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INTRODUCCION

A finales del siglo XX, se registrd un proceso de
transformacidén en la organizacidén del gobierno de la Ciudad
de México, producido por las reformas al marco institucional.
Las modificaciones que éste sufridé fueron registradas en un
primer trabajo', con la intencién de sentar las bases de
posteriores investigaciones que ahondaran en las diversas
problemdticas que se relacionan con las funciones de gobierno
y cuyo ejercicio crea escenarios de conflicto politico entre
agentes gubernamentales y partidistas en esta entidad.

Se eligidé la materia de politica financiera, debido a que es
un instrumento clave en el ejercicio del poder, vy se
abordaron las atribuciones que las autoridades
gubernamentales y administrativas del Distrito Federal tienen
al respecto. Por supuesto, surgieron otras cuestiones, como
la identidad de 1los actores que ©participaron en 1las
decisiones sobre esta materia, el contexto histdérico en que
se desarrollaron, asi como el entramado organizativo y marco
institucional gque reguldé los procesos de disefio de ésta
politica.

Y al enfocar el problema en los resultados de los procesos,
la presente investigacidén nos lleva a preguntar (por qgqué
durante el periodo 1980-2006 las tendencias de la politica
financiera del DF presentaron variaciones significativas?

Mi hipdtesis es que la competencia electoral, 1los nuevos
actores politicos y su presencia en la representacidn
propiciaron modificaciones en tres ambitos: a) la
organizacién del poder publico y el orden local; Db) los

marcos institucionales de los ©procesos politicos vy la

1 En la tesis de licenciatura abordé los procesos de cambio constitucional y legal ocurridos en 1986, 1992-
1993 y 1996; que han modificado el estatus de la entidad, ver Rojas Sandoval, Miguel Angel. La reforma
politica del Distrito Federal 1986-1999. Reflexiones juridico institucionales. Tesis de licenciatura. UNAM,
FCPyS. México, 2003.




negociacién; y c) el transito de la politica financiera del
DF del control nacional a la autonomia local. Considero que
dichas modificaciones explican las variaciones en 1los
resultados de la politica financiera durante el periodo
estudiado.

Ante la necesidad de contar con elementos histdéricos
diferenciados y comparables, se propone este periodo de 1980
a 2006, a partir de 1la segunda mitad del sexenio del
presidente Loépez Portillo, justificado en que los resultados
de la eleccién de 1979 fue producto de la reforma
constitucional vy electoral de 1977, y el inicio de wuna
cascada de cambios institucionales vy organizativos en la
entidad, entre otros, y que en primera instancia se concretd
en la integracidédn de la LI legislatura del Congreso de la
Unién.

Asimismo, se cubren las legislaturas de la LII a la LIX,
limitando el estudio en 2006, comprendiendo los periodos
presidenciales de Miguel de la Madrid Hurtado, Carlos Salinas
de Gortari, Ernesto Zedillo Ponce de Lebn y Vicente Fox
Quezada®.

De esta manera, la tesis se enfoca en nueve legislaturas que
abarcan 27 afios, amplio periodo que permite estudiar el marco
institucional y sus cambios, asi como su 1incidencia en el
contexto organizativo. De este modo, se tiene un conocimiento
del marco gue regula el comportamiento de los actores
politicos y gubernamentales, asi como de la estructura de
accidén donde se manifiestan las estrategias y tendencias de
sus juegos organizativos, en torno a los ©procesos vy

decisiones de la politica financiera del Distrito Federal.

2 Se cubren las administraciones de los Jefes del Departamento del Distrito Federal, como funcionarios
dependientes del Ejecutivo Federal: Carlos Hank Gonzélez, Ramdn Aguirre Veldzquez, Manuel Camacho
Solis, Manuel Aguilera Gomez y Oscar Espinosa Villarreal; y las administraciones de los Jefes de Gobierno
del Distrito Federal: Cuauhtémoc Cérdenas Sol6rzano, Rosario Robles Berlanga, Andrés Manuel Lépez
Obrador y Alejandro Encinas Rodriguez.
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Es importante reiterar que, a pesar de la importancia de los
sexenios como unidad temporal ciclica del ejercicio del
poder, se prefiridé optar por la duracidén de las legislaturas,
en razén de que son, bajo ciertas condiciones, un contrapeso
al ejecutivo, ademds de que tienen un papel importante, como
actor colectivo gubernamental, en los procesos de la politica
financiera.

En cuanto a 1la organizacién del documento, este ha sido
ordenado de la siguiente manera: en el primer capitulo se
abordan las propuestas tedricas vy conceptuales del nuevo
institucionalismo y de las organizaciones. La pertinencia de
este estudio se deriva de que el fendmeno politico se ejecuta
en medio de una estructura organizativa o campo de accidén y a
través de procesos institucionalizados, es decir regulados.
Ambas propuestas nos aportan elementos conceptuales para
entender que el cambio en el marco institucional, donde se
organiza la accidén de los agentes gubernamentales vy
politicos, es el producto de la negociacidén o la adecuacidn
interna con fines de obtener mayores recursos y legitimacidn;
y, por otra parte, nos ofrece también elementos para
comprender que el producto gubernamental parte de un proceso
regulado.

Aportados los instrumentos de caracter tedrico a usarse en el
presente trabajo, también se considerd presentar ciertas
relaciones de datos que permitieran ilustrar tendencias que
sirvieran de evidencias por las regularidades qgue presentan,
tanto en la conformacién de los Poderes Federales y Organos
de Gobierno, responsables del gobierno de la entidad, como
por los resultados del ejercicio gubernamental en materia de
politica financiera.

Por lo tanto, el segundo capitulo presenta los progresivos
resultados electorales de las elecciones ocurridas a lo largo
del periodo, de manera que a partir de estos resultados vy

9



observar su tendencia, se tuviera la oportunidad de observar
regularidades o enmarcar algunos elementos que fueran
comunes, tanto en los resultados mismos y segundo, la
conformacién de los Poderes Federales, con objeto de observar
la correlacién de fuerzas, a partir de las reglas de mayoria
absoluta y mayoria calificada, asi como de primera mayoria o
primera minoria.

Con lo anterior se pretende responder a dos preguntas ¢cudles
son los poderes que gobiernan el Distrito Federal? y ¢;cdmo
estdn distribuidas las fuerzas partidistas en éstos?

Al tener la evidencia de los cambios en 1la estructura
organizacional del poder puUblico en el Distrito Federal, se
considerd importante observar los resultados de los procesos
de la politica financiera, cuestidédn que se aborda en el
tercer capitulo, en el que se presentan los datos de 1la
politica financiera del DF: ingresos, egresos y
endeudamiento; que proyectados en gréaficas de series
histéricas, nos muestran las tendencias a lo largo del
periodo de estudio, para asi ofrecer las evidencias
formuladas en la pregunta inicial que orienta la
investigacién.

Estos datos son producto de procesos que requieren de una
estructura organizativa 'y de un marco de regulacidn
institucional. Al ir ©observando las tendencias se van
formulando cuestionamientos sobre las razones gque obligan a
los actores politicos a tomar decisiones en un sentido y no
en otro, primero considerando el contexto histdérico, como es
el caso de la crisis econdmica que estd en ciernes al inicio
de la década de los ochenta; o segundo, atendiendo al
entramado organizativo que nos obliga entonces a fijar la
vista en la competencia electoral y la actividad de 1los

actores politicos y su presencia en la representacidn, con
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objeto de observar si al cambiar la correlacién de fuerzas
entonces hay comportamientos regulares en las tendencias.

Por lo tanto, cada dato y la serie de datos son el resultado
de un proceso politico en un contexto histdérico %
organizativo determinado.

De esta manera, ofrecemos al lector una interpretacidén a
partir del empoderamiento de la oposicién en los regimenes
priistas y el transito a la alternancia y la cohabitaciédn.
Por los datos obtenidos y a partir de las reglas de mayoria
calificada y relativa, que regulan en el gobierno interno del
Congreso de la Unidén, dividimos el periodo en tres etapas.

La primera comprende las Legislaturas LI a LIII (1980-1988),
donde el PRI tiene control del Legislativo y Ejecutivo con
una mayoria calificada en ambas Cémaras y donde la
Constitucidén le otorga a ambos Poderes el gobierno del
Distrito Federal.

Dicha etapa comprende la crisis econdmica que vivid el pais y
la reforma politica de 1986 de corte electoral, que también
cred a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal
como oérgano de representacidén vecinal y mediacidén de la
gestidén ante las autoridades administrativas del DDF.

La segunda etapa comprende las legislaturas LIV a LVI (1988-
1997), y se suceden procesos que calificamos de transicidn
debido a que el PRI a pesar de mantener su mayoria calificada
en el Senado, la pierde en la Céamara de Diputados (sin
embargo mantiene la mayoria absoluta) y ha bajado atn mas su
porcentaje de votos. Este contexto obliga al Ejecutivo y sus
bancadas a procesos de negociacidén con el PAN sobre todo,
para reformar la Constitucidén mientras por un lado se avanza
en las reformas estructurales en la economia, por el otro se
tiende a un liberalizacidén politica, la cual culminard con la
reforma de 199¢, donde se transforma la Asamblea de
Representantes en Asamblea Legislativa y la estructura de la

11



Jefatura del DDF se transforma en la Jefatura de Gobierno del
DF'.

La tercera etapa se distingue porque registra varios
fenbmenos que transforman la estructura organizativa del
gobierno vy la politica de la entidad. Entre las més
importantes, en el orden federal, el PRI sufre la pérdida de
la mayoria calificada en el Senado y la mayoria absoluta en
la Cémara de Diputados de la LVII Legislatura. En el nuevo
nivel 1local, el PRI pierde el control de 1la ALDF y la
emergente Jefatura de Gobierno, la cual es ganada por el PRD.
De esta manera inicia respectivamente en el orden federal el
escenario de gobierno dividido o no unificado, en el orden
local hay gobierno unificado; y entre ambos Ordenes se
presenta la cohabitacidn.

En la LVIII Legislatura se presenta el escenario donde el PRI
pierde la Presidencia, en manos del PAN, dando paso a la
alternancia y al gobierno no-unificado derivado de que los
partidos politicos no alcanzan mayorias absolutas en el
Congreso.

Al quedar definidos los datos resultantes de la politica
financiera y la periodizacidédn que hacemos de la correlacidn
de fuerzas en la estructura gubernamental del Distrito
Federal, se procede a presentar en los siguientes capitulos
los periodos, uno por capitulo, a efecto de sefialar a detalle
las particularidades de cada uno.

Por lo tanto, se consideran las siguientes preguntas: ¢cuél
es la fuerza electoral de cada partido y su posicién en la
integracién de los Poderes Federales y Organos de Gobierno
locales, en cada periodo? ¢cudles son los procesos de la
politica financiera vy las atribuciones de 1los actores
gubernamentales? ;cémo se manifestd el conflicto politico
durante estos procesos? ;qué nos dice las series de datos de
la politica financiera del Distrito Federal y gqué relacidén

12



tiene con la correlacidén de fuerzas en las organizaciones

gubernamentales y el contexto histdérico?
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1. ORGANIZACIONES E INSTITUCIONES. UN MARCO DE ANALISIS.

En las ciencias sociales ha crecido, durante las uGltimas tres
décadas, el interés por el estudio de las instituciones. Los
resultados arrojan una extensa literatura en la que diversas
disciplinas han retomado a las instituciones como un eje de
investigacién vy andlisis; dichos estudios son diversos vy
heterogéneos, matizados por cada campo de estudio, de manera
que se diga de ellos gque son un génerog, pero en el que
conviven diversas especies, entre las cuales se puede contar
a la sociologia, la economia y la ciencia politica®.

También los estudios organizacionales han presentado
desarrollos a través de la sociologia5, la economia®, 1la
ciencia politica’ y la administracién publica®. En nuestro
pais se ha presentado un vigoroso desarrollo de estudios de
caso enfocados en las organizaciones, los cuales han sido
abordados desde diversas disciplinas”’.

Nuestra investigacidédn tiene el objeto propio de la ciencia
politica y consideramos que ambos enfoques son uUtiles vy
complementarios, para comprender y explicar ciertos fendmenos
que se suceden en lo publico -y que inciden tanto en el
conjunto de 1la sociedad como en sectores de la misma-,
producto de las decisiones que se adoptan al interior de
organizaciones: politicas, gubernamentales, econbmicas 'y

socilales; asi como entre estas.

% Peters, B. Guy. El nuevo institucionalismo. Teorfa institucional en ciencia politica. Gedisa. Barcelona,
Espafia. 2003. p. 14
* Ibid. P. 39-41; y en March, James G. y Johan P. Olsen. El redescubrimiento de las instituciones. La base
organizativa de la politica. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C.;
Universidad Auténoma de Sinaloa; FCE. México, 1997. P. 41-43
® Algunos fecundos autores son Crozier, Niklas Luhmann, Powell y Dimaggio.
® En la economia sobresalen los estudios de Herbert A. Simon, Douglass North.
" En la ciencia politica encontramos los trabajos de James G. March, Richard Cyert y Johan P. Olsen.
® En la administracion publica esta4 Barry Bozeman, y encontramos un esfuerzo por David Arellano y Enrique
Cabrero.
% Montafio Hirose, Luis. “El estudio de las organizaciones en México, una perspectiva social.” En: Montafio
Hirose, Luis (Coord. Gral.) Los estudios organizacionales en México. Cambio, poder, conocimiento e
identidad. UAM. Miguel Angel Porrda. México, 2004. P. 9
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1.1 LA TEORIA DEL NUEVO INSTITUCIONALISMO.

Se considera que la ciencia politica inicidé con un enfoque
institucionalistaw, este se orientaba al estudio de 1la
estructura formal de las instituciones estatales, en resumen
eran trabajos marcadamente normativos?®t.

Pero ante la incapacidad de este institucionalismo de
explicar la complejidad de los procesos politicos, la ciencia
politica -concretamente la norteamericana-, adoptd métodos de
la psicologia vy la economia: respectivamente las teorias
conductista (behavioral) y de la eleccidén racional (racional
choice)'?; para suplir dichas limitaciones con el objeto de
contar con métodos y teorias que explicasen la complejidad de
la politica.

El nuevo institucionalismo emerge como una respuesta critica
ante ambas propuestas tedbricas. A los modelos en que el
ejercicio de la voluntad y la accidén son el resultado de un
proceso racional enddgeno, libre de las restricciones del
ambiente, el nuevo institucionalismo sefiala un elemento
basico, la restriccidédn de la libertad del individuo, o mejor
dicho: que el ejercicio de la voluntad de los individuos y su
concrecidédn en la accidn, no es totalmente libre.

Los modelos de 1la eleccidédn racional, en ese sentido, no
consideran la importancia gue las instituciones, como factor

exdgeno al individuo, tienen en la conformacidén de

19 peters, B. Guy. Op. cit. p. 13; Immergut, Ellen M. “El nicleo tedrico del nuevo institucionalismo”. En:
http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2423/16.pdf p. 387; Goodin, Robert E. “Las instituciones y su disefio”
en: Goodin, Robert E. (comp.) Teoria del disefio institucional. Gedisa, Barcelona, 2003 p. 27
1 peters, B. Guy. Op. Cit. P. 13-26 y Romero, Jorge Javier. “Estudio introductorio. Los nuevos
institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias” en Powell, Walter W. Y Paul J. Dimaggio. (comp.) El
nuevo institucionalismo en el analisis organizacional.  Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C.; Universidad Auténoma del Estado de México; FCE. México, 1999. p. 8
12 En Ia literatura que aborda el tema, los especialistas sefialan la necesidad tedrica que ofrezca respuesta a los
cuestionamientos que otras tradiciones no han logrado en su totalidad. Es el caso que sefiala Vergara,
Rodolfo. “El redescubrimiento de las instituciones: De la teoria organizacional a la ciencia politica” Estudio
introductorio, en: March, James G. y Johan P. Olsen. El redescubrimiento de las instituciones. La base
organizativa de la politica. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C.;
Universidad Auténoma de Sinaloa; FCE. México, 1997; Immergut, Ellen M. op. Cit.; Shepsle, Kenneth A.
“Estudiando las Instituciones. Algunas lecciones desde la eleccion racional”.
http://www.scielo.edu.uy/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0797-97892007000100003
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preferencias y en la limitacidédn de la conducta y acciones
individuales®®.

En cuanto al conductismo, seflalaban la necesidad de observar
la distribucidén del poder en las actitudes % el
comportamiento politico de los individuos, en lugar de 1las
instituciones formales®.

Ellen Immergut observa que la critica del nuevo
institucionalismo al conductismo, se basa en tres aspectos:
primero, a la afirmacién de que la conducta revela
preferencias, los neoinstitucionalistas observan que hay una
distincién entre las preferencias manifestadas de las reales;
en segundo lugar, a la posicidén de que todo fendbmeno politico
es una suma de preferencias, es decir, la suma de conductas
individuales, la critica institucional sefilala que deben
considerarse los mecanismos usados para agregar estas
preferencias, pues estos las modelan, transforman o
reorientan; tercero, el andlisis politico conductista observa
la manifestacidédn de 1intereses de los individuos, como
apreciaciones subjetivas, pero la critica hace notar que la
conducta politica y la toma de decisiones, es producto de los
procesos adoptados en la toma de decisiones® .

A\Y

Por ultimo, Peters sefiala que ambas propuestas se
caracterizan por ser contextuales, reduccionistas,
utilitaristas, funcionalistas e instrumentalistas?®®.

Estas criticas a las aportaciones de la eleccidn racional

como del conductismo, a través del neoinstitucionalismo en

3 March y Olsen. Op. Cit. 51-55; Vergara. Op. Cit. p. 9-10; Goodin. Op. Cit. p. 20-25; Peters. Op. Cit. p. 35;
North, Douglass. Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico. FCE. Meéxico. Primera
reimpresion, 1995. Capitulo 11, p. 31-42; Ayala Espino, José. Instituciones y economia. Una introduccién al
neoinstitucionalismo econémico. FCE, México. 1999. p. 39-41

“ Romero. Op. Cit. P. 9

> Immergut, Ellen M. op. Cit. paragrafo I11.

18 peters. Op. Cit. P. 33-35
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sus vertientes econdémica % de la ciencia politica,
fortalecieron sobre todo a esta ultima'’.
La disciplina se ha visto beneficiada con los avances
tedbricos de las vertientes del nuevo institucionalismo, por
lo que daremos un somero repaso sobre estos elementos
tedbricos. Primero la nueva economia politica, que aporta los
siguientes aspectos:

- la 1importancia de las estructuras de poder y las
organizaciones politicas;

- el papel de las acciones colectivas, la organizacidn
de los grupos sociales y las coaliciones sociales; vy

- el Estado es una 1institucién relevante en el
intercambio porgque genera incentivos o desincentivos a la
inversidén, el trabajo y el ahorro, ademéds que es el generador
m4s importante de instituciones®®.
Por su parte, la ciencia politica retomo el anadlisis sobre
las instituciones a partir del texto de March y Olsen'’. Estos
consideran que las 1instituciones tienen como origen la
necesidad de las organizaciones para establecer rutinas que
les permita el tiempo para dedicarse a administrar 1la
atencién organizacional, esto es que conocimientos y
practicas que son cotidianas, regulares, le brindan
estabilidad a la organizacidén vy le permiten atender la
direccidén y atencidén a las subunidades organizacionales que
presentan problemas y el enfrentamiento de contingencias.
En este marco los actores deciden de manera congruente con su
rol, que les brinda elementos para guiarse de acuerdo con la
circunstancia y su papel en la organizacidén. Esto lo han

aprendido a través de la socializacién, que simplifica el

" Romero. Op. Cit. P. 10
18 Ayala. Op. Cit. P. 45
¥ Vergara. Op. Cit. P. 24
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proceso de decisidén en comparacidén con el esquema racional, a
lo que se ha llamado el modelo de racionalidad limitada?®.
Pero el cambio institucional en esta visidén se da por las
demandas externas, esto hace que haya friccidén con 1la
organizacién, debido a que dicha demanda enfrenta 1la
estabilidad brindada por las reglas, debe dar paso a un nuevo
proceso de socializacién de las reformas?®’.

Este proceso es de adaptacién entre medio ambiente e
institucién. Hay 2 fuerzas en este esquema, una interna que
estd relacionada con las rutinas, las cuales tienden a la
estabilidad, mientras que la segunda es externa, es el medio
que demanda a la organizacién de manera dque esta debe
adecuarse a dichas demandas. La tensién llevarda a que la
institucidén trate de adaptarse y lo hard tomando soluciones
que encuentra disponibles en su repertorio organizacional (el
modelo de botes de basura)??.

Por tltimo, los autores observan que las instituciones sirven
de marco para dos grandes procesos que se dan en el ambito
del sistema politico: agregativos e integrativos. El primero
se refiere a relaciones de conflicto de intereses vy
negociacidén, donde los actores parten con recursos iniciales,
pero de diferente magnitud, en competencia por mas recursos,
en este caso las instituciones son el puente gque facilita los
intercambios; por su parte el segundo nos lleva a la creacidn
de valores y aspiraciones colectivas que permiten la cohesidn
social, lo que llamamos derechos, los cuales no son
negociables, son inalienables.

Por lo tanto, afirman que en los regimenes democraticos se
dan ambos procesos, aunque no estd claramente definido el

funcionamiento del segundo proceso.

2 Ibid. p. 27-28
! lbid. p. 29
% bid. p. 30
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Otra linea la propone la administracidén publica, en esta el
énfasis estd en las instituciones que tienen sustento en el
Estado, las que son puestas en marcha, ejecutadas en cada
acto de las organizaciones puUblicas.

Hay una observacién importante, que destaca la aportacidédn de
la visidén contractualista de la eleccidén publica, donde se
observa que dichas instituciones son el producto de procesos
politicos, con la participacién de agentes gque representan
intereses de diverso tipo, en escenarios de negociacidén, 1lo
cual es propio del quehacer disciplinario de 1la ciencia
politica®’.

En resumen, las propuestas del neoinstitucionalismo para la
ciencia politica y la administracién publica, enfatizan en
las relaciones entre 6rganos del estado, en nuestro caso las
relaciones entre poderes y las relaciones
intergubernamentales; y les ha permitido contar con un marco

tedrico con mayor capacidad explicativa.

1.1.1. INSTITUCIONES

Es importante definir el concepto de institucidn, por lo que
abordaremos de manera somera algunas conceptualizaciones
provenientes de los diferentes institucionalismos.

Desde el punto de wvista del institucionalismo normativo de
March y Olsen, estos centran su andlisis en las instituciones
politicas, a las que, entre otras cosas, consideran actores
con intereses colectivos, semejantes a las organizaciones”.
El objeto de las instituciones es servir en la definicién de

la identidad de los individuos, grupos 'y sociedades;

% Rosales Nufiez, Juan. Repensar a la administracion piblica y a sus instituciones. Nuevos contenidos y
enfoques de estudio. Tesis doctoral. UNAM. México, 2011. P. 33

?* Respecto a la ambigiiedad del concepto de institucion, se destaca la siguiente cita: “El argumento de que las
instituciones se pueden considerar actores politicos representa un reclamo de coherencia y autonomia
institucionales. Una demanda de coherencia es necesaria si deseamos considerar a las instituciones como
encargadas de las decisiones. Desde este punto de vista, el problema es saber si escogemos describir al
Estado (o alguna otra institucion politica) como el que toma decisiones con base en algln interés o intencién
colectivos”. March, James G. y Johan P. Olsen. Op. Cit. P. 64
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fortaleciendo el sentido de pertenencia a un conjunto o
agregado de individuos que viven en comunidad. Estas
identidades pueden no ser racionales, aunque si una forma de
simplificacién de la realidad, que puede oponerse o facilitar
el intercambio®’.

Abundando ante esta ambigliedad conceptual, Peters sefiala que
en la modalidad normativa del institucionalismo, el uso del
concepto institucién es libre y amplio, no hay precisidén y es
usado con una diversidad de connotaciones que pueden ir desde
estructuras organizacionales hasta entidades amorfas?®; aunque
concluye gque seria un conjunto de reglas vy valores de
caradcter normativo, no cognitivo, asi como las rutinas que
sirven para ejercer e imponer dichos marcos?’.

Esta ambigliedad es necesario precisar, pues si Dbien las
instituciones politicas definen el marco del juego politico,
no podemos aceptar que se homologuen a las organizaciones.
Por otra parte, en cuanto a la funcidén de las reglas,
regresando con March y Olsen, estos enfatizan que la politica
estd méds condicionada por las reglas que por el calculo
utilitario®®.

Las 1nstituciones, en toda actividad humana, sefialan la
constancia de la accidn, observados como procesos regulados.
Para nuestros autores, las instituciones tienen repertorios
de procedimientos, y las reglas sirven para escogerlos, pero
la aplicacidén puede ser por coercidn directa, mediante el uso
de la autoridad, sea politica u organizativa, o también su
acatamiento es parte de un cdédigo de conducta apegado a lo
adecuado, el cual haya sido aprendido a través del proceso

educativo, el cual es de socializacién®?.

% Ibid. P. 63
% peters. Op. Cit. P. 49-50
" lhid. p. 51
28 March y Olsen. Op. Cit. P. 65
* bid. P. 67
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En el institucionalismo normativo, los conceptos como

reglasw, rutinasﬂ,

aparecen como complementarios a las
instituciones.

La segunda definicién es de la nueva economia politica, 1la
primer referencia es de un economista orientado a la
investigacién de los resultados de las instituciones en 1los
intercambios econdémicos a lo largo del desarrollo histérico
de diversos paises con diferentes culturas, Douglass North

sefiala:

“Las 1instituciones son las reglas del juego en una
sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por
el hombre que dan forma a la 1interaccidon humana. Por
consiguiente, estructuran 1ncentivos en el intercambio
humano, sea politico, social o econdmico.”3?

North identifica que 1las instituciones son reglas cuya
funcién es constrefiir®® la accién de los individuos; delimitar
el espacio de los Jjuegos del intercambio humano en 1los
diferentes aspectos de la vida; y guiar la conducta de 1los
individuos a partir de la representacidén de los valores
culturales que cada grupo humano tiene.

