Al comparar los documentos de la iniciativa con el presupuesto apro-
bado, se observé que los cambios implicaron un recorte al poder Ejecutivo en
1.3%, mientras que el gasto de los poderes Legislativo y Judicial no fue afec-
tado. Destaca también el aumento del Instituto Electoral en 0.7% y del Insti-
tuto de Transparencia estatal con 6%. Los cambios son mas notables cuando
se utiliza la clasificacién por tipo de gasto. En efecto, el Gasto corriente tuvo
un aumento de 34%, mientras que el Gasto de capital se redujo en 75%, un
monto considerable. La Amortizacién de la deuda ptblica presenté una dis-
minucién de 50%.° De acuerdo con algunos medios, las diferentes fracciones
parlamentarias, incluida la del partido gobernante, estuvieron de acuerdo
con estos cambios (El Informador, 2016). Finalmente, el pleno del congreso
aprobé el presupuesto el 15 de diciembre.

Por dltimo, se analiza el presupuesto de egresos de 2020, que corres-
ponde al gobierno de Enrique Alfaro (2018-2024). La LXII legislatura (2018-
2021) se encargé de su andlisis y aprobacién. En ella, el partido del gobernador
(MOC) cont6 con 47% de los escarios. Por el lado de la oposicién, en primer lugar
se ubicé el PAN, con 24%,; seguido de Morena, con 13%; PRI, con 8%; y el PRD,
PVEM y PT, con 3% cada uno. El gobernador envié su propuesta a principios
de noviembre de 2019, con 122 mil 400 millones de pesos. En su dictamen, la
comisién expresé6 en primer lugar que, derivado de la aprobacién del Presu-
puesto de Egresos de la Federacién, al estado de Jalisco se le asignarian 613
millones de pesos adicionales, lo cual se reflejé en la ley de ingresos y en el
presupuesto de egresos. En el presupuesto tales recursos se destinaron a
diversas unidades presupuestales como a la Secretaria de Hacienda Publica, la
Secretaria de Salud, la Secretaria de Infraestructura, entre otras.

5 Lamentablemente, en los documentos de la iniciativa no estuvo disponible la clasificacion

administrativa del gasto para obtener los datos respectivos.

90



Independientemente de lo anterior, también se hicieron otros cam-
bios. Por ejemplo, se quitaron recursos de la Deuda publica y se destinaron al
Instituto Jalisciense de Cancerologia.

Asimismo, se hicieron resignaciones entre unidades presupuestarias y
al interior de las mismas, lo cual sumé una cantidad de alrededor de 14 mil
millones de pesos (Dictamen 3519, p. 46). Al comparar los montos de la
iniciativa con los montos aprobados se observa lo siguiente. Usando la clasi-
ficacién econémica del gasto, el mayor aumento se registré en el Gasto de ca-
pital, con 3.4%, seguido de las participaciones con 0.4% y del gasto corriente
con 0.3%. Con relacién al gasto de los poderes, el Legislativo y el Judicial
tuvieron un aumento de 3% cada uno, mientras que el aumento del Ejecutivo
fue de 0.2%. Al interior de gobierno, los cambios también implicaron incre-
mentos en 6 dependencias. El mayor de ellos fue en la Secretaria de Turismo,
con 9%; le sigui6 la Secretaria de Infraestructura y Obra Publica, con 3%;
y la Secretaria del Sistema de Asistencia Social, con 1.5%. El congreso aprobé
el presupuesto con tales modificaciones el 13 de diciembre, con un monto de
123 mil millones de pesos. De parte del gobierno, el secretario de Hacienda
manifestd que con “este presupuesto, el Estado tiene suficiencia para poder
cumplir sus objetivos” (El Informador, 2019).

En suma, los casos analizados dan cuenta del tipo de relaciones que
se pueden presentar entre el Ejecutivo y el Legislativo. Por un lado, con
gobiernos unificados, el congreso generalmente respalda las propuestas del
gobernador, sin que esto excluya la introduccién de algunos cambios y el dia-
logo con la oposicién. Por el otro, con gobiernos divididos, el congreso aplica
cambios a las iniciativas, lo cual en algunos casos puede llevar al conflicto, el
veto, la falta de aprobacién del presupuesto, y la aplicacién de los mecanis-
mos de reconduccién presupuestal.

Conclusiones

En este capitulo se mostré evidencia sobre la relacién Ejecutivo-Legislativo
durante la aprobacién de los ingresos y los egresos. A partir de los datos dis-
ponibles se puede destacar lo siguiente. En términos generales, los congresos
muestran cierta actividad al momento de aprobar tanto los ingresos como
los egresos: realizan enmiendas en 3 de cada 10 iniciativas. Al comparar la
actividad de los gobiernos divididos y los gobiernos unificados, se observa
que en el primer escenario se enmendaron 4 de cada 10 iniciativas, mientras
que en el segundo fueron 2 de cada 10. Si se toman en cuenta los tipos de go-
biernos divididos, la actividad es mayor a medida que el partido gobernante
pierde presencia.
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En el analisis estadistico en el tema de los ingresos, la variable gobierno
dividido tuvo el signo esperado, pero no fue estadisticamente significativa.
No obstante, cuando se utiliza la variable porcentaje de escafios del partido
gobernante se obtiene el signo esperado tedricamente y con significancia
estadistica. En el caso de la aprobacién de los egresos, ambas variables expli-
cativas tuvieron el signo esperado y fueron estadisticamente significativas.

Para complementar el analisis cuantitativo, se estudiaron los casos del
Estado de México, Jalisco y Quintana Roo. Se observé que en los escenarios
de gobiernos divididos los cambios a las iniciativas de ingresos fueron mayo-
res que con gobiernos unificados. Ademds, cuando en el congreso un partido
de la oposicién supera de forma considerable al partido del gobernador, las
negociaciones pueden complicarse. Este fue el caso del Estado de México
durante el presupuesto de 2021, el cual no se aprobé en la fecha limite y se
recurrid a la reconduccién presupuestal por primera vez en la historia. En
el caso de Quintana Roo, aunque en el periodo predominaron los afios con
gobiernos unificados, se volvié a mostrar que con gobierno dividido la acti-
vidad del congreso fue mayor. En Jalisco este tipo de conflicto no es nuevo.
Al contrario, en varias ocasiones el gobernador ha vetado el presupuesto
modificado por el congreso. Lo interesante del caso jalisciense es que mues-
tra las diversas formas que puede tomar la relacién Ejecutivo-Legislativo en
contextos de gobiernos divididos. No solo hubo cambios en diferentes temas
(salud, obra publica, seguridad, turismo, entre otros), también se ejercié el
veto y, en su caso, se implement6 la reconduccién presupuestaria. Incluso,
la confrontacién entre poderes llevé a la activacién del sistema vertical de
pesos y contrapesos.

Si bien la reaccién del congreso a las iniciativas del gobernador no es tan
contundente como se esperaria a partir de la teoria, los datos permiten desta-
car que tampoco hay una subordinacién absoluta. Hay intentos por parte de la
oposicién para incidir en la etapa de aprobacién del presupuesto y, en ciertos
temas, poner limites a las preferencias del Ejecutivo. En el siguiente capitulo
se da cuenta de lo que ocurre en la fase de implementacién del presupuesto.

92



La relacion Ejecutivo-Legislativo
en la fase del ejercicio del presupuesto

C~

A diferencia de lo que sucede con la aprobacién del presupuesto, la fase de
implementacién no tiene el mismo nivel de atencién por parte de la opinién
publica. Solo en los tltimos afios algunas investigaciones se han preocupado
por analizar qué es lo que sucede durante en esta etapa. Especificamente, los
estudios indican que hay una diferencia importante entre lo que se planea en
el presupuesto ylo que ocurre en la prictica. Por ejemplo, se ha documentado
que a nivel federal el gobierno gasta mas recursos que los establecidos en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién (Nufiez, 2017). En el caso de los
estados, también se ha demostrado que el sobreejercicio del gasto es una
practica recurrente (IMCO, 2017; Sanchez, 2020).

;Qué tipo de relacién hay entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo
en esta fase presupuestaria? Los objetivos de este capitulo son mostrar evi-
dencia empirica sobre el ejercicio de los ingresos y gastos, y determinar si el
gobierno dividido tiene un efecto en su comportamiento. El capitulo tiene
tres secciones. En la primera, se expone la informacién de la diferencia entre
los ingresos estimados y los recaudados durante el periodo 2005-2017 y se
aplica un andlisis cuantitativo. La segunda seccidn se enfoca en la diferencia
entre el presupuesto de egresos y el gasto ejercido en el mismo periodo, y se
aplica un analisis cuantitativo similar. Finalmente, se cierra con una seccién
de conclusiones.

Ingresos estimados e ingresos recaudados, 2005-2017
Una vez que se aprueba el presupuesto sigue la etapa de su ejercicio. Una de

las preguntas que surgen al respecto es: jen qué medida la recaudacién coin-
cide con los ingresos estimados? De acuerdo con algunos estudios previos,
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los estados recaudan mas que lo estimado (IMCO, 2010, 2017). No obstante,
ya que solo se han analizado algunos afios, se desconoce si se trata de un
comportamiento aislado o generalizado. Una de las aportaciones de este
capitulo es que ofrece datos para un periodo de tiempo mas amplio: 2005-
2017. El lapso de tiempo se determind por cuestiones relacionadas con la
disponibilidad de informacién, especialmente de las leyes de ingresos.* Para
dar cuenta de la diferencia entre los ingresos estimados y los recaudados se
utiliza la siguiente férmula:?

_ (les —1Ir)

DI
les

* 100

En donde DI el porcentaje de la diferencia entre los ingresos estimados
y los recaudados: un monto positivo indica que se recaudaron mas recursos a
los estimados, mientras que uno negativo indica lo contrario. Ies son los in-
gresos estimados en la ley respectiva; e Ir son los ingresos recaudados al final
del afio fiscal. La informacién de los Ies se obtuvo de las leyes de ingresos, las
paginas web de las secretarias de finanzas, del periédico oficial y de solicitu-
des de informacién. La informacién de los Ir se obtuvo de la base de datos del
INEGI sobre finanzas publicas estatales. Con estos datos, se generé una base
de tipo panel, con 403 observaciones, de las cuales, se obtuvo informacién
para 353, es decir, 88%.

En la grafica 14 se muestran los promedios anuales de las DI. En todos
los afios los valores son positivos, es decir, los estados obtienen més ingresos
alos estimados. El menor promedio se registré en 2005, con 17%, y el mayor
valor ocurri6 en 2011, con 27.5%. Se observa que entre 2005 y 2008, las DI
aumentaron de forma constante, al pasar de 17 a 27%. En los afios posterio-
res se registraron aumentos y reducciones, especialmente entre 2008 y 2013.
Después, las DI se redujeron, y cerraron 2017 con 19%.

En la grafica 15 se exponen los promedios de las DI por estado. Son
claras las diferencias entre ellos. El promedio de las DI para todo el periodo
fue de 22%, es decir, los estados obtienen alrededor de un quinto de ingresos
adicionales a los estimados. Por un lado, destacan los casos con la mayor can-
tidad: Tlaxcala, con 53%; Quintana Roo, con 33%; y Baja California Sur, con
32%. En el extremo opuesto se encuentran Baja California, con -5%; Yucatdn
con 6%; y Chihuahua con 13%.

1 Para afos anteriores a 2005 fue mas dificil obtener los datos, mientras que para los afos

posteriores a 2017 algunos datos no estuvieron disponibles.

2 Foérmula usada previamente por Sanchez (2020).
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Gréfica 14. DI promedio anual, 2005-2017
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Fuente: elaboracién propia con base en las leyes estatales y el INEGI.

Gréfica 15. DI promedio por estado, 2005-2017
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Cuando se analiza el comportamiento de la DI al interior de cada estado,
también surgen datos interesantes (grifica 16). Por un lado, se pueden men-
cionar los casos con menores variaciones, entre ellos se encuentran Jalisco,
San Luis Potosi, Querétaro, Tamaulipas y Michoacan. Por otro, estdn los es-
tados con mas variacién. En primer lugar, destaca Coahuila. En 2010 y 2011
los montos llegaron a 65 y 105%, respectivamente. Después, entre 2012
y 2016, los valores fueron menores al 11%, mientras que en 2017 la DI llegé a
20%. Otro estado es Quintana Roo, en donde el monto mas alto se present6
en 2011, con 92%. Ademads, en 2015 hubo un importante cambio, ya que se
recaudaron menos ingresos a los estimados. Finalmente, se puede mencio-
nar a Nuevo Leén. Entre 2010 y 2012 las DI se mantuvieron entre 20 y 34%,
pero después subieron hasta 79% en 2013. En los siguientes afios los valores
oscilaron entre 15y 37%.

Gréfica 16. DI anual por estado, 2005-2017
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Fuente: elaboracién propia con base en las leyes de ingresos estatales y el INEGI.
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¢Por qué unos estados presentan mas ingresos excedentes que otros? El
incentivo practico que tiene el Ejecutivo para obtener ingresos excedentes es
que puede hacer un manejo discrecional de ellos, ya que la decisién sobre su
posterior destino generalmente no pasa por la aprobacién del congreso, solo
se le informa. A pesar de que hay leyes de reciente creacién que establecen
qué hacer con los ingresos excedentes,?® como la Ley de Disciplina Financiera
de las Entidades Federativas y los Municipios (publicada en 2016), persisten
limitaciones en el tema (IMCO, 2017).

Si el Ejecutivo tiene la mayoria partidista en el congreso, no se preocu-
paré por estimar mas o menos recursos, ya que el congreso aprobard su ini-
ciativa en automdtico y no pedird cuentas sobre la recaudacién excedente. En
contraste, si no tiene la mayoria, entonces evitara obtener ingresos excedentes
(presentando una ley de ingresos razonable),* ya que estara mas vigilado por
la oposicién en el congreso. En concreto, la primera hipétesis de este capitulo
establece que con gobiernos divididos las DI serdn menores comparadas con
los gobiernos unificados.