Otra formulacidén de institucidén la ofrece Schmoller,
economista alemédn e historicista, quien las define como:

“un conjunto de hdbitos y reglas de la moral, la
costumbre y el derecho que estdn en el centro de un objetivo

%0 «“por “reglas” significamos las rutinas, procedimientos, convenciones, papeles, estrategias, formas
organizativas y tecnologias en torno a los cuales se construye la actividad politica. Asimismo, las creencias,
paradigmas, cddigos, culturas y conocimiento que rodean, apoyan, elaboran y contradicen esos papeles y
rutinas. [...]. Las rutinas son independientes de los actores individuales que las ejecutan y pueden sobrevivir a
una considerable rotacion de los individuos.” Ibid. P. 68
31 «Las rutinas pueden ser reglas de procedimiento que especifiquen un proceso que debe seguirse en
circunstancias determinadas. Asimismo comprender reglas de decision que estipulen la manera en que los
insumos han de convertirse en productos. Pueden ser reglas de evaluacion que especifiquen criterios para
estimar los resultados; asi como regular la asignacion de autoridad y de responsabilidad, el mantenimiento de
registros, ademas de la recopilacion y manejo de la informacion.” Ibid. P. 68
%2 North. op. cit. p. 13
* Constrefiir. (Del lat. constringgre). tr. Obligar, precisar, compeler por fuerza a alguien a que haga y ejecute
algo. || 2. Oprimir, reducir, limitar. Las reglas rigidas constrifien la imaginacion. || 3. Med. Apretar y cerrar,
como oprimiendo. § MORF. conjug. c. cefiir. En: Microsoft® Encarta® 2006. © 1993-2005 Microsoft
Corporation.
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comun, que es compartido entre todos estos elementos y que
constituye un sistema.”>!

Por su parte, Ayala Espino reformula la definiciédn:

w

., las 1instituciones son el conjunto de reglas que
articulan y organizan las interacciones econdmicas, sociales
y politicas entre los individuos y los grupos sociales. Las
instituciones son construcciones histdoricas que, a lo largo
de su evoluciodn (origen, estabilizacidén 'y cambio) los
individuos erigen expresamente. Las instituciones de un pais
asumen caracteristicas peculiares, de acuerdo con 1los rasgos
estructurales dominantes de una determinada economia 'y
sociedad, y por supuesto es Iimportante la influencia de 1os
valores, tradiciones culturales y religiosas y, en general,
de las convenciones existentes.”

Como podemos observar, hay una tendencia a definirlas como
reglas que regulan y limitan, la conducta individual’®.

El siguiente paso es seflalar las caracteristicas gue nos
permiten hacer distinciones de las instituciones, en este
caso es distinguir las limitaciones formales de las
informales®’, sin embargo ambas son complementarias. North
distingue a las instituciones informales’®:

“En nuestra interaccidon diaria con los demds, sea en la
familia, en nuestras relaciones socliales externas o en
actividades de negocios, la estructura que rige esta
abrumadoramente definida por medio de cdédigos de conducta,
normas de comportamiento y convenciones.”?®

Su importancia se debe a que complementan el desempefioc de los
marcos formales, como ejemplo la misma institucién formal,

puede no surtir el mismo efecto en otro pais, derivado del

3 Alonso, José Antonio y Carlos Garcimartin. Accién colectiva y desarrollo. El papel de las instituciones.
Editorial Complutense, ICEI. Espafia, 2008. P. 33

% Ayala. Op. Cit. P. 62-63

%6 Romero. Op. Cit. P. 9 y Peters. Op. Cit. P. 51y 77

7 «[...] consisten (las instituciones) en normas escritas formales asi como en cddigos de conducta
generalmente no escritos que subyacen y complementan a las reglas formales”. En: North. Op. cit. P.14

% para abundar en el punto y los argumentos sobre las instituciones informales, ver el capitulo V de North.
Op. cit. Pp. 54-65

% Ibid. p. 54
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conjunto de instituciones informales que 1lo complementaw, las
cuales se observan en las tradiciones, costumbres y
convenciones particulares de cada grupo humano®*.

Por lo tanto, a pesar de gque sean adoptados o impuestos
marcos formales diferentes -en 1lo que North considera un
proceso disruptivo de cambio institucional-, gracias a las
particularidades culturales?® que alimentan las instituciones
informales se obtienen resultados diferentes.

En cuanto a las instituciones formales, estas son el producto
de un proceso de codificacién positiva gque responde a las
demandas del desarrollo social, de organizacién de 1la
sociedad en niveles méds complejos, mayor especializacibén en
la divisién del trabajo y uso de nuevas tecnologias®’.

Las instituciones formales cumplen con ciertas funciones en
relacidén con el area de la vida que regulan. Por otra parte,
también estéan jerdrquicamente relacionadas, las mas
importantes son de caracter general, son constitutivas, por
lo mismo son llamadas Constituciones. Posteriormente hay

leyes, estatutos y reglamentos“.

“0 Respecto a este asunto, North escribe: “El que las limitaciones informales sean importantes en si mismas (y
no simplemente apéndices de reglas formales) se puede observar partiendo de la evidencia de que las mismas
reglas formales y/o constituciones impuestas a diferentes sociedades producen resultados diferentes. Por otra
parte, el cambio institucional discontinuo, como una revolucién o la conquista militar con dominio,
indudablemente produce nuevos resultados. Pero lo mas notable (aunque rara vez observado, particularmente
por defensores de la revolucion) es la persistencia de tantos aspectos de una sociedad a pesar de un cambio
total de normas.” Ibid. p. 54
*! North se pregunta sobre el origen de los marcos informales, y explica: “Provienen de informacion transmiti-
da socialmente y son parte de la herencia que Ilamamos cultura. La forma en que la mente procesa
informacion depende “de la habilidad del cerebro para aprender siendo programado con una o mas lenguas
naturales complejamente estructuradas que pueden cifrar conducta perceptual, moral y de actitud (conductual)
asi como informacion de hechos” (Johansson, 1988, p. 176). Ibid. P. 55
2 «“Podemos definir la cultura como “transmision de una generacion a la siguiente, por la ensefianza y la
imitacioén, de conocimientos, valores y otros factores que influyen en la conducta” (Boyd y Richerson, 1985,
p.2). La cultura proporciona un marco conceptual basado en el lenguaje para cifrar e interpretar la
informacion que los sentidos estan proporcionando al cerebro”. Ibid. P. 55
* El autor describe tal necesidad: “La creacion de sistemas legales para manejar disputas mas complejas exige
reglas formales; jerarquias que evolucionan con una organizacion mas compleja exigen estructuras formales
para especificar relaciones jefe-agente.” Ibid. P. 66
* North al respecto sefiala: “Las reglas formales incluyen reglas politicas (y judiciales), reglas econémicas, y
contratos. La jerarquia de tales reglas, desde constituciones, estatutos y leyes comunes hasta disposiciones
especiales, y finalmente a contactos individuales, define limitaciones que pueden fluctuar de reglas generales
a especificaciones particulares.” Ibid. P. 67
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Es por 1lo anterior que, ante la complejidad humana, es
necesario asumir la relatividad de estas reglas en las
dimensiones de tiempo vy -espacio. Ahora bien, nos vemos
obligados a abordar el elemento donde se estructura
formalmente la accidén colectiva, la organizacidén y separarlo

analiticamente de la institucidn.

1.2. TEORIA DE LA ORGANIZACION.

Iniciamos con las instituciones por la importancia de sefialar
su funcidén normativa en toda conducta y actividad humana, de
manera que brinda regularidad al comportamiento humano vy
produce certidumbres entre los diversos actores, o como
sefialarian los tedéricos de la nueva economia politica, reduce
los costos de transacciédn. En esta diada, North observa vy
sefiala el eje que estructura la accién humana®’.

Ahora bien, respecto a las razones por las cuales la accidn
humana se organiza, encontramos una béasica y genérica, la
carencia de recursos para la sobrevivencia, que se manifiesta
en una diversidad de problemas comunes, la organizacidén se
constituye para solucionar el planteamiento de problemas
concretos y es una estructuracién de la accidn colectiva,
pero esta estructura representa en si misma un problema45
Ahora bien, hay diversas disciplinas que han abordado a las
organizaciones: sociologia, economia, administracidén, ciencia
politica y administracidén publica; asi como una diversidad
de enfoques, como ejemplo: econdmico y administrativo, de

sistemas, interaccionista y politico®’. Esto nos lleva a que

** North sefiala esta complementariedad de las organizaciones: “Una distincion capital en este estudio se
ocupa de las instituciones y organizaciones y organismos. Al igual que las instituciones, los organismos
proporcionan una estructura a la interaccién humana.” Ibid. p. 15
*® Crozier. Op. Cit. P. 13-14
" Ahumada Figueroa, Luis. Teoria y cambio en las organizaciones: un acercamiento desde los modelos de
aprendizaje organizacional. Ediciones Universitarias de Valparaiso. Universidad Catélica de Valparaiso.
Chile, 2001. http://www.euv.cl/archivos pdf/libros_nuevos/teoria_y cambio.pdf p. 22
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la teoria organizacional requiere de un enfoque
multidisciplinario%.

El primer acercamiento a algunos de estos enfoques, es a los
estudios de las organizaciones, que parten de March y Simon,
donde se cuestiona la racionalidad como fundamento
explicativo del comportamiento organizacional, las razones
son dos: primero, una capacidad cognitiva limitada; vy
segundo, la decisidén (en el seno de la organizacidén) se toma
con limitaciones/restricciones de tiempo y presupuesto®’.
Estos elementos son resultado de la observacidén empirica de
los autores sefialados, que anulan la capacidad explicativa
del modelo racional para ser usada en el proceso decisorio,
en su lugar se propuso un modelo de racionalidad limitada en
las organizaciones, que contemplando los dos elementos
citados, dicho proceso decisorio proporcionara resultados
aceptables, a esto se le llamé satisfacer’®.

Sin embargo, desarrollos ©posteriores mostraron que las
preferencias cambian, considerandolas ambiguas, lo que dio
paso al modelo de botes de basura, donde las organizaciones
tienen abanicos de soluciones para problemas vy adoptan
aquella que satisfaga las necesidades’'.

Una segunda forma de abordar las organizaciones, desde la
accién colectiva, es de Crozier y Friedberg. Su trabajo nos
muestra a las organizaciones como el producto de una accidn
colectiva, la cual presenta problemas a resolver en dos
vertientes: la primera como la agregacidén de voluntades que
deben resolver problemas del ambiente y que ©presentan

incertidumbres para la vida colectiva, la segunda es que la

*8 Hirose. Op. Cit. P. 9-28 y Rosales. Op. Cit. P. 58
* Vergara. Op. Cit. P. 11
%0 “Este modelo se basa en la idea de que los tomadores de decisiones no tratan de optimizar los recursos
organizacionales al tomar una decisién, sino sélo de encontrar un curso de accion que les proporcione
resultados aceptables. A esta forma de tratar la toma de decisiones Simon la llama satisfacer.” Vergara. Op.
Cit. P. 12
*! Ibid. P. 16 y Peters. Op. Cit. P. 57
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misma construccidén resultante se vuelve una estructura de
poder, pues el control de areas de incertidumbre por parte de
los individuos, se vuelve poder para éstos.

Ahora bien, las soluciones planteadas por la organizacidédn son
ambiguas, arbitrarias vy restrictivas, de modo gque no son
precisamente los mejores productos de la razdn, criticando de
esta manera los supuestos clasicos de la eleccidédn racional.
También, seflalan a la organizacidén como un sistema de accién,
pero las organizaciones se encuentran insertas en el sistema
social y en subsistemas, pero su particularidad de ser
productos humanos, construcciones artificiales con un alto
grado de indeterminacién y por consiguiente incertidumbre,
adopta un sentido de critica a la teoria de sistemas y su
proposicién del sistema autorregulado’?.

Douglass North desde su neoinstitucionalismo econdmico, nos
ofrece otro enfoque para las organizaciones, en este, las
organizaciones son entidades creadas para maximizar riqueza,
ingresos y otros objetivos, a partir de las oportunidades
brindadas por el marco institucional.

La tendencia al cambio se da por los supuestos anteriores: la
bisqueda de beneficios, por tanto los individuos, usando sus
organizaciones, participan para inducir el cambio
institucional y con esto modifican de manera incremental la
estructura institucional, en tal sentido para North las
organizaciones son el actor fundamental en el cambio
institucional®’.

Algunos otros estudiosos observan que hay una cierta
tendencia que més que dirigida a identificar y definir el

objeto, en este caso la organizacidén; se manifiesta un

52 En este caso, Crozier y Friedberg son muy explicitos, al sefalar: “que reproduce los defectos del
racionalismo positivista mas trasnochado: racionalidad a priori, légica normativo-deductiva, modo de
razonamiento mecanicista que ignora el caracter estratégico de la interaccion humana.” Crozier y Friedberg.
Op. Cit. p. 24-25
>3 North. Op. Cit. P. 99
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énfasis el cambio de la organizacidén, que cambia en ésta y en
que nivel, la naturaleza del cambio, las causas del cambio.
Las dimensiones del cambio se orientan en cuatro puntos:
primero, la relacién de la organizacién con el contexto
ambiental; segundo, la conducta de los individuos; tercero,

los grupos de poder; y cuarto, los elementos culturales’’.

1.2.1. ORGANIZACION

Revisados algunos enfoques de la teoria organizacional, sigue
una cuestidén Dbéasica: ;qué se entiende por Organizacidén? En
primer lugar Weber las identifica en las asociaciones
(partidos) y la burocracia, siendo esta UGltima una Jjerarquia
administrativa, el cuadro administrativo en 1la forma de
dominacién 1legal, es decir regulada a través de un marco
juridico®.

Siguiendo esta tradicidén socioldgica, John W. Meyer y Brian
Rowan, sefialan lo siguiente:

“[..] se entiende que las organizaciones formales son
sistemas de actividades controladas y coordinadas que surgen
cuando el trabajo es 1incorporado en redes complejas de
relaciones técnicas e intercambios que traspasan fronteras.
[..] en las sociedades modernas, las estructuras de
organizacion formal surgen en contextos muy

institucionalizados’®”.

Las organizaciones cuentan con estructuras formales:
“oficinas, departamentos, posiciones y programas’”, que deben

diferenciarse de sus actividades diarias57, las cuales son

> Coronilla Cruz, Rail. “Propuesta metodoldgica para el analisis del cambio organizacional”, en: Montafio
Hirose. Op. Cit. P. 93-116

% Weber, Max. Economia y Sociedad. Primera Parte: Teoria de las categorias sociolégica; capitulo 111 Los
tipos de dominacién; Apartado 2 La dominacion legal con administracion burocratica, paragrafos 3 y 4. En:
http://www.fhuc.unl.edu.ar/sociologia/paginas/biblioteca/archivos/Weberdominacion.pdf ; y Rosales. op. Cit.
P. 64

% Meyer, John W. y Brian Rowan. “I. Organizaciones institucionalizadas: la estructura formal como mito y
ceremonia” en Powell, Walter W. Y Paul J. Dimaggio. (comp.) El nuevo institucionalismo en el analisis
organizacional. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C.; Universidad
Auténoma del Estado de México; FCE. México, 1999. p. 79

*" ibid. P. 80
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cadenas de accidén, repertorio de procedimientos gque algunos
teéricos llaman “rutinas”®®.

Otra visidén socioldbgica, de Luhmann y su enfoque sistémico,
renuncia a determinar el objeto y se limita a decir:

“una organizacidén es un sistema que se produce a Si
mismo como organizacidn.>®”

La produccidén es un evento o acontecimiento, resultado de una
decisidn, lo cual requiere de una operacidn, esto implica una
critica a todas las otras teorias, pues parte simplemente de
las decisiones que tendradn un resultado a través de una
accibén, pero sin importar la intencionalidad del actor. Por
otra parte, la relacidén entre decisidn y operacidn tiene como
instrumento-estructura, el proceso de comunicacién®l.
Regresando a definir las organizaciones y sus actividades
rutinarias, desde el neoinstitucionalismo econdémico Jorge
Javier Romero sefiala, citando a North:

“Para North, por ejemplo, las organizaciones son 1los
espacios que dotan de una estructura a la accidén humana y le
permiten cumplir su papel en la divisidn social del trabajo.

Las organizaciones en si mismas funcionan a partir de
rutinas que evitan tener que definir cada vez el

comportamiento que hay que segulir frente a los problemas”ﬂ.

También de la ciencia politica, Panebianco nos ofrece un
concepto de la organizacidn:

“[..] Las organizaciones son [..] instrumentos para
configurar el mundo segun los deseos de quien las dirige; o
sea, proporcionan a clertas personas la manera de imponer su
definicién de 1las relaciones humanas. El que controla una

%8 “En la literatura burocratica y organizativa, es comdn la proposicion de que las organizaciones se ajustan a
reglas y de que, en una organizacion, gran parte del comportamiento esta especificado por los procedimientos
estandar vigentes [...]. Gran parte del comportamiento que observamos en ellas refleja la manera rutinaria en
que los individuos hacen lo que éstas consideran debe hacerse.” En March, James G. y Johan P. Olsen. Op.
cit. p. 65

> Luhmann, Niklas. Organizaci6n y decisién. Herder, UIA. México, 2010. P. 68

% para abundar en este y los temas a detalle: Ibid. Op. Cit. P. 61-106

% Romero. Op. Cit. P. 22 y North. Op. cit. P. 15
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organizacidn tiene un poder superior al de quien no estd en

condiciones de ejercer un control andlogo®®”.

Esta concepcidén gira en torno al poder y la estrategia, en el
caracter gque tiene para definir las relaciones entre actores.
Por uUltimo, presentamos desde la administracién publica dos
visiones, la primera es de Miguel Ramirez Zozaya, dquien a
partir de la gerencia publica, define organizaciédn:

“sistema social autorregulado que mantiene ciertas
constantes esenciales o <ciclos repetitivos de entrada,
procesamiento, salida y renovacién de entradas. En una
perspectiva organizacional, las organizaciones asemejan
pequefdas sociedades en las cuales la gente crea para Si misma
significados, simbolos, normas 'y esquemas cognoscitivos
compartidos que les permite crear y mantener 1interacciones
significativas entre si mismas y en relacidn con el mundo,
mds alld de su pequefa sociedad.®” (Zozaya, p. 14)

De esta se rescata que hay una visidén de la estructura de
accidén y sus procesos regulares y estandarizados, propios de
las organizaciones empresariales de productos y servicios.

La segunda visidén es de David Arellano y Enrique Cabrero,
quienes presentan la siguiente definicidn:

“Las organizaciones son espacios sociales creados en la
dindmica de las sociedades heterogéneas. Esto implica que las
estructuras de accidén no son rigidas y lineales, sino que se
desarrollan a través de esquemas Iinterpretativos y de
acciones estratégicas contingentes de un sinnumero de actores
al amparo de reglas, recursos y formas organizativas.®!”
(Arellano y Cabrero p. 11)

En resumen, ante la variedad de posiciones ©presentadas
consideramos que hay una evolucidén en la definicidén de 1la
organizaciédn. De manera que los supuestos iniciales

weberianos de la formalidad, rigidez y Jjerarquia son

62 panebianco, Angelo. Partidos y sistema de partidos. Alianza. P. 16

%3 Ramirez Zozaya, Juan Miguel. “Organizaciones publicas: nuevo paradigma en la administracion publica”,
Estudio Introductorio, en: Bozeman, Barry. Todas las organizaciones son publicas. Tendiendo un puente entre
las teorias corporativas privadas y publicas. FCE, CNCPyAP AC. México, 1998. P. 14

64 Arellano, David y Enrique Cabrero. “Introduccion”, en: Arellano, David; Cabrero, Enrique y Arturo del
Castillo (Coords.) Reformando al gobierno. Una visién organizacional del cambio gubernamental. CIDE,
Miguel Angel Porriia. México, 2000. P. 11
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desplazados, y como se observa en el Ultimo ejemplo, asumen
otro tipo de <caracteristicas completamente opuestas y se
describe un esquema de interpretacién de la realidad, en que
se interactua a través de acciones estratégicas y
contingentes, usando la estructura de la organizacién, reglas
Yy recursos.

Pero a pesar de esto, hay un intermedio que nos obliga a
observar la variedad de organizaciones, al igual que la
diversidad de enfoques que son usados.

Lo que si encontramos en general, en todo tipo de
organizaciones, es que son actores colectivos, instrumentos
de la accidén, qgque permiten gque se cumplan los procesos de
divisién y especializacidén del trabajo en las sociedades. La
jerarquia de la estructura supone dque en su interior se
adoptan decisiones, se transmiten, y se ejecutan; pero todo
esto en la busqueda de cumplir objetivos que la misma
organizacién define.

La <creacién de organizaciones, como toda empresa, es
respuesta al planteamiento de retos ambientales. Busca
solucionar problemas concretos o alcanzar determinados fines,
pero en si misma, a la organizacidédn hay que observarla como
un problema intrinseco, ella es en si una estructura de
poder, un sistema de accidén, donde los actores Jjuegan con sus
recursos, los marcos 1institucionales y las formas de cada
organizacién, en Jjuegos estratégicos, para mejorar su
posicidén en dicho sistema o minimo mantenerla.

En otra parte, de manera esquemdtica y sencilla, en analogia

con un juego, organizaciones e instituciones se
complementan%.

% North y Romero lo repite, nos muestran con claridad las diferencias entre ambos elementos: “[...] una
distincion fundamental [...] es la que se refiere a las instituciones y a las organizaciones. Conceptualmente, lo

que debemos diferenciar con claridad son las reglas (las instituciones) de los jugadores (organizaciones). El
proposito de las reglas es definir la forma en que el juego se desarrollara. Pero el objetivo del equipo, dado el
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1.2.2. INCERTIDUMBRE: BASE DE LA ORGANIZACION COMO
ESTRUCTURA DE ACCION.

Consideramos que el tema de la incertidumbre es basico, pues
tiene como origen la carencia de recursos necesarios para la
sobrevivencia. Ante la necesidad, para Crozier y Friedberg la
organizacidén se presenta como problema y en dos sentidos: el
primero, la organizacidén es una respuesta no natural a los
problemas que debe resolver; y segundo, sus acciones, gue
buscan resolver problemas, llevan en si mismo reacciones o
efectos colaterales que pervierten la solucidédn propuesta.

En el primer tipo de problema que plantea la organizaciédn,
estd su emergencia pues no es natural el organizarse, Crozier
y Friedberg al respecto sefialan su artificialidad al llamarla
constructo humano®®.

En tal sentido, las formas de organizacidén no necesariamente
estidn determinadas por actos espontaneos y factores exdgenos,
sino que de acuerdo con los autores atréds sefialados, estas
formas son inventadas, creadas, instituidas a partir de
cierto grado de autonomia de los actores®’, son un constructo

artificial resultado de la voluntad de los hombres.

conjunto de reglas, es ganar el juego a través de una combinacion de aptitudes, estrategia y coordinacion
mediante intervenciones limpias y, a veces, sucias.”, Jorge Javier. Op.cit. P. 21 y North. Op. cit. P. 14-15
% Crozier y Friedberg describen el problema: “Pues si la accion colectiva constituye un problema para
nuestras sociedades, esto se debe ante todo a que no es un fenémeno natural. Es un constructo social, cuya
existencia plantea problemas y del cual todavia hay que explicar las condiciones en que surge y como
mantenerlo.
[...], nuestros modos de accion colectiva no son circunstancias ‘“naturales” que pudieran surgir
espontaneamente [...]. Tampoco son el resultado automatico del desarrollo de las interacciones humanas, de
una manera dindmica espontanea que llevaria a los hombres, en tanto “seres sociales”, a unirse, agruparse y
“organizarse”; ni la consecuencia l6gica y predeterminada de la “estructura objetiva” de los problemas que
deberan resolverse, es decir, de la suma de las determinaciones externas que el “estado de las fuerzas
productivas” y el “nivel de desarrollo técnico y econdmico” harian recaer sobre los hombres.”, Crozier y
Friedberg. Op. Cit. P. 13
%7 «“No son (la manifestada accién colectiva) méas que soluciones especificas que han creado, inventado o
instituido actores relativamente auténomos con sus recursos y capacidades particulares, para resolver los
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Por otra parte no son racionales y por ende competentes.
Ambos puntos son muy sefialados en la teoria de las
organizaciones, vya que son parte de la «critica a las
afirmaciones de la economia clésica sobre la racionalidad en
la accién colectiva e individual®®.

Las respuestas del hombre ante los problemas, es ofrecer un
minimo de organizacién de los campos de accidén social, estos
se determinan de manera contingente, arbitraria y restrictiva
a la accién, tal es la definicidén del problema por Crozier vy
Friedberg®’.

El segundo elemento se refiere a los efectos contraintuitivos
y perversos de la organizacién’’. Uno de dichos efectos es que
las formas organizadas de la accidén 1llevan de manera
implicita restricciones’?, sefilaladas al inicio como
instituciones, y que entre sus funciones esta el limitar la
accién de los individuos.

Otro efecto estd en la relacidédn fines y medios, concretamente
el medio concentra la problematica de la accidn colectiva. E1
problema es la organizacidén y los campos estructurados de la

accion’?.

problemas que plantea la accién colectiva y, sobre todo, lo mas fundamental de éstos, el de su cooperacion
con miras a cumplir objetivos comunes, aunque de orientacion divergente.” Ibid. P. 13-14
% Para ver sobre las discusiones en torno a las diversas teorfas que abordan los elementos de la accién
colectiva al interior de las organizaciones, sea como una respuesta racional, sea como una respuesta natural
ante las necesidades objetivas, etc., consultar en: Pfeffer, Jeffrey. Organizaciones y teoria de las
organizaciones. FCE. México, 1992; También hay una referencia sobre este tema de la racionalidad en:
Luhmann, Nicklas. Op. Cit. P. 45-50; y ver el estudio introductorio de Vergara, en: March y Olsen, op. Cit p.
12-13
%9 “Estas soluciones no son las tnicas posibles ni las mejores, ni siquiera las mejores con relacion a un
“contexto” determinado. Son soluciones contingentes en el mas estricto sentido de la palabra, es decir,
ampliamente indeterminadas y, por lo tanto, arbitrarias. Pero no por eso dejan de ser restrictivas. En tanto
modo de articulacion y de integracion de comportamientos divergentes y contradictorios, suponen e instituyen
al mismo tiempo una estructuracion humana, es decir, un minimo de “organizacion” de los campos de la
accion social.” Crozier y Friedberg. Op. cit. P. 14
0 “Todas nuestras acciones tienen el riesgo de caer en lo contrario de lo que buscabamos: el efecto
contraituitivo esta en el fondo de todo esfuerzo de accion colectiva.” lbid. P. 15
" Ibid. p. 13
72 «E] caso es que el dilema e sitGia en otro nivel que es el de los medios que utilizamos o més bien de la
mediacion ineluctable entre los fines que perseguimos, por un lado, y los “medios” humanos que estamos
obligados a emplear para alcanzarlos, por otro. Esta mediacidn son precisamente los constructos de accion
colectiva y la estructuracion de los campos que éstos instituyen.” Ibid. P. 15
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Y es que para el funcionamiento de las organizaciones se
requiere la cooperaciédn de los individuos, lo cual es
complejo ante los diferentes intereses en pugna. Y 1lo que
sefialan Crozier vy Friedberg es que esta integracién de
intereses es el problema, las respuestas pueden ser dos, la
primera por las restricciones (las instituciones que ya hemos
abordado en la primera parte de este capitulo) y segundo la
sumisién impuesta o consentida de las voluntades individuales
en la voluntad (de 1la organizacién)”.

Podemos resumir y ejemplificar lo anterior, ante necesidades
concretas de sobrevivencia por parte de los individuos, se
crea la organizacidén estatal, en ella se estructura la acciédn
colectiva de éstos. Pero como primer problema que enfrenta el
actor colectivo estd el definir una forma de organizacidn. Es
por ello y ante la experiencia histdérica de que las formas
adoptadas son contingentes 'y arbitrarias, ya gque no
necesariamente responden a una estructuracidédn racional en el
origen, es que se presenta el primer problema de la
organizacién.

La segunda problematica, que se refiere a los efectos
contraintuitivos y perversos, es que ante los problemas
concretos que enfrentan las sociedades, en sus formas de
organizacidén hay limitaciones a la libertad, restricciones

dadas por las instituciones (que en el caso mas extremo se

7 «[...]: los modos de organizacion en tanto soluciones construidas, y por ende artificiales, de los problemas
de accion colectiva, y tratemos de precisar cuéles son estos problemas.

Ante todo, en un primer nivel, esta el de la cooperacién. Toda empresa colectiva —y esto es innegable- se basa
en un minimo de integracion de los comportamientos de los individuos o de los grupos, en resumen, de los
actores sociales involucrados, cada uno de los cuales persigue objetivos divergentes, incluso contradictorios.
[...], esta integracion se puede realizar de dos maneras: ya sea por la restriccion, o por su corolario: la
manipulacion afectiva o ideoldgica (o ambas); en resumen, por la sumision impuesta 0 consentida de las
voluntades “parciales” de los que participan en la voluntad y en los objetivos del conjunto, o por el contrato,
es decir, la negociacion y el regateo que puede desarrollarse tanto explicita como implicitamente.” Ibid. P.
18-19. Otros autores han hecho referencia del problema que plantea la accidn colectiva, Douglass North, op.
cit., en su capitulo 1l. Cooperacién: el problema teérico, p. 23-30; Olson, Mancur. “La légica de la accion
colectiva”, en Saiegh, Sebastian M y Mariano Tommasi (comps.) La nueva economia politica: racionalidad e
instituciones. Eudeba, Argentina. 1998. Pp. 37-62; Elster, Jon. EI cemento de la sociedad. Las paradojas del
orden social. Gedisa, Barcelona, 2006. Pp. 31-67.
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hard respetar la restriccidén con el uso de la fuerza) y por
otra parte, el ejercicio de la autonomia de los individuos al
interior de las organizaciones implica desviaciones de 1los
objetivos que éstas persiguen.

Y un tercer problema, tiene que ver con los problemas gque
plantea la accién colectiva en términos de cooperacidn.

Pero todo lo anterior tiene su base en un elemento que es
basico: “la incertidumbre”’®. Hasta aqui se sefialdé la
importancia de las instituciones para reducir la
incertidumbre en los intercambios humanos. Por otra parte, la
estructuracién de los campos de la accidn organizada tiene
que ver con estas limitaciones formales e informales -las
instituciones- dirigidas a limitar la accidén colectiva de las
organizaciones, cuyo objeto es actuar en la realidad, de
acuerdo al campo estructurado de accidén vy reducir las
incertidumbres presentes en éste, que afectan en conjunto la

viabilidad del conjunto social.

1.2.3. INCERTIDUMBRE: BASE DE LAS ORGANIZACIONES COMO
ESTRUCTURAS DE PODER.
Las organizaciones, como estructuras especializadas y
jerarquizadas, en su interior estdn marcadas por relaciones
de poder, Crozier y Friedberg lo seflalan:

“Toda estructura de accion colectiva, por estar
sostenida sobre las incertidumbres naturales de los problemas
por resolver, se constituye como sistema de poder. En tanto
constructo humano acondiciona, regulariza, “aplaca” y crea
poder, para permitir a los hombres cooperar en las empresas
colectivas. Cualquier andlisis serio de la accidon colectiva
debe, pues, considerar el poder como centro de sus
reflexiones, pues la accidén colectiva, finalmente, no es otra

7 «[..]; la accién colectiva, en la medida en que no es natural, no es un ejercicio gratuito; siempre sera una

coalicién de hombres contra la naturaleza con miras a resolver problemas materiales. Los constructos
inventados para este efecto redefinen y reacondicionan sin duda estos problemas. Pero ni sus configuraciones
y sus modalidades concretas, ni sus resultados se pueden abstraer de las propiedades y de la estructura
“intrinseca” de estos ultimos, en especial del elemento mas fundamental de aquellas: la incertidumbre.” Ibid.
P. 20
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cosa que la politica cotidiana, y el poder su "“materia
2”75

prima”.
La organizacidén es un sistema de poder, crea las condiciones
para que haya intercambio en su interior, de manera que en
este proceso se condiciona la cooperacidén de los individuos.
En estas relaciones de intercambio son los recursos 1los que
estdn en Jjuego, pero sobre todo dan poder aquellos
relacionados con el control de la incertidumbre. Con 1lo
anterior, considerando que de la voluntad de un individuo se
requiere su consentimiento con el objeto de que su accidn
concertada ayude a solucionar problemas, esto le brinda un
elemento para participar en las relaciones de poder al
interior de la organizacidn.

Crozier identifica que los actores que controlan &reas de
incertidumbre, recursos o tengan ciertas habilidades; tienen
poder, necesario para cualquier proceso de negociacién’®.
Ahora bien, como estructura de poder se requiere saber
quienes controlan este sistema, necesidad que sefilala Henry
Minzberg:

“Este libro parte de la premisa de que también nosotros
podemos poner manos a la obra e iniciar nuestro estudio, pues
lo que resulta de interés para el estudio del poder en el
seno de las organizaciones y sSu entorno no es dar una
definicién exacta del concepto de poder sino saber quién 1o
ostenta, cudndo, cdémo y por qué”.’’

™ lhid. p. 22
78 Crozier y Friedberg nos presentan a detalle como son usadas las areas de incertidumbre por agentes que
controlan las relaciones de la organizacién con el exterior: “Ahora bien, la incertidumbre en general o las
incertidumbres especificas, como veremos més adelante, son el recurso fundamental en toda negociacion. Si
hay incertidumbre, los actores capaces de controlarla la utilizaran en sus transacciones con los que dependen
de ellos, pues lo que es incertidumbre desde el punto de vista de los problemas, es poder desde el de los
actores: las relaciones de los actores —individuales o colectivos- entre ellos y con el problema que les atafie, se
circunscriben, pues, en un campo desigual, estructurado por relaciones de poder y dependencia. En efecto, los
actores son desiguales ante las incertidumbres pertinentes del problema. Aquellos que por su situacion, sus
recursos o0 sus capacidades (que, por supuesto, siempre son personales y sociales puesto que no podemos
concebir un campo no estructurado), son capaces de controlarlas, hardn uso de su poder para imponerse ante
los otros.” Ibid. P. 20
" Mintzberg, Henry. El poder en la organizacion. Editorial Ariel S.A., Barcelona Espafia. 1992. p. 1
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A partir de esta premisa, el autor pone en disyuntiva si el
foco de interés en las discusiones académicas sobre el poder
en las organizaciones es definirlo o por el contrario
identificar quiénes, cémo, cuadndo y por qué extrafia razdédn lo
ejercen o detentan, dando la pauta por la segunda razén’®.

A pesar de lo anterior, se hace necesario definir el poder
por lo cual se advierte 1la propuesta de Crozier que 1lo
observa como una relacidén intrinseca a la organizacidén y no
como atributo de los actores’’. Panebianco definird el poder
sobre la concepcidén de Crozier:

“E1 poder es, [..] un tipo de relacidn, asimétrica, pero

reciproca, que se manifiesta en una <<negociacidn
desequilibrada>>, en un intercambio desigual en el que un
actor gana mds que el otro. [...], manifestdndose de esa

forma, el poder no es nunca absoluto, sus limites estdan
implicitos en la misma naturaleza de la interaccidn. El1 poder
so6lo puede ejercerse satisfaciendo al menos en parte 1las
exigencias y las expectativas de los otros y, por tanto,
paradéjicamente, aceptando sufrir su poder.”®°

Por su parte Mintzberg sefiala:

“El poder se define en este 1ibro simplemente como la
capacidad de afectar (causar efecto en) el comportamiento de
la organizaciones. El1 término <<poder>> denota tanto al
sustantivo como al verbo que significa <<ser capaz de>>.
Tener poder es tener la capacidad de conseguir que
determinadas cosas se hagan, de causar efecto sobre 1las
acciones y decisiones que se toman.”®

El poder es una relacién causal entre individuos, cuya
caracteristica es la asimetria entre éstos. Estas diferencias
se sustancian en los recursos dgque cada agente tiene, 1los

recursos o fuentes®?® del poder son: control entre las

"8 Coronilla. Op. Cit. p. 104-107

" Crozier, op. Cit. p. 55

8 panebianco, op. cit. p. 64

81 Mintzberg. Op. Cit. p. 5

82 Es interesante el punto de vista de Mintzberg, el observa 5 fuentes generales del poder, sin embargo la

primera, concepto que Crozier y Friedberg usan, es en el mismo sentido que Mintzberg le da a fuente. La

referencia dice: “Tres de las fuentes primordiales del poder son el control de 1) un recurso, 2) de una

habilidad técnica, o 3) de un cuerpo de conocimiento, que sean de gran importancia para la organizacion. [...]
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relaciones que la organizacién tiene al exterior,
conocimiento vy/o competencia técnica, la posicién en la
jerarquia de la organizacién la cual esta sefialada
institucionalmente y por Ultimo, el acceso con agentes dque
tienen recursos de poder en las organizaciones, que en
ciertos casos permite relaciones de reciprocidad.

Ahora bien, 1los Jjuegos del poder estdn marcados por la
pertinencia del uso de estos recursos al entramado
organizativo e institucional en gque se desarrollan. Y por
tltimo, para que los recursos sean efectivos se requiere que
la organizacidén dependa de éstos, estar concentrados y ser un
bien escaso e insustituible®’.

Los juegos de poder se dan al interior de las organizaciones
como entre ellas, los agentes que cuentan con los recursos
necesarios hacen varios Jjuegos en diferentes pistas o
escenarios. Un ©primer paso es dgue SUS recursos Ssean
utilizados al interior de la organizacidédn para controlarla,
pero tal ejercicio se da en una alianza, en lo que llamamos
coalicién interna. El ambiente que rodea a la organizacidn vy
la suma de actores fuera de ella es lo gue se conoce como
coalicibébn externa. Por uUltimo, las coaliciones que controlan
las redes organizacionales, es lo que llamaremos coaliciédn
dominante o gubernamental. Sin duda, el que los Jjuegos sean
exitosos tiene que ver con la habilidad politica para leer el

contexto y la pertinencia del uso de cierta estrategia y la

Una cuarta fuente de poder procede de las prerrogativas legales y derechos exclusivos o privilegios para
imponer elecciones. La sociedad, a través de sus gobernantes y de su sistema judicial, crea todo un conjunto
de prerrogativas que garantizan el poder —poder formal- a varios agentes con influencia. [...]
La quinta fuente general de poder consiste simplemente en tener acceso a aquellos agentes que disfrutan de
alguna de las otras cuatro fuentes. Este acceso puede ser personal. [...].
Algunas veces el acceso al poder es debido al intercambio de favores: amigos y compafieros se garantizan
unos a otros influencia sobre sus respectivas actividades. En este caso el poder no procede de la dependencia,
sino de la reciprocidad, ganar poder en una esfera a cambio de concederlo en otra. Como veremos en muchos
ejemplos de este libro, el juego del poder en la organizacién se caracteriza tanto por las relaciones
(asimétricas) de reciprocidad como por las de dependencia.” Ibid. P. 26-27
® Ibid. P. 26
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administracién de los recursos para alcanzar 1los objetivos

programados.

1.2.4. COALICION INTERNA Y COALICION EXTERNA.
Una propuesta general sobre la estructura de la organizacidn
a partir de los actores la ofrece Mintzberg, pero antes
revisemos rapidamente el uso que hace del concepto de agente:

“Hirschman (1970) sefiala en [...] Salida, voz y lealtad,
que los participantes en cualquier sistema tienen bdsicamente
tres opciones:

e Quedarse en el sistema y contribuir a éste en 1la
forma esperada, actitud que Hirschman llama lealtad
(popularmente, <<callar y obedecer>>).

e Marcharse, a lo cual Hirschman 1lama salida
(<<tomar las de Villadiego>>).

e (Quedarse y tratar de cambiar el sistema, a lo cual
Hirschman se refiere como voz (<<mejor luchar que
rendirse>>).

Si el participante escoge la opcidn voz se convierte en 1o
que nosotros llamamos un agente con influencia. Los que se

van [...], dejan de ser agentes con influencia, mientras que
los que eligen la opcidn de lealtad en lugar de la de voz
[...] eligen no participar como agentes activos (a la vez que

apoyar implicitamente la estructura de poder existente).”®

El agente participa y tiene recursos que le permiten jugar al
interior y exterior de las organizaciones, esto da base a la
primera distincidén entre los agentes: internos y externos®’.
En cuanto al término coalicidén, se entiende:

“La palabra coalicidén se wutiliza normalmente para
designar a un grupo de personas que se reunen para alcanzar
alguna meta comun. [..]. Lo wusamos [..] en el sentido que
introdujeron Cyert y March [1963], refiriéndose a un grupo de
personas que negocian entre ellas para determinar una cierta
distribucidén del poder dentro de la organizacioén®®”.

* Ibid. P. 25
8 «podemos distinguir en primera instancia los agentes internos de los externos. Los agentes internos son los
empleados de la organizacién que optan por dar su opinion, los encargados de tomar decisiones y acciones de
forma regular; son los que determinan el resultado final, y los que expresan los objetivos que perseguird la
organizacion. Los agentes externos son aquellos que no pertenecen a la plantilla de la organizacién pero que
utilizan sus fuentes de influencia con el propésito de afectar el comportamiento de los empleados.” Ibid. P. 29
% Ibid. p. 29
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Por coalicién interna se entiende a la alianza que hace un
grupo de agentes con influencia al interior de la
organizacién y que se distribuyen el poder; y por coalicién
externa se entenderd a los agentes con influencia que al
exterior de la organizacién pretenden influir en las
decisiones y acciones de la coalicién interna®’. Entre las
caracteristicas de la <coalicién, una importante es la
estabilidad, lo cual ©permite cierta —constancia en la
distribucién de los beneficios®®.

Para Mintzberg hay diferencias en 1lo que respecta a las
coaliciones, pues la interna controla la organizacién frente
a las intenciones y esfuerzos de otras organizaciones y sus
respectivas coaliciones para incidir en las decisiones vy
acciones de la primera. Por otra parte, Panebianco propone el
concepto de coalicidén dominante en su andlisis organizativo
de los partidos politicos, ampliando el espacio de influencia
del partido a las organizaciones sociales afines y a la
organizacidédn gubernamental.

“[...] la coalicidén dominante de un partido esta
integrada por aquellos actores, pertenezcan o no formalmente
a la organizacidn, que controlan las zonas de Incertidumbre
mds vitales. E1 control de estos recursos, a su vez, hace de
la coalicidn dominante el principal centro de distribucidn de
los incentivos organizativos del partido”.®’

Mintzberg y otros autores nos proponen a las organizaciones
rodeadas de un ambiente, interactuando entre ellas. En este
estudio, 1los agentes con influencia que actiian en los

partidos politicos y las estructuras gubernamentales (en sus

87 “Esto es debido a que, tanto en la coalicion externa como en la interna, los distintos agentes con influencia
se retnen en el entorno de la organizacion o en el interior de ésta para ver satisfechas sus necesidades
Forman con esto en cierta medida una <<coalicion>>.” Ibid. p. 29
% ibid. P. 30
% panebianco, op. Cit. p. 91
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funciones ejecutiva y 1legislativa, asi como en sus limites
territoriales de adscripcién), son el objeto a analizar.

Por su parte, Panebianco propone una coalicidén dominante que
parte de la organizacién partidista y que se amplia a la
organizacién gubernamental vy la suma de liderazgos de
organizaciones sociales, de manera que lo presenta como una
sola estructura de poder.

Este punto es interesante, porque es cercana en ciertos
aspectos con una propuesta analitica que presenta Tsebelis,
sobre los Jjugadores con poder de veto, cuando uno de sus
supuestos Jjugadores estd ubicado, en sus preferencias, de
manera que se adiciona, a lo que llama el autor la regla de
la absorcién®.

Regresando, en nuestro caso optamos por utilizar ambas
propuestas, con las caracteristicas que permiten hacer una
identificacidén de la estructuracidédn y las relaciones de poder
al interior de las organizaciones. Asi, cada organizacidn
serd vista como una entidad en cuyo interior se constituye
una coalicidén interna con agentes de influencia. Esta
estructura serd identificada por la importancia de ciertos
roles y actividades asumidos por estos agentes internos.

En cuanto al ambiente exterior haremos mencidén de lo que se
considera la coalicidén externa y como esta ejerce presidn al
interior de la coalicidén interna con el objetivo de incidir
en sus decisiones.

Pero la tercera forma de analizar las coaliciones, es a
partir de la coalicién dominante, porque agqui nos enfocamos a
la red de organizaciones que la conforman y cuyos objetivos
diferenciados nos permitiradn entender la légica de la accidn

en ciertas organizaciones, cuya estructura institucional las

% Tsebelis, George. Jugadores con veto: Cémo funcionan las instituciones politicas. FCE. México, 2006. P.
14
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obliga a ser integradoras del conflicto de intereses, como es

el caso de las legislaturas.

1.3. EL CAMBIO EN INSTITUCIONES Y ORGANIZACIONES.

Cuando mencionamos cambio institucional nos referimos al
cambio que opera en las reglas del juego, es decir, en las
estructuras que delimitan 1la accidén vy conducta de 1los
individuos, considerando la relacidén estructura-agente. Es el
cambio en las normas escritas o en los cdbédigos informales que
rigen la conducta de los individuos y gue Dbrindan
certidumbres a las relaciones de intercambio.

Por otra parte, también las instituciones impactan en el
cambio organizativo. Sobre todo porque crean tendencias a la
homogeneidad organizativa, aunque no es completa y total en
la poblacidén organizacional.

Hay diversas visiones respecto al cambio institucional, las

cuales iremos seflalando, asi como el cambio organizacional.

1.3.1 CAMBIO INSTITUCIONAL. PROPUESTA DESDE EL
NEOINSTITUCIONALISMO.
Hay diferentes explicaciones sobre el cambio institucional,
en primer lugar presentamos la explicaciédn de North, quien
desde la visidén economicista sugiere que el cambio
institucional es inducido desde las organizaciones
econdémicas.

“Las organizaciones como entidades, ideadas por sus
creadores con el propdsito de maximizar la riqueza, el
ingreso, u otros objetivos definidos por las oportunidades
que brinda la estructura institucional de la sociedad.

En su busqueda de estos objetivos las organizaciones alteran
incrementalmente la estructura institucional.”’?

Esta alteracién se realiza en diversos niveles, en el méas

general y restrictivo, el macro, las organizaciones persiguen

% North. Op. cit. P. 99
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el cambio porque en el desarrollo de sus actividades para
alcanzar sus objetivos, el marco institucional les restringe
la accidén para cumplirlos. El mismo disefio institucional se
vuelve el producto de estas diferencias asimétricas, las
relaciones de poder Jjuegan para incidir en las reglas.

Al interior de las organizaciones el cambio se logra mediante
dos formas de conocimiento: comunicable y técito. El primero
es transmisible entre personas, el segundo se adquiere a
través de la préactica y parcialmente puede ser comunicable.
Asi, al interior de las organizaciones, merced a las
practicas cotidianas es que se adguieren aptitudes de
coordinacién y se crean rutinas®’.

Al adquirir conocimientos se tiene conciencia de nuevas
necesidades y su demanda de nuevos conocimientos, e incluso
de nuevas formas de solucidén de problemas. Es una espiral
donde el conocimiento y 1la tecnologia son desbordados por
nuevos problemas, derivados estos de la complejidad de 1los
cuerpos sociales y sus necesidades, este es, segun North, el

origen del cambio institucional.

“Maximizar la conducta de organismos econdmicos da
forma, segun vemos, al cambio institucional mediante: 1) la
demanda resultante derivada de la inversidn en el
conocimiento de todo tipo (analizada anteriormente),; 2) la
interaccidn constante entre la actividad econdmica
organizada, el conjunto del saber y el marco institucional
(de los que nos ocuparemos en seguida); y 3) la alteracion
incremental de 1las limitaciones 1informales como producto
accesorio de actividades maximizadoras de organizaciones

[..].7%3

En resumen, la organizacidén y su agente, el empresario, debe
tomar sus decisiones en el marco restrictivo de las
instituciones y buscar su alteracidén para maximizar sus

actividades.

% Ibid. P. 100
% Ibid. p. 105-106
42



Las instituciones formales brindan estabilidad, debido a las
limitaciones a la accién y la certidumbre a los procesos de
intercambio”. Estructuradas de manera jerdrquica, las
instituciones en cada nivel superior son mas costosas que la
anterior que las precede, sin embargo cambian y ello en
virtud de lo gque North llama precios relativos:

“Todas las fuentes de cambios institucionales que a
continuacidén se presentan son cambios en precios relativos;
cambios en la relacién de precios de factores (es decir,
cambios en la relacidén de tierra a trabajo, de trabajo a
capital o de capital a tierra), cambios en el costo de la
informaciodn y en la tecnologia (incluyendo de manera
importante la tecnologia militar).””

Al cambiar los precios relativos cambian los incentivos del
juego. Como ejemplo, en la aprehensidén de conocimiento que se
da en las organizaciones, el empresario adquiere destrezas,
habilidades, y con ello la maximizacidén de los beneficios de
su actividad. Estos cambios en los recursos de los agentes,
es lo que redistribuye sus capacidades de negociacidén y con
ello, sus esfuerzos a cambiar los marcos que limitan la
accién.

Otro elemento que produce el cambio institucional es el que
subyace en las ideas. La ideologia estd anclada en la
cultura, en la estructura de valores que orientan la conducta
individual®®. En ambos elementos, precios e ideas, estédn los
referentes del cambio institucional. Veamos en si el proceso
del cambio.

“Un cambio en 1los precios relativos induce a una o a
ambas partes a un cambio, sea politico o econdémico, por
considerar que ambas partes o una de ellas podria pasarla
mejor con un acuerdo o contrato alterado. Habrd un esfuerzo
por renegociar el contrato. Sin embargo, debido a que los
contratos estdn encajados en una jerarquia de normas, la
renegociacidén  puede no ser posible si no hay una

*Ibid. p. 110
% Ibid. p. 111
% Ibid. p. 112-113
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reestructuracidén en un conjunto mas elevado de normas (o
violando alguna norma de conducta). En este caso, la parte
que intenta mejorar su posicidn negociadora puede muy bien
tratar de dedicar recursos a reestructurar las normas a un
nivel mads elevado. En el caso de una norma de conducta, un
cambio en 1los precios relativos o un cambio en 1os qgustos
llevara a su erosidn gradual y a su sustitucidn por una
norma diferente.”®’

La mecanica Dbéasica del cambio es un proceso gradual,
incremental, que se enriquece con las particularidades de 1los
casos de estudio. Si bien la explicacién estd orientada en
las instituciones formales, para las informales considera que
no se han desarrollado capacidades cognitivas para explicar
los cambios que sufren estas restricciones vy 1la cultura,
aunque sefiala que el cambio en esta 4rea de la vida es una
constante.

Es importante seflalar ambos tipos de instituciones, pero
sobre todo se debe entender que las instituciones informales
son un amplio complemento de las instituciones formales, son
su contexto, los cambios en una necesariamente impactaran en
la otra’®.

El cambio institucional gradual supone un marco institucional
donde se desarrolla la negociacidédn. También puede darse el
cambio por algun proceso disruptivo, entendido como una

% Ahora bien, si

guerra, revolucidn, desastre natural, etc.
las instituciones politicas no han evolucionado y el marco
restrictivo no permite negociaciones satisfactorias a algunos
de los Jjugadores, es altamente probable gque se Dbusque
destrabar con medidas de presidén que pueden ser violentas.
Aunque también hay gque reconocer que ciertos arreglos

informales pueden ir contra las restricciones de un arreglo

formal.

 Ibid. P. 114
% Ipid. P. 115
% Ibid. p. 117
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Para North el cambio institucional y tecnoldgico es el motor
de la evolucidén social y econdémica. Sin embargo esta visidn
implica una idea de desarrollo positivo debido a que el
cambio tiene que ver con el conocimiento adgquirido y las
decisiones individuales de los agentes. El cambio
institucional aparece como el resultado calculado de 1los
agentes en una relaciédn de blUsqueda de eficiencia, sin
embargo debemos considerar ejemplos en los cuales el cambio
no es resultado del célculo racional, asi como sus resultados
no son eficientes.