Para poner a prueba esta hipétesis, se usa una metodologia cuantitativa, en
concreto, se aplica un anélisis estadistico para datos de tipo panel, en el cual se
controla por otras variables como los afios electorales y la deuda publica. Sobre
el primer aspecto, se espera que en los afos electorales los estados registren
mas DI que en los afios no electorales. Con relacién a la deuda publica, esta
permite contar con mds ingresos a los estimados, por lo tanto, se espera que
habra una relacién positiva entre la deuda ptblica y las DI. También se controla
por el producto interno bruto estatal. En la tabla 20 se expone la estadistica
descriptiva. El calendario electoral es una variable dicotémica para los afios
electorales (afio electoral y afio previo al electoral = 1; el resto de los afios = 0);
la deuda se mide como el porcentaje que representan los financiamientos res-
pecto a los ingresos totales; y se usa el logaritmo natural del PIB estatal.

3 Por ejemplo, en el articulo 14 de la citada ley se indica que los ingresos excedentes deri-
vados de ingresos de libre disposicion de las entidades federativas, deberan ser destinados
a los siguientes conceptos: amortizacion anticipada de la deuda publica, pago de adeudos
de ejercicios fiscales anteriores, pasivos circulantes y otras obligaciones. En su caso, el
remanente debera destinarse a inversion publica productiva y a la creacion de un fondo para
compensar la caida de ingresos de libre disposicion en el futuro.

4 Se ha considerado que los Ejecutivos subestiman los ingresos para obtener mas recursos
excedentes (Ugalde, 2018).

97



Tabla 20. Estadistica descriptiva

Variable Media DESV’IaCIOI‘\ Minimo Maximo | Observaciones
estandar
DI 22.4 14.8 -17.1 110.2 353
Estatus del gobierno 0.57 0.5 0 1 403
. " 173
Gobierno unificado (43%)
. N 230
Gobierno dividido (57%)
Calendario electoral 0.35 0.48 0 1 403
Afos no electorales 262
(65%)
Afos electorales 141
(35%)
Deuda publica 4.2 6.5 0 52.4 403
PIB estatal (millones)| 404,941 303,235 68,258 1,549,795 403

Fuente: elaboracién propia con datos de las leyes de ingresos, solicitudes de acceso a la infor-

macién a los Organismos Publicos Locales Electorales e INEGI.

Después de hacer las pruebas respectivas, se identificaron problemas
de heteroscedasticidad y efectos temporales. Por ello, se utilizaron estimado-
res con errores estdndar corregidos. Enla tabla 21 se muestran los resultados.

Se observa que el gobierno dividido tiene el signo esperado, es decir,
el porcentaje de las DI es menor en este contexto partidista, sin embargo, el
resultado no es estadisticamente significativo. En el caso de los afios elec-
torales el signo es el esperado, pero sin significancia estadistica. Como se
habia indicado, los ingresos excedentes también pueden ser explicados por
la deuda publica. En efecto, los resultados muestran que hay una relacién
positiva entre estos recursos y las DI: a mayor deuda, mayor DI. En suma, la
variable de interés tedrico no tiene el efecto esperado en lo que respecta a los
ingresos excedentes. En realidad, una parte de las DI se explica, en promedio,
por la deuda publica y el PIB.
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Tabla 21. Resultados DI

Variables Coeficientes
. - -0.963
Gobierno dividido (1.446)
0.32
Af | |
fios pre y electorales (1.639)
- 0.783°
Deuda publica (0.139)
PIB estatal -3.9221
(logaritmo natural) (1.022)
R2 0.1963
Observaciones 353
*p<=0.1
*p<=0.05
fp<=0.01

Fuente: elaboracién propia.

Presupuesto de egresos y gasto ejercido, 2005-2017

Si los estados adquieren ingresos excedentes, esto deberia reflejarse por el
lado de los egresos. ;Qué se observa al respecto? El andlisis de esta seccién
sigue la metodologia de la seccién previa. Para dar cuenta de la diferencia
indicada, se utiliza la siguiente férmula:

(Pre — Ge)
= ——— %

D
G Pre

100

En donde DG es la diferencia entre el presupuesto de egresos y el gasto
ejercido. Un monto positivo indica que se gastaron mds recursos a los pre-
supuestados, mientras que uno negativo indica lo contrario. Pre es el pre-
supuesto de egresos y Ge es el gasto ejercido. El primer dato se obtuvo de la
revisién de los presupuestos de egresos de los estados y el segundo de la base
de datos del INEGI sobre finanzas publicas estatales. El periodo 2005-2017
para los 31 estados equivale a 403 observaciones, de las cuales se obtuvo
informacién para 399, es decir, 99% del total.

En la grafica 17 se exponen los valores de las DG promedio anual. En
todos los afios hay valores positivos, es decir, los estados gastan mds recursos
alos establecidos en el presupuesto de egresos. Los valores se han mantenido
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entre un minimo de 14.3% en 2005 y un maximo de 22% en 2008. En el
ultimo afio del periodo, 2017, el porcentaje de la DG fue de 19.1%.

En la grafica 18 se exponen los datos de la DG promedio por estado.
El promedio general es de 19%, es decir, por cada 100 pesos presupuestados,
los estados gastan de forma adicional 19 pesos. Nuevamente, se presentan
diferencias. Entre los estados con mads sobreejercicios promedio se encuen-
tran Tlaxcala con 39.4%; Quintana Roo con 34.4%; y Colima con 29.2%. En
el extremo opuesto se ubican Yucatdn, Baja California y Chihuahua, con 6.9,
8.6y 8.7%, respectivamente.

Gréfica 17. DG promedio anual, 2005-2017
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos y el INEGL
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Gréfica 18. DG promedio anual por estado, 2005-2017
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos y el INEGL

Enla grifica 19 se exponen los datos por estado a lo largo del periodo.

Los casos con mds variacién son los siguientes. En Coahuila, la DG aumentd
de forma importante desde 2006, cuando fue de solo 10.3% y llegé en 2010
a 64%. En los siguientes afios presenté importantes reducciones y cerr6 el
periodo con 20.2%. En Nuevo Ledn el comportamiento es similar. En 2005
la DG fue de solo 7.9%, en los siguientes afios aumenté de forma constante
y llegé a 74% en 2013. En los afios posteriores se redujo y volvié a incremen-
tar en 2017. En Quintana Roo los cambios son mas intensos. Primero un
aumento de 21% en 2005 a 92% en 2011. Después disminuy6 hasta llegar a
un subejercicio de 21% en 2015. Finalmente, en los siguientes afios volvieron
a surgir los sobreejercicios, llegando a 87% en 2017.
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Gréfica 19. DG anual por estado, 2005-2017
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos y el INEGL

En seguida se hace un andlisis cuantitativo para determinar el efecto del
gobierno dividido sobre el comportamiento de las DG. En concordancia con
la hipétesis anterior, aqui se establece que con gobiernos divididos el monto
de la DG serd menor en comparaciéon con los gobiernos unificados. En efecto,
si hay menos ingresos excedentes cuando el gobernador no tiene la mayoria
(como postulé la hipétesis anterior), entonces la magnitud del sobreejercicio
también serd menor.

Se utilizan las mismas variables de control que en el modelo anterior. En la
tabla 22 se muestran los resultados. Estos son similares a los de los ingresos exce-
dentes. Nuevamente, el gobierno dividido no tiene un efecto sobre el comporta-
miento de la DG, incluso muestra un signo opuesto al esperado. La deuda publica
es estadisticamente significativa con una direccién positiva: a mayor deuda
publica, mayor es la cantidad de gastos excedentes o sobreejercicios. Finalmente,
se observa que a mayor PIB estatal, menor es la magnitud de las DG.
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Tabla 22. Resultados DG

Variables Coeficientes
. s 1.515
Gobierno dividido (1.404)
Afios pre y electorales -0.670
(1.055)
. 0.817°
Deuda publica (0.114)
PIB estatal -3.938"
(logaritmo natural) (1.192)
R? 0.2515
Observaciones 399
*p<=0.1
*p<=0.05
fp<=0.01

Fuente: elaboracién propia.

En suma, a diferencia de lo que ocurre en la etapa de aprobacién del
presupuesto, en la etapa de su ejercicio el gobierno dividido no tiene una
incidencia sobre el tipo de relacién entre el poder Ejecutivo y el Legislativo.
Independientemente del escenario partidista, el gobierno de forma recu-
rrente obtiene mds ingresos y ejerce un mayor gasto al establecido en el
presupuesto. De esto se puede deducir que los congresos no representan un
contrapeso frente a los gobernadores en la etapa de implementacién.

Conclusiones

En este capitulo se observé que obtener mds ingresos a los estimados
y ejercer mas gasto del presupuestado son practicas extendidas en todos los
estados. Sin duda, hacer cambios a lo largo del afio fiscal no es una mala
practica por si misma. Durante la implementacién del presupuesto pueden
surgir eventualidades que no se tenian contempladas y que exigen hacer las
modificaciones necesarias. No obstante, cuando estas son recurrentes y con
magnitudes considerables, es preciso indagar qué es lo que esta ocurriendo
con la capacidad de planeacién de los gobiernos (PEFA, 2016).

Para explicar las diferencias registradas se puso a prueba el argumento del
gobierno dividido. Los resultados indican que no tiene una incidencia en las
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DIy las DG. En realidad, las variaciones se explican por los niveles de deuda
publica que tiene cada estado. Lo anterior da cuenta del amplio margen de
maniobra que tienen los gobernadores para ejercer el presupuesto de una
forma distinta. En esta fase los congresos desempefian un papel marginal, ya
que no hay indicios de un control. Esto coincide con otros estudios enfocados
en el gobierno federal, en donde los ingresos excedentes y los sobreejercicios
son una practica comun, mientras que el Legislativo tiene un papel débil
(México Evalua, 2018; Nufiez, 2017; Ugalde, 2018).
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La relacion Ejecutivo-Legislativo
en el proceso de fiscalizacion

C~

En este capitulo se estudia la relacién Ejecutivo-Legislativo en la tltima fase
del proceso presupuestario, a saber, la fiscalizacién. En concordancia con los
capitulos previos, el objetivo es determinar cémo el gobierno dividido influye
en la relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Para ello, se analiza
el presupuesto de egresos de las Entidades de Fiscalizacién Superior Local
(EESL) y el contenido de los informes de resultados de la cuenta publica.

La estructura es la siguiente. En la primera seccién se describe cudl es
el panorama general sobre la fiscalizacién en los estados mexicanos. En la
segunda, se aborda el tema del presupuesto de las EFSL durante el periodo
2010-2019 y se analiza si el gobierno dividido incide en sus montos. Poste-
riormente, se exponen las diferencias en los formatos del Informe General de
Resultados de la Cuenta Publica entre los estados. Las dos secciones siguien-
tes se enfocan en los casos de Oaxaca y Quintana Roo. Finalmente, se cierra
con las conclusiones.

El panorama de la fiscalizacion superior en los estados

En las tltimas dos décadas se han realizado diversos cambios institucionales
y normativos para crear y consolidar un sistema de rendicién de cuentas en el
pais. En efecto, esta cuestion se ha convertido en uno de los elementos centra-
les dela vida politica. Esto no solo se refleja en el discurso y la opinién publica,
sino también en la abundancia de estudios académicos relacionados con los
temas de transparencia, acceso a la informacién y la fiscalizaciéon (CIDE-CO-
MAIP, 2010, 2014; CUCEA-IMCQO, 2015; Figueroa, 2009; Garcia, 2008; Gue-
rra, 2011; Guerrero y Ramirez, 2006; Gutiérrez, 2015; IMCO, 2010; Loépez,
2008; Lépez y Arellano, 2008; Lépez y Marvan, 2007; Merino, 2005, 2008;
OCDE, 2016; Rios y Cejudo, 2010; Rios y Pardinas, 2008; Villanueva, 2005).
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¢Qué es la fiscalizacién? Esta consiste en las actividades dirigidas a com-
probar que las funciones econémico-financieras de las instituciones publicas
se apeguen a lo establecido en las normas respectivas (Melidn, 2006; Rios
y Pardinas, 2008). Existen dos formas de fiscalizacién: control externo y
control interno (IMCO, 2010; Marquez, 2009; Melidn, 2006; Rios y Pardi-
nas, 2008; Serrano, 2016; Solares, 2004). El control externo significa que el
6rgano fiscalizador no depende de la institucién vigilada. Este es el caso de las
labores que realiza el poder Legislativo por medio de las EFSL. En contraste,
el control interno se lleva a cabo por un érgano que forma parte del gobierno.
Este es el caso de las contralorias que dependen del poder Ejecutivo.!

¢Qué se sabe sobre las EFSL en México? De acuerdo con varios estudios,
las instituciones de fiscalizacién muestran importantes diferencias en varios
aspectos como el marco juridico, los niveles de autonomia, los recursos pre-
supuestarios, la capacidad institucional, la capacidad de sancién, entre otros
(CIDE-COMAIP, 2010, 2014; CUCEA-IMCO, 2015; Figueroa, 2009; Guerra,
2011; Gutiérrez, 2015; IMCO, 2010; INOGDAI, 2014, 2016; OCDE, 2016; Rios
y Cejudo, 2010; Rios y Pardinas, 2008; Rocha y Samperio, 2003). Por ejemplo,
uno de estos estudios analizd tres aspectos de las EFSL: el marco juridico,
las experiencias y perspectivas de las EFSL, y el grado de informacién que se
publica en sus paginas web. Con relacién a la legislacién, uno de los resulta-
dos fue que aun existian diferencias entre las leyes estatales de fiscalizacién.
Algunos retos especificos fueron la autonomia de las EESL, la transparencia
de la fiscalizacién y los procedimientos de las auditorias. En el tema presu-
puestario, se observa que mas de la mitad de las EFSL contaron con recursos
insuficientes (CUCEA-IMCO, 2015). Precisamente, en la siguiente seccién se
analiza el tema del presupuesto de las EFSL, ya que es una de las condiciones
necesarias para que lleven a cabo su labor de fiscalizacién.