La segunda propuesta es del institucionalismo normativo,
propio de la ciencia politica y con raices en la sociologia.
Las instituciones aqui brindan un relativo orden %
estabilidad, gracias a la codificacidén de la experiencia y su
manifestacidn en procedimientos, reglas de operacidn
estandar, reglas profesionales, métodos e identidades'?’.

En esta visidén las instituciones cambian, pero la
transformacidén intencional, por alguna forma arbitraria
presenta dificultades, no concede que las legislaturas hagan
cambios por la dificultad para hacerlos y si estos se logran
no son por actos conscientes!®, si hay cambios no son lo que
se esperaba.

La razdén de lo anterior parte de que la estabilidad de 1los
procesos sociales tiene origen en la cultura, si hay algun
cambio se da precisamente por el contexto social, pues a
partir de este se tiene un marco de referencia e
interpretacién de la realidad. El resultado de la interaccidén
entre la institucidén y el medio ambiente es el cambio, pues
los cambios externos son mas rapidos que adentro de la
organizacién, lo que la pone en constante friccidén con su

ambiente y en un continuo proceso de adaptacidn.

1% March y Olsen. Op. Cit. p. 110-111
101 1hid. p. 115-117
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Y es que al interior de la organizacidén, las rutinas permiten
el ejercicio simultédneo de actividades en las distintas
subunidades organizacionales. La rutina es creada por la
organizacidén para satisfacer una demanda del medio ambiente.
La demanda puede desaparecer, la rutina, no, pues implica
permanencia. La rutina con el tiempo se vuelve la “manera
aceptada de hacer las cosas”, de ahi que 1la adaptaciédn
institucional es un proceso lento y complejo.

“Las diferencias entre las exigencias del medio ambiente
y la realidad de 1la organizacidén 1mpulsan 1los cambios
institucionales.'®?”

Esto explica porque las reformas constitucionales-legales,
pueden ser proyectos ambiciosos sin embargo no alcanzan a
cumplirse los objetivos o estos son tardados, a pesar del
disefio perfecto, pero lo mas dificil es cambiar las practicas
institucionales'®?.

Este proceso es de adaptacidén entre medio ambiente e
institucidén. Hay 2 fuerzas en este esquema, una interna que
estd relacionada con las rutinas, las cuales tienden a la
estabilidad, mientras que la segunda es externa, es el medio
que demanda a la organizacidédn de manera dque esta debe
adecuarse a dichas demandas. La tensidén llevara a que la
institucidén trate de adaptarse y lo hard tomando soluciones
gue encuentra disponibles en su repertorio organizacional (el
modelo de botes de basura)'%.

Lo anterior es ejemplificado con una reforma de
descentralizacidén administrativa realizada por una
administracidén, estd no verad concluido el cambio, pero si

otras administraciones subsecuentes mantienen en su agenda de

soluciones por intentar, el resultado en el largo plazo seré

192 \/ergara. Op. Cit. P. 29
193 March y Olsen. Op. cit. p. 150-151
104 Ibid. 145-150 y Vergara. Op. cit. P. 30
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la descentralizacién, aungque diferente a los modelos
planteados por cada administracidn.

Esto nos dice que podemos iniciar el proceso de cambio
institucional, lo dificil es controlarlo, por las muchas
variables que intervienen.

El control puede darse en:

a) Modificar las soluciones disponibles en las instancias
decisorias
b) Manipular los patrones de distribucién de la atencidn

organizacional modificando la definicidén de éxito o fracaso
c) Crear nuevos simbolos vy significados en 1la cultura
organizacional

w

individuos y organizaciones son capaces de elegir
entre distintas alternativas de comportamiento. Lo anterior
implica que los actores operan con clerto nivel de
racionalidad y autonomia respecto al marco institucional, 1o
que permite explicar mas facilmente los procesos de cambio en
las instituciones.?%”

En tercer lugar observemos el enfoque contractualista de la
escuela de la eleccidén publica. En esta se explica la
creacidén de las instituciones, asi como su modificacidén, como
el resultado deliberado y expreso en una accidn concertada,
negociada a través del proceso politico, por parte de 1los
agentesm6.

El disefio institucional resultante son los instrumentos
legales y constitucionales, donde tiene por supuesto una
participacién de primer orden el o6rgano legislativo, por 1lo
que sus procedimientos vy reglas, como parte del marco
institucional de éste, son abordados por los especialistas

(Como casos de estos ejercicios analiticos estan Colomer,

Shepsle y Tsebelis).

105 vergara. Op. Cit. p. 24
106 Rosales. Op. Cit. p. 33
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En resumen podemos observar dque estos 3 tipos de cambio
institucional empatan con los modelos de transformacién
social que menciona Goodin, los cuales son: evolucidn,
accidente e intencidén y que respectivamente podemos catalogar
para los neoinstitucionalismos econdémico, socioldgico,

ciencia politica y el contractualista'?’.

1.3.2 CAMBIO ORGANIZATIVO.

Las instituciones cambian, pero también las organizaciones.
Bajo esta propuesta del cambio subyace un antecedente, que
las organizaciones formales estan altamente
institucionalizadas en sus procesos internos. Y esto se debe
a que emergen en contextos muy institucionalizados'®®, propios
de las sociedades complejas. El1 cambio organizativo tiene su
correlato en las instituciones, aunque estos contextos son
cambiantes y podemos observar organizaciones que trascienden
en el tiempo, también en ellas hay cambios. Y es que el
principal elemento es la legitimidad!'®®, este wvalor que
permite a las organizaciones permanecer aungque sus pProcesos y
acciones estén disociados de cumplir con eficiencia vy
efectividad sus objetivos.

Nos referimos en concreto a lo que Meyer y Rowan (1991)
consideran como estructuras formales de las organizaciones vy
que conforman mitos. Estas estructuras son las instituciones,
y esta concepcidén es importante, pues explica por qué ciertas
etapas de cambio en la naturaleza organizativa pasa antes por
una etapa de cambio valorativo, revisemos un parrafo de los
autores sefialados:

“Las estructuras formales no sdélo son producto de sus
redes de relaciones en la organizacidén social. En 1las

97 Goodin. Op. cit. p. 41
1% Meyer John W. y Brian Rowan. Op. cit. p. 79
1% Ipid. P. 82
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socledades modernas, los elementos de las estructuras
formales racionalizadas estan fuertemente acopladas con, y
reflejan, 1os entendimientos difundidos de 1la realidad
social. Muchas de las posiciones, politicas, programas y
procedimientos de las organizaciones modernas se cumplen
gracias a la opinidén publica, las opiniones de ciudadanos
destacados, el conocimiento legitimado mediante el sistema,
el prestigio social, las leyes 'y las definiciones de
negligencia 'y prudencia que usan los tribunales. FEsos
elementos de la estructura formal son manifestaciones de
poderosas reglas institucionales, las cuales funcionan como
mitos sumamente racionalizados que son obligatorios para
determinadas organizaciones.”*’

Estos mitos, se caracterizan  por ser prescripciones
racionalizadas e impersonales; segundo, que su
institucionalizacidén los pone por encima de los actores, sean
individuales o colectivos, y son aceptadas por ellos y esto
los hace legitimos'''. De lo anterior concluimos que diversos
aspectos del ambiente, que son manifestaciones de las
instituciones, son asimilados por las organizaciones, este es
el punto en que reflejan los valores y significaciones de las
estructuras formales que establecen las instituciones, lo que
se conoce como Isomorfismo institucional.

Es aqui donde podemos reflexionar sobre el cambio
institucional vy organizativo, concretamente en el cambio
politico, pues debemos observar cbébmo cambian las
organizaciones y los marcos institucionales que las dotan de
estructuras formales de accidén, sin embargo en estos marcos,
en los que se considera el ambiente estructural en gque Jjuegan
las organizaciones, hay una serie de agentes que reflejan,
con sus opiniones, y crean los ambientes de la legitimidad,
el valor que permite la aceptacidédn de las organizaciones.

El mito organizacional implica que la modernidad, como

discurso, brinda a la organizacién de un manto de

19 1hid. P. 82
1 pid. p. 82
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racionalidad, los problemas sociales se transforman en retos
técnicos, los cuales serdn resueltos mediante los procesos
regulados y rutinarios que las organizaciones utilizan, 1los
cuales son aplicados por especialistas, profesionales que
cumplen con los requerimientos que los campos estructurados
demandan''’. La organizacién, al asumir e interiorizar los
valores del ambiente, cambia hacia lo gque esta comunmente
considerado como adecuado, gana legitimidad y busca con esto,
fortalecer el apoyo de su ambiente, y con ello, su
supervivencia''’.

Sin embargo es prudente aclarar que esto no significa que las
organizaciones sean eficientes en cumplir sus mandatos vy
objetivos fundacionales. Y esto adquiere mayor importancia,
porque es necesario para entender los cambios que sufren las
instituciones y sus organizaciones en el campo estructurado
de la politica.

Una segunda posicidén se pregunta de inicio ¢;dbébnde se muestra
el cambio? cEs en la forma, cantidad, componentes,
relaciones, o es una combinacidén de varios de estos
elementos?

Lo cierto es que el cambio de la organizacidén es la
desviacidén de su tipo de estructura derivado de la accidn de
diversas fuerzas. Esto implica tener una referencia anterior,
originaria, gque esté en equilibrio y observar cémo se da el
proceso, si este responde a una accién humana o a
contingencias producto de condicionamientos externos o
conflictos internos, 1lo que nos lleva a calificar dicho
cambio como racional y el cambio es activo; o estructura y el

cambio es reactivoll®.

12 1hid. p. 84
12 1hid. p. 89
4 Coronilla. Op. Cit. P. 95
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Lo cierto es que se requiere un anédlisis de diferentes
aspectos y niveles para tener elementos que nos permitan
describir y explicar el cambio organizacional, en resumen las
modificaciones gue tenga una organizacién tiene multiples
causas. Esto requiere un cuerpo flexible de conocimiento, una
especie de casuistica y la negacidén de una gran teoria.

Los temas a estudiar no son méds la unidad y permanencia de la
organizacién, sino su proceso de evolucidén, racionalidades
contrarias, crisis, inestabilidad, lo que requiere una visiédn
holistica del proceso de cambio, lo cual debe combinarse con
elementos como poder, oportunidad, acuerdos, tentativas
racionales, accidentes entre otros't®.

La propuesta de estudio de las organizaciones y su cambio, es
de 4 dimensiones:

1.- Relacidén con el contexto. Aqui se debe observar si el
cambio es producto de un proceso de adaptacidén con el
ambiente. Lo cual nos permite un andlisis de las relaciones
de interdependencia que mantiene la organizacidén 'y sus
subunidades con el sistema organizacional que le rodea. Esto
lleva a identificar si es wuna adaptacidén, determinismo
tecnolébgico, u otros factores como: tamano, estructura,
objetivos o tipo de control.''®

Ahora bien, si el contexto es estable, entonces dicho cambio
puede ser dirigido racionalmente, pero si este es inestable
entonces es compleja la forma de aprendizaje, adaptativa a
través de una actuacién politica intuitiva.'!’

Otra linea es la percepcidén que los directivos tienen del
ambiente vy como alimentan el proceso decisorio, lo dque
implica como valoran a otros agentes, su conocimiento de la

situacién, técnico y posicién ideoldgica.l''®

1% 1hid. P. 97
18 1hid. p. 98
17 1bid. P. 100
18 1hid. p. 101
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2.—- La conducta de los individuos. Esto implica conocer si
previo al cambio organizacional se ha manifestado un cambio
en la conducta de las personas que participan en 1la
organizacién. Esto puede ser visto como un proceso de
aprendizaje donde la organizacién se modifica al incorporar
nuevas tecnologias, experiencia, informacidén para la solucidn
de problemas.

3.- Los grupos de poder en la organizacidén. Agqui la libertad
del individuo es el elemento que promueve el cambio, pues le
dota de discrecionalidad, pero esta caracteristica que es
necesaria no es suficiente, porque también requiere una serie
de recursos que lo capaciten para ser agente y tener la
facultad de participar. Esto lleva a las siguientes
conclusiones, que son abordadas entre otros por Crozier vy
Friedberg:

a) El actor debe comprender que esta sujeto a
constrefiimientos estructurales -que son las reglas del Jjuego
(las instituciones)- y recursos.

b) Los individuos y su agregacidédn en grupos o entes
colectivos, es lo que produce la estructura organizacional
que se le impone y restringe.

c) Las estructuras organizacionales son el resultado de
decisiones pasadas, que pueden o0 no ser acordes con dichas
decisiones.

d) La organizacidén presenta una estructura que es usada de
manera estratégica por los actores y asi imponerse a 1los
otros en juegos organizativos.'®’

Lo anterior nos lleva a comprender que lo politico encierra
el conflicto, que es parte de la vida organizacional. En tal
caso, el anédlisis se orienta a quienes detentan el poder a
partir de conocer los recursos de cada agente o grupo, su

influencia y las relaciones que tiene con otros actores, su

119 |pid. P. 104-105
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capacidad de negociacién y la estructura de dichos procesos,
intereses y coaliciones.

Entonces el proceso de cambio aparece primero como las metas,
intenciones e interpretacién de actores con poder, los cuales
definen una agenda de cambio con proyectos y definen una
estrategia, entre las cuales figura una serie de alianzas o
coaliciones para imponerse o 1incidir en los cambios de 1la
organizacién. Para lograrlo debe conocer 1las reglas que
constrifien la accién y conducta de los demas actores, asi
como definir los medios y fines'?’.

4.- Los elementos culturales. Esta dimensidén implica la
identificacién e interpretacién del sistema de valores vy
simbolos conocidos Como cultura que permean en la

organizacién y su contexto?l.

Es importante destacar la
capacidad de interpretar que tienen los individuos para darle
sentido a las acciones propias y de otros, asi como predecir
sus comportamientos, esto es lo que llamamos instituciones
informales.

El cambio organizacional deberd pasar por nuevos valores vy
simbolos, que emergen como alternativas o complemento a la

visién dominante'??.

1.3.3 LAS RELACIONES DEL CAMBIO INSTITUCIONAL Y
ORGANIZATIVO. INTERESES, NEGOCIACION, LEGITIMIDAD.

Es pertinente sefialar que los resultados de los procesos de
cambio que sufren las instituciones formales, dependen de los
recursos con que las organizaciones <cuenten vy de 1la
coyuntura.

Abundando, la actuacidén de los agentes al interior de las

organizaciones, durante los procesos de negociacidédn de un

120 |pid. P. 106
121 |pid. P. 107
122 pid. P. 108
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nuevo disefio institucional, estd supeditada al conocimiento
de los recursos con que la organizacidén cuente y a las
posibilidades del entorno, es decir, que 1la coyuntura sea
propicia para los fines del agente.

Por supuesto que esto cae en el entendido de un proceso
racional, pero de caracter estratégico.

El pensamiento estratégico por parte de los agentes implica
la proyeccidén de escenarios, en cuyas variables es obligado
tomar en consideracién el marco institucional del juego en
que se desplegard la accién y los recursos organizativos
(tanto propios como los de los contrarios), asi como un
cdlculo de 1la accidén organizada por parte de los otros
jugadores??.

Por otra parte, queda claro gque un recurso es la asimilacidn
de valores que estructuran los marcos de la accidén con el
objeto de que las organizaciones se vistan, o adquieran de un
marco de legitimidad que les permita seguir operando en sus
ambientes organizativos. La aceptacidén de 1o que revisamos
como mitos que las organizaciones asumen y cumplen en el
discurso y en ciertos aspectos de sus estructuras formales
les legitima, sin embargo recordemos que no necesariamente
sus rutinas y gestiones serdn mas eficientes. Esto nos
servird para entender los procesos de la negociacidédn y las
tendencias de cambio en las organizaciones % las

instituciones politicas.

1.4 INSTITUCIONES Y ORGANIZACIONES EN EL CAMPO ESTRUCTURADO
DE LO PUBLICO: LA POLITICA.

Hemos entendido, de acuerdo con North, que las instituciones
sirven para facilitar vy reducir las 1incertidumbres del

intercambio, sea politico, econdémico o social. Las

123 Rosales. Op. Cit. P. 33-35
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instituciones politicas son las que ordenan de manera formal
la actividad de la sociedad en su conjunto, en el ambito de
lo que se considera publico. Pero particularmente sefialan o
definen las funciones, actividades, competencias de 1los
actores y organizaciones en el terreno de la politica y el
gobierno.

En el campo estructurado de la politica, nos vemos obligados
a intentar definir su espacio y los campos que contiene, para
efectos de nuestro estudio. Se puede definir en su totalidad
como un sistema, el cual a su vez contiene otros subsistemas.
Nosotros advertimos que, para efectos analiticos, usaremos
indistintamente campo estructurado \ sistema, % sus
divisiones internas como subsistemas o subcampos.

En este sistema o campo de accidn, que se divide a su vez en
subcampo o subsistema, se circunscriben tipos de actividades
asi como poblaciones organizacionales (visto como un esquema
ecoldgico), delimitando la accidén de los actores colectivos,
es decir las organizaciones y en su interior los agentes
individuales.

La idea del sistema politico, en cuya base se define como
estdn organizadas las relaciones entre las organizaciones
gubernamentales en la dimensidn espacial, sus marcos
institucionales de referencia: la Constitucidén, leyes y deméas
marco normativo; que les dotan de mandatos, legitimidad vy
delimitan sus facultades, atribuciones y funciones.

El sistema electoral es el conjunto organizativo que
estructura las acciones de los actores colectivos, este campo
define reglas del juego, actores gue juegan y que arbitran.
El conjunto de las organizaciones partidistas integran el
sistema de partidos, Es en estos tres espacios de la accidn
colectiva que nuestro interés crece.

Estos tres sistemas son propios de los estados democraticos,
son elementos de la democracia representativa, que Dahl
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considera polidrquica, la cual requiere de organizaciones
auténomas, independientes, que limiten la accidén de 1los
poderes constituidos legal o de facto, en el sistema
politico®®*. Aqui subyace la idea del pluralismo'®’, como un
elemento bédsico de este tipo de régimen. Estas referencias de
Dahl tienen que ver con las organizaciones partidistas, pero
pasemos a los supuestos institucionales que permiten o crean
el mito institucional de la democracia. Segun Dahl estos
principios son: “Libertad de asociacion; libertad de
expresion; libertad de voto,; libertad y derecho para que 1os
lideres politicos compitan en busca de apoyo,; derecho de 1los
lideres politicos a luchar por 1los votos,; diversidad de
fuentes de 1informacidn; elegibilidad para la cosa publica;
elecciones libres e Imparciales; e instituciones que
garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos
y demds formas de expresar las preferencias.?®”

Lo expresado atrads tiene implicaciones, abordemos un primer
nivel que tiene que ver con los ciudadanos y sus derechos de
elegir y ser elegibles, de asociarse, expresarse, informarse,
de ser respetadas sus decisiones a partir de ciertas reglas.
Garantizados estos derechos en los cuerpos legales béasicos vy
generales, como son las constituciones, se da paso a la
organizacidén de los poderes publicos, su integracidédn y las
mecdnicas o reglas de integracidén, precisamente estamos
refiriéndonos a los sistemas politico y electoral. Por otra

parte, el derecho de organizarse y asociarse, es lo qgque da

124 Dahl, Robert A. Los dilemas del pluralismo democratico. Autonomia versus control. Alianza Editorial.

CONACULTA. México, 1982. Cap. 1, p. 11-13

125 Dahl define: “Con respecto al pluralismo: 4. En las expresiones pluralismo democratico o democracia

pluralista, los términos pluralismo y pluralista se refieren al pluralismo organizativo, esto es, a la existencia de

una pluralidad de organizaciones (subsistemas) relativamente autonomas (independientes) en el ambito de un

Estado.

5. En todos los paises democraticos, algunas organizaciones son relativamente auténomas.

6. Un pais es una democracia pluralista si a) es una democracia en el sentido de una poliarquia y b) las

organizaciones importantes son relativamente auténomas. Por ende, todos los paises democréticos son

democracias pluralistas. ” Ibid. P. 16

126 \er el cuadro 1.1 en Dahl, Robert A. La poliarquia. Participacién y oposicion. Tecnos. Madrid, 1997. p. 15
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vida, en el &mbito de la politica, a las organizaciones
partidistas.

Los partidos politicos son integradores de intereses
individuales vy de grupo, entes que movilizan la acciédén
colectiva e instrumentos por los qgque se hace efectiva 1la
representacién. Ahora bien, la presencia de estos elementos
de caracter valorativo, dotan de significacién a
instituciones y organizaciones en la opinidén del publico vy
con ello de legitimidad.

Es por lo anterior que las asociaciones de los ciudadanos, en
los partidos politicos y otro tipo de organizaciones de
cardcter social, se caractericen con el elemento de la
autonomia y tengan garantias de acceder a la integracién de
las organizaciones publicas, es decir de las estructuras de
gobierno. Sin embargo hay una diferencia en las
organizaciones publicas, como en el caso de los sistemas
politicos presidencial o parlamentario, en el primero la
divisién de poderes, que en el caso mexicano implica la
separacidén del Ejecutivo del Legislativo, mientras que en el
segundo el gobierno se <crea a partir de una mayoria
legislativa en el Parlamento, o en su defecto en la coalicidn
de facciones parlamentarias para consolidar un gobierno. EI1
otro elemento de disefio constitucional tiene que ver con el
ejercicio de la dominacidén a partir de la dimensidn espacial,
el estado unitario, el federal o la confederacién. En nuestro
caso identificamos que el criterio territorial gque implica el
federalismo, en nuestro caso tiene una particularidad, 1los
6rdenes de gobierno son tres: federal, estatal y municipal.

Si observamos bien, el federalismo como forma de organizar

territorialmente estructuras organizativas que ejerzan
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. . 7
funciones gubernamentales pueden ser Dbase de conflicto'?’,

pero por otra permite la pluralidad partidista y que ciertas
subunidades sean gobernadas por partidos diferentes al que
ejerza el gobierno a nivel nacional. Veamos la opinidén de
Lipset respecto a este entramado institucional:

"La democracia necesita de la divergencia dentro de los

grupos lingliisticos o religiosos, no entre ellos.

Pero donde tales divisiones no existen, el federalismo parece
servir bien a la democracia. Ademds de crear una fuente
ulterior de conflicto cruzado, proporciona las varias
funciones que Tocqueville serdald que compartia con 1las
asociaciones voluntarias fuertes -resistencia a la
centralizaciodn del poder, el adiestramiento de nuevos lideres
politicos y los medios de dar al otro partido una posibilidad
en el sistema como un todo, ya que ambos partidos nacionales

contintan generalmente controlando algunas unidades del

sistema."?®

A la complejidad gque observamos en los o6rdenes de gobierno
sumados a la divisidén de poderes en el sistema presidencial,
debemos ahora afiadir que en los hechos cada gobierno es una
compleja red de organizaciones, las mas de ellas estructuras
burocraticas altamente institucionalizadas, pero que alternan
con tipos gerenciales, aunque haya wuna pretensidén a la
homogeneidad de actuacidén, discurso y resultado'?’.

Pero también hay diferencias cualitativas entre las
burocracias gubernamentales vy aquellas que integran 1los
6rganos de la representacidn politica: Asambleas o Congresos;
encargados de las altas funciones de direccidén e integraciédn
de los 1intereses representados por las organizaciones

gubernamentales de los tres 6rdenes de gobierno, partidistas,

econdmicas, educativas y sociales.

127 »E| federalismo aumenta las oportunidades de multiples fuentes de desavenencia al agregar intereses y
valores regionales a los otros que atraviesan la estructura social.”" Lipset, Seymour Martin. EI hombre politico.
Las bases sociales de la politica. Rei, México, 1993. p. 79

128 1bid. P. 79

123 Arellano y Cabrero. Op. Cit. P. 7
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Es interesante sefialar la importancia que tienen 1los
Congresos y Asambleas en los regimenes democraticos, pues
ellos son los espacios organizacionales donde se dan los més

importantes procesos de negociacidén que transforman el statu

Esta diversidad de organizaciones gubernamentales,
estructuradas en niveles y ramas, en el primer caso nos
presenta un espacio de negociacién, si consideramos a la
politica como el espacio de negociacidén del conflicto, entre
las diferentes unidades en que se estructura el ejercicio del
poder publico, como es federacidén, estados vy municipios;
sobre todo en los temas de las atribuciones concurrentes, el
uso de los recursos financieros % las capacidades
tributarias.

En cuanto a las ramas (Ejecutivo, Legislativo y Judicial),
nos referimos a las atribuciones que cada poder ostenta y que
en su ejercicio genera problemas o diferencias en sus
relaciones con cualquier otro poder federal o de cualquier
otro nivel.

Hasta aqui podemos sefialar las complejas relaciones que un
sistema politico presenta, sobre todo si su estructura
organizativa es, como forma gubernativa, el disefio
institucional del sistema presidencial, sumado a la dimensidn
territorial que ofrece el disefio institucional del sistema
federal: los problemas en el nivel vertical (entre poderes)
es lo que llaman poder compartido o gobierno dividido, cuando

la organizacidén partidista no cuenta con ambos poderes

130 precisamente las reglas de agregacion de intereses, las cuales establecen los criterios, procesos de votacion,
elaboracion del marco institucional, son muy importantes, pues mediante éstas se elaboran a su vez las reglas
del conjunto de la sociedad, por lo que son el objeto de estudio de algunos cientistas politicos, como ejemplo
Tsebelis, George, en su obra ya citada, que aborda el estudio de las instituciones, se pregunta en la
conformacion de las mayorias y en que circunstancias se crean, tanto para cambiar el statu quo o mantenerlo.
Ademas de que propone un esquema analitico que puede ser usado en distintas conformaciones de poder y
con distintos marcos institucionales de agregacién de intereses, en procesos de negociacién. Otro estudiosos
es Shepsle, A. Kenneth y Mark S. Bonchek. Las férmulas de la politica. Instituciones, racionalidad y
comportamiento. CIDE; Taurus. México, 2004
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(legislativo % ejecutivo) . En el segundo caso, la
problemdtica es conocida como la cohabitacién, cuando 1los
gobiernos determinados en una misma sede o delimitacién
espacial, son de partido distinto.