El presupuesto de las EFSL, 2010-2019

Una de las principales formas que tienen los congresos para vigilar al poder
Ejecutivo es por medio de sus entidades de fiscalizacién. De acuerdo con el
argumento teérico de esta investigacién, en este capitulo la hipétesis consi-
dera que con gobiernos divididos las EFSL tendrdn un mayor presupuesto
en comparacién con los escenarios de gobiernos unificados. En efecto, en
el primer escenario la oposicién tiene motivos para aumentar la vigilancia

1 Generalmente tienen el rango de secretarias. Su denominacion puede variar entre los estados.
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sobre el manejo de los recursos publicos. Para lograrlo, tratard que la enti-
dad fiscalizadora tenga recursos suficientes. En contraste, si el partido del
gobernador tiene la mayoria absoluta, no hay incentivos para que el propio
partido se vigile a si mismo en el gobierno. En consecuencia, el presupuesto
no presentard importantes aumentos.

La metodologia es la siguiente. A partir de los datos de los 31 estados du-
rante el periodo 2010-2019, se realiza un analisis estadistico para determinar
si el gobierno dividido tiene un efecto sobre el presupuesto que reciben las
EESL. Esta informacién se obtuvo de los presupuestos de egresos estatales.
Posteriormente, para saber sila cantidad del presupuesto de las EESL influye
sobre el tipo de vigilancia que realizan sobre el poder Ejecutivo, se comparan
los casos de Oaxaca y Quintana Roo. El criterio de seleccién fue el nivel de su
presupuesto: en Oaxaca, la ESFL tuvo uno de los menores montos, mientras
que la EFSL de Quintana Roo tuvo el mayor.

Antes de pasar al anélisis estadistico para probar esta hipétesis, se descri-
bir4 el comportamiento del presupuesto de las EFSL durante el periodo 2010-
2019. En la grafica 20 se muestra el presupuesto promedio por EFSL para el
periodo 2010-2019.? Destacan las diferencias entre los estados. El presupuesto
promedio general es de 117 millones de pesos. Entre las EFSL con mas presu-
puesto sobresale la Auditoria Superior del Estado de Jalisco, con 325 millo-
nes de pesos. Le siguen la Auditoria Superior del Estado de Nuevo Ledn, con
217 millones y el Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz
con 209 millones. En el lado opuesto se encuentra la Entidad Superior de Au-
ditoria y Fiscalizacién del Congreso del Estado de Morelos, con un promedio
de solo 10 millones de pesos. Le siguen el Organo Superior de Fiscalizacién del
Estado de Aguascalientes con 28 millones y la Auditoria Superior del Estado de
Campeche con 37 millones.

2 Se excluyeron del analisis los casos de Baja California, Estado de México y Michoacan

debido a la poca informacion disponible.
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Gréfica 20. Presupuesto promedio
de las EFSL, 2010-2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos estatales.

Hay que destacar que cuando se controla el presupuesto por la pobla-
cién de cada estado, las diferencias persisten. En la grifica 21 se expone el
presupuesto promedio per capita de las EFSL. El promedio general es de
39 pesos por persona. Con este indicador, ahora la entidad fiscalizadora con
mads recursos es la de Quintana Roo, con 92 pesos per cépita. Le siguen la
Auditoria Superior del Estado de San Luis Potosi y la Auditoria Superior
del Estado de Zacatecas, con 72 y 69 pesos. En el extremo opuesto se ubica la
EFSL de Morelos, con solo un presupuesto promedio de 5 pesos per cépita.
Posteriormente se ubican el Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de
Oaxaca y la EFSL de Aguascalientes, ambas con 21 pesos. No hay que pasar
por alto que el presupuesto de la EFSL de Quintana Roo al menos duplica
el presupuesto de 22 EFSL. Haciendo una comparacién extrema, la entidad
fiscalizadora de Quintana Roo tiene un presupuesto 18 veces mayor que
la de Morelos.
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Gréfica 21. Presupuesto per capita promedio
de las EFSL, 2010-2019

8
Q.
(O
© 70
S
(]
o 60
S s0
I
©
» 30
2
g
@w @ v w O N ®©® O O € 0O v O ® ® Q O O ¥ € @ @ @ © @© vV ‘7 O
2 | <) E oo @ %
SR8 PlZogeEaN®»O IS5 P89S EGSESSS
v e 2 o £ S ® 8o T FgES SO = 2= g 8
3”.93E235'30-0'_5795ggag“emgéﬁu?oo;;gm
SOFERL*Sc2CTCITHE g E 3 Z8pFp Q05w 3y, 5
o E > (GRS =2 s =) ] o8 =]
P = [CRN-NN] e} S e N 3 ¢
D;nl— o = B <3
©
< @ %)

Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos estatales.

Ademas de las variaciones entre los estados, hay que destacar las que
existen a lo largo del tiempo. En la grifica 22 se muestra el presupuesto
per capita por estado de forma longitudinal. Se identifican diversos patro-
nes. Por ejemplo, hay casos en los que los montos se mantienen estables,
como en Aguascalientes, Durango, Jalisco, Puebla, Querétaro, Tabasco,
entre otros. En contraste, hay otros en los que ocurren cambios notables.
Por ejemplo, en Baja California el presupuesto per capita en 2011 fue de
27 pesos, pero en 2013 subié a 67 pesos. En los siguientes afios se mantuvo
y bajé en 2017 a 31 pesos. En Quintana Roo también se observan oscila-
ciones. En 2010 el presupuesto fue de 87 pesos per cdpita y después subié
a 99 pesos en 2013. No obstante, hubo reducciones y quedé en 75 pesos en
2017. Finalmente, en 2019 lleg6 a 109 pesos.
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Gréfica 22. Presupuesto per capita anual por estado, 2010-2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos estatales.

¢Por qué unos estados dan mds recursos a sus EFSL que otros? Para poner
a prueba la hipétesis indicada, se hace un andlisis cuantitativo para datos
de tipo panel. En la tabla 23 se expone la estadistica descriptiva de la infor-
macién que se usara. La variable dependiente es el presupuesto de las EFSL.
Se muestran los datos de los gobiernos divididos y unificados, asi como el
porcentaje de escafios del partido del gobernador con los dos criterios. Como
se indicé en el capitulo uno, en casos de gobiernos con coaliciones electora-
les, el primer criterio (C1) solo considera al partido con el mayor porcentaje
de escarios. Por su parte, el segundo criterio (C2) suma los escafios de los
partidos de la coalicién electoral en el gobierno. Con el criterio C1, durante
el periodo 2010-2019, en 64% de las observaciones se presenté el gobierno
dividido. Cuando se utiliza el criterio C2, el porcentaje de observaciones con
gobiernos divididos se reduce a 48%. En los modelos se controla por el calen-
dario electoral, los ingresos estatales, el porcentaje de participaciones con
respecto a los ingresos y la poblacién.

110



Tabla 23. Estadistica descriptiva

Variable Media DES\I’IaCIon Minimo | Maximo | Observaciones
estandar
Presupuesto EFSL
(millones de pesos de 2019) 117.3 73.4 5.5 341.6 260
Estatus del gobierno C1 0.64 0.48 0 1 280
. - 180
Gobierno dividido C1 (64%)
. o 100
Gobierno unificado C1 (36%)
Estatus del gobierno C2 0.46 0.5 0 1 280
. s 128
Gobierno dividido C2 (48%)
. . 152
Gobierno unificado C2 (54%)
Calendario electoral 0.32 0.47 0 1 280
o 90
Afos electorales (32%)
" 190
Aios no electorales (68%)
Ingresos estatales 42,257 24,280 6,850 128,362 272
Porcentaje de participaciones| 32.8 6.3 17.9 56.1 280
Poblacién (millones) 3.2 2 0.7 8.5 280

Fuente: elaboracién propia con datos de los Organismos Publicos Locales Electorales, pagi-

nas web de los congresos, solicitudes de acceso a la informacién, Conapo e Inegi.

Después de hacer las pruebas respectivas, se detectaron problemas de
heterocedasticidad, autocorrelacién y efectos temporales. Por ello, se utiliza-
ron estimadores con errores estandar corregidos para panel. El modelo 1 usa
el criterio C1 y el modelo 2 usa el criterio C2.

En la tabla 24 se muestran los resultados del andlisis cuantitativo. Con-
forme a lo establecido en la hipétesis, se observa que con gobiernos dividi-
dos las EFSL tienen un presupuesto mayor que en contextos de gobiernos
unificados. En el modelo 1, en contextos de gobiernos divididos las EFSL
obtienen en promedio 8.4 millones de pesos méas de presupuesto en compa-
racién con los gobiernos unificados. En el modelo 2 el monto promedio es de
6.8 millones adicionales. El resultado en ambos casos es estadisticamente
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significativo. Se observa que los afios electorales y las participaciones
tuvieron el signo esperado, pero sin significancia estadistica. En el caso de los
ingresos estatales, hay una relacién positiva: a mayor ingreso estatal, mayor
el presupuesto de las EFSL.

Tabla 24. Determinantes del presupuesto de las EFSL

Modelo 1 Modelo 2
Gobierno dividido (f.:ll) &7075)
Afios electorales é'gi) é'gi)
+ t
Ingresos estatales (g '8834) ((()) '3334)
, o 0.401 0.362
Porcentaje de participaciones (0.307) (0.306)
Poblacién 1(.2,‘8‘) 35?'835)
R? 0.4274 0.4272
Observaciones 255
*p<=0.1
 pe=0.05
fp<=0.01

Fuente: elaboracién propia.

Con gobiernos divididos es mas probable que el gobierno esté vigilado por
las EFSL, ya que cuentan con mds recursos para desempenar sus funciones.
Pero, sen verdad ocurre asi? ;La cantidad del presupuesto incide sobre el tipo
de fiscalizacién, en particular sobre la informacién reportada en el Informe
de Resultados de la Cuenta Publica (IRCP)? Para responder a estas pregun-
tas se analizaran los casos de Oaxaca y Quintana Roo. Como se mostré en
la grifica 21, sus EESL tienen el menor y el mayor presupuesto promedio
del periodo 2010-2019, respectivamente. Antes de pasar a su andlisis, en
la siguiente seccién se describen las caracteristicas del Informe General de
Resultados en los estados.
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El Informe General de Resultados de la Cuenta Publica

Una vez que concluye el afio fiscal, el poder Ejecutivo entrega la Cuenta
Publica al congreso para su fiscalizacién. Este documento incluye infor-
macién contable, presupuestaria y programatica, asi como un andlisis de
los indicadores de la postura fiscal del afio respectivo. Con base en este
documento, la ESFL realiza su labor de fiscalizacién y entrega el IRCP
al congreso. Cabe decir que en el articulo 4 de la Ley de Fiscalizacién
y Rendicién de Cuentas de la Federacién (LFRCF) se establecen cuatro tipos
de informes. El primero es el Informe de Avances de Gestién Financiera,
el cual contiene informacién sobre los avances fisicos y financieros de los
programas federales aprobados. El segundo tipo es el Informe General
Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica.
Como el nombre lo indica, es el informe general que la Auditoria Superior
de la Federacién (ASF) entrega a la Camara de Diputados a més tardar el
20 de febrero del afio siguiente al de la presentacién de la Cuenta Publica.
El tercer tipo es el Informe Especifico, el cual se deriva de denuncias deter-
minadas. Finalmente, estdn los Informes Individuales, que se refieren a los
informes de cada auditoria practicada a las entidades fiscalizadas.

Al analizar la normatividad estatal en materia de fiscalizacién, se observa
que existen variaciones con relacién a los tipos de informes. En la grafica
23 se observa que en casi la mitad de los estados se establecen y definen
cuatro tipos de informes. En los extremos se ubican Zacatecas y Chiapas,
donde se establecen 6 tipos. Por ejemplo, la Ley de Fiscalizacién y Rendicién
de Cuentas del Estado de Zacatecas define los siguientes tipos: de avance de
gestién financiera, de avances fisico-financiero, de seguimiento, especifico,
general ejecutivo, e individual. En siete estados se definen cinco tipos de
informes. Por ejemplo, la Ley de Auditoria Superior del Estado de Sinaloa
define los siguientes: informe de avance de gestién financiera, informe ge-
neral, especifico, especiales, e individuales. En el extremo opuesto se ubica
Guanajuato, en cuya ley solo se hace referencia al informe de resultados.
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Grafica 23. Tipos de informes establecidos
en las leyes estatales de fiscalizacién
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Fuente: elaboracién propia con base en las leyes estatales de fiscalizacién.

A nivel federal, 1a LFRCF detalla que el Informe General Ejecutivo del
Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica debe contar con
al menos seis secciones: 1) un resumen de las auditorias y observaciones
realizadas; 2) las 4reas claves con riesgo identificadas; 3) un resumen de los
resultados de la fiscalizacién del gasto; 4) la descripcién de la muestra del
gasto publico auditado; 5) sugerencias a la Cdmara de Diputados para modi-
ficar disposiciones legales, y 6) un andlisis de las proyecciones de las finanzas
publicas (articulo 34).