A esta complejidad hay que sumar la estructuracién de un
sistema partidista, en cuyo proceso de institucionalizacién
registra cambios en el sistema electoral. Y es que las
organizaciones partidistas Jjuegan un importante papel como
instrumentos de integracién de las organizaciones
gubernamentales; me refiero al ejecutivo y legislativo, sea
en la delimitacidén espacial de la totalidad nacional o de las
subunidades estatales y municipales.

Por Ultimo, en torno al aspecto organizativo, mencionaremos a
los influyentes individuos, los agentes al interior de las
organizaciones: gubernamentales (politicas y/o
administrativas) en sus diferentes niveles vy partidistas.
Estos actores que despliegan al interior de las
organizaciones sus Jjuegos de poder, y pasan del control de
las organizaciones partidistas a buscar el control de las
organizaciones del poder puUublico en sus diferentes oérdenes y
ramas. Y es que al interior de las organizaciones
gubernamentales, las organizaciones partidistas buscan
controlar 1los recursos para transformar las estructuras
institucionales, es decir, los marcos que regulan y norman
las actividades y funciones publicas.

Podemos observar tres tipos de cambio en las instituciones
politicas y gubernamentales, las cuales incluso dan paso a
cambios en las organizaciones vy les dotan de wuna nueva
legitimidad. Estas se dan en las siguientes dimensiones:
primero, los cambios al ordenamiento basico de un estado, su
constitucidén, donde estidn establecidas las instituciones vy

organizacidén de la dominacidén, asi como sus relaciones con
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otras A&reas sistémicas tales como la economia, sociedad,
cultura, derechos basicos y obligaciones de la ciudadania.

El segundo campo de accidén tiene que ver con las formas de
eleccién de 1los principales actores que integraradn a las
estructuras de poder estatal, las formas de distribucidén, en
fin, los elementos que le dan legitimidad y le permiten
sostener la férmula de la democracia representativa.

El tercer campo tiene que ver con el marco institucional que
rige las <relaciones al interior de las organizaciones
gubernamentales, que Jjerarquizan a éstas y enumeran sus
funciones, asi como regulan los procesos de gestiodn.

En conclusidén, la actividad de los sujetos al interior de las
organizaciones en los Jjuegos de poder internos, como al
exterior, siendo conductores de la accidén colectiva y usando
a la organizacidédn como medio en un Jjuego frente a otros
actores y organizaciones, estard regida por constructos
culturales, es decir, artificiales, que restringen la accidn
colectiva e individual: las instituciones.

Respecto a las instituciones, en este primer acercamiento nos
hemos referido a las formales, pero también hay una serie de
marcos 1institucionales de caracter informal que brinda
elementos que é1 solo analisis formal de las instituciones no
ofrece.

En fin, debemos seflalar que la accidén de los agentes con
influencia es variada, de ahi 1la importancia del disefio
institucional. Pero las instituciones implican también la
adquisicién de nuevas pautas, sean guiones de la conducta o
la accidén frente a problemas nuevos o emergentes, y dan pauta
para la creacidén de organizaciones, legitimadas por estas
necesidades, las cuales deben atenderlas, aungque no sSiempre
sean resueltas.

Ahora bien, ¢cudles son las instituciones gque estan
relacionadas con esta investigacidén? Pues son las que crean
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las estructuras organizativas del gobierno del Distrito
Federal, de modo que nos permiten observar los cambios que se
dan en torno a la naturaleza de la organizacidén gubernamental
local, las que en el ambito federal inciden en el gobierno
local y las normas electorales.

En segunda instancia, el andlisis institucional nos permite
revisar en las funciones de cada organizacidén; gquiénes, ddénde
y cémo ejercen, al interior de las organizaciones, estas
funciones que son vitales. Esto es con el objeto de delimitar
los espacios de la accién de los diferentes actores que
inciden en el gobierno del Distrito Federal.

Por Ultimo, nos interesa conocer el marco institucional que
norma la resolucién del conflicto entre estos actores
organizativos gubernamentales y politicos, y como se han
resuelto dichos conflictos. Es decir si ha privado la accidn
apegada al marco institucional, de la norma, o se ha hecho
uso discrecional de los recursos organizativos por parte de
agentes, en cuyos ©planteamientos estratégicos y actos
politicos han jugado con la incertidumbre propia del
entramado organizativo de la politica, y con esto han jugado

por fuera de las instituciones para resolver el diferendo.
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2. REPRESENTACION. TENDENCIAS EPECTORALES, INTEGRACION Y
DISTRIBUCION DE LOS ACTORES POLITICOS EN LOS ORGANOS DE
GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL.

En el capitulo anterior a partir del planteamiento tedrico se
describian las complejidades del sistema presidencial
conjugado con el sistema federal, asi como la relacidn que
hay entre el sistema de partidos y las reglas del sistema
electoral.

Iniciaremos enfocando a los partidos politicos y su fortaleza
electoral. Estos datos y sus tendencias nos permite describir
en un segundo plano como se manifiesta en la integracidén de
los poderes publicos que son responsables del gobierno en el
Distrito Federal, tomando la serie de datos que parte de 1976
a 2006.

Las elecciones de 1976 se distinguen por un marco de poca
competencia electoral y falta de legitimidad. La reforma
politica de 1977 serd el inicio de transformaciones al marco
institucional, el cual se modificard inicialmente como una
respuesta del sistema politico para anular la via insurgente
e 1integrar a los grupos de izquierda al sistema politico,
conformando organizaciones partidistas que compitan en la
arena electoral y participen en la integracién de los oérganos
de gobierno.

Dicha reforma modificé 1la integracidén de 1la Cémara de
Diputados, cuyo sistema de mayoria relativa y diputados de
partido que habia permitido el predominio del PRI, se
completaria con un sistema de representacidén proporcional,
para cubrir el 25% del total de la Camara.

El nuevo entramado institucional fue c¢reado para lograr
legitimidad y brinddé las bases del actual sistema de
partidos, sus 1incipientes reglas electorales se fueron
modificando a través de reformas constitucionales, productos

de acuerdos que respondian a la coyuntura politica.
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Este es el génesis de las actuales instituciones electorales,
de los organismos especializados y profesionalizados, como es
la autoridad electoral autdénoma, gque administra los procesos
electorales; o la autoridad Jjurisdiccional, que imparte
justicia en la materia y que es funcién de un Tribunal
especializado dependiente del Poder Judicial de la
Federacién.

Las elecciones en este trabajo son vistas como los procesos
en que los actores politicos colectivos, en este caso 1los
partidos politicos, invertiréan recursos en juegos
organizativos, en un principio en condiciones inequitativas,
para alcanzar triunfos electorales. El triunfo electoral se
convertird en recurso organizativo, pues mediante éstos 1los
candidatos pasan a integrar las estructuras de los poderes
publicos, en este caso el ejecutivo y el legislativo federal,
entendiendo a dichas estructuras como actores colectivos
gubernamentales”l.

También se sefiala la emergencia de organizaciones
gubernamentales en el entramado organizativo del gobierno del
Distrito Federal, como una respuesta a demandas politicas
abanderadas por los partidos politicos. Si bien en un trabajo
previo se revisd este cambio politico en el Distrito Federal,
en este sbélo se hard referencia a ciertos elementos que
dieron sustento al cambio, pues simplemente se pretende
presentar o resaltar los recursos de los partidos politicos y
las caracteristicas de sus contextos organizativos,
periodizando y asi encuadrar el desarrollo de los siguientes
capitulos, sobre los procesos de deuda publica, 1ley de

ingresos, presupuesto de egresos.

131 | os refiero asi, en el entendido de que ambos tipos son institucionales, ya que sus actividades estan
sefialadas, reguladas, restringidas en los marcos generales. Ambos tipos pertenecen a la formulacion teérica
que George Tsebelis denomina “Jugadores con veto”.
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2.1. RESULTADOS Y TENDENCIAS ELECTORALES. LA INCIDENCIA
DE LO NACIONAL EN LO LOCAL.

Hay ciertos estudios que revelan una tendencia descendente en
el wvoto recibido por el PRI a 1lo largo del periodo
comprendido entre 1946 vy 19882, En el cuadro 1 se presentan
los resultados de las elecciones de diputados a partir de
1976 y hasta 2006, agregados éstos en dos grupos, a nivel
nacional y del Distrito Federal, con dos series: el PRI

versus la oposicidén en su conjunto.

Cuadro 1. Porcentajes de votacién nacional de diputados,
comparativo PRI vs oposicién: 1976-2006

Afio Nacional Distrito Federal

PRI Oposicidn PRI Oposicién
1976 80 13.9 55.6 28.9
1979 69.7 24.3 46.7 38.6
1982 69.3 30.7 48.3 50.9
1985 64.8 30.4 42.6 47.6
1988 51.1 48.9 27.6 72.4
1991 58.6 37.1 44 .2 51.3
1994 50.2 49.8 40.6 59.4
1997 39.1 60.9 23.6 76.4
2000 36.9 63.1 22.5 77.5
2003 36.8 63.2 11.8 88.2
2006 28.2 71.8 11.7 88.3

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de 1976 a 1991 son de Gébmez Tagle Silvia. La transicidn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Los datos de 1994 a 2006 son del IFE. “Atlas Electoral Federal de México
1991-2006. Disco Compacto. Versidén 1.0. México, 2006.

*Las columnas que horizontalmente no suman 100% se debe a que no estan
considerados los votos anulados. Donde si suman es porque no existen
datos sobre anulados.

Al inicio de la serie de datos nacionales, el PRI obtuvo el
80%, sin embargo en el Distrito Federal obtenia el 55.6%,

habia una diferencia de 24.4 puntos porcentuales. Por otra

132 para abundar en este asunto, consultar: Peschard Mariscal, Jacqueline. "Geografia electoral del Distrito
Federal (1946-1991)", en Emmerich, Gustavo Ernesto (coord.) Votos y mapas. Estudios de geografia electoral
en México. UAEM. México, 1993. P4gs. 23-60; y Cambio y continuidad en el comportamiento electoral del
Distrito Federal, 1988-1994. Tesis Doctoral. EI Colegio de Michoacén, A.C.
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parte, la serie termina en 2006, con 28.2% de votacidén a
nivel nacional para el PRI y 11.7% en el Distrito Federal.

Respecto a la oposicién, en 1976 a nivel nacional obtuvo el
13.9% frente al 28.9% logrado en el Distrito Federal, en un
contexto dificil para ésta. En 2006, al final de la serie de
datos expuestos en el cuadro 1, resalta el 88.3% local frente
al 71.8% nacional y que se observa de manera dramdtica en la
grafica 1. Esto nos permite observar el trédnsito del sistema

de partido predominante al actual sistema multipartidista.

Grafica 1. Tendencias electorales del PRI versus la oposicién a nivel
Nacional y en el Distrito Federal: 1976-2006
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Fuente: Realizada con los datos del Cuadro 1.

La tendencia negativa de los resultados electorales para el
PRI en el Distrito Federal sustentaron los argumentos de
carencia de democracia y falta de legitimidad en el gobierno
de la entidad, sobre todo a partir de la eleccidén de 1988
donde la coalicidén dominante del PRI enfrentdé a un frente

politico encabezado por su expulsada disidencia interna.
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ELECCIONES PRESIDENCIALES

El Presidente gobernaba el Distrito Federal y lo administraba
a través del Departamento del Distrito Federal, por lo gque en
el cuadro 2 se presentan los resultados de las elecciones
presidenciales a partir de 1976.

Para la oposicidén, el entramado institucional gque sustentaba
la estructura organizativa de la administracién local como
una dependencia del gobierno federal, era calificado de
autoritario, promoviendo la necesidad de su modificacidén vy
contar en su lugar con un gobierno local elegido directamente
por los ciudadanos del Distrito Federal, de manera gue muchos
esfuerzos de la oposicidédn se orientaron a demandar un nuevo

marco, calificado de “democréatico”, para la entidad.

Cuadro 2. Votacién presidencial, comparativo nacional vs
Distrito Federal: 1976-2006

Nacional Distrito Federal
ANO PAN PRI PCM/FDN/PRD PAN PRI PCM/FDN/PRD
1976 0 87.84 0 0 69.26 0
1982 15.69 68.43 3.48 23.37 48.55 7.51
1988 16.79 50.71 30.59 21.94 27.16 48.04
1994 26.69 50.13 17.07 27.16 43.39 20.90
2000 42.52 36.11 16.64 43.65 24.01 25.95
2006 35.89 22.23 35.33 27.36 8.54 58.16

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de 1976 a 1988 son de Gémez Tagle Silvia. La transicién
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Datos de las elecciones de 1994 vy 2000, fueron consultados en:
Estadisticas Electorales Federales y Locales en México. Elecciones 1990-
2000. Disco Compacto. Centro de Formacién y Desarrollo, Instituto Federal
Electoral; Centro de Estadistica y Documentaciédn Electoral: Universidad
Autdénoma Iztapalapa.

Datos de la eleccidén de 2006 se consultd “Resultados del cédmputo final
del tribunal electoral del poder Jjudicial de la federacién”, en
Estadistica de las Elecciones Federales de 2006.
http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/presidentet/nac.html

Se consideran a los principales partidos politicos a partir
de los porcentajes de votacidén obtenidos, comparando el
desempefio de cada uno tanto a nivel nacional como local, de

manera que se Observen las diferentes tendencias de 1la
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derecha vy la izguierda, en el contexto de 1la ciudad de
México. Se observa que entre 1976 y 1982 hay correspondencia
en triunfo del PRI tanto nacional como local en la eleccidn
presidencial, hay una clara hegemonia con gran distancia de
los partidos opositores, sin embargo se observa la tendencia

a la baja en ambos niveles.

Grafica 2. Tendencias de las elecciones de Presidente a nivel Nacional
y en el Distrito Federal: 1976-2006
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Fuente: Realizada con la informacidén del Cuadro 2.

Los resultados de las elecciones presidenciales son
interesantes, de acuerdo con la grafica 2, y es dque cada
eleccidn responde a un contexto y estrategia desarrollada por
los actores politicos, ademads de que el desempefio electoral
da cuenta de que en ambas dimensiones geo-espaciales 1los
comportamientos no son andlogos, pues en el Distrito Federal
hay cambios sin que se pueda declarar que hay claridad en la
tendencia por un partido politico, sino modificaciones o
mejor dicho, volatilidad en la voluntad del elector al

momento de ejercer su derecho.
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Por otra parte, a nivel federal el periodo es de suma
fragilidad ©para 1los gobiernos emanados del PAN, con
elecciones ganadas con el 42 y 35 por ciento en 2000 y 2006,
se manifiesta la alta competencia electoral, el triunfo de
mayorias relativas y pluralidad politica en los o&érganos de
representacién legislativa.

En cuanto a los resultados de las elecciones presidenciales
en el Distrito Federal, se observa un comportamiento
diferenciado en las elecciones de 1988 y 2006, pues mientras
el PRI gana en la primera a nivel nacional, en el nivel local
pierde la eleccidén frente a Cardenas apoyado por el FDN. En
el segundo caso, a pesar de ganar el PAN la presidencia, la
eleccién en el Distrito Federal la perdidé en una proporcidn
de 2 a 1, a favor del candidato perredista y exjefe de
Gobierno, Andrés Manuel Lépez Obrador.

En el caso de la elecciones de 1994 y 2000, fueron ganadas en
los dos éambitos territoriales por el PRI vy el PAN
respectivamente, aungque en la Ultima, a pesar de ganar Fox la
eleccidén presidencial en el D.F., para la eleccidn del Jefe
de Gobierno se dio el fendmeno del voto diferenciado, pues

perdia el candidato panista Santiago Creel.

CONGRESO DE LA UNION.

El Poder Legislativo incide en el gobierno local, por lo que
se hace necesario abordar los resultados histdéricos de las
elecciones de senadores y diputados, en ese orden.

SENADO

De acuerdo con los resultados, 1las tendencias nacionales
muestran un comportamiento estable, aunque descendente,
mientras que en el Distrito Federal hay variaciones de 1los
partidos que alcanzan el triunfo. En las elecciones de 1976,
1982, 1991, 1994 vy 2000, 1los triunfos nacionales fueron
correspondidos en la eleccién de la entidad, no asi las de
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1988, 1997 y 2006, pues los triunfos fueron para partidos vy
coaliciones diferentes. Dichos resultados para integrar al
Senado se dieron de la siguiente manera, de acuerdo con el

cuadro 3:

Cuadro 3. Votacién de senadores, comparativo nacional vs
Distrito Federal: 1976-2006
Nacional Distrito Federal

ANO PAN PRI *FDN/PRD PAN PRI FDN/PRD
1976 7.45 80.21 0 19.81 55.72 0
1982 16.41 64.99 3.86 23.64 43.71 8.63
1988 18.09 50.85 *29.30 24.18 26.70 47.15
1991 17.7 61.6 8.6 19.20 45.64 12.84
1994 25.73 50.24 16.83 26.61 42 .92 20.71
1997 26.9 38.5 25.83 18.07 23.22 45.50
2000 38.11 36.75 18.85 36.91 22.88 29.61
2006 33.63 27.99 29.7 25.6 11.82 51.82

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de 1976 a 1988 son de Gdémez Tagle Silvia. La transicidn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Datos de las elecciones de 1991, 1994, 1997 y 2000, se consultaron en
Estadisticas Electorales Federales y Locales en México. Elecciones 1990-
2000. Disco Compacto. Centro de Formacién y Desarrollo, Instituto Federal
Electoral. Centro de Estadistica y Documentacidén Electoral: Universidad
Autdénoma Iztapalapa.

Datos de la eleccién de 2006, se consultd “Resultados del cédmputo final
del Tribunal Electoral del ©Poder Judicial de la Federacidn”, en
Estadistica de las Elecciones Federales de 2006.
http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/presidentet/nac.html

* Se considerdé a la votacidédn recibida por los partidos integrados en el
FDN.

Los resultados de 1976, 1982, 1988, 1991 y 1994 son de la eleccidén de
Senadores por el principio de Mayoria Relativa.

Los resultados de 1997, 2000 y 2006 son de la eleccidén de Senadores por
el principio de Representacidén Proporcional.

Los resultados nacionales muestran una tendencia descendente
del PRI, pero de manera pronunciada a nivel local. Asi, en
1988 la eleccidén federal la gand el PRI y en el D.F. el FDN;
en 1991 y 1994 gana en ambas delimitaciones geoespaciales el
PRI; en 1997 el PRI gana a nivel nacional pero pierde en el
D.F. a manos del PRD. Para 1la eleccidédn de 2000 la mayor
votacidén a nivel nacional y en el D.F. la gana el PAN y por
ultimo, en la eleccidén de 2006 gana a nivel nacional el PAN,

mientras que en el D.F. el triunfo del PRD es contundente.
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Estos resultados nos mostrardn una serie de escenarios de

poder compartido.

Grafica 3. Tendencias de las elecciones de Senadores a nivel Nacional y
en el Distrito Federal: 1976-2006
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Fuente: Realizada con los datos del Cuadro 3.

DIPUTADOS

Respecto a las elecciones de Diputados, se presentan en el
cuadro 4 los resultados, los que son similares a 1los
registrados en la eleccidén de Senadores, pero se consideran
los datos a partir de 1976, con objeto de contar con una
s6lida tendencia sobre los resultados por cada partido
politico abordado, que actualmente son los principales del
sistema de partidos en el caso mexicano. Por lo anterior se
tienen entre la serie, los datos de las elecciones de
1979,1985 y 2003, en el entendido de que la regularidad de
éste tipo de eleccidén no ha cambiado y se realizan cada 3
anos.

En cuanto a la observacién de la magnitud de cada partido, el
mismo cuadro nos permite observar que en 1976 la fuerza del
PRI es evidente, pues su capacidad organizativa tiene la

cobertura del 80% del voto, frente al 8.45% del PAN y la
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falta de participacién del Partido Comunista, gque en ese

tiempo no estaba reconocido formalmente.

Cuadro 4. Votacién total de diputados, comparativo nacional
vs Distrito Federal: 1976-2006
Nacional Distrito Federal
ANO PAN PRI * (PSUM/PMS) PAN PRI * (PSUM/PMS)
**FDN/PRD **FDN/PRD

1976 8.45 80.08 0 21.27 55.62 0
1979 10.79 69.71 5 16.83 46.70 11.52
1982 17.52 69.27 4.4 27.31 48.35 9.08
1985 15.54 64.90 “3.23 21.92 42 .66 *7.03
1988 18.03 51.02 *%29.09 24.37 27.61 *%45. 94
1991 17.66 61.44 8.3 19.76 46.23 12.18
1994 25.81 50.20 16.65 27.29 40.59 21.37
1997 26.61 39.11 25.71 18.04 23.62 45.35
2000 38.29 36.89 18.67 37.16 22.49 30.02
2003 30.74 36.77 17.60 25.81 11.78 42.79
2006 33.41 28.18 28.99 25.85 11.68 51.43

Cuadro: Elaboracidén propia.
Fuente: Los datos de 1976 a 1988 son de Gbémez Tagle Silvia. La transicidn

inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Datos de las elecciones de 1991 a 1997, estan contenidas en Estadisticas
Electorales Federales y Locales en México. Elecciones 1990-2000. Disco
Compacto. Centro de Formacidén y Desarrollo, Instituto Federal Electoral.
Centro de Estadistica y Documentacidén Electoral: Universidad Autdnoma
Iztapalapa.

Datos de las elecciones de 2000 a 2006, en Estadistica de las Elecciones
Federales de México.

Consultar en: http://www.ife.org.mx/portal/site/ife/menuitem

Los datos de 1991 a 2006 son los resultados presentados en la eleccidn de
diputados por el principio de Representacién Proporcional.

Pero estos datos iniciales se irdn transformando, pues
observando el conjunto de datos por cada eleccidén entre 1976
y 2006, en la grafica 4, se observa como a nivel nacional la
tendencia del PRI es a la baja, de manera que en 1997 obtiene
el 39.11% del total de 1la wvotacidédn, lo cual 1incidird en
cambios al interior de la Cémara. Sin embargo hay que
recordar que en 1988 el tropiezo electoral de ese afio
demostré la vulnerabilidad del PRI ante la competencia
encabezada por conspicuos miembros de su disidencia interna.

Sin embargo, en cuanto al nivel local, el PRI también tiene
una tendencia descendente vy con una diferencia ante 1los
resultados locales de una media de 20 puntos. Asi, en 1988
fue la primera minoria, con su 27.61% del total de 1la
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votacidén, recuperadndose en 1991 y 1994, para perder a partir

de 1997 a manos del PRD.

Grafica 4. Tendencias de las elecciones de Diputados a nivel Nacional y
en el Distrito Federal: 1976-2006
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Fuente: Realizada con los datos del Cuadro 4.

El PAN a nivel nacional ha seguido siendo la segunda fuerza
electoral, salvo en los resultados de 2000 y 2006, donde
obtuvo la cobertura més alta de la votacidén. En cuanto a
nivel local, también se observa que mantuvo esta segunda
posicidén y con mayor fuerza electoral, de 1976 a 1994, pues
en 1997 ocupd el tercer lugar de votos, en 2000 el primero y
en 2003 y 2006 el segundo nuevamente.

Por ultimo, como resultado de la reforma politica de 1977,
que permitié el registro del Partido Comunista, el cual
posteriormente fue modificando sus siglas a partir de las
negociaciones con otras fuerzas politicas, se observa el
desarrollo de la oposicidén de izquierda y su posicionamiento

en el mercado electoral.
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Ocupando la tercera posicidén desde su aparicidén formal en las
elecciones de 1979. Hasta que en 1988, se integraron
diferentes partidos en el FDN, en su conjunto obtuvo el
segundo lugar a nivel nacional y el primero a nivel local,
sin embargo en los hechos, por la aplicacién del marco
institucional electoral en la conformacién de 1los poderes
publicos, resultdé en una formacidén mayoritaria para el PRI.

En 1991 y 1994 nuevamente vuelve al tercer lugar en ambos
niveles, nacional y local, pero en 1997 comienza a darse un
fenébmeno en que su fuerza local pasa al primer lugar,
mientras a nivel nacional se mantiene en la tercera posicidn.
Durante las elecciones de 2000 y 2003 a nivel nacional obtuvo
la tercera posicidén y en 2006 la segunda. Mientras en el
Distrito Federal en el 2000 obtenia el segundo lugar y en las
posteriores dos elecciones se coronaba con el primer lugar en

la captacidén del voto capitalino.

ASAMBLEA DEL DISTRITO FEDERAL

La primera reforma constitucional de importancia para el
Distrito Federal, en los uUltimos 20 afios del siglo XX, fue la
que en 1986 cred a la entonces Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, vy que posteriormente por obra de las
reformas de 1992-1993 y la de 1996, cambidé su denominacidn a
Asamblea Legislativa.

La creacién de la Asamblea fue un paso importante en la
construccién de oérganos de gobierno de cardcter eminentemente
local vy, por otra parte, un cauce para la participaciédn
politica vy la creacién de grupos politicos locales, dque
conformaran una elite politica local pluripartidista, la cual
competeria por el cambiante voto capitalino, conforme al

cuadro 5.
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Cuadro 5. Votacién por partido para la Asamblea del

Distrito Federal: 1988-2006

Partido 1988 1991 1994 1997 2000 2003 2006

PAN 24.16 18.80 27.01 18.06 | *35.03 25.07 24.98

PRI 27.42 43.65 40.54 23.58 22.00 11.53 | **12.76

PPS 15.91 3.00 .80 .36

PARM 7.60 2.01 .63 .83

PDM 1.14 1.29 .44 .56

PMS/PRD 8.82 11.50 21.15 45.20 30.73 43.34 | **x*49.92

PFCRN/PC 14.01 8.29 1.26 1.78

PRT .94 1.16

PEM/PVEM 4.73 3.9 8.78 i 8.71 Wi

PT 1.07 4.11 1.67 1.72 1.38 ok

CDPPN .29 1.74 * % %

PCD 1.50

PSN .13 .49

PAS .16 .36

DSPPN 4.85

MP 2.41

PLM .55

FC .69

PNA 6.77

PASC 3.81

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de las elecciones de 1988 y 2003 son de Becerra Chavez,
Pablo Javier. “De 1la posrevolucidén a nuestros dias, 1928-2003; en
Emmerich, Gustavo Ernesto. Las elecciones en la ciudad de México, 1376-
2005. UAM; IEDF. México, D.F. 2005.