A nivel estatal este informe recibe diversos nombres. Para mantener
la claridad, en este trabajo se le denomina Informe General de Resultados de
la Cuenta Publica (IRCP). Sobre el contenido del IRCP también se observan
variaciones entre los estados. En primer lugar, se puede hacer una divisién
entre aquellos que siguen el formato de la LERCF y los que establecen otro
contenido. En el primer grupo hay 21 estados, los cuales también presentan
variaciones en el namero de secciones. En la grafica 24 se aprecia que en ocho
estados los informes consideran las seis secciones indicadas en la ley federal.
En otros ocho casos los informes contienen cinco secciones. En Chihuahua,
Jalisco y Querétaro se establecen cuatro. Finalmente, en Nayarit son tres
y en Tlaxcala se indican dos secciones.
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Gréfica 24. Numero de secciones del IRCP
que siguen el formato federal
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Fuente: elaboracién propia con base en las leyes estatales de fiscalizacién.

En el segundo grupo las leyes determinan un contenido diferente al de
la LFRCE. Como se observa en la grifica 25, el nimero de secciones oscila en-
tre un minimo de 4 y un maximo de 17. Por ejemplo, enla Ley de Fiscalizacién
Superior del Estado de Aguascalientes, el informe debe contener el resultado
de la revisién, un apartado correspondiente a la fiscalizacién y verificacién
del cumplimiento de los programas, los resultados de la gestién financiera, la
comprobacién de que las entidades se ajustaron a las leyes presupuestarias,
el andlisis de las desviaciones presupuestales, los comentarios de los audi-
tados, las irregularidades detectadas, las observaciones y recomendaciones,
y el resultado de las revisiones contemporaneas (articulo 42).

Segun la Ley de Rendicién de Cuentas y Fiscalizacién Superior del
Estado de Coahuila, el informe debe contener los resultados de la gestién
financiera, la comprobacién de que las entidades se ajustaron a las leyes
presupuestarias, el andlisis de las variaciones presupuestarias, un apartado
sobre la fiscalizacién y verificacién del cumplimiento de los planes y pro-
gramas, resultados de las auditorias practicadas, el cumplimiento de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental, los dictdmenes de la revisién, y un
resumen ejecutivo dirigido a la sociedad (articulo 51). En contraste, la Ley
de Fiscalizacién Superior del Estado de Durango establece al menos cuatro
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secciones: evaluacién de la gestién financiera; las observaciones, comenta-
rios y documentacién de las actuaciones; el cumplimiento de los principios
de contabilidad gubernamental; y, en su caso, el sefialamiento de las irregu-
laridades detectadas.

Gréafica 25. Numero de secciones en los estados
con un formato diferente al federal
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Fuente: elaboracién propia con base en las leyes estatales de fiscalizacién.

Para explorar sila cantidad del presupuesto afecta las labores de fiscaliza-
ci6én de las EFSL, en seguida se analiza el contenido de los IRCP de dos casos:
uno con el mayor presupuesto per capita (Quintana Roo) y otro con el menor
(Oaxaca). Se pone énfasis en tres secciones del IRCP: el namero de auditorias
realizadas, las areas clave de riesgo detectadas y las sugerencias al congreso
para hacer modificaciones a la legislacién.

El Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de Oaxaca

De acuerdo con la informacién del Organo Superior de Fiscalizacién del Es-
tado de Oaxaca, este surgié con la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado,
publicada el 23 de abril de 2008. Lamentablemente, no se pudo tener acceso
a esta ley. No obstante, un estudio previo tuvo oportunidad de aplicar un
andlisis normativo (CUCEA-IMCO, 2015). Los resultados ubicaron a esta ley
como la quinta mejor en materia de fiscalizacién. Entre las fortalezas que se
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identificaron estan las siguientes: la EFSL puede recibir denuncias de la so-
ciedad civil que podran ser consideradas en el Programa Anual de Auditorias;
la obligacién para emitir las cuentas publicas conforme a la Ley General de
Contabilidad Gubernamental; la publicacién del informe de resultados sin
que esté condicionada a la revisién del congreso; y la ausencia de contradic-
ciones normativas que limiten la autonomia de la EFSL. En el caso de las
areas de oportunidad, se mencionan aspectos como: la falta de confirmacién
de los requisitos para ser titular de la EFSL segun lo indicado en los articulos
116 y 122 de la Constitucién federal; no se establece que la ESFL emita un
informe de seguimiento a las recomendaciones; no es obligatorio publicar en
internet los informes de labores de la EFSL; y no es obligatorio publicar el
Programa Anual de Auditorias.

Esta ley fue sustituida por la Ley de Fiscalizacién Superior para el Estado
de Oaxaca, publicada en agosto de 2013, la cual estuvo vigente hasta 2017,
afio en el que se publicé la nueva Ley de Fiscalizaciéon Superior y Rendicién de
Cuentas para el Estado de Oaxaca. Con esta ley, la EFSL cambié su nombre a
Organo Superior de Fiscalizacién. A diferencia de la ley anterior, en la actual
si se indica que este “goza de autonomia técnica, de gestién, presupuestal
y financiera que tiene a su cargo la revisién y fiscalizacién de la Cuenta Pu-
blica” (articulo 75).

Como se indicé, la ley de fiscalizacién de Oaxaca establece un formato
del IRCP similar al de la ley federal. En la pagina web de la EFSL estan dis-
ponibles los informes de 2017, 2018 y 2019. Aqui se hard una descripcién
del contenido de tres secciones: el nimero de auditorias realizadas, las areas
clave de riesgo identificadas y las sugerencias al congreso para hacer modifi-
caciones normativas.

En el Informe de 2017 se indica que se hicieron once auditorias. En la
seccién de areas clave de riesgo registradas, se menciona la aplicacién de un
cuestionario basado en el modelo COSO (Committee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Commission) a los titulares o enlaces designados para la
atencién de la auditoria para medir el grado de desemperio y detectar dreas
de riesgo. De las 11 dependencias analizadas, en nueve el desempefio fue
bajo y en solo dos fue medio. Con relacién a los riesgos, se detectaron as-
pectos relacionados con el ambiente de control, administracién de riesgos,
actividades de control, informacién y comunicacién, supervisién y mejora
continua. Lamentablemente, el informe no contiene la seccién de sugeren-
cias al congreso para hacer cambios normativos.

En el Informe de 2018 el nimero de auditorias realizadas subi6 a 48. Se apli-
caron los cuestionarios con el modelo COSO a 16 dependencias. Los resultados
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indican que 12 de ellas tuvieron un desempefio bajo, y solo cuatro un desempefio
medio. En esta ocasién se dieron mas detalles sobre los riesgos detectados. Por
ejemplo, la debilidad en el cumplimiento de las disposiciones de la Ley General
de Contabilidad Gubernamental, y falta de soporte documental por auditoria y
pagos indebidos. También se sefiala la adquisicion de bienes y servicios sin apego
a los rangos establecidos para los procesos de adjudicacién correspondientes,
asi como debilidades en la implementacién del sistema de control interno y la
difusi6én de la informacién en materia de transparencia. Finalmente, se regis-
tré el incumplimiento de metas y objetivos en la ejecucién de los programas
presupuestarios. El Informe no tuvo una seccién de sugerencias para hacer
cambios normativos.

En el Informe de 2019 se hicieron 32 auditorias. En la seccién de riesgos
detectados solo se ofrece informacién para cuatro dependencias: Secretaria
de Turismo, Instituto Oaxaquefio del Emprendedor y de la Competitivi-
dad, Colegio Superior para la Educacién Integral Intercultural de Oaxaca,
y Colegio de Estudios Cientificos y Tecnolégicos. En el primer y dltimo caso,
el grado de cumplimiento de los sistemas de control fue medio, y en los otros
dos fue bajo. El unico riesgo detectado fue la debilidad en el cumplimiento
con las disposiciones normativas aplicables. En este Informe tampoco hubo
una secci6én de sugerencias normativas.

La Auditoria Superior del Estado de Quintana Roo

La Auditoria Superior del Estado de Quintana Roo se creé con la Ley del
Organo de Fiscalizacién Superior, la cual se aprobé el 11 de diciembre de
2003 y entré en vigor el primero de enero de 2004. En el articulo 59 de la
ley se estableci6é que la Auditoria Superior del Estado “goza de autonomia
técnica y de gestidn en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su
organizacién interna, funcionamiento y resoluciones; y cuenta con persona-
lidad juridica y patrimonio”. Entre 2004 y febrero de 2010, de acuerdo con la
informacién disponible, la ley se reformé en cuatro ocasiones: diciembre de
2005, diciembre de 2009, diciembre de 2010, y febrero de 2011. Con la pri-
mera reforma se amplié el tiempo para examinar y aprobar la Cuenta Publica
por parte del congreso. La segunda fue producto de la reforma a la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, realizada en 2008 y enfocada
en armonizar los principios de la fiscalizacién superior en el pais. Algunos
de los cambios fueron que las cuentas publicas deberian ser entregadas a
mads tardar el 5 de abril posterior al afio fiscal correspondiente. También se
detallé que la ESFL deberia entregar el Informe del Resultado a mds tardar
el 27 de septiembre del mismo afio de la presentacién de la Cuenta Publica.
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Finalmente, cabe sefialar que la duracién del cargo del auditor superior
aumento6 de cinco a siete afios. Con la tercera reforma cambiaron nuevamente
los plazos de entrega de la Cuenta Publica y del Informe de Resultados. En
el primer caso, seria el 31 de marzo, mientras que en el segundo caso seria a
mads tardar el 5 de septiembre. Por tltimo, con la reforma de 2011 se estable-
cieron los mismos requisitos para ser auditor y auditor suplente.

De acuerdo con el estudio de CUCEA e IMCO, el cual evalué las leyes de
fiscalizacién de los estados vigentes en diciembre de 2012, 1a ley de Quintana
Roo tuvo el segundo mejor resultado, solo por debajo de Colima. Entre sus
fortalezas destacaron la disposicién juridica que obliga a emitir las cuentas
publicas, la ausencia de disposiciones legales que limiten sustancialmente
la autonomia de la EFSL, la obligacién del congreso para dar seguimiento a
las observaciones y procedimientos iniciados por la EFSL, y la publicacién
del Informe de Resultados sin estar condicionado a la revisién del congreso
(CUCEA-IMCO, 2015).

Esta ley estuvo vigente hasta 2017, fecha en la que se abrogé y se creé la
actual Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas (LFRC), publicada el 19
de julio del mismo afio. ;Qué se observa en las funciones de fiscalizacién de
la EFSL? Actualmente, el formato del Informe de Resultados de la EFSL de
Quintana Roo contiene las mismas secciones que el Informe del nivel fede-
ral. Este formato se ha utilizado para los informes de 2017, 2018 y, el mds
reciente, 2019. Su revisién muestra lo siguiente.

Para el Informe de 2017 se hicieron un total de 141 auditorias, cantidad que
contrasta conlas 11 que hizola EFSL de Oaxaca en el mismo afio.? Enla primera
seccién la EFSL clasificé las areas de riesgo en cinco categorias: Afectacién al
erario, Desfase entre resultados esperados y obtenidos, Discrecionalidad en la
toma de decisiones, Informacién financiera-contable incorrecta o insuficiente,
y Vulnerabilidad en las finanzas ptblicas. Con relacién a la primera categoria,
se detectaron acciones como el desvio de los recursos (aunque no se da mayor
detalle al respecto). En la categoria de Desfase entre resultados esperados y
obtenidos, se registraron aspectos como el incumplimiento de metas y objeti-
vos de los fondos, programas y politicas publicas, asi como la implementacién
deficiente de los programas y politicas. En la tercera categoria los riesgos de-
tectados fueron: controles administrativos inadecuados, aplicacién discrecio-
nal de la normatividad, elusién de la normatividad y omisiones. En la cuarta
destacan los controles administrativos inadecuados. Por tltimo, en la quinta
categoria se indican los créditos convenidos por los estados utilizando como

3 Las auditorias contabilizadas en ambos casos excluyen las realizadas a los municipios.
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fondo de garantia a las participaciones, las fuentes de recursos limitadas para
los fondos de estabilizacién, y otras obligaciones (proveedores pendientes de
pago, retenciones por enterar, laudos laborales, entre otros).

Ademais, de acuerdo con el informe, se aplicé una encuesta para identificar la
recurrencia de las categorias indicadas. Segtn los resultados, la Discrecionalidad
en la toma de decisiones fue la mas recurrente, con 57%. La siguiente fue Des-
fase entre resultados esperados y obtenidos, con 17%. En tercer lugar, estuvo la
Informacién financiera contable incorrecta o insuficiente con 12%. Le siguieron
la Afectacién al erario con 8% y la Vulnerabilidad de las finanzas publicas con 6%.

A partir de la fiscalizacién realizada, la EFSL elaboré seis propuestas de
modificaciones y reformas legislativas. En el caso de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionados con Bienes Mue-
bles del Estado, se hicieron tres propuestas: incluir en la normatividad las
buenas practicas de éxito en materia de contrataciones publicas, incorporar
un procedimiento para las adquisiciones por adjudicacién directa e incluir
un Comité de Obra. Las otras propuestas se hicieron sobre la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas. Al respecto, se recomendd
crear la plataforma “compranetqroo” con caracteristicas similares a la que
existe en el gobierno federal.