Datos de las elecciones de 1991 a 1997, en Estadisticas Electorales
Federales vy Locales en México. Elecciones 1990-2000. Disco Compacto.
Centro de Formacidén y Desarrollo, Instituto Federal Electoral; Centro de
Estadistica y Documentacién Electoral: UAM Iztapalapa.

Datos de 1la eleccidén de 2000, se consultdé la Estadistica de las
elecciones locales 2000. IEDF. México, 2001.

Datos de la eleccidén de 2006, ver el “Sistema de Consulta de 1los
resultados de las elecciones locales 2006". IEDF.
http://www.iedf.org.mx/eel/eel06/index.html

* Considera la votacidén de la Alianza por el Cambio integrada por PAN vy
PVEM.

** Considera la votacidén de la Coalicidédn Unidos por la Ciudad integrada
por el PRI y el PVEM.

*** Considera la votacidén de la Coalicidédn por el Bien de Todos integrada
por el PRD, PT y Convergencia.

En las elecciones federales de 1988 se llevd a cabo también
la eleccidén de integrantes de la Asamblea, la cual inicid
funciones en ese afio. A partir de ahi, este &érgano se
caracterizd por ser plural, pues de acuerdo con el cuadro 5 y
la grafica 5, de los resultados electorales dificilmente un
partido obtenia més de 50 puntos porcentuales del total de

los votos.
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Grafica 5. Tendencias de las elecciones de
Representantes/Diputados a la Asamblea del
Distrito Federal: 1988-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 5

Una diversidad de organizaciones politicas participaron en
cada eleccidn, muchas de ellas desaparecieron por no obtener
la votacidén minima requerida a nivel nacional, aunque en
algunos casos tuvieron a nivel local 1los ©porcentajes
suficientes para que les fuera asignado el numero de
representantes correspondientes a la Asamblea.

De acuerdo con los resultados y las tendencias electorales,
el PRI a pesar de iniciar con una baja recepcidén de votos en
1988, fue quien gand la eleccidn, pues los partidos del FDN,
que aparecen en otros, sumando con el PMS, que es tomado
aparte pues es el partido cuyo registro permitid la
constitucién del PRD, no reflejaron ese triunfo en la
integracién de la Asamblea.

El PRI mantuvo el triunfo durante las elecciones de 1991 vy
1994, sin embargo en 1997, 2003 y 2006 el triunfo fue del
PRD, la excepcidén fue en la eleccidédn del 2000, ganada por el

PAN.
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JEFATURA

DE GOBIERNO

A partir de las reformas de 1996 al marco constitucional del

Distrito Federal, el siguiente paso fue en 1997 la novedosa

eleccidén del Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

Cuadro 6. Votacién para Jefe de Gobierno del Distrito

Federal: 1997-2006

Partido 1997 2000 2006

PAN 15.58 *33.4 27.26

PRI 25.58 22.8 *21.59

PRD 48 .11 34.5 *%46.37

PC 1.85

PT 1.30 1.8 uiEs

PVEM 6.90 * *

PPS 0.23

PDM 0.42

CDPPN .3 * %

PCD .8

PSN .1

PARM .4

PAS .2

DSPPN 3.3

PNA 2.28

PASC 1.05

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de la eleccidén de 1997 son de Resultados de 1los
cémputos de entidad de la votacidén para Jefe de Gobierno del Distrito
Federal. IFE. México, 1997.

Datos de la elecciones de 2000 y 2006, ver “Estadistica Electoral Local
2000” y el “Sistema de Consulta de los resultados de las elecciones
locales 2006”. IEDF. http://www.iedf.org.mx/eel/eell6/index.html

Las elecciones de esta figura Jjuridica confirmaron la
tendencia a votar por un partido diferente al que detentaba
el gobierno federal, el PRD logrdé el triunfo de manera
holgada con una diferencia de 22 puntos porcentuales sobre el
segundo lugar, el PRI, partido que en ese momento detentaba
el Ejecutivo Federal, ver el cuadro 6.

Con este triunfo histérico, Cuauhtémoc Cardenas era elegido
el primer Jefe de Gobierno, materializédndose el fendbmeno de
la cohabitacidén politica en la sede de los poderes federales.
El partido de izgquierda que se habia significado en sus
inicios por ser una oposicidén intransigente, y que durante la

elecciédn moderd su discurso, pasando a ser una oposicidn
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leal, presentadndose como una real alternativa de gobierno,

fue favorecido por el electorado.

Grafica 6. Tendencias de las elecciones de Jefe
de Gobierno del Distrito Federal: 1997-2006

60
50
40
30 "

— / —e
20 / —il
10 —

+
=il

0

1997 2000 2006

e=@=PAN === PRI PRD === otros

Fuente: Realizada con los datos del cuadro 6

Posteriormente el PRD confirmdé su control de la entidad al
ganar las siguientes 2 elecciones de Jefe de Gobierno que se
han realizado en 2000 y 2006. Sin embargo la eleccién de 2000
se convirtidé en una cerrada disputa con el PAN, mientras que
el PRI caia de la segunda posicidén que obtuviera en 1997 al
tercer lugar en la preferencia del voto, de acuerdo con la

grafica 6.

2.2. INTEGRACION PARTIDISTA EN LOS CUERPOS DE
REPRESENTACION POLITICA: EJECUTIVO Y LEGISLATIVO FEDERAL, Y
ORGANOS DE GOBIERNO LOCAL.

Vistos los resultados electorales en el anterior subcapitulo,
ahora se identificard la integracidén partidista en cada uno
de los poderes publicos que tienen incidencia formal en el
gobierno del Distrito Federal, conforme con el entramado
organizativo e 1institucional. De esta manera los votos se

volveran posiciones de representacidén, la cual, como habiamos
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comentado, son los recursos organizativos para controlar 1los

6rganos de la representacidén gubernamental.

EJECUTIVO FEDERAL

En el cuadro 7 se registra los porcentajes de las elecciones
presidenciales en el periodo de 1976 a 2006, los resultados
favorecieron al PRI en 1los afios de 1976 a 1994 sin embargo
las UGltimas elecciones de 2000 y 2006 es el PAN el partido

ganador, lo que significdé la alternancia que vivid el pais.

Cuadro 7. Integracién del Poder Ejecutivo Federal y
resultados de las tres principales fuerzas politicas: 1976-

2006
ANO PAN PRI PCM/PSUM | Candidato Ganador
PMS/FDN
/PRD
1976 87.84 José Lépez Portillo
1982 15.69 68.43 3.48 Miguel de la Madrid Hurtado
1988 16.79 50.71 30.59 Carlos Salinas de Gortari
1994 26.69 50.13 17.07 Ernesto Zedillo Ponce de Leébn
2000 42 .52 36.11 16.64 Vicente Fox Quezada
2006 35.89 22.23 35.33 Felipe Calderdédn Hinojosa

Cuadro: Elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de 1976 a 1988 son de Gémez Tagle Silvia. La transicidn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Los datos de 1994 a 2006 son del IFE. “Atlas Electoral Federal de México
1991-2006. Disco Compacto. Versidédn 1.0. México, 2006

Observando detenidamente el cuadro anterior, se identifica
que en las elecciones de 1976 vy 1982, con resultados
electorales de 87.84 y 68.43 del total de 1los votos, se
presenta una hegemonia por parte del PRI. Es importante
seflalar que la eleccidén de 1976 no contd con candidatos de
oposicién, lo cual demostrd una crisis de legitimidad en el
sistema politico mexicano, pues el PAN no presentd candidato
y el PCM no contaba con registro oficial.

Para 1988 con su histdérica eleccidn, y 1994, los triunfos por
50.71 y 50.13 puntos del total de la votacidén, nos ofrece un

sistema de partido dominante pero con una clara tendencia a
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tener elecciones cada vez méas competidas. En ambos periodos
(hegemonia vy dominio), es el Ejecutivo Federal el que
gobierna y administra el Distrito Federal, de manera que esta
facultad fue ejercida en los gobiernos de Lépez Portillo,
Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, donde
se realizaron las reformas electorales vy del Distrito
Federal, que permitieron una nueva etapa como fue la
cohabitacién en el espacio del Distrito Federal

Por uUltimo, en las elecciones de 2000 y 2006 se observa que
se reduce la cobertura de votos derivado de una gran
competencia, que en este caso son por el PAN, la eleccién del
2000 nos ofrece la alternancia en el Poder Ejecutivo, pero su
fuente legitimadora ofrece mayorias relativas de 42.52 vy
35.89 puntos porcentuales, lo cual nos ofrece posiciones que
deben completarse con la integracién del Congreso y los
6rganos de gobierno locales, para tener los escenarios de

gobierno.

CONGRESO DE LA UNION

CAMARA DE SENADORES

Los resultados de las elecciones de 1976 nos ofrece la
integracién del Senado durante las legislaturas L vy LI,
cubriendo hasta 1982, en el gobierno de Lépez Portillo, con
objeto de observar detenidamente la transicidén de este cuerpo
colegiado, que fue més lenta que su homdéloga, la Camara de
Diputados, precisamente por el control de recursos gque tenia
el gobierno federal.

La apertura al pluralismo fue un proceso lento, en gran
medida por el tipo de sistema electoral utilizado para su
integracién. Recordemos que éste era de mayoria relativa,
eligiéndose dos senadores por entidad federativa y dos para
el Distrito Federal.
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Grafica 7. Integracién de la Camara de Senadores por partido
politico, Legislaturas L a LX: 1976-2006
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Cuadro: Elaboracidén propia.

Los datos de la L a la LVI Legislaturas son de Raigosa Sotelo, Luis.
Cuadro 2 “Composicidén partidaria de 1la Cémara de Senadores de la
Legislatura L a LVIII” en Cortés Campos, Josefina y Luis Raigosa Sotelo
Las facultades de control del Senado de la Republica.

Los datos de la LVII a la LX Legislaturas son del Sistema de Informacién
Legislativa (SIL) de la SEGOB. Consultado el 19 de octubre de 2011.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso

La grafica 7 nos presenta la integracién del Senado y los
resultados de las reformas electorales que dieron paso a una
gradual apertura de la Camara a la pluralidad.

La integracién del Senado durante las legislaturas L, LI,
LII, LIIT (1976 a 1988) cubren los sexenios de los
presidentes Lépez Portillo y Miguel de la Madrid. En éstas,
la Cémara es integrada en su totalidad por un sdbélo partido
politico, aunque en el caso del Senador del PPS, partido
aliado al PRI, su posicidén es totalmente marginal y producto
de una negociacidén, que le permitidé ir a la eleccidn en
compafiia del PRI.

En el caso de la eleccidén de 1988 el FDN obtuvo victorias en
el DF y Michoacédn, lo que permitidé que la LIV legislatura

contara con 4 senadores de oposicidén. Sin embargo la reforma
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electoral de 1986 dictaba la renovacién de la mitad del
Senado en la eleccidén intermedia, de manera que en la
eleccidén de 1991 el PRD no tuvo la capacidad de refrendar sus
victorias en ambas entidades, mientras que el PAN se alzaba
con la victoria en Baja California y obtenia asi al primer
senador de su historia, de esta manera la LV legislatura
contdé con 3 senadores de oposicidn.

La Reforma de 1993 duplicdé el numero de Senadores, con su
sistema de 2 férmulas mayoritarias y 1 para la primera
minoria lo cual reconocia la pluralidad partidista. Para las
elecciones de 1994, para integrar 1la LVI legislatura, se
eligieron 3 senadores por entidad y pasaron 32 Senadores de
la Legislatura LV. Esta nueva férmula fortalecié la presencia
de los partidos de oposicidén al PRI, de manera que el Senado
en la LVI legislatura, quedd integrado con 25 senadores del
PAN, al PRI 98 y PRD 5 legisladores.

La posterior reforma de 1996, permitidé el principio de
representacidédn proporcional el cual se aplicaria para
sustituir a esos 32 senadores de la anterior legislatura, que
durarian 3 afios, para posteriormente se renovara la Camara en
su totalidad cada seis afios a partir del 2000, esto permitid
ampliar la pluralidad. Nuevamente la oposicién fue
beneficiada con esta modificacidn, pues resultado de 1la
eleccidén de 1997 y la integracidédn de la LVII legislatura nos
ofrecidé la siguiente integracidén: PAN 32 senadores, el PRI
redujo su numero a 73, el PRD dobldé su numero quedando en 17,
PT con 1 y 5 independientes.

A partir del afio 2000 la Cémara de Senadores se renueva en su
totalidad cada seis afios, para su integracidén el legislador
determiné el uso de tres férmulas o sistemas electorales. En
cada entidad se eligen a dos senadores por mayoria y uno a la
primera minoria; y por todo el territorio nacional se eligen
treinta y dos por el sistema de representacidédn proporcional.
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Las legislaturas LVIII y LIX del Senado se integraron con 46
senadores del PAN, 60 del PRI, 16 del PRD, 5 del PVEM y 1 sin
grupo parlamentario.

Para la eleccidén de 2006, que daria como resultado la
integracién de 1la LX vy LXI legislaturas, 1la tendencia
pluralista es mayor, en esta ocasién el PAN quedd con el
mayor numero, 52 senadores, seguido de 33 del PRI, 26 del
PRD, 5 del PT, 6 del PVEM, 5 de Convergencia y 1 sin grupo
parlamentario.

Si observamos la integracién del Senado, de acuerdo a 1los
porcentajes que cada partido tiene en su integracidén vy
recordamos que para reformar la Constitucién, que es nuestro
marco legal general y base del entramado Jjuridico, se
requiere contar con una mayoria calificada de dos tercios de
la totalidad de ambas camaras, el 66.6% en cada una, y la
mitad més una de las legislaturas estatales. De acuerdo con
lo anterior, a partir de 1997 el PRI perdid el control del
Senado para modificar la Constitucidn por si sdlo.

Para hacer modificaciones constitucionales, el PRI deberia
necesariamente buscar alianzas con el PAN o el PRD, en la
LVII legislatura. Sin embargo podia controlar el proceso de
legislacidén secundario por contar con la mayoria relativa y
asi seria un contrapeso a la Céamara de Diputados.

En cuanto a la conformacién de mayorias, la historia nos
ofrece en sus registros la conformacién de una mayoria entre
el PRI y el PAN, 1lo cual implicaria procesos de negociacidn
con un intercambio de posiciones entre ambos partidos, de
acuerdo con sus intereses, para avanzar en la coyuntura.

Esta tendencia se mantuvo en las legislaturas LVIII y LIX,
donde el PAN aumento su fuerza relativa a costa del PRI, pues
de 25% paso a 35.94%, mientras que el segundo de 57.03% bajd
a 46.87% en el periodo en que se dio la alternancia en el
Ejecutivo Federal.
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Grafica 8. Integracién de la Camara de Senadores en porcentajes por partido
politico, Legislaturas L a LX: 1976-2006
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Fuente: Realizada con los datos de la grafica 7.

Posteriormente a la eleccidén de 2006, la relacidn de fuerzas
cambid, el PAN obtenia el 40.62% del Senado, mientras que el
PRI quedaba con el 25.78% y el PRD subia a 20.31%.

En tal sentido se puede observar el disefio institucional de
tipo consensual en el proceso legislativo, el cual adoptd un
matiz y una dinadmica diferente debido a un aumento en la
competencia electoral entre los partidos, cuyos resultados se
concretaron en la integracién plural de los 6rganos

legislativos, tanto federal como estatales.

CAMARA DE DIPUTADOS

Respecto a la integracién de la Cémara de Diputados, se hace
uso de los datos de la LI Legislatura, a partir de 1979 vy
concluyendo con los de la LX Legislatura que inicia en 2006,

con el objeto de tener una amplia tendencia sobre el numero
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de diputados por <cada uno de los principales partidos
politicos.

Antes, es importante recordar que las Legislaturas LI, LII y
LIII fueron integradas a partir del marco electoral de 1la
LFOPPE, producto de la reforma politica y electoral de 1977,
donde la Cémara de Diputados se integréd con 400
representantes, 300 de mayoria relativa % 100 por
representacién proporcional.

Es precisamente a partir de esta reforma, cuyo caréacter
institucional promovié la pluralidad, gque comienza a tomar
forma el actual sistema politico. Observado con detalle hay
un esfuerzo, una concesidén por parte de la coalicidén en el
poder, por legitimar al 6érgano de la representacidén politica.
La reforma Constitucional de 1986 modificdé el marco
electoral, creando un nuevo Cdbdigo en la materia y aumentd a
500 el numero de legisladores, el cambio consistid® en
aumentar 100 diputados para quedar en 200, elegidos a través
del sistema de representacidédn proporcional.

Esta segunda reformd consolidd esa modificacidn
institucional, pues aunque el partido en el poder tuviera aun
altos margenes de votacidn, ya estaba constituido el esquema
que permitiria ir ampliando la participaciédn de la oposicidn
en la integracién del Congreso y particularmente en la Camara
de Diputados.

De inicio, se puede observar que este cuerpo politico es la
centralizacidén de la pluralidad politica por la diversidad de
partidos que participan en ésta, los cuales se han aliado a
otros en circunstancias particulares, dependiendo de las
circunstancias de la coyuntura, asi como la estructura dJque
define el marco institucional a las organizaciones
gubernamentales y partidistas.

Por lo anterior, cambiando la estructura, se hard necesario
modificar la estrategia ante las coyunturas, de lo contrario
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desaparecerdn de la escena politica muchos de estos partidos
en escenarios de mayor competencia electoral.

El cuadro 8 nos muestra el numero de diputados por partido en
cada legislatura, sobresaliendo la fortaleza del PRI y por
supuesto el control sobre la Cémara, sin embargo es
importante ver cudles son sus porcentajes de integracidédn en

la misma.

Cuadro 8. Integracidén de la Camara de Diputados, Legislaturas
LT a LX: 1979-2006

Partido LT LIT LITI LIV LV LVI LVII LVIITI LIX LX
Politico 79-82 | 82-85 | 85-88 | 88-91 | 91-94 | 94-97 | 97-00 | 00-03 | 03-06 | 06-09
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11)
PAN 43 51 41 100 89 119 117 204 148 207
PRI 296 299 289 260 320 300 238 208 202 106
PPS 11 10 11 50 12

PARM 12 11 33 15

PCM- 18 17 12 20 41 71 120 55 97 127
PSUM-

PMS—-PRD

PDM 10 12 12

PST- 10 11 12 36 23

PFCRN-

PC

PMT 9

PRT 9

PT 10 12 8 o 11
PVEM 5 16 17 17
CDPPN 1 5 18
PSN 3

PAS 2

PASC 5
PNA 9
Ind. 1 8 3 25

Total 400 400 400 500 500 500 500 500 500 500

Cuadro elaboracién propia.

Fuente: Los datos de las columnas 2 a 4 y de 6 a 7 son de Raigosa Sotelo,
Luis. Cuadro 1 “Composicidédn partidaria en la Cémara de Diputados en las
Legislatura L a LVIII” en Cortés Campos, Josefina y Luils Raigosa Sotelo
Las facultades de control del Senado de la Republica.

Los datos de la columna 5 son de Meyenberg L., Yolanda. Cuadro 1 de “lLa
Céamara de Diputados y la oposicidén en México” en Pérez, German y Antonia
Martinez (comp). La Camara de Diputados en México.

Los datos de las columnas 8 a 11 son del Sistema de Informacién
Legislativa (SIL) de la SEGOB.

Abundando, el PRI ha sido el partido con el mayor numero de
curules, pues en el periodo los datos lo sefialan desde la LI
hasta la LIX legislaturas como la primera fuerza politica en

la Cémara de Diputados, de acuerdo con la grafica 9, sdélo en
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la LX legislatura perdidé esa posicidn, qgquedando en manos del
PAN (posicidén que recuperaria en la LXI legislatura donde
actualmente el PRI es la primer fuerza politica con 237

diputados logrados en la eleccidén de 2009).

Grafica 9. Integracién de la Camara de Diputados por partido
politico, Legislaturas LI a LX: 1979-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 8.

Sin embargo, esta mayoria debe ser contextualizada en el
marco institucional, pues permite encuadrar la posicidén en la
estructura organizativa y sefiala los limites de la accidén de
los actores colectivos, en este caso los partidos.

Para modificar la Constitucidén se requiere de una fuerza que
represente alrededor del 66.6% o mas, es decir los dos
tercios, el PRI habia perdido esa capacidad desde la eleccidn
de 1988, pues durante el periodo revisado, en las
Legislaturas LI a LIII tenia la mayoria calificada, lo cual
se puede observar en el cuadro 9 con los datos porcentuales
de cada una de las fracciones partidistas al interior de la

Cémara.
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Cuadro 9. Integracién de la Camara de Diputados, porcentajes
por partido en las Legislaturas LI a LX: 1979-2006

Partido LT LIT LITI LIV LV LVI LVII LVIIT LIX LX
Politico 79-82 | 82-85 | 85-88 | 88-91 | 91-94 | 94-97 | 97-00 | 00-03 | 03-06 | 06-09
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11)
PAN 10.75 | 12.75 | 10.25 20.0 17.8 23.8 23.4 40.8 29.6 41 .4
PRI 74.00 | 74.75 | 72.25 52.0 64.0 60.0 47 .6 41.6 40.4 21.2
PPS 2.75 2.50 2.75 10.0 2.4

PARM 3.00 2.75 6.6 3.0

PCM- 4.50 4.25 3.00 4.0 8.2 14.2 24.0 11.0 19.4 25.4
PSUM-

PMS—-PRD

PDM 2.50 3.00 3.00

PST- 2.50 2.75 3.00 7.2 4.6

PFCRN-

PC

PMT 1.50

PRT 1.50

PT 2.0 2.4 1.6 1.2 2.2
PVEM 1.0 3.2 3.4 3.4
CDPPN .2 1.0 3.6
PSN .0

PAS .4

PASC 1.0
PNA 1.8
Ind. .2 1.6 .6 5.0

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Cuadro elaboracidén propia.
Fuente: Realizado con los datos del cuadro 8

A partir de 1988 vy hasta 1997, donde se contemplan las
Legislaturas LIV y LVI, el PRI es un partido con mayoria
absoluta, con la mitad mas uno de la Camara. A partir de ahi
tendrd una mayoria relativa en las Legislaturas LVII, LVIII y
LIX, la cual perdera en la Legislatura LX.

Es interesante hacer notar que las reformas politico-
electorales, asi como las del Distrito Federal, se hicieron
precisamente en los periodos que el PRI mantenia altos
porcentajes en la integracidén de la Cémara de Diputados y por
supuesto en el Senado, gracias a contar en las Legislaturas
LTI, LITI y LIII con la mayoria calificada y en las LIV, LV y
LVI con la mayoria absoluta, aunque por supuesto con matices
y alcances diferentes, mientras mayor control del PRI sobre
el Congreso, las reformas son limitadas y calculados sus

efectos, de manera que no afecten el proceso legislativo y la
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gestiédn gubernamental en la ejecucién de sus programas,
proyectos y servicios puUblicos.

Conforme se avanza en la pluralidad y el PRI cuenta con su
mayoria absoluta, para modificar la Constitucidén tiene dque
pactar mayores reformas en el sistema electoral y la apertura
de la representacidén, a cambio de que se hagan reformas de
corte estructural en la economia y se apoye su politica
fiscal, de ingresos y egresos.

Sin duda esta tendencia es clara en la siguiente grafica.

Grafica 10. Integracidén de la Camara de Diputados en porcentajes por
partido politico, Legislaturas LI a LX: 1979-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 9

En cuanto a la uUltima seccidén o periodo de estudio, que es de
la pluralidad del Congreso y de gobierno dividido en relacidn
con el Ejecutivo Federal; es claro que las reformas de fondo
se han limitado a modificaciones a la legislacidén secundaria,
pero nada que 1impacte de manera profunda tanto en la
organizacidén politica del Distrito Federal y sus procesos
basicos, precisamente porque el partido politico que estd al
frente de dicho gobierno, ha Jjugado en los limites de
oposicién leal y legal, derivado de que el origen de sus
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cuadros y militancia, provienen de asociaciones y movimientos

sociales.

ORGANOS DE GOBIERNO LOCALES

ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL

Aunque el Distrito Federal contaba con el Tribunal Superior
de Justicia del Distrito Federal, es importante que el primer
6rgano de representacidén de naturaleza local, circunscrito al
territorio del Distrito Federal, fue la Asamblea de
Representantes.

Esta inicié como un 6érgano de representacién con atribuciones
de “dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen
gobierno”'?*?, entre otras de caracter consultivo, informativas
y propositivas'®®, en resumen su funcién se limitaba a
reglamentar y normar en el nivel administrativo, pues la
funcidén legislativa la mantenia el Congreso.

Posteriormente fue dotada con atribuciones de caracter
legislativo como resultado de la reforma de 1993, entre las
que nos interesa destacar la aprobacidén del presupuesto de
egresos, ley de ingresos, revisar la cuenta publica y el
legislar en temas 1locales. Sin embargo, el Congreso de 1la
Unidén mantenia la atribucidén de legislar sobre el Distrito
Federal en las materias que no hubieran sido explicitamente
conferidas a la Asamblea Legislativa, expedir su Estatuto de
Gobierno y legislar en materia de deuda publica, cuestidn que
serd revisada posteriormentelﬁ.

La importancia de la Asamblea estd en funcidén del proceso de
centralizacién del debate politico de los temas locales. Es

decir, se ubicdé en foro para debatir los problemas de la

ciudad de México y su relacidén con los Poderes Federales, asi

133 Rojas Sandoval, Miguel Angel. Op. Cit. P. 177
134 pgrez Correa Fernando. Temas del Federalismo. UNAM. 2003. P. 40
¥ pid. p. 41
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como para proponer la solucidén a estos y espacio de formacidn
de los lideres politicos locales, que representan a sectores

sociales y econdémicos, enquistados en los partidos politicos.