Para el ejercicio 2018 se volvieron a realizar 141 auditorias, nimero que
casi triplicé a las realizadas por la EFSL de Oaxaca en el mismo afio. Por otro
lado, la seccién de riesgos tuvo un formato en cierta medida distinto al de
2017. Por ejemplo, ahora se hace referencia a cuatro tipos de riesgos: Pre-
sunto darfio patrimonial; Inadecuada captacién de recursos publicos; Incum-
plimiento de metas y objetivos de fondos, programas o politicas publicas;
y Fallas o errores en la gestién administrativa del ente auditado. La iden-
tificacién de los riesgos se basé en el andlisis de los informes individuales
por medio de la aplicacién de 151 cuestionarios electrénicos a los equipos de
auditoria. Los resultados destacaron que el Presunto dafio patrimonial fue
el principal riesgo identificado, con 57% de recurrencia. Le siguen las Fallas
o errores en la gestién administrativa con 29%. El Incumplimiento de metas
y objetivos tuvo 12% de menciones, seguido de la Inadecuada captacién de
recursos publicos, con 2%. Ademds, el cuestionario pregunté sobre las causas
de tales riesgos. Al respecto, 57% expresé6 que la causa fue el contexto insti-
tucional; el 27% sefialé al contexto institucional y decisiones individuales;
y 16% indic6 solo a las decisiones individuales.

En esta ocasién, la EFSL hizo doce propuestas de modificacién legislativa
sobre seis leyes y un reglamento. Tales modificaciones buscaron mejorar el
ambiente de control, reducir la discrecionalidad y reforzar las condiciones
de transparencia y rendicién de cuentas. Algunas de estas propuestas fueron
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similares a las que se plantearon en el Informe de 2017. Entre las nuevas se
encuentra la inclusién de la figura del Instituto Geografico y Catastral del
Estado de Quintana Roo, para unificar y modernizar los sistemas catastrales.
En el caso de la Ley de Agua Potable y Alcantarillado, se recomendé deter-
minar la continuidad del Consejo Técnico Consultivo, ya que no funcionaba
en la practica. También se puede mencionar la propuesta de modificacién a
la Ley de Planeacién para el Desarrollo, para que la elaboracién, validacién,
aprobacién y publicacién del Plan Municipal sea de tres meses y no de cinco.

El Informe de 2019 reporté que se hicieron 148 auditorias, de nueva
cuenta, cifra superior a la de Oaxaca en el mismo afio. En la clasificacién de
tipos de riesgos solo hubo un cambio de denominacién en el primero de ellos,
ahora llamado Incorrecta aplicacién de recursos. En esta ocasién se aplicaron
150 cuestionarios electrénicos. Los resultados indican que la categoria de
Fallas o errores en la gestién administrativa fue la mds recurrente, con 83%.
Le sigui6 la Incorrecta aplicacién de recursos y la Inadecuada captacién de
recursos publicos, ambas con 7%. Finalmente, el Incumplimiento de metas
y objetivos tuvo 3%. Sobre las causas de estos riesgos, el 49% lo atribuy6 al
contexto institucional; 35% al contexto institucional y decisiones individua-
les; y 16% a decisiones individuales.

En este Informe solo se hizo una propuesta de modificacién legislativa,
enfocada en la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
en concreto: corregir el articulo 25 para establecer que la Secretaria de Obras
Publicas sea la dependencia que lleve el registro de contratistas, de acuerdo con
la reforma ala Ley Organica de la Administracién Publica del Estado.

En sintesis, el contenido del IRCP de las EFSL de Oaxaca y Quintana Roo
muestra diferencias importantes en su trabajo de fiscalizacién. En la EFSL de
Quintana Roo, que cuenta con la mayor cantidad de presupuesto, se reportan
mads auditorias, se detectan mdas areas clave de riesgo y se hacen mds pro-
puestas de reforma a las leyes respectivas. En contraste, la EFSL de Oaxaca,
con menos recursos, tiene una menor actividad en los resultados de la fisca-
lizacién. Incluso en los tres informes no se detallan propuestas de reforma
legislativa. Lo anterior podria indicar que la cantidad del presupuesto de las
EFSL si afecta su desemperio en la revisién de las cuentas publicas.

Conclusiones
La fiscalizacién permite conocer si los recursos se ejercieron conforme a lo
planeado en el presupuesto y las leyes respectivas. Ademas, es uno de los

principales mecanismos que tienen los congresos locales para vigilar al poder
Ejecutivo. De acuerdo con los estudios previos, las EFSL muestran variacio-
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nes normativas y presupuestales. Uno de los hallazgos de este capitulo es
que las diferencias persisten en el presupuesto y en el formato de los IRCP.
El primer aspecto da cuenta de que la fiscalizacién tiene una importancia
distinta en cada estado. El segundo indica que cada EFSL toma su rumbo
para presentar la informacién de los resultados de la fiscalizacién. No hay un
formato homogéneo o base comun en la presentacién.

Conforme al argumento tedrico usado en esta investigacion, se consideré
que en contextos de gobiernos divididos el congreso tiene mds incentivos
para vigilar al Ejecutivo. Una forma para lograrlo es otorgando maés recursos
a las EFSL para que realicen sus tareas de fiscalizacién. En efecto, el anélisis
cuantitativo mostré que en escenarios de gobiernos divididos, las EFSL cuen-
tan con un presupuesto mayor en comparacién con los gobiernos unificados.

;Qué implicaciones tiene contar con mas o menos recursos? Los casos de
Oaxaca y Quintana Roo sugieren que la cantidad del presupuesto impacta
en el tipo de trabajo que hacen las EFSL. La EFSL de Quintana Roo es la que
posee el mayor presupuesto, y la cantidad de trabajo que reporté para los
anos fiscales de 2017, 2018 y 2019 supera de forma importante a la que rea-
liz6 la EESL de Oaxaca. En efecto, en los tres afios el namero de auditorias,
los riesgos detectados y las propuestas de reforma fueron mayores en Quin-
tana Roo. En otras palabras, una EFSL con recursos suficientes tiene mas
capacidad para vigilar, visibilizar y exponer cémo el gobierno esta ejerciendo
los recursos publicos. En suma, en la fase de fiscalizacién, los gobiernos divi-
didos generan una relacién en la que el Legislativo fortalece a su EFSL para
desempeniar una supervisiéon mds robusta sobre el Ejecutivo.
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Conclusiones

C~

Actualmente, la pluralidad partidista es un elemento comun de la vida poli-
tica de los estados. Tanto en los gobiernos como en la integracién de los con-
gresos locales coexisten partidos politicos de diverso tipo. Hace 30 afios este
escenario era casi impensable. Ya que el gobierno dividido es una de las mani-
festaciones de la pluralidad, esta investigacién se enfocé en determinar c6mo
tiene un efecto en la relacién Ejecutivo-Legislativo en el marco del proceso
presupuestario. A diferencia de lo que sucede en el nivel federal, en donde los
estudiosos han llegado a un consenso sobre su efecto, en las investigaciones
estatales sucede lo contrario. Para unos, este escenario desperté a los congre-
sos de su letargo y les permitié activar sus facultades constitucionales. Para
otros, no hay semejante cambio, al menos no de manera contundente.

La teoria sobre el gobierno dividido sefiala que en este contexto el con-
greso activard sus funciones frente al Ejecutivo, lo cual generard una relacién
mas dindmica entre ambos poderes. Lo que nuestra investigacién demostré
es que el efecto del gobierno dividido no es homogéneo. En un fenémeno
tan concreto como el proceso presupuestario, el impacto se presenté en las
fases de aprobacién y fiscalizacién, pero no en el caso del ejercicio. Si esto
sucede en el marco de los recursos publicos, seguramente ocurrird en otros
temas mads diversos como la politica fiscal, el combate a la corrupcién, los
programas sociales, la rendicién de cuentas, etcétera.

¢El gobierno dividido cambia la forma en que se toman las decisiones pre-
supuestarias? Si, hace que estas dejen de estar en manos de un solo actor (el
gobernador) y permite la inclusién de las visiones de los diferentes partidos
que integran al congreso. Lamentablemente, el cambio no se da en todas
las 4reas. ;Es deseable un gobierno dividido frente a un gobierno unificado?
Aunque la evidencia sugiere una respuesta afirmativa, persiste la discusién.
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En el contexto mexicano, una parte de los analistas condenan la existencia de
los gobiernos unificados, especialmente a nivel federal. Algo que es razonable
porque en tal escenario, antes de 1997, el Legislativo estuvo subordinado a los
dictados del presidente. Otros tienen dudas sobre los beneficios de los gobier-
nos divididos. Al afiadir un actor mas, el costo de las negociaciones aumenta,
lo cual puede llevar a la elaboracién de politicas particularistas y clientelares
(Cox y McCubbins, 2001; Ugalde, 2018). Sin embargo, esta critica supone que
con los gobiernos unificados no se generan ese tipo de politicas, algo que es
cuestionable. Por nuestra parte, dado el poder y los recursos que concentran
los gobernadores, consideramos que los gobiernos divididos son preferibles al
escenario opuesto. No son la solucién a la concentracién del poder, pero son
un primer paso hacia la activacién del sistema de pesos y contrapesos.

En seguida se destacan los hallazgos de esta investigacién, algunas re-
flexiones y las tareas que quedan pendientes. En primer lugar, cada estado
presentd particularidades en la normatividad que regula su respectivo pro-
ceso presupuestario. En efecto, hay diferencias en aspectos como las fechas
de presentacién y aprobacién del presupuesto, las formas para superar el
veto del Ejecutivo, los detalles de la reconduccién presupuestal, y las fechas
de entrega de la Cuenta Publica y del Informe General de Resultados. Esto
muestra que la relacién entre los poderes se desarrolla en diferentes marcos
institucionales, lo cual podria incidir en su relacién. En concreto, cierto con-
texto normativo puede dar mds ventaja a un poder sobre otro para que sus
preferencias de ingresos o gastos prevalezcan. Por ejemplo, un congreso con
mds tiempo para revisar y aprobar el presupuesto tendrd mas capacidad de
influencia que otro con menor tiempo. Lo mismo sucede con el tiempo para
que las Entidades de Fiscalizacién Superior Local (EFSL) hagan sus labores
y entreguen los resultados de la revisién de la Cuenta Publica.

Si bien la parte normativa es importante, no opera en el vacio. Interac-
tda con la dimensién politica. Precisamente, este trabajo puso a prueba el
argumento tedrico sobre los gobiernos divididos. Los resultados del andlisis
sefalan que este escenario tiene un efecto diferente en cada fase del proceso
presupuestario. En la etapa de aprobacién, los congresos reaccionan ha-
ciendo cambios con mayor frecuencia a la propuesta del gobernador. Ya sea
en los ingresos o en los egresos, el congreso introduce sus preferencias en el
plan del Ejecutivo. En ocasiones, esto puede llevar a otros escenarios: el veto
del gobernador, la reconduccién presupuestaria o la activacién del sistema
vertical de pesos y contrapesos. La revisién de algunos casos permitié cono-
cer cudles son las preferencias particulares de los legisladores, asi como las
fuentes del conflicto con el Ejecutivo. Por ejemplo, en el Estado de México, la
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falta de acuerdos en el tema de la deuda publica implicé que el presupuesto
no se aprobara antes de la fecha limite. En Jalisco, el gobernador ha vetado
varias veces el presupuesto debido a las enmiendas del congreso.

No obstante, el gobierno dividido dejé de tener incidencia en la fase del
ejercicio. Esta etapa resulta interesante debido a las importantes diferencias
que existen entre el plan y la practica de los ingresos y los egresos. Sin duda,
el presupuesto es un plan que puede ser objeto de modificaciones ante esce-
narios no previstos, pero llama la atencién que tales cambios sean tan recu-
rrentes y con magnitudes considerables. La evidencia indica que los estados
recaudan en promedio 22% mads a lo estimado en las leyes de ingresos. En el
caso del gasto, se presenta una cifra de 19%, lo cual indica que los sobreejerci-
cios son una practica comun. La magnitud de estas diferencias sugiere que el
papel del congreso en la etapa previa queda nulificado. Durante su ejercicio,
el Ejecutivo tiene un amplio margen de maniobra para hacer cambios sobre la
marcha, dejando en ocasiones un presupuesto irreconocible. Aunque la Ley
de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, y las
respectivas leyes estatales, recientemente establecieron mecanismos para
determinar el destino de los ingresos excedentes, el tamafio de los cambios
sugiere que los congresos estan rebasados en esta fase.

Finalmente, en la etapa de fiscalizacién el impacto del gobierno dividido
vuelve a surgir. Aqui, los congresos, por medio de las EFSL, vigilan el manejo
de los recursos por parte del poder Ejecutivo. Una de las formas para ga-
rantizar esto es otorgando a las EFSL un presupuesto de egresos suficiente.
De poco sirve contar con una buena normatividad si estos 6rganos carecen
de los recursos esenciales. En primer lugar, se mostraron las desigualdades
presupuestarias entre las EFSL. En segundo lugar, se comprob6 que en con-
textos de gobiernos divididos las EFSL tienen un mayor presupuesto que
en el escenario opuesto. Adicionalmente, se indagé si lo anterior tiene un
impacto en el desemperio de las EFSL. Para ello se compararon los Informes
Generales de las EFSL de Quintana Roo y Oaxaca, las cuales poseen el mayor
y el menor presupuesto de egresos, respectivamente. Se observé que la EFSL
de Quintana Roo hizo m4s auditorias, detecté mdas areas de riesgo y elabord
mas sugerencias para hacer enmiendas a la legislacién del estado. En suma,
con gobiernos divididos las EFSL tienen mds recursos, lo que a su vez les
permite hacer una mejor labor de fiscalizacion.

Por supuesto, estos hallazgos llevan a mas preguntas que quedan como
tareas pendientes. En primer lugar, esta el tema de las consecuencias de la
normatividad del proceso presupuestario: ;las diferencias en el marco norma-
tivo influyen en el tipo de relacién entre los poderes? ; Pueden favorecer a uno
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de ellos? También surgen preguntas sobre las causas de las diferencias norma-
tivas.  Por qué en algunos estados el congreso tiene mas tiempo para estudiar
el presupuesto? ;En qué momento inicié esta divergencia normativa?