Cuadro 10. Integracién de la Asamblea del Distrito Federal,
representantes/legisladores por partido politico: 1988-2006

Partido I II ITI/I I II IIT IV
Politico 88-91 91-94 94-97 97-00 00-03 03-06 06-09
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
PAN 18 11 14 11 17 16 17
PRI 34 40 38 11 16 7 4
PPS 3 2

PARM 2 1

PMS-PRD 3 7 10 38 19 37 34
PST- 6 5

PFCRN-PC

PT 2 3 1 1
PVEM 2 3 8 5 3
CDPPN 2 1
DSPPN 3

PMP 1

PASDC-PSD 2
PNA 4
Total 66 66 66 66 66 66 66

Fuente: Columna 2, los datos son del Diario de los Debates de la ARDF,
Afio I, Num. 4. 7 de octubre de 1988. Pags. 7-10

Columnas 3 y 4, los datos son de Lujambio, Alonso. El1 Poder Compartido.
Pag. 139

Columna 5, los datos son del Diario de los Debates de la ALDF. Afio I,
nam. 2. 17 de septiembre de 1997. Pags. 3-6

Columna 6, los datos son del Diario de los Debates de la ALDF. Afio 1,
nim. 3. 17 de septiembre de 2000. Pags. 5-7

Columna 7, los datos son de Diario de los Debates de la ALDF. Afio 1,
Unica. 13 de septiembre de 2003. Y Afio 1, num. 1. 17 de septiembre de
2003. Pags. 4-6.

Columna 8, los datos son de Diario de los Debates de la ALDF. Afio 1, nuUm.
1. 17 de septiembre de 2006. Pags. 3-6.

En cuanto al numero de representantes por partido politico,
el cuadro 10 nos apoya en describir la integracidén de cada
fraccidén partidista en este obrgano.

Desde su integracidén, la alta competencia electoral ha dado
como resultado una pluralidad, destacando que hay 3 grandes
partidos que se han disputado su control, pero sbélo 2 han
dominado como es el caso del PRI durante las 3 legislaturas

del periodo de 1988 a 1997. Mientras que el PRD ha sido la
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fuerza dominante en las siguientes legislaturas, aunque en la
IT legislatura de la Asamblea Legislativa era la primera

minoria.

Grafica 11. Integracién de la Asamblea del Distrito Federal,
Representantes/Diputados por partido politico: 1988-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 10

Este centralismo politico de la Asamblea se consolida
conforme se amplian sus facultades, después de cada reforma,
para ser un o6rgano legislativo. Si bien en sus inicios es un
6rgano de gestidén para sectores de la ciudad de acuerdo a los
canones de la practica del Congreso, esto se debia a la
presencia hegembénica del PRI que hacia de este Ultimo una
estructura instrumental en funcidén del régimen presidencial.
Deciamos gque en sus 1inicios centralizé el debate vy 1la
atencidén a los problemas de la Ciudad de México, participando
activamente de acuerdo con las atribuciones que tenia
seflaladas en el marco institucional. Esto le dio el sentido
de una organizacién formadora de cuadros, pues al adquirir
nuevas facultades, en el transito se fortalecidé el proceso de
formalizacidén de este érgano legislativo.
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Veamos con detenimiento el cuadro 11, donde los porcentajes
nos muestran el potencial de la pluralidad en la Asamblea, a

pesar de las mayorias que se conformaron en ésta.

Cuadro 11. Integracién de la Asamblea del Distrito Federal,
porcentaje de representantes/legisladores por partido
politico: 1988-2006

Partido I IT ITI/I I II IIT Iv
Politico 88-91 91-94 94-97 97-00 00-03 03-06 06-09
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
PAN 27.2 16.6 21.2 16.6 25.7 24.2 25.70
PRI 51.5 60.6 57.6 16.6 24.2 10.6 6.05
PPS 4.6 3.1

PARM 3.1 1.5

PMS-PRD 4.6 10.6 15.0 57.6 28.8 56.1 51.50
PST- 9.0 7.6

PFCRN-PC

PT 3.1 4.6 1.5 1.50
PVEM 3.1 4.6 12.1 7.6 4.60
CDPPN 3.1 1.50
DSPPN 4.6

PMP 1.5
PASDC/PSD 3.10
PNA 6.05
Total 100 100 100 100 100 100 100

Cuadro de elaboracidén propia

Fuente: Los datos son los del cuadro 10

La primera legislatura de la Asamblea de Representantes, en
1988-1991, nos presenta un cuadro donde el PRI se mantiene
gracias a la fragmentacién del wvoto del FDN entre los
partidos que lo constituyeron. El FDN enfrentd su
desintegracién, se entiende que la falta de cohesidén por
parte de los demas partidos que lo integraron se debia a los
intereses de sus dirigencias partidistas. Es contradictorio
que el ultimo partido que se integrdé a éste, el PMS, cuando
su candidato Heberto Castillo declindé y se sumdé a la
candidatura de Cardenas, fue la organizacidén politica que
ofrecid su registro para que en 1989 se constituyera el PRD.
E1 PARM, PPS y PFCRN siguieron usufructuando los resultados
electorales que les ofrecidé la coyuntura de 88 y el apellido

Cardenas, como fue el caso del PST que cambidé su nombre a
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Partido del Frente Cardenista de Reconstruccidén Nacional vy

posteriormente Partido Cardenista, sumando sus apoyos al

gobierno.

Grafica 12. Integracién de la Asamblea del Distrito Federal en
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JEFATURA DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL
Respecto a la eleccidén del Jefe de Gobierno, se han efectuado
tres elecciones, las cuales han sido ganadas por 1los

abanderados del PRD.

Cuadro 12. Integracién de la Jefatura de Gobierno del
Distrito Federal y resultados de las tres principales
fuerzas politicas a nivel local: 1988-2006

ANO PAN PRI FDN/PRD | Candidato Ganador

1988 22.01 27.25 48 .21 Cuauhtémoc Cardenas Soldérzano

1994 27.16 43.39 20.90 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn

1997 15.58 25.58 48.11 Cuauhtémoc Cérdenas Soldérzano

2000 33.4 22.8 34.5 Andrés Manuel Loépez Obrador

2006 27.26 21.59 46.37 Marcelo Ebrard Casaubdn

Cuadro elaboracidédn propia.

Fuente: Los datos de la eleccidén presidencial de 1988 en al ambito del
Distrito Federal, son de: Comisidén Federal Electoral. Centro de
Estadistica Y Documentacidn Electoral: Universidad Autdnoma
Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

Datos de la eleccidén presidencial de 1994 en el &ambito del Distrito
Federal, en: Estadisticas Electorales Federales y Locales en México.
Elecciones 1990-2000. Disco Compacto. Centro de Formacidén y Desarrollo,
Instituto Federal Electoral. Centro de Estadistica vy Documentacidn
Electoral: Universidad Auténoma Iztapalapa.

Para los datos de la eleccidén de 1997, ver: Resultados de los cdmputos de
entidad de la votacidén para Jefe de Gobierno del Distrito Federal. IFE.
México, 1997.

Datos de la elecciones de 2000 y 2006, ver “Estadistica Electoral Local
2000”7 y el “Sistema de Consulta de los resultados de las elecciones
locales 2006”. IEDF.http://www.iedf.org.mx/eel/eel06/index.html

Nota metodoldédgica: Se hizo uso de los resultados de las elecciones
presidenciales en el Distrito Federal con la intencién de obtener una
tendencia para las elecciones de Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

De los Jefes de Gobierno elegidos, los dos primeros:
Cuauhtémoc Céardenas Soldbérzano y Andrés Manuel Lépez Obrador;
solicitaron licencia para separarse del cargo para competir y
ser candidatos a la presidencia por su partido, en 2000 vy
2006 respectivamente, esto permite presumir de inicio que
esta entidad es un bastidén del perredismo y su importancia

permite a sus gobernantes catapultar sus aspiraciones
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politicas ©para el siguiente puesto en importancia, la
Presidencia de 1la Repﬁblicam6.

En el cuadro 12 se presentan los resultados de las elecciones
de Jefe de Gobierno, pero adicionalmente, con objeto de tener
una tendencia de preferencia electoral en la demarcacidédn del
Distrito Federal, se presentan 1los resultados de 1las dos
elecciones presidenciales anteriores, con los nombres de los
que triunfaron en la entidad.

Lo paraddéjico es que el triunfo de Cardenas en la eleccidén de
1997, tiene el mismo porcentaje que recibidé en la entidad
durante las elecciones federales de 1988, cuando competia por
la presidencia. Por otra parte, salta a la vista que el PRD
ha ganado las elecciones de Jefe de Gobierno y que la
tendencia de las elecciones federales en el ambito local
hacia prever el triunfo de la oposicidén al PRI, en cualquier

momento.

2.3. APROXIMACIONES CAPITULARES. LA TENDENCIA A 1A
PLURALIDAD POLITICA
En este capitulo se presentaron los resultados electorales
entre 1976 a 2006 con la intencidén de observar su incidencia
en el campo estructurado de la gestidédn gubernamental y la
produccidén legislativa, relativos al gobierno del Distrito
Federal. Por 1lo tanto se observaron los resultados e
integracién de los Poderes Federales y en su momento los
6rganos de gobierno locales, que tienen la responsabilidad de
incidir en el ejercicio gubernamental del Distrito Federal.
Se agregaron estos resultados para contar con proyecciones a
lo largo de 1979 a 2006, para observar las tendencias
histdéricas, lo mismo se hizo en la integracidén de cada uno de

estos: concretamente la Presidencia, ambas Cémaras del

138 En nuestro trabajo de tesis de licenciatura hacemos una serie de reflexiones sobre este tema. Ver Rojas
Sandoval Miguel Angel. Op. Cit. P4gs. 26-32, y 113.
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Congreso de la Unidén, la Asamblea Legislativa y la Jefatura

de Gobierno.

Grafica 13. Integracién de los Poderes Federales y Organos de Gobierno locales por
principales fracciones partidistas, que concurren en el gobierno del D.F.
Legislaturas LI-LX: 1979-2006

120

100 O L

—4—PRE PAN
\ Linea roja sefiala el 66% de la =—SEN PAN

80 mayoria calificada —&—DIP PAN
'—l'i.\\ \ ~@—ASA PAN
~8—PREPRI
60 \i\ /\-\ —@—SEN PRI
Q&\///, L ~8-DIP PRI
b Oo—=0 = N\ ASA PRI
Linea azul sefiala el 51% de la 1\ = JGDF PRD
/ DIP PRD
ASA PRD
AN

/7k.27' N

20

T ~"

/

[
L-L176-82 LIl 82-85 LIl 85-88 LIv 88-91 LV 91-94 LVI 94-97 LVII 97-00 LVIII 00-06 LIX 00-06 LX 06-12

Presidente % votacién nacional y Legisladores % por fraccién legislativa

A——"""‘\/

Fuente: elaborado con la informacidén de los cuadros 2, 5, 6, 7, 8, 9, 10,
11 y 12; y graficas 7 y 8.

La grafica nos apoya a traducir este entramado de posiciones
entre los Poderes Federales responsables de los procesos de
gobierno (administracidén y legislar), pero lo mds interesante
es que evidencia, a partir de las reglas formales que
permiten identificar las relaciones entre Poderes y entre
6rdenes de gobierno, que hay tres etapas claramente definidas
a lo largo de 1979 a 2006.

De esto resaltamos ciertas caracteristicas observadas en los
resultados electorales, el sistema de partidos, la
consecuente integracién del Congreso y su relacidén con la
Presidencia, sobre todo en los procesos de reforma

constitucional vy legal gque permitieron 1la emergencia de

97



nuevas instituciones tanto electorales federales y locales,
como de gobierno del Distrito Federal.

En dicho sentido, se puede ir describiendo cada una, en
primer lugar es necesario recordar la reforma politica de
1977, que reformdé el sistema electoral y definié una Camara
de Diputados con 400 integrantes, inauguraba la entrada del
sistema de representacidédn proporcional para 100 legisladores,
y el dominante mayoritario, por los 300 del sistema de
mayoria relativa.

Los resultados electorales entre 1979 a 1988 nos ofrecen las
caracteristicas de un sistema de partidos hegemdénico, donde
el PRI obtiene altos niveles de votacidén. En sus resultados
tenemos que el PRI controla la Presidencia como las Cémaras
de Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn, donde al
interior se cuenta con mayorias calificadas, que permiten a
la coalicidn gobernante modificar por si misma la
Constituciédn.

Por otra parte, se constata la relacidén de gobierno unificado
por ser ambos poderes dominados por una coalicidén de
intereses identificada con el PRI, cuyo control es ejercido
por el Presidente en turno.

Ahora bien, en cuanto al gobierno del Distrito Federal,
recordemos que el marco institucional sefialaba las
atribuciones del Presidente, dejando la administracidédn de la
entidad en el Jefe del Departamento del Distrito Federal,
mientras que la legislacidén gquedaba en manos del Congreso.

En este periodo se observan reformas empujadas desde el poder
en materia electoral y del Distrito Federal, sin embargo
limitadas y controladas, de donde sobresale la creacidn de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal tras la
reforma de 1986.

El segundo periodo, lo identificamos de 1988 a 1997, en esta
etapa el PRI ve reducido su caudal electoral, partiendo de la
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emblemdtica eleccidén de 1988, donde enfrentd una competencia
electoral més efectiva. Es oportuno sefialar que los comicios
enfrentaban el descrédito, sobre todo en la década de los 80,
por reclamos de inequidad vy vulneracidén de 1la voluntad
ciudadana, los cuales se magnificaron en la eleccidédn de 1988,
calificada de fraudulenta por los actores politicos de
oposicién.

Sin embargo el PRI aun mantiene altas votaciones dgue nos
permiten tipificar al sistema de partidos, como dominante. En
sus resultados, el PRI mantiene la Presidencia y las Cémaras
de Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn, pero
debido a la competencia electoral que se traduce en pérdidas
de curules, aunado a las modificaciones en la integracidén de
la Camara de Diputados que aumentdé en 200 el nuUmero de
diputados por el principio de representacidn proporcional,
signo de apertura del sistema politico, en el periodo sdlo
contara con mayorias absolutas en ésta, pero seguiré
manteniendo su mayoria calificada en el Senado.

Derivado de lo anterior, la coalicidn gobernante debia hacer
alianzas con otras fuerzas politicas para hacer reformas
estructurales, es decir constitucionales.

En cuanto a la relacién de Poderes, se mantiene el gobierno
unificado, con el control ejercido por el Presidente en
turno.

Sobre el tema del gobierno del Distrito Federal, se centra el
debate politico local en la Asamblea de Representantes, cuyas
funciones se limitan a cuestiones reglamentarias y bandos de
buen gobierno vy policia. Por otra parte se mantiene el
arreglo constitucional, donde el Presidente sigue gobernando
la entidad, ejerciendo su administracién por medio del Jefe
del Departamento del Distrito Federal, mientras la

legislacidén sigue reservada al Congreso.
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En este periodo se observan reformas demandadas por 1los
partidos de oposicidén, las cuales serdn concesiones desde el
poder, en materia electoral vy del Distrito Federal, sin
embargo desde el punto de vista de la oposicidén limitadas vy
controladas, de las que sobresale el perfeccionamiento de 1los
procesos electorales; la autonomia y profesionalizacidén de 1la
agencia electoral responsable de administrar los procesos
electorales; la conformacién de un tribunal especializado,
dependiente del Poder Judicial de la Federacidn.

Para el Distrito Federal las modificaciones constitucionales
de 92-93 y 96 permiten la creaciétn de oérganos de gobierno
locales, <como es la Jefatura de Gobierno del Distrito
Federal, con atribuciones similares a las de un gobernador,
aunque en ciertos aspectos con mayores recursos y en otras
ciertas restricciones amparadas en el arreglo constitucional;
la obtencidén del estatus legislativo para la Asamblea, con
las atribuciones y funciones ad hoc, asi como la creacidn de
las Jefaturas Delegacionales, las cuales también serian
elegidas por el voto de la poblacidén de cada demarcacidn
territorial.

El tercer periodo se identifica de 1997 a la actualidad,
aunque para efectos del trabajo lo delimitamos hasta 2006. La
reduccidén del caudal electoral para el PRI es significativa,
mas aun con la reforma electoral y del Distrito Federal de
1996, pues la eleccidn de 1997 donde triunfd Cardenas por el
PRD como Jefe de Gobierno, significd la cohabitacidén politica
entre éste y el gobierno federal del Presidente Zedillo.
También la pérdida del PRI de la mayoria absoluta en la
Camara de Diputados, qgque a pesar de contar con el mayor
nimero de diputados que le permitia constituirse en una
mayoria relativa, dejé a la fraccidn priista sin la capacidad
de ejercer el gobierno de la Cémara. En el Senado el PRI
perdia su mayoria calificada, manteniendo la mayoria
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absoluta, lo que le permitia ser un contrapeso a las demandas
de la colegisladora, controlada en ocasiones por una
oposicién que en ocasiones se aliaba en conjunto para
enfrentar al gobierno federal y en otras con la intencidén de
imponer la agenda, fortalecer determinados programas
gubernamentales (con la clara intencién de orientar gasto
publico a sus clientelas politicas), contribuciones y gasto.
En esas condiciones el gobierno federal y la representacidn
de su partido en el Congreso, no tenian la capacidad de hacer
reformas estructurales o Constitucionales por si mismas, el
sistema consensual de 1la RepUblica Federal obligaba a la
construccién de consensos con otras fuerzas partidistas para
llevarlas a cabo. De esta manera se daba en el orden federal
lo que se llama gobierno dividido.

En el terreno local, el PRI también enfrentdé en 1997 1la
pérdida del gobierno de la Asamblea, invirtiéndose
literalmente su ©posicién con el PRD, —respecto de la
legislatura anterior. Asi este periodo en el orden local se
significdé de gobierno unificado.

Sin embargo esto fue el 1inicio de otros cambios, la alta
competencia electoral 1llevo a México a la alternancia
politica en las elecciones de 2000, en el orden federal el
PRI perdid la presidencia, en el Senado la mayoria absoluta y
con esto el gobierno de la Camara, mientras en la Camara de
Diputados por un legislador era la mayoria relativa. Para el
PAN significé tener gobierno dividido.

Respecto al orden 1local, el PRD mantenia la Jefatura de
Gobierno, sin embargo perdia el control de la Asamblea,
quedando también en su inicio como gobierno dividido, en
cuanto a las relaciones entre ambos o6rdenes de gobierno, era
clara la cohabitacidén politica.

Con un sistema de partidos con tres partidos principales,
donde la competencia electoral permite la alternancia en el
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orden federal, mientras en el orden local se muestra cierta
fortaleza de la izquierda, es cbémo describimos el marco en el
cual se ejecutan procesos de gobierno, que por el acuerdo
constitucional requieren la participacién de ambos oérdenes.
Es importante recordar que el articulo 122 de la Constitucidn
hace referencia que el gobierno del Distrito Federal esta a
cargo de los Poderes Federales y de los 6rganos de gobierno
locales.

Por lo anterior vy planteadas lineas atras las diferentes
conformaciones partidistas en las organizaciones encargadas
del gobierno del Distrito Federal, se pretende con esta
periodizacién lo siguiente: primero, para cada periodo
identificar y describir los contextos organizativos definidos
por el marco institucional que delimitan la accidén de los
actores politicos.

Segundo se pretende identificar como los actores o agentes,
asi como los actores colectivos, usan a las organizaciones
gubernamentales para alcanzar sus fines, es decir las hacen
medios, recursos para cumplir con sus atribuciones que la ley
marca, de manera concreta se identificardn las rutas de los
procesos de aprobacién de Ley de Ingresos, Presupuesto de
Egresos y particularmente de endeudamiento y sus resultados,
asi como de manera general la tendencia gque tienen estos
instrumentos esenciales de la politica publica.

En tercer lugar se hara mencidén de escenarios de coyuntura
politica, que ofreceran las particularidades o generalidades
que enfrentan dichos procesos de acuerdo con las posiciones o
recursos organizativos de cada partido politico con objeto de
deducir conductas y las soluciones en cada caso.

Es pertinente por Ultimo comentar, que en este Ultimo periodo
no se ha dado una reforma mads que consolide los cambios
politicos en el Distrito Federal, siendo que el siguiente
paso en la 1lbégica de eventos que se han suscitado en las
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diferentes reformas, seria avanzar en la construccidédn de un
gobierno local con todas las atribuciones de un gobierno
estatal. Y aungque se han dado los esfuerzos, éstos no han
fructificado, dejando a los periodos de gobierno priista como
los més fecundos en cuestién de reformas politicas para el

Distrito Federal.
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3. TENDENCIAS Y COMPORTAMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS DEL
DISTRITO FEDERAL ENTRE 1980 Y 2006.

Una de las atribuciones de toda organizacidén estatal es la
relacionada con los recursos financieros. Planteamos entonces
que las finanzas publicas también son objeto de estudio de la
ciencia politica, aunque los procesos de la planeacidédn de 1los
proyectos anuales de ingresos y gastos, son un ejercicio
técnico, también es cierto que privan elementos de caracter
politico, lo cual resalta mas aun en su autorizacidn.

Estos procesos se realizan por actores colectivos en medio de
un marco institucional, vy claramente hay conflicto en el
ejercicio del poder, pues el definir los ingresos y el gasto
implican Dbeneficiar como perjudicar sectores sociales vy
productivos.

Las finanzas publicas se entienden de dos maneras por parte
de los economistas y especialistas financieros: como objeto

" o como disciplina de estudio’®®. Una definicién

de estudio'’
al respecto nos ayuda a fundamentar ese aserto.

“Las finanzas publicas estudian el proceso desde cdémo se
obtiene el ingreso, hasta como se gasta, en funcidn de 1os
fines perseguidos por la administracidén**®.”

La pregunta de investigacidén enfoca las variaciones, que en

ciertos <casos son significativas, presentes en los datos

37 En su tesis de licenciatura, Alejandro Azamar la define como objeto de estudio, sefialando lo siguiente: “El
conjunto de elementos que participan en la captacién de los recursos, administracion de los mismos y gastos
que realiza el estado a través de las diferentes instituciones del sector publico; comprenden el manejo de los
Ingresos y gastos publicos.” En: Azamar Romero, Alejandro. Las finanzas pablicas del Distrito Federal 2000-
2006. Tesis de Licenciatura. Facultad de Economia de la UNAM. 2007. P. 5

38por otra parte, en el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados del Congreso
de la Unidn, lo definen como: “disciplina que trata de la captacion de los ingresos, su administracién y gasto,
la deuda publica y la politica de precios y tarifas que realiza el Estado a través de diferentes instituciones del
sector publico. Su estudio se refiere a la naturaleza y efectos econdmicos, politicos y sociales en el uso de
instrumentos fiscales, como son los ingresos, gastos, empreéstitos, precios y tarifas de los bienes y/o servicios
producidos por el sector paraestatal.” En: Glosario de términos mas usuales de finanzas publicas. Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas. Camara de Diputados. H. Congreso de la Unidn. CEFP/028/006. 2006. P.
20

% Azamar Romero, Alejandro. Anélisis de convergencia de las participaciones federales per cépita de las
entidades federativas de México, 1990-2006. Tesis de Maestria. Facultad de Economia de la UNAM. 2010. P.
20
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resultantes de la gestidén de la politica financiera del
Distrito Federal. Por lo cual dividimos nuestra presentacidén
de las evidencias, primero en los ingresos y posteriormente
en el gasto, con objeto de orientar en los siguientes
capitulos las diferentes conformaciones del poder, es decir
identificar la capacidad de 1los actores colectivos en una
determinada temporalidad vy los diferentes marcos de 1los

procesos de la politica financiera.

3.1. INGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL. EVIDENCIAS DEL CAMBIO.
Para uso analitico se adoptan los conceptos: Transferencias
Federales'®’; Participaciones Federales'!'; Deuda Publica'*? e
Ingresos Propios'®:.

Las evidencias sobre las significativas variaciones en 1los
ingresos locales del Distrito Federal, estdn registradas en
las siguientes gréaficas 14 y 15, considerando los rubros vya
citados y sus tendencias a lo largo del periodo estudiado.
Respecto a los recursos de Transferencias y Participaciones

Federales, ambas son conceptualizadas como Gasto

140 Qe entiende por Transferencias Federales a las Aportaciones Federales, las cuales “Son los recursos
transferidos a las entidades federativas y municipios a través de los siguientes Fondos: de Aportaciones para
la Educacién Basica y Normal; de Aportaciones para los Servicios de Salud; de Aportaciones para la
Infraestructura Social; de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal; de Aportaciones Multiples; de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica
y de Adultos, y Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.” Ver:
Glosario de términos més usuales de finanzas publicas. Op. Cit. P. 4

141 Se entiende por Participaciones Federales a las: “Asignaciones previstas en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, destinadas a cubrir la parte de los ingresos federales participables que, de acuerdo con las
disposiciones legales, capten las oficinas autorizadas y que deban entregarse a los gobiernos de los Estados y
sus municipios, asi como al Gobierno del Distrito Federal, derivado de los Convenios de Coordinacion Fiscal

suscritos con el Gobierno Federal.” Ver: Glosario de términos més usuales de finanzas puablicas. Op. Cit. P.
38

142 e entiende por Deuda Piiblica a la: “Suma de las obligaciones insolutas del sector ptblico, derivadas de la
celebracién de empréstitos, internos y externos, sobre el crédito de la Nacion. Capitulo de gasto que agrupa
las asignaciones destinadas a cubrir obligaciones del Gobierno Federal por concepto de su deuda publica
interna y externa, derivada de la contratacion de empréstitos concertados a plazos.” Ver: Glosario de términos
mas usuales de finanzas publicas. Op. Cit. P. 15

143 Se entiende por Ingresos Propios: “se pueden clasificar en ingresos fiscales, que son las percepciones que
cobra directamente la entidad federativa e ingresos del sector paraestatal. Estos Gltimos serian los ingresos
que percibiria por los beneficios obtenidos por sus empresas publicas.” Ver Finanzas publicas de las
entidades federativas. Primera parte: 10s ingresos. aregional.com. Serie Finanzas Publicas. Afio 4, nimero 1
México, D.F. 2004. P. 17
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Federalizado, el cual mas adelante se analizard el porcentaje

que del total se canaliza al Distrito Federal.