En segundo lugar, se mostré que con gobiernos divididos el congreso
enmienda 4 de cada 10 presupuestos. ;Qué sucede con los presupuestos
que no se modifican? Es posible que la falta de enmiendas por parte de la
oposicién se deba a una cercania ideoldgica con el partido en el gobierno.
Por otro lado, si la disciplina partidista es baja, entonces el gobernador tiene
mas opciones para convencer o comprar el voto de la oposicién. Hace algu-
nos afios se demostré que la disciplina partidista en los estados gozaba de
plena salud (Gutiérrez, 2013). No obstante, después de la reforma electoral
que permitio la reeleccién consecutiva, los niveles de disciplina han dismi-
nuido (Rendén, 2017). La tarea es indagar cémo la disciplina partidista y la
distancia ideoldgica, junto con los gobiernos divididos, afectan la relacién
Ejecutivo-Legislativo.

En la fase del ejercicio del presupuesto resaltaron las diferencias entre
lo que se planea y lo que se implementa. Al respecto, hay que recordar que
en 2016 se aprobd la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federa-
tivas y los Municipios, y los estados hicieron lo propio o incorporaron los
cambios necesarios a su normatividad. En esta legislacién se indica que
los ingresos excedentes de libre disposicién deben destinarse a la amortiza-
cién de la deuda publica, el pago de adeudos de ejercicios fiscales anteriores, la
inversién publica productiva y la creacién de un fondo para compensar
la caida de los ingresos de libre disposicién subsecuentes. Lamentablemente,
en nuestra investigacién los datos analizados abarcaron el periodo 2005-
2017, la mayoria de ellos antes de la publicacién de estas leyes. Por lo tanto,
hay que comprobar silos gobiernos en verdad estan destinando sus recursos
excedentes a los temas sefialados.

Finalmente, se observé que las EFSL con gobiernos divididos tienen un
mayor presupuesto que con gobiernos unificados. Esto sugiere que no estan
aisladas del juego politico entre el Ejecutivo y el Legislativo. Idealmente, las
EFSL deben contar con los recursos necesarios independientemente del con-
texto partidista. A pesar de las diversas reformas en el tema de la rendicién
de cuentas, parece que la autonomia presupuestaria atin no se logra del todo.
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Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas para el Estado de Oa-
xaca.

Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Informe de Resultados de la Fiscalizacién de la Cuenta Publica Estatal 2017.
Informe de Resultados de la Fiscalizacién de la Cuenta Publica Estatal 2018.

Informe de Resultados de la Fiscalizacién de la Cuenta Publica Estatal 2019.

Puebla

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla.

Ley de Presupuesto y Gasto Publico del Estado de Puebla.

Ley de Rendicién de Cuentas y Fiscalizacién Superior del Estado de Puebla.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Querétaro
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Querétaro.
Ley para el Manejo de los Recursos Publicos del Estado de Querétaro.

Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas del Estado de Queré-
taro.

Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.
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Quintana Roo
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo.

Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Quintana Roo

[abrogada].
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas del Estado de Quintana Roo.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Cuentas Publicas.
Dictamenes del Congreso del Estado de Quintana Roo.
Informe General Ejecutivo Cuenta Publica 2017.
Informe General Ejecutivo Cuenta Publica 2018.

Informe General Ejecutivo Cuenta Publica 2019.

San Luis Potosi
Constitucién Politica del Estado de San Luis Potosi.

Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado y Municipios
de San Luis Potosi.

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas del Estado de San Luis Potosi.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Sinaloa

Constitucién Politica del Estado de Sinaloa.

Ley de la Auditoria Superior del Estado de Sinaloa.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.
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Sonora

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Sonora.
Ley de Fiscalizacién Superior para el Estado de Sonora.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Tabasco
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Tabasco.

Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado de Tabasco
y sus Municipios.

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Tabasco.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Tamaulipas

Constitucién Politica del Estado de Tamaulipas.

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas del Estado de Tamaulipas.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Tlaxcala
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala.

Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas del Estado de Tlaxcala
y sus Municipios.

Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.
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Veracruz
Constitucién Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.

Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas del Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave.

Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.
Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Yucatdn

Constitucién Politica del Estado de Yucatan.

Ley de Fiscalizacién de la Cuenta Publica del Estado de Yucatan.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.

Zacatecas

Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Zacatecas.

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas del Estado de Zacatecas.
Iniciativas de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos.

Cuentas Publicas.
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Anexo 1. Porcentaje de escafios del partido del gobernador (criterio simple
[C1y compuesto [C2]) y numero efectivo de partidos (NEP) en el Congreso

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Legislatura C1 | C2 |NEP |Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
LIl 1986-89 75| 75| 1.7|XI1 1985-89 74| 74| 1.8|V1987-90 80| 80| 1.5
LIV 1989-92 75| 75| 1.7|XIlIl 1989-92 a7\ 47 3[V11990-93 83| 83| 14
LV 1992-95 80| 80| 1.5|XIV 1992-95 42| 42| 2.8|VII 1993-96 53| 53 2
LVI 1995-98 41| 41| 2.5|XV 1995-98 52| 52| 2.1|VIll 1996-99 55| 55/ 2.5
LVII 1998-2001 59| 59 2|XV1 1998-01 44| 44| 2.5(1X 1999-02 57| 57| 2.4
LVIIl 2001-04 37| 37| 2.9|XVIl 2001-04 48| 52| 2.5/X2002-05 52| 52| 2.7
LIX 2004-07 67| 67| 2.1|XVII 2004-07 48| 52| 2.7(X12005-08 76| 76| 1.7
LX 2007-10 33| 33| 2.6|XIX2007-10 48| 60| 2.9(XIl 2008-11 67| 67| 2.1
LXI 2010-13 52| 74| 3.1/XX2010-13 21| 29| 2.9|XIlI2011-15 33| 43| 4.2
LXI1 2013-16 44| 59| 3.5/XXI2013-16 28| 32| 5.2|XIV2015-18 33| 71| 3.5
LXII1 2016-18 48| 48| 3.3(XXIl 2016-19 52| 56| 3.1|XV2018-21 5 10| 3.3
LXIV 2018-21 48| 48| 3.4{XXIll 2019-22 52| 68| 3.3
Campeche Coahuila Colima
Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura C1l | C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
LIl 1986-89 88| 88| 1.3|LI1988-91 63| 63| 2.3|XLIX 1988-91 71 71 1.9
LIl 1989-92 82| 82| 1.5|LII 1991-94 71| 71| 1.9|L1991-94 70| 70| 1.9
LIV 1992-94 80| 80| 1.5|LIll 1994-96 63| 63| 2.3|LI1994-97 60| 60| 2.3
LV 1994-97 73| 73| 1.8|LIV1996-99 50| 50| 2.8]|LIl 1997-00 50| 50 2.5
LVI 1997-00 54| 54| 2.4|LV 2000-02 59| 59| 2.5|LIIl 2000-03 52| 52| 2.6
LVII 2000-03 54| 54| 2.4|LV12003-05 57| 57| 2.5|LIV2003-06 56| 56| 24
LVIII 2003-06 51| 51| 2.4|LVII 2006-08 57| 57| 2.5|LV2006-09 48| 48| 23
LIX 2006-09 46| 46| 2.8|LVIII 2009-11 65| 65| 2.1|LVI2009-12 56| 56| 2.4
LX 2009-12 49| 57| 2.5|LIX2012-14 68| 88| 2.1|LVII2012-15 40( 52| 35
LXI1 2012-15 57| 63| 2.5|LX2015-17 64| 80| 2.3|LVIII2015-18 32| 44| 26
LXII 2015-18 43| 43| 3.5(LXI2018-20 40| 40| 3.2|LIX2018-21 12| 36 6
LXI112018-21 34| 34| 3.9
Chiapas Chihuahua Durango
Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura C1l | C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
LVII 1988-91 75| 75| 1.7|LV 1986-89 88| 88| 1.3[LVII 1986-89 80| 80| 1.5
LVIII 1991-95 86| 86| 1.3|LVI1989-92 79| 79| 1.6|LVIII 1989-92 64| 64| 2.2
LIX 1995-98 63| 63| 2.3|LVII 1992-95 54| 54| 2.3|LIX1992-95 52| 52| 2.6
LX 1998-01 65| 65| 2.2|LVIII 1995-98 29| 29| 2.1|LX 1995-98 52| 52| 2.7
LXI 2001-04 18| 38| 2.4|LIX 1998-01 55( 55| 2.3|LXI1998-01 56| 56| 2.6
LXI1 2004-07 25| 55| 3.5|LX 2001-04 55| 55| 2.4|LXIl 2001-04 54| 54| 2.6
LXI11 2007-10 25| 35| 4.4|LXI2004-07 54| 62| 2.5|LXIll 2004-07 60| 60| 2.3
LXIV 2010-12 20| 30 5(LXI1 2007-10 41| 46| 2.8|LXIV2007-10 57| 57| 2.5
LXV 2012-15 39| 71| 3.7|LXIl 2010-13 64| 80| 2.3|LXV2010-13 57| 57| 2.7
LXVI 2015-18 40| 65 4|LXIV 2013-16 51| 68| 3.1|LXVI2013-16 57| 57| 2.8
LXVIl 2018-21 30| 53| 5.9|LXV 2016-18 50| 50( 3.4|LXVII2016-18 32| 40| 29
LXVI 2018-21 32| 32| 4.9|LXVIlI 2018-21 20| 20| 3.7
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Guanajuato Guerrero Hidalgo
Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura C1 C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
LIV 1988-91 66| 66 2.1(LII 1987-90 77 77 1.6|LIlI 1987-90 75| 75| 1.7
LV 1991-94 20 20 2|LIll 19990-93 69| 69 2|LIV 1990-93 75| 75| 1.7
LVI 1994-97 18| 18| 1.7|LIV 1993-96 70{ 70| 1.9|LV 1993-96 71 71 1.9
LVII 1997-00 44| 44 3|LV 1996-99 65 65 2|LVI 1996-99 67| 67 2
LVIII 2000-03 66| 66 2|LVI 1999-02 65| 65| 1.9|LVII 1999-02 62| 62| 2.2
LIX 2003-06 53| 53| 2.8(LVII 2002-05 43| 46 3|LVIII 2002-05 62| 62| 2.2
LX 2006-09 64| 64| 2.2(LVII 2005-08 48| 48| 3.1|LIX 2005-08 62| 79| 2.3
LXI 2009-12 58| 58 2.5(LIX 2008-12 39 39 3.1|LX 2008-11 57| 60| 2.6
LXII 2012-15 50 53 3|LX 2012-15 43 48 3.5[LXI 2011-13 47| 70| 3.5
LXII1 2015-18 53| 56 3|LXI1 2015-18 43| 54| 3.3|LXIl 2013-16 57| 83| 2.7
LXIV 2018-21 53| 61| 3.2|LXIl 2018-21 22| 26| 3.2|LXIIl 2016-18 33| 57| 4.8
LXIV 2018-21 17| 20| 2.7
Jalisco Estado de México Michoacédn
Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura C1 C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
L1 1986-89 77| 77| 1.6[L1987-90 76| 76| 1.7|LXIV 1986-89 75| 75| 1.7
LIl 1989-92 71| 71| 1.8|LI1990-93 60| 60| 2.5|LXV 1989-92 48| 48 3
LIl 1992-95 71 71 1.8|LIl 1993-96 61 61 2.4[LXVI 1992-95 65 65| 1.9
LIV 1995-98 65| 65| 1.9(LIlI 1996-00 40| 40| 3.3|LXVII 1995-98 53| 53| 2.5
LV 1998-01 50( 50| 2.3|LIV2000-03 33| 33| 3.2|LXVIII 1998-01| 60| 60| 2.3
LVI 2001-04 53| 53| 2.3|LV2003-06 32| 32| 3.8|LXIX 2002-05 43| 45 2.6
LVII 2004-07 43| 43 2.4(LVI 2006-09 28 37 4.3|LXX 2005-08 43| 48| 29
LVIII 2007-10 50f 50 2.6(LVII 2009-12 52 56 3.1[LXXI 2008-12 35| 40| 3.6
LIX 2010-12 44| 44| 2.7(LVIII 2012-15 52| 64| 3.1|LXXIl2012-15 43| 45 3.2
LX 2012-15 44| 46 3|LIX 2015-18 44| 49| 3.9(LXXIIl 2015-18 28| 33| 3.6
LXI 2015-18 33| 41 3.8|LX 2018-21 16 19 3.2|LXXIV 2018-21 18| 28 5
LXII 2018-21 47| 47 3.3
Morelos Nayarit Nuevo Led!
Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
XLIV 1988-91 80| 80| 1.5[XXIl 1987-90 70| 70| 1.9|LXV 1988-91 65| 65| 1.8
XLV 1991-94 67| 67 2.1|XX111990-93 72 72 1.8|LXVI 1991-94 65 65| 1.9
XLVI 1994-97 75| 75 1.7|XXIV 1993-96 73 73 1.8[LXVII 1994-97 52| 52| 23
XLVII 1997-00 43| 43| 2.8[XXV 1996-99 67| 67 2|LXVIII 1997-00 55| 55| 2.4
XLVIII 2000-03 50| 50 2.4|XXVI1999-02 30| 63| 3.6|LXIX 2000-03 55| 55| 2.2
XLIX 2003-06 30| 30 4.1|XXVII 2002-05 23 30 2.4{LXX 2003-06 55 62| 2.6
L 2006-09 40( 40| 3.8|XXVIII 2005-08 60| 60| 2.4|LXXI 2006-09 36| 36| 2.5
L1 2009-12 20| 20| 3.2|XXIX2008-11 50| 50| 3.3|LXXIl 2009-12 45| 45 2.7
LIl 2012-15 30| 37| 5.6|XXX2011.14 53| 63| 2.6[LXXIll 2012-15 36| 36| 2.7
LIl 2015-18 27| 33 6.3| XXX 2014-17 50 57 3.1|LXXIV 2015-18 5 5 3
LIV 2018-21 30 60 5.9|XXXIl 2017-21 20 30 4.8[LXXV 2018-21 0| 44
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Oaxaca Puebla Querétaro
Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura Cc1 C2 | NEP |Legislatura Cl | C2 | NEP
LIl 1986-89 75| 75| 1.7|L1987-1990 76 76| 1.7|XLIX 1988-91 70| 70| 1.9
LIV 1989-92 75| 75 1.7|LI 1990-93 76 76 1.7|L1991-94 71 71 19
LV 1992-95 68| 68 2|LII 1993-1996 76 76| 1.7|L11994-97 60 60 2.2
LVI 1995-98 61| 61| 2.3|LIII 1996-99 56 56| 2.2|LII 1997-00 44| 44| 2.8
LVI11 1998-01 61| 61| 2.1|LIV1999-02 67 67 2|LIIl 2000-03 48| 48| 2.9
LVIIl 2001-04 60| 60| 2.4(LV2002-05 61 61| 2.3|LIV 2003-06 48| 48| 2.7
LIX 2004-07 55| 60 2.7|LV1 2005-07 63 63 2.2|LV 2006-09 64| 64| 2.2
LX 2007-10 60| 62| 2.6|LVII 2008-11 63 63| 2.3|LVI2009-12 36| 48| 3.2
LXI 2010-13 26| 52| 3.7(LVIIl 2011-14 33 53| 3.8|LVIl 2012-15 36| 48| 3.2
LXI1 2013-16 24| 48 3.7|LIX 2014-18 32 46 5.7|LVIII 2015-18 52 52| 2.6
LXII1 2016-18 38| 40 3.9(LX 2018-21 34 49 5.5[LIX 2018-21 48| 48| 3.1
LXIV 2018-21 14| 19 2.4
Quintana Roo San Luis Potosi Sinaloa
Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura C1 C2 | NEP [Legislatura C1l | C2 [NEP
V 1987-90 73| 73 1.8|LIl 1987-90 75 75 1.6|LIl 1986-89 79| 79| 15
V1 1990-93 72| 72 1.8|LIl1 1990-93 75 75 1.7{LI1 1989-92 69| 69| 1.9
VIl 1993-96 72| 72| 1.8|LIV1993-97 70 70( 1.9|LIV 1992-95 62| 62 2
VIIl 1996-99 56| 56 2.3|LV1997-00 50 50| 2.4|LV 1995-98 58| 58| 2.3
IX 1999-02 60| 60| 2.1|LVI2000-03 52 52| 2.3|LvI1998-01 60| 60| 2.2
X 2002-05 56| 56 2.8|LVvII 2003-06 41 41 2.7|LvVIl 2001-04 53 53| 2.6
X1 2005-08 32| 32 4|LVIII 2006-09 58 58| 2.6|LVIII 2004-07 53| 53| 2.4
XI1 2008-11 56| 68| 2.6[LVIX2009-12 33 37| 3.6|LIX 2007-10 60| 60| 2.1
XIl12011-13 46| 62| 3.6|LX2012-15 33 52| 4.8|LX2010-13 30| 38| 3.1
XIV 2013-16 62| 76 2.4|LXI 2015-18 30 44 5.2(LXI 2013-16 25 33| 2.7
XV 2016-19 22| 30 5.3[LXII 2018-21 15 26 6.8[LXIl 2016-18 53 60 3
XVI2019-22 16| 24| 5.1 LXI11 2018-21 20| 20| 2.6
Sonora Tabasco Tamaulipas
Legislatura Cl | C2 | NEP |Legislatura C1 C2 | NEP [Legislatura Cl | C2 | NEP
LIl 1988-91 67| 67 2(LII 1986-88 89 89 1.2{LII 1987-89 75 75| 1.7
LIl 1991-94 67| 67| 2.1|LIII 1989-91 81 81| 1.5|LIV 1990-92 77\ 77| 1.6
LIV 1994-97 64| 64| 2.2|LIV1992-94 69 69| 1.9|LV 1993-95 77| 77| 1.6
LV 1997-00 42| 42| 2.9|LV 1995-97 74 74| 1.7|LVI 1996-98 63| 63| 2.2
LVI 2000-03 48| 48 2.5|LVI1 1998-00 61 61 2(LVII 1999-01 57| 57| 24
LVII 2003-06 55| 55 2.2|LVv11 2001-03 52 52 2.4|LVII1 2002-04 59| 59| 24
LVIIl 2006-09 42| 42| 2.8|LVIII 2004-06 37 37| 2.4|LIX 2005-07 59| 59| 2.3
LIX 2009-12 42| 42| 3.1|LIX 2007-2009 54 54| 2.1|LX 2008-10 59| 59| 2.4
LX 2012-15 421 42 2.7|LX 2010-12 54 54 2.5|LXI 2011-13 61 78| 2.4
LXI 2015-18 45| 52 2.7|LXI 2013-15 57 66 2.6|LXIl1 2013-16 56| 62| 2.6
LXI12018-21 15| 24| 4.8|LXIl2016-18 51 57| 3.1|LXIIl 2016-19 56| 56| 2.5
LXIl1 2018-21 60 60| 2.4|LXIV 2019-21 61| 61| 2.2

153




Tlaxcala Veracruz Yucatan
Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura C1 | C2 | NEP |Legislatura Cc1 C2 | NEP
LIl 1986-1989 73| 73| 1.8|LIV 1986-89 74| 74| 1.8|LI1988-90 75 75 1.7
LIl 1989-92 73| 73| 1.8|Lv 1989-92 70( 70 2|LII 1991-93 72 72| 1.8
LIV 1992-95 73| 73| 1.7|LVI1992-95 70( 70| 1.9|Llll 1994-95 72 72| 1.7
LV 1995-98 59| 59| 2.5|LVII 1995-98 70( 70| 1.9|LIV 1995-98 52 52 2
LVI 1999-01 25 38| 2.8|LVIII 1998-00 60| 60| 2.4[Lv1998-01 60 60| 2.1
LVIl 2002-04 34| 44| 3.1|LIX2000-04 60| 60| 2.3|LVI2001-04 40 44| 2.1
LVIII 2005-08 19| 34| 4.1|LX 2004-07 47| 47| 2.3|LVII 2004-2007 52 60| 2.3
LIX 2008-11 44| 50| 2.7|LX12007-10 60| 60| 2.4|LvIll2007-10 52 52 2.5
LX 2011-13 31| 34| 4.9|LXIl 2010-13 58| 58| 2.4|LIX2010-12 60 60 2.3
LXI2013-16 28| 38| 5.8|LXIlI2013-16 52| 64| 3.1|LX2012-2015 60 64| 2.2
LXIl 2016-18 24| 48| 6.7|LXIV2016-18 44| 52| 3.6|LXI2015-18 52 56| 2.6
LXII1 2018-21 4| 12| 4.1|LXV 2018-21 56| 60| 2.6|LXIl2018-21 24 32 3.9
Zacatecas

Legislatura Cl | C2 |NEP

LIl 1986-89 76| 76| 1.6

LIl 1989-92 71 71| 19

LIV 1992-95 75| 75| 1.7

LV 1995-98 67| 67 2

LVI 1998-01 33| 40| 3.2

LVII 2001-04 43 50( 3.1

LVIII 2004-07 50| 50| 2.6

LIX 2007-10 33| 33| 4.4

LX 2010-13 20| 33| 6.3

LXI1 2013-16 47| 53| 3.6

LXIl 2016-18 40| 53| 44

LXII1 2018-21 20( 33| 5.7

Fuente: calculos propios con base en informacién de los congresos locales (solicitudes de

acceso a la informacién y pagina web oficial) y de Guerra (2011).
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Anexo 2. Diferencia absoluta entre las iniciativas y las leyes
de ingresos publicadas, 2010-2020. Millones de pesos de 2020

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Aguascalientes 79.9 0.0| 279| 168.1 0.0| 563 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Baja California . . .|1,054.2 8.2 0.0 0.0f 1311 0.0{1,294.6 .
Baja California Sur 0.0 73 0.0 0.0 0.0(2,070.7 0.0 0.0 27.8| 194.7 0.0
Campeche 0.0 00| 433 0.0 0.0 00| 122 0.0 0.0 0.0 0.0
Coahuila 0.0 0.0| 368.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.01,043.9 0.0
Colima 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Chiapas . . . . . . 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Chihuahua 3273.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Durango . . . . . . 0.0 0.0 0.0 0.0
Guanajuato 0.0 0.0 00| 687 0.0 . 0.0 0.0 . 0.0 0.0
Guerrero .11,635.8 0.0 0.0{1,017.8| 248.8| 862.1 0.0 0.0
Hidalgo . . . . . . . . .[1,221.0{ 405
Jalisco 3,957.9 0.0 0.0(3,098.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0(2,171.1| 6129
Estado de México 44.7 0.0 0.0 0.0(1,123.2 0.0 0.0 0.0| 306.7|3,066.8|1,788.6
Michoacan . . 0.0(1,884.4 0.0 .13,693.1
Morelos . . 3423 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 .
Nayarit 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 521.6| 433.2
Nuevo Ledn 0.0| 126.0| 358.1|1,401.0| 4125 0.0 0.0 332.4|1,270.2 0.0
Oaxaca . . 0.0 0.0 0.0 0.0| 837.8| 680.4
Puebla 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0| 1982.3 0.0
Querétaro . . . . . . 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Quintana Roo 4,089.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0{1,029.0 0.0
San Luis Potosi 39.9| 960.4 0.0 0.0 0.0{1,640.7| 751.8
Sinaloa . . . . 0.0 0.0| 132.8| 79.0 0.0| 1125
Sonora 816.1| 549.5| 286.8 0.0 0.0| 191.8 0.0 0.0 00| 26.8| 1180
Tabasco . . . . . . 0.0 0.0 0.0
Tamaulipas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2 0.0
Tlaxcala . . . . . . 0.0
Veracruz 537.9(5,830.2 . . 0.0 0.0 0.0 0.0| 528.1
Yucatan 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 22.8| 519.7 35 93.4
Zacatecas 0.0 0.0{1,669.3 0.0 0.0(2,692.4| 60.0
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Anexo 3. Diferencia absoluta entre las iniciativas y los presupuestos
de egresos publicados, 2010-2020. Millones de pesos de 2020

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Aguascalientes 79.9 0.0( 279| 168.1 0.0| 56.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Baja California 0.0 0.0 0.0| 131.1| 140.0|1,294.5 2.0
Baja California Sur . . . . 0.0| 2070.6 0.0 0.0| 278 0.0 0.0
Campeche 0.0 0.0( 433 0.0 0.0 00| 122 0.0 0.0 0.0 0.0
Coahuila 1.5 0.0( 368.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0{1,043.9 0.0
Colima 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Chiapas . . . . . . 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Chihuahua 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Durango 958.7 0.0 0.0 0.0 0.0/5,017.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Guanajuato 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Guerrero . . .[1,635.8| 802.7| 615.0{1,017.8| 248.6| 862.0|2,688.8 0.0
Hidalgo 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 8.2(1,221.1| 40.5
Jalisco 3,957.9 8.6(2,577.2|3,098.8 1.1 0.0 0.0 0.0 0.0(2,171.1| 612.9
Estado de México | 44.7 0.0 0.0 0.0{1,123.3 0.0 0.0 0.0| 306.7|3,066.8(1,788.6
Michoacan . . . . 28.4 0.0 0.0
Morelos 2459( 3423 0.0 0.0 0.0 0.0 . .
Nayarit . 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 521.6| 433.2
Nuevo Le6n 0.0| 126.1| 358.1(1,249.9| 411.8 0.0/8,505.9| 784.9| 332.4|1,270.2 0.0
Oaxaca . . . 0.1 0.0 0.0| 837.8 0.0
Puebla 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0( 1982.3 0.0
Querétaro . . . . . 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Quintana Roo 4,089.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0{1,029.0 0.0
San Luis Potosi . 0.0 0.0 0.0(1,640.7 74.6
Sinaloa 0.0 0.0( 1328/ 79.0 0.0| 1125
Sonora . . . . 191.8/2,430.2 0.0 0.0 0.0 0.0
Tabasco 0.0 0.0{1,049.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Tamaulipas 0.0 0.2 0.0
Tlaxcala . . . . . 0.0 .
Veracruz 537.9 0.0 . . . 0.0 0.0 0.0 0.0| 5281
Yucatan 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0| 519.7 35/ 934
Zacatecas 0.0 0.0{1,669.3 34 0.0(2,692.4| 60.0

puesto de egresos publicado.
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Fuente: elaboracién propia con datos de las iniciativas del presupuesto de egresos y el presu-




Anexo 4. Porcentaje de Ingresos Excedentes, 2005-2017

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Aguascalientes 24.7| 20.9] 15.2| 314 . .| 39.6] 32.4| 35.1| 33.7
Baja California . . .| -15.2 -8.5| -5.7| -4.7| -5.9| 11.8|-15.5| 7.4
Baja California Sur 34.5| 45.9| 32.6| 31.9| 18.6| 27.0| 20.4| 41.3| 33.2| 25.5| 45.7| 28.4
Campeche .| 48.7| 44.0| 47.1| 12.3| 18.7| 21.6| 29.0| 24.2| 22.9| 23.4| 9.3| 18.6
Coahuila 12.4| 16.4| 18.5| 28.0| 35.0| 69.1(110.2| 8.2| 9.8/ 10.9| 7.2| 6.2| 20.2
Colima 20.8| 14.0 .| 41.9| 22.5| 28.9| 60.3| 48.7| 46.0| 28.3| 31.7| 21.0| 6.5
Chiapas 22.8| 16.3| 25.4| 23.2| 15.9| 3.6| 20.3| 12.7| 18.3| 27.4| 9.2| 10.9| 21.3
Chihuahua 18.3| 16.1| 11.5| 15.8| 12.1| 8.9| 7.3| 13.9| 33.7| 17.5| 14.8| -1.7| 4.7
Durango . .| 20.4| 18.7| 35.8| 12.9| 21.0| 21.8| 29.2| 11.0| 15.8| 5.8| 33.9
Guanajuato 22.5| 17.6| 14.5| 47.0| 27.6| 21.1| 23.3| 20.0| 39.3| 20.9| 21.2| 20.5| 17.8
Guerrero .| 9.7 12.1| 20.8| 16.9| 17.8| 15.5| 24.4| 23.2| 37.2| 27.6| 25.5| 28.5
Hidalgo 14.3| 19.4| 22.1| 26.9| 29.9| 26.2 .| 36.0| 45.3| 39.1| 44.5| 35.0| 23.5
Jalisco 12.1| 17.6| 9.0| 15.0| 14.2| 19.6| 17.1| 10.5| 15.6| 7.8| 10.4| 14.0| 9.7
Estado de México .| 13.5| 10.8| 29.2| 22.8| 28.1| 24.4| 21.1| 25.9| 32.5| 16.1| 24.6| 11.8
Michoacén 10.0| 21.6 .| 19.0| 14.2| 17.4| 20.6 .| 23| 7.1| 8.5| 16.0| 16.2
Morelos . .| 14.8| 22.7 .| 33.0 .| 18.1| 15.2| 34.6| 41.4| 48.2| 51.7
Nayarit 18.6| 21.2| 22.7| 18.8| 21.7| 27.2| 21.5| 8.4| 22.4| 45.1] 19.6| 13.1| 13.6
Nuevo Ledn 12.4| 20.9| 16.7| 23.6| 24.8| 27.3| 26.2| 33.8| 78.6| 27.8| 14.8| 22.2| 36.6
Oaxaca 26.0| 41.8| 34.8| 44.9| 33.1| 33.0| 23.9| 25.1| 29.2| 22.8| 16.6| 25.0
Puebla 26.7| 20.4| -2.8| 11.6| 15.4| 19.8| 30.6| 31.6| 25.0| 25.8| 19.4
Querétaro . 25.2| 27.8| 22.7| 18.6| 20.4| 13.3| 17.6| 19.0| 15.9| 17.4| 13.2
Quintana Roo 26.4 .| 27.7| 61.9| 55.6| 37.5| 92.2| 25.8| 27.9| 39.7|-17.1| 16.2| 7.4
San Luis Potosi .| 20.3| 16.3| 13.1| 2.9/ 9.1| 12.9| 13.6| 12.1| 10.9| 14.1| 16.1| 18.5
Sinaloa 18.2f 28.9| 20.7| 23.5| 12.3| 8.3| 7.1| 5.9| 11.6| 16.6| 10.6| 11.0| 11.5
Sonora .| -14.1| 19.7| 18.9| 33.0| 18.3| 21.3| 30.1| 18.3| 17.0| 17.5
Tabasco .| 41.5| 35.9| 22.8| 18.9| 21.8| 30.4| 15.1| 10.8| 8.7 7.7| 8.7
Tamaulipas 34.5 . 40.5| 27.1 .| 27.9| 27.7| 26.2| 24.9| 23.4
Tlaxcala . .| 48.1 . .| 49.8| 56.1| 59.1| 56.6| 69.8| 54.3| 29.6
Veracruz 12.1| 16.3| 17.7 .| 33.0| 40.0{ 19.1| 33.7| 24.4| 17.9| 11.5| 3.3| 42.2
Yucatdn 14.4 . 21.0( 17.1| 27.2| -5.0| -6.2 .| -5.1| -3.5| -3.5| -0.9
Zacatecas 22.6| 22.5| 17.9| 39.9| 29.7| 31.2| 21.1| 7.4| 14.4| 18.0| 17.6| 25.2| 13.1

Fuente: elaboracién propia con datos de las leyes de ingresos publicadas e INEGI.
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Anexo 5. Porcentaje de Gastos Excedentes, 2005-2017

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Aguascalientes 3.2| 17.2| 5.9| 19.6| 20.9| 15.4| 14.6| 18.3| 18.9| 30.6| 17.9| 23.7| 19.5
Baja California 7.5 99| 57 7.7 12| 41| 20| 3.1| 6.1f 24| 275 13.3| 21.7
Baja California Sur| 19.2| 26.7| 34.1| 26.1| 31.9| 18.6| 17.3| 20.4| 35.7| 30.7| 20.3| 31.8| 27.9
Campeche 32.5| 39.0f 30.7| 29.4| 12.3| 18.7| 21.6| 29.0| 24.2| 22.9| 23.4| 9.3| 18.6
Coahuila 10.7| 10.3| 15.0| 21.2| 30.7| 64.0| 43.3| 4.8] 6.0/ 10.9] 7.2| 6.2| 20.2
Colima 20.8| 24.8| 24.2| 40.9| 22.5| 28.8| 48.6| 48.7| 43.6| 28.3| 22.9| 19.3| 6.2
Chiapas 22.5| 14.4| 20.4| 15.6| 12.2| 0.8] 9.5| 12.7| 7.0| 24.4| 9.2| 10.2| 21.3
Chihuahua 18.2| 14.6| 10.1| 15.5| 10.6| 8.2 7.1| 12.1| 14.6| 4.8/ 8.3| -4.6| -6.5
Durango 9.0| 12.8| 16.4| 18.0| 23.1| 9.1| 21.0| 21.7| 29.0| 10.1| 9.7| 5.8| 28.2
Guanajuato 12.2| 43| 0.9| 15.8| 12.6| 12.7| 19.1| 14.3| 25.5| 5.4| 10.5| 6.8| 8.8
Guerrero .| 18.2| 12.1| 5.2| 14.6| 17.8| 16.8| 24.4| 22.5| 32.2| 22.1| 18.8| 22.0
Hidalgo 24.0| 19.0f 42.3| 26.8| 27.5| 22.6| 33.2| 28.0| 42.4| 30.4| 35.4| 25.4| 13.9
Jalisco 5.5| 3.9/ 26| 10.3| 7.6| 15.8| 14.4| 7.1 7.7 8.4| 10.4| 11.9| 8.1
Estado de México 43| 11.2| 6.0 23.4| 16.0{ 24.3| 21.0| 17.3| 19.4| 27.2| 13.3| 23.0| 10.3
Michoacdn 7.3| 21.6| 25.1| 16.9| 14.2| 17.4| 17.5| 5.8 2.1| 5.3| 85| 16.0| 16.2
Morelos 14.6( 13.1| 7.9 .| 14.7| 25.3| 34.2| 15.5| 15.2| 34.6| 41.4| 41.3| 25.6
Nayarit 11.8| 16.6| 17.9| 14.8| 20.5| 27.2| 16.9| 5.6| 22.4| 44.1| 14.5| 13.1| 115
Nuevo Ledn 7.9] 13.5| 13.9| 22.7| 19.1| 21.2| 21.0| 33.8| 73.7| 23.1] 14.8] 19.7| 315
Oaxaca 18.0| 24.3| 29.7| 21.4| 21.4| 26.2| 12.6| 20.1| 25.1| 29.2| 15.5| 16.6| 20.5
Puebla 8.3| 15.7| 26.7| 20.4| 17.9| 11.0| 15.4| 18.9| 28.1| 30.7| 24.1| 23.2| 17.3
Querétaro -1.4| 18.3| 19.6| 26.4| 22.7| 18.6| 20.4| 13.3| 13.7| 19.0, 5.4| 7.5| 10.1
Quintana Roo 21.0| 24.8| 18.6| 48.9| 40.4| 37.5| 92.2| 25.8| 25.7| 30.7|-20.9| 14.8| 87.1
San Luis Potosi . .| 16.3| 13.1| -0.3| 4.5/ 13.0{ 13.6| 11.0{ 10.9] 13.8| 13.7| 18.5
Sinaloa 18.0( 28.9| 20.7| 23.5| 12.3| 8.3| 7.1| 24| 11.6| 16.6| 10.6| 11.0{ 8.1
Sonora 8.8| 13.3| 10.4|-14.1| 15.4| 14.7| 33.0| 18.2| 21.2| 26.6| 17.3| 14.1| 17.5
Tabasco 31.4| 40.3| 36.6/ 35.1| 20.4| 17.9| 16.6| 9.0| 83| 85| 87| 7.7 8.7
Tamaulipas 15.4| 19.5| 32.2| 26.1| 44.0| 40.5| 17.1| 29.1| 27.1| 27.7| 26.2| 24.4| 21.1
Tlaxcala 22.2| 27.0f 38.2| 50.5| 46.8| 42.3| 30.0| 46.6| 45.7| 43.1| 54.2| 41.4| 23.9
Veracruz 6.3| 12.5| 13.6| 20.3| 23.8| 28.3| 6.8 28.6| 14.2| 8.1 1.0f -1.1| 39.2
Yucatan 12.9| 18.7| 6.4| 18.2| 28.2| 27.2| -5.0f -6.2| 4.2| -5.1] -3.5] -3.5| -3.0
Zacatecas 22.6| 19.7| 29.3| 39.9| 25.1| 31.2| 32.7| 7.4| 14.4| 17.9| 17.6| 24.4| 18.5

Fuente: elaboracién propia con datos de los presupuestos de egresos publicados e INEGI.
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Anexo 6. Presupuesto per cdpita de las Entidades
de Fiscalizacién Superior Locales (pesos de 2019)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Aguascalientes 19.6| 18.9| 21.0/ 22.7| 21.5| 215/ 20.2| 22.8| 21.6| 213
Baja California 27.2 67.1 61.3 66.7 65.6 31.4 29.4| 452
Baja California Sur . . . . . . . 28.3 30.5
Campeche . 31.7| 327 32.5| 41.1| 43.6| 427 425 472 46.0
Coahuila 33.2| 40.4| 39.4| 43.4| 479| 445 60.6/ 57.4| 580 550
Colima . 54.7 53.6 54.5 51.2 50.8 60.1 46.7 47.8 45.3
Chiapas 35.0 36.4 34.3 24.0 34.8 34.0 32.0 27.2 32.2 38.1
Chihuahua 35.6| 35.0/ 318/ 34.2| 33.7| 385| 40.5| 555 389| 40.7
Durango 20.3| 20.3| 25.8| 25.5| 25.7| 247 25.6| 249| 25.9
Guanajuato . 20.4| 20.1| 205 21.3| 379 355/ 34.0/f 33.0/ 315
Guerrero 23.4 23.7 23.1 23.2 22.4 32.6 31.5 30.0 30.4 32.9
Hidalgo 25.2| 34.0/ 39.3| 39.1 .| 385| 34.8| 33.7| 356/ 318
Jalisco 43.0 423| 43.1| 423| 429 414| 393 37.6/ 357
Estado de México 12.8 12.4 13.6 14.3 16.1
Michoacén . . . . . . . . . .
Morelos 3.2 3.6 3.4 3.3 3.1 3.0 2.8 10.2 9.6 9.1
Nayarit 37.1| 44.8| 435 42.1| 40.8| 40.2| 42.4| 441 417 395
Nuevo Ledn 39.0 394 42.1 47.6 45.8 45.0 41.1 42.2 39.2 41.2
Oaxaca . . 19.3 22.1 18.7 22.3 20.5 19.1 19.1 23.7
Puebla 23.6 29.3 26.6 27.1 28.2 27.1 25.4 26.3 24.7 23.6
Querétaro 42.1| 40.7| 40.6| 43.0 42.8| 44.2| 40.4| 39.4| 40.2| 40.7
Quintana Roo 87.0/ 87.3| 92.4| 99.2| 92.4| 88.7| 82.0f 749| 101.6| 109.4
San Luis Potosi 52.1 59.3 62.9 64.8 71.0 69.0 71.0 83.9 80.8| 100.6
Sinaloa . 19.0 32.2| 583| 328/ 36.4| 349 324 | 327
Sonora 33.3| 35.1| 33.9| 41.0| 55.5| 49.8| 679 634| 664 67.6
Tabasco 30.7| 29.1 .| 31.6] 319 33.1| 313 327 320
Tamaulipas . . 20.6 22.0 24.2 25.2 23.4 23.5 233
Tlaxcala .| 47.6| 45.8| 45.0| 42.3| 41.0f 39.5 41.0/ 488 53.0
Veracruz 29.0| 27.5| 26.9| 27.0/ 26.5| 26.1| 245| 233| 238 218
Yucatan . 26.3| 29.3| 31.7| 315 31.9| 322 32,6/ 319/ 31.0
Zacatecas 50.8 53.5 56.7 68.2 72.7 77.9 76.5 79.1 79.5 75.9

Fuente: elaboracién propia con datos de los presupuestos de egresos publicados y Conapo.
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¢Como es la relacion Ejecutivo-Legislativo en el marco del
proceso presupuestario? ;Como afecta el gobierno dividido
tal relacion y en qué fases lo hace? Esta investigacion
muestra que la interaccion entre ambos poderes tiene una
actividad variable. Contrario a lo que se cree, los congresos
no siempre se someten a los dictados del Ejecutivo. Para
explicar lo anterior, se pone a prueba el argumento de los
gobiernos divididos. A partir de una metodologia mixta
cuanti-cualitativa, los resultados indican que sus efectos
se presentan en las fases de aprobacion y fiscalizacion,
pero no en la del ejercicio. En concreto: los congresos
hacen mas enmiendas a los proyectos de ingresos y egresos,
y otorgan mas recursos a las entidades de fiscalizacion
superior locales, lo cual se traduce en una revision mas
detallada sobre el Ejecutivo.
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