Grafica 14. Composicién de los Ingresos del D.F.: 1980-2008
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Fuente: “Distrito Federal: Situacién de las Finanzas Publicas, 1980-
2007.” Base de datos. En: Evolucidén Estadistica de Ingreso y Gasto por
entidad federativa 1980-2007. Centro de Estudios de 1las Finanzas

Pliblicas. Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. Consultado el
31-03-2011. En:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros_de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
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La primera variable a presentar son los Ingresos Propios, que
entre los afios de 1980 a 1985tienden a descender, pues de
21.7% bajdé a 11.6%, con una media de 16.43, los posteriores 3
afios hay un salto positivo, pues llega a mas de 40% para caer
en 34% en 1988. Sin embargo, de esa leve caida de cerca de 8
puntos comienza a tender positivamente hasta 1994, que llegd
a 55.8% del total de los ingresos, y a partir de ese afio hay
una tendencia descendente, para en 2006 caer a 39.6%, su
punto mas bajo entre esos afios.

En segundo lugar, las Participaciones Federales que tendian a
la baja de 1980 a 1982, de 36.9% a 26.3% respectivamente,
pero que a partir de 1983 y hasta 1988 crecieron de 53% al
64.7% del total de los ingresos locales. Esta tendencia de

crecimiento se detuvo y en 1989 a 1998 decrecid, de modo que
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del 55% quedard en el 37.8% respectivamente, y a partir de
1999 y hasta 2006 se mantuvieron sin grandes variaciones,
entre el 40.7% y el 46.3% respectivamente, en una media del

41.61.

Grafica 15. Tendencias de los Ingresos del D.F. : 1980-2008
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Fuente: Los datos de la gréfica 14.

La tercer variable, la Deuda, nos muestra una gran
dependencia de recursos por ésta. Y es que entre 1980 a 1985,
del 29.2% pasd al 60.3% de participacidn en los ingresos, con
una media de 43 .35, lo cual nos muestra un enorme
desequilibrio de las finanzas puUblicas locales.

A partir de 1986 hay una pronunciada caida en 13.5%, de
manera que en 1987 y hasta 1995, la deuda se mantiene por
debajo de dos digitos, con 6.8% y 5.606% respectivamente y un
promedio del 2.62, reduciéndose drasticamente el uso de este
tipo de recursos. Sin embargo, de 1996 a 1998, crece entre
17.4% y 14.8% respectivamente, para posteriormente caer vy
mantenerse con altibajos sin rebasar los dos digitos, salvo
2002 que fue de 10.5%.

Por Ultimo, las Aportaciones Federales, que a partir de 1995

emergen los registros con un 0.4% del total del ingreso del
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Distrito Federal, para seguir una tendencia ascendente vy
quedar en 13.5% para el 2006.

Como se puede observar de manera detenida, los primeros dos
trienios estudiados (1980-1985) muestran una gran dependencia
de los ingresos por Deuda, seguidos de las Participaciones
Federales y una baja recaudacién por Ingresos Propios.

El siguiente trienio (1986-1988) aparece como de transiciédn,
caida total de la dependencia de financiamiento por Deuda,
frente a un esfuerzo impresionante de aumentar los ingresos
propios y una dependencia de los recursos federales.

Los siguientes dos trienios (1989-1994) nos muestran que el
financiamiento por Deuda es marginal, mientras se observa una
tendencia descendente de los recursos federales frente a una
ascendente de los Ingresos Propios de la entidad.

Para el trienio 1995-1997 se observa que hay caida tanto en
Ingresos Propios como en Participaciones Federales, inician
las Transferencias que son marginales dentro del ingreso
total, pero resalta el uso creciente del financiamiento por
Deuda Publica para suplir las caidas de los otros tipos de
ingreso.

También el trienio 1998-2000 presenta sus particularidades,
pues sigue en su primer afio la dindmica del trienio anterior,
pero a partir de 1999 hay una tendencia ascendente de 1los
recursos federales y de los Ingresos Propios, mientras se
observa una tendencia descendente del uso de la Deuda.

Para los uUltimos dos trienios observados (2001-2006) se
observa cierta estabilidad, ©pues 1los ingresos federales
(Participaciones y Aportaciones) se mantienen estables con un
promedio del 52%; asi como los Ingresos Propios, con un
promedio del 42.1%; mientras la Deuda se mantiene en un
promedio del 5.54%.

Lo anterior nos lleva a preguntarnos ¢cuadles son las
condiciones del contexto politico y econdmico que priva entre
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los periodos con mayores cambios como son de 1980 a 1988,
1995 a 2000; de aquellos gque muestran cierta estabilidad,
como son los de 1989 a 1994 y 2001-2006? ;Cudles eran las
correlaciones de fuerzas de los actores colectivos? Es decir
las organizaciones politicas participando en las
organizaciones gubernamentales, o dicho de otra manera, 1los
partidos politicos cuya participacién en elecciones se
transforma, por medio de los sistemas electorales, en derecho
de integrar los oO6rganos de la representacidén politica: el
legislativo y ejecutivo, los cuales participan en 1los
procesos de 1ingresos, egresos y deuda, lo cual nos lleva a
preguntar ;cudles son los pasos de estos procesos y dénde se
negocian estos instrumentos?

Ahora bien, también surge la necesidad de conocer 1las
tendencias del gasto descentralizado del gobierno federal, en
lo gque corresponde al Distrito Federal. Conforme a la grafica
16, se observa que de 1980 a 1989 se mantuvo por debajo del
10% del total del gasto del gobierno federal aungque con
ligera tendencia al alza, con un promedio del 8.4%. Sin
embargo, para la entidad el promedio era del 1.5% con
referente en el gasto total.

En 1990, el gasto federalizado es del 11.18%, la tendencia
nos muestra una pronunciada curva positiva, pues en 1994
llega a 23.91%, doce puntos porcentuales més. Sin embargo, se
observa una ligera caida en 1995 y aunque los siguientes 1996
y 1997 hay una ligera alza, estd por debajo de lo alcanzado
en 1994, promediando en esos afios un 22%. Para esos afios que
corren de 1990 a 1997, el gasto correspondiente para la
entidad es en promedio de 1.98% del total del gasto federal,
.48 décimas arriba que el promedio anterior.

A partir de 1998 se observa otro salto positivo, de manera
que el gasto federalizado es el 29.13% del total del gasto
federal y sigue al alza hasta llegar en 2006 a 31.75%, con un
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promedio de 31.19% entre esos afios. Por su parte en lo que
recibe el Distrito Federal también se registra una ligera
alza, respectivamente 2.16% y 2.25% con un promedio de 2.22%

del total del gasto federal.

Grafica 16. Tendencias del Gasto Federal Descentralizado, Gasto
Descentralizado Total pagado al D.F. (Aportaciones y Participaciones) en
valores relativos del Gasto Federal Total: 1980-2008
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Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. IX
Legislatura. 2008

Al observar la grafica 16 nos surgen dudas: ¢;cuales son las
causas que brindan dos periodos de estabilidad, una entre
1980 y 1989, y la segunda entre 1998 a 2006? ;Cudles son las
diferencias gue hay entre la primera curva de tendencia
positiva, que por cierto es la méds pronunciada de 1990 a 1994
de la registrada en 1998 a 2001? :Qué significd la leve
tendencia negativa de 1995 a 1997? ;Estos cambios fueron el
producto de decisiones politicas? Y en caso de @ser
afirmativo, ¢fueron por presiones de los actores politicos o
un célculo razonado del Ejecutivo Federal?

Por otra parte, al revisar en valores relativos los recursos
que el Distrito Federal recibe por Aportaciones y
Participaciones Federales, del total del gasto
descentralizado, observamos otras tendencias, de acuerdo con
la grafica 17.
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Grafica 17. Tendencia del Gasto Descentralizado pagado al D.F. del Total del
Gasto Descentralizado, en valores relativos: 1980-2008
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Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto

publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. LX
Legislatura. 2008

Lo que observamos es que del total del gasto descentralizado
del gobierno federal, en 1980 el Distrito Federal participaba
con el 23.41% y podemos observar una curva negativa hasta
1986, donde se situa el wvalor en 14.47%. Los siguientes dos
afios, 1987 y 1988 tienden a una ligera recuperacién,
alcanzado 19.28%, para después caer a partir de 1989 hasta
1996 con valores de 17.71% y 7.83%.

A pesar de que en 1995 se registran las Aportaciones
Federales y que sumadas a las Participaciones se aumenta el
total del gasto descentralizado, vistas por separado, tal
como nos muestra la grafica 17, las Participaciones tienden a
la baja mientras 1las Aportaciones a la alta. En 1997 se
muestra con un ligero repunte de 8.79%, pero vemos una ligera
baja a partir de 1998, con 7.41%, aunque de ese afio a 2006
con 7.86%, se estaciona la tendencia que en promedio es de
7.13%.

Nuevamente nos cuestionamos sobre ;qué significa la tendencia

negativa y el ligero repunte de 1988? :Cémo es posible que si
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de 1988 a 1994 y de 1998 en adelante, donde se registran
alzas en el gasto descentralizado, signifique una tendencia

negativa para lo que recibe el Distrito Federal?

3.2. EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL. EVIDENCIAS DEL CAMBIO.
En el rubro de Egresos se hard wuso de los siguientes
conceptos de Gasto Publico®**: Administrativo, Obra Publica,

Transferencias!®

y Deuda Publica, los cuédles son los rubros
mas importantes y de cuya observacién de tendencias nos
ofrece las evidencias de las variaciones significativas en su
participacidén relativa entre el total de dicho gasto.

Por supuesto que esto tiene que ver con el resultado de
procesos de negociacidén entre las ramas ejecutiva vy
legislativa responsables del orden local: sean éstos 1los
Poderes Federales y en su momento los Organos de Gobierno
Locales, de acuerdo con la reforma politica del Distrito
Federal de 1996.

Estos conceptos se verdn proyectados en las graficas 18 y 19;
y el primer elemento a revisidén es el Gasto Administrativo,
el cual nos ofrece en el primer trienio de 1980 a 1982 una
tendencia descendente de 18.1% a 13.4% del total, en un
contexto marcado por el inicio de la crisis financiera del
pais. Pero de 1983 y hasta 1997 nos ofrecerd un crecimiento

exponencial, pues de 22.7 llegara a 66% del total.

%4 Consideramos en este caso el concepto de Gasto Publico Federal, como una referencia para definir
simplemente Gasto Publico, conforme a su manejo por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la
Camara de Diputados, que sefiala lo siguiente: “Conjunto de erogaciones que por concepto de gasto corriente,
inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivos o deuda publica, realizan el Poder
Legislativo; el Poder Judicial; la Presidencia de la Republica; las Secretarias de Estado y los departamentos
administrativos; la Procuraduria General de la Republica; organismos publicos auténomos y los organismos
descentralizados; las empresas de control presupuestario directo e indirecto; los fideicomisos en los que el
fideicomitente sea el gobierno federal; asi como laintermediacion financiera.” Ver: Glosario de términos mas
usuales de finanzas publicas. Op. Cit. P. 22

145 CEFP. Transferencias: Comprende subsidios, transferencias y ayudas; y recursos federales y estatales a
municipios. Definicion ofrecida en la Base de Datos “Distrito Federal: Situacion de las Finanzas Publicas,
1980-2007” del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados del Congreso de la
Union. En: http://wwwa3.diputados.gob.mx/camara/content/view/full/175855 Consultado 16-03-2011.
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A partir de 1998, se observa una tendencia negativa, pues
baja a 60.7% para caer en 2004 en 42.9% y nuevamente tender
positivamente en 2005 % 2006, con 50.2% % 50.8%
respectivamente. Este es el gasto de operacidén de la toda la
estructura gubernamental: &érganos de gobierno local, &érganos
autdénomos, desconcentrados y descentralizados; en las
materias de servicios personales, servicios generales,
materiales y suministros.

El segundo rubro es el Gasto en Obra Publica o Inversidn
Fisica, del cual se observa que para 1980 participaba de
manera importante en el gasto, con el 47.9% del total y cuyo
maximo fue en 1981 con 66.5%, cayendo en 1982 a 45%.

Para el segundo trienio se observa en general una curva
negativa, y si en 1983 se recupera a 52.8% para 1988 estd en

34.2%, con un ligero repunte en 1986 y 1987, de 42.1% y 43.4%
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respectivamente, gque podemos suponer que se usd para la
reconstruccién por los dafios de los sismos de 1985.

Sin embargo se observa una tendencia descendente, que varia
en intensidad, pues esta se manifiesta de manera progresiva y
ligera en 1los dos trienios (1989-1991 vy 1992-1994) que
corresponden a la administracién de Camacho Solis, de 27.3% a
18.2%.

Para el trienio de 1995 a 1997 se observa una caida y una
leve recuperacidn de 14.1% y 16% respectivamente, con un
repunte intermedio en 1996 del 20.9%. Sin embargo, de 1998 en
adelante se observa la caida nuevamente de la inversidén en
Obra Publica, pues ese afio fue de 12% y en 2006 fue de 7.3%,
un promedio del 10% del total del gasto en esos afios.

El tercer rubro, las Transferencias, entre 1980 y 1982 es
marginal, en promedio de 1.3%. Para 1983 y 1985, se observa
un crecimiento, que en promedio es de 10.2%, pero tiende
nuevamente a descender en 1986, a 5.6%, pero a partir de este
afio se observa una segundo crecimiento sostenido, que en 1995
fue de 18.6%.

Entre 1996 y 1999 se observa una tendencia negativa, de 14.5
a 6.7% respectivamente, para nuevamente iniciar un
crecimiento vertiginoso a partir del 2000, que subid dos
puntos y queddé en 8.7% para llegar en 2004 a 37.9% vy
posteriormente volver a caer en 2005 y 2006 con 31.6% vy
29.8%.

El cuarto elemento es la Deuda Publica, su servicio
representd durante los 2 primeros trienios (1980-1982 y 1983-
1985) una participacidén dentro del gasto, del 30.7% al 38.6%
para el primero y de 13.3% a 24.5% para el segundo.

Para el trienio de 1986 a 1988, la tendencia es a la baja, de
12.8% a 5.4%, en general de 1983 a 1988 se observa una
pendiente con tendencia negativa, para los siguientes arfios,
de 1989 a 1994, se contempla un bajo costo del servicio de la
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Deuda, con ligera tendencia a crecer, con 1.3% a 1.9% y un
promedio de 1.2% del total del Gasto Publico.

A partir de 1995 inicia nuevamente su tendencia de
crecimiento hasta 2006, de 3.5% a 8.6% respectivamente, pero
para el trienio 1995-1997 el promedio es de 4.3%, para los
afios de 1998 a 2000 sube a 5.2%, de 2001 a 2003 es de 5% y de
2004 a 2006 se apuntala en 6.9%, esto nos muestra los matices
de este crecimiento del servicio de la Deuda Publica, lo que
se correlaciona con el uso de financiamiento por Deuda para

el Gasto Publico y el crecimiento del saldo de ésta.

Grafica 19. Tendencia del Gasto Publico del D.F. : 1980-2006
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Fuente: La misma informacidén de la grafica 18

En esta descripcidén damos especial atencidén a la evolucidn
que hay de los rubros del Gasto en su conjunto y en primer
lugar se presenta el Gasto Administrativo, que si bien tiene
en el inicio del periodo estudiado una ligera tendencia a la
baja, y a partir de 1982 y hasta 1997 un crecimiento enorme -
se cuadruplica-, para posteriormente de 1998 a 2006 tienda a
la baja casi 15 puntos porcentuales. Lo anterior nos lleva a

cuestionarnos sobre los incentivos, causas, razones, por las
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que crecidé desmedidamente este tipo de gasto, entendido como
el resultado de un proceso.

Sobre el segundo tipo de Gasto, el de Obra PuUblica se observa
una clara tendencia descendente, con algunos repuntes, pero
en general es evidente que se invierte menos en
infraestructura de la entidad, por lo qgue nos preguntamos:
;Este cambio de politica es una modificacién de un paradigma
o el resultado de una situacidén concreta? ;Qué intencidén o
intereses orienta este tipo de decisiones, de disminuir 1la
inversién gubernamental en Obra Puablica?

En cuanto al Gasto orientado en Transferencias, se observa
que empieza a crecer a partir de 1983 para caer en 1986,
punto de partida para nuevamente crecer hasta 1995, tiende
nuevamente a la baja hasta 1999, donde nuevamente inicia su
crecimiento, lo cual también nos obliga a preguntarnos sobre
:Cudles son las razones dgue sujetan este primer periodo
ascendente de los primeros 15 afios? ;Cudles son las razones
por las que a partir de 1995 y hasta 1999 cae? ;Qué motiva
que vuelva a crecer de manera significativa a partir de 200072
Por Ultimo, sobre el Servicio de la Deuda, nos preguntamos
sobre tres etapas claramente diferenciadas, ¢Cudles fueron
las decisiones y condiciones que la politica de servicio de
Deuda entre 1980 a 19857 :Cudles fueron las directrices de
1986 a 19942 :;Cudles fueron las razones por las que empezd a
crecer el servicio a partir de 1995 y hasta 20067

Todo este nos lleva nuevamente a cuestionarnos en su conjunto
sobre el papel que Jjugd la estructura organizativa y la
correlacién de los actores politicos al integrar a 1los
actores gubernamentales, y esta posicidédn de fuerza que tanto
influyé en el proceso de definicidédn del gasto, si avald o
hubo contradicciones al interior de estos (Organos

Legislativos) o entre estos (relacidén Ejecutivo-Legislativo).
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Por ultimo, de acuerdo con la grafica 20, del saldo de 1la
Deuda del Distrito Federal, hay tres etapas muy
diferenciadas. En la primera, entre 1980 a 1985, respecto al
total del PIB de la entidad el saldo de la deuda promediaba
5.45. De 1986 a 1995, este saldo promedio era del 0.45 del
PIB del DF, y la UGltima etapa de 1996 a 2006 nos muestra un

ascenso que rondaba el promedio del 2.42 del PIB de 1la

entidad.
Grafica 20. Saldo de la deuda del Distrito Federal: 1980-2006
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
25000000
20000000 R
15000000
- Saldo deuda
10000000 g
5000000
[ T T T e S
S D D D> ® O D DD DD DTS PN DD LI L
D DD DD DD FD DD PO NP LLEELSSS
NN S S S MRS S R R S RS RS M R S - M S S S S S S

Fuente: Los datos de 1980 a 2000 son de CEFP. La deuda publica del
Distrito Federal 1980-2000. CEPF. Céamara de Diputados. CEFP/050/2001.

Los datos de 2000 a 2006 son de CEFP Deuda publica del Distrito Federal
(1993-2006) . CEPF. Cémara de Diputados. CEFP/052/2005.

Lo anterior reitera y fortalece nuestro cuestionamiento sobre
la administracién del saldo de 1la Deuda Publica por 1los
responsables del Ejecutivo, y se formula en las preguntas
;qué tanto influyeron los eventos externos en las decisiones
de politica financiera local en cada etapa? ;Los saldos de la
Deuda son producto también del proceso politico ejecutivo-
legislativo? :De ser asi, donde se manifestaria y con qué

intensidad estas relaciones?
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3.3. APROXIMACIONES CAPITULARES. ’LAS EVIDENCIAS EN LOS
RESULTADOS DE LOS PROCESOS DE LA POLITICA FINANCIERA.

En este capitulo se procedidé a presentar los datos anuales -
de 1980 a 2006-; de los ingresos, egresos y deuda en el orden
local, de manera que al agregarse Yy presentarse en series
histbéricas se observan tendencias, que en ciertos casos son
significativas y demuestran la orientacidén politica adoptada
para las finanzas publicas locales, por parte de la coalicidn
que gobierna la entidad.

Los datos en si mismos dicen algo, sin embargo se requiere
analizarlos, primero en su contexto y segundo, gque es 1lo que
pretende esta investigacidén, es reconocer en cada dato el
resultado o producto de un proceso administrativo-politico,
regulado por un marco institucional y donde los actores que
participan en dicho proceso tienen intereses, entre éstos el
politico, pero que también atienden escenarios de
incertidumbre por 1lo cual se puede considerar que hubo
errores en la formulacidédn del diagndéstico y que mayorias
politicas avalaron los instrumentos politico-financieros, sin
atender a la oposicidén partidista.

Por lo tanto, ahora nos preguntamos ¢cudles eran o son 1los
entramados organizativos del poder publico del Distrito
Federal durante el periodo estudiado? Si se modificaron éstos
a partir de las reformas constitucionales ¢Hay una tendencia
descentralizadora de ejercicio politico y administrativo?
;Qué papel Jjugd en la integracidén de las organizaciones
representativas del poder publico, la competencia electoral?
En cuanto a los procesos de la politica financiera, ¢Cbmo
cambiaron éstos? ;Muestran cambios significativos las reglas
en las cuales se basan y el comportamiento de los actores?
¢El cambio de los actores, o de su fuerza vy recursos
colectivos, nos muestra una forma diferente de ejercer la
administracidén?
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En resumen, la politica financiera nos muestra etapas de
cierto desarrollo o tendencia, que en su conjunto son
productos resultantes de procesos administrativos %
politicos, regulados por un marco institucional en los que
participan los actores politicos a través de los &érganos
gubernamentales que tienen las atribuciones y facultades para
tomar las decisiones, y que buscan atender las necesidades vy
contingencias que el ambiente impone a los ciudadanos del

Distrito Federal.
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4. LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL MARCO CENTRALIZADO DEL
GOBIERNO FEDERAL PREVIO A 1988.

En este capitulo se presentardn las caracteristicas que
privaron en el primer periodo de 1979 a 1988, sobre el
contexto organizativo (actores y organizaciones) y el proceso
de disefio y autorizacidén de las 1leyes de ingresos y 1los
presupuestos de egresos para la administracién del Distrito
Federal, y con especial énfasis el proceso de contratacidén de
deuda y su administracién, de acuerdo con el marco
institucional.

Por otra parte se ofrecerdn ejemplos sobre este proceso
politico entre las posiciones encontradas de los actores vy
como se definidé. Pero antes se ofrece una breve sintesis del
campo estructurado de la accidén y el marco institucional
desde 1917 y como este ha evolucionado en las materias vya
sefialadas, para posteriormente entrar al estudio del periodo

seflalado.

4.1. SINTESIS DEL CAMPO ESTRUCTURADO DE LA ACCION
GUBERNAMENTAL EN MATERIA DE DEUDA Y HACENDARIA A PARTIR
DE LA CONSTITUCION DE 1917.

Es de importancia seflalar que la Constitucién de 1917
establecia que en el territorio del Distrito Federal se
dividen en municipalidades con la extensién territorial vy
numero de habitantes necesarios para subsistir con sus
propios recursos y contribuir a los gastos comunes; y estaria
a cargo de un gobernador dque dependia directamente del
Presidente*®. Con esta Dbase, se publicd la Ley de

Organizacidén del Distrito y Territorios Federales el 14 de

abril de 1917, en la que se definia que en materia de deuda

YSArt. 73,fracc. VI, Base Primera y Tercera. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que

reforma la del 5 de febrero de 1857. Texto conforme al Diario Oficial, Tomo V, 42 Epoca, No.30, Lunes 5 de
febrero de 1917, pp.149-161. www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf
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los ayuntamientos debian entregar al gobernador las
propuestas para su aprobacién e inclusidén en el presupuesto

de ingresos®’.

Diagrama 1. Proceso de disefio y aprobacién de
presupuesto de ingresos y egresos del Distrito
Federal y sus Ayuntamientos: 1917-1928

Inicio ’
}

Gobernador
Elabora: N
Presidente de la

= Republica
Presupuestos de Modifica y aprueba
Ingresos, Egresos >  (enel caso de los
del D.F. documentos

presentados por el
Gobernador del D.F.)

Ayuntamientos I Congreso de la Union
Elaboran: e T T
Presupuestos de Cémara de Diputados
Ingresos, Egresos Aprobacion
| del Gobierno y .
I Municipios del
Presupuestos de D.F. y solicitudes
Ingresos, Egresos de deuda de los a2
y solicitudes de Municipios _ Término
deuda de los
Municipios del a
D.F. -

Fuente: Ley de Organizacién del Distrito y Territorios Federales. En
Diario Oficial. 4%. Epoca, Tomo V, Num. 87.14 de abril de 1917

Este, a su vez, enviaba los presupuestos de ingresos vy

egresos al Ejecutivo Federal, gquien modificaba o aprobaba;

YT Art. 49, de la “Ley de Organizacion del Distrito y Territorios Federales. En Diario Oficial. 42 Epoca,
Tomo V, NUm. 87. 14 de abril de 1917. p. 416.
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para posteriormente entregarlo a la Cémara de Diputados para
su aprobacidén (ver el diagrama 1)“8.

Esta forma de organizacidén centralizaba las decisiones en el
Ejecutivo Federal, gquien mantenia la facultad de modificar
las politicas de ingreso como las del gasto, tanto para la
gubernatura del Distrito Federal como de sus municipios.

En este esquema donde el Presidente designa al Gobernador se
entiende la relacién de dependencia gque el segundo tiene
respecto del primero. Sin embargo, la integracién de 1los
municipios es por eleccidédn, en la que participan los partidos
politicos, de manera que en su administracidén, en materia de
ingresos y egresos, hay una intromisién clara del Ejecutivo
Federal, méds aun si consideramos las decisiones adoptadas por
los municipios controlados por un partido de oposicidn, en
materia de deuda (financiamiento) y gasto, éstas encontrarian
resistencias para ser aceptadas, tanto por el gobernador del
Distrito como por el Presidente.

A la luz del art. 115, el municipio tiene la atribucidn de
administrar libremente su hacienda, la cual se forma a partir
de las contribuciones gque determine o legisle la legislatura
estatal’??, definiéndose en este articulo ademéas las
delimitaciones de responsabilidad de los Estados vy el
Municipio. Por 1lo tanto es claro qgque el Distrito Federal
recae en el orden de los Poderes Federales.

La reforma constitucional de 1928 fue la respuesta de corte
centralizador del ejecutivo federal ante el escenario de
conflicto politico en el Distrito Federal. Los cambios
politicos y en materia de finanzas, gasto 'y deuda,
fortalecieron la tendencia a la unidad de mando del gobierno

local en el Presidente.

18 Art. 6, ibid. p. 414
19 Art. 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que reforma la del 5 de febrero de
1857. Op. Cit.
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Diagrama 2. Proceso de disefio y aprobacién de
presupuesto: Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal: 1929-1941

Inicio ’
|

Departamento ‘ —
del.D.E Fecha limite para

Jefe del DDF presentar al Congreso,
1° de noviembre.

Presupuesto del

D.F.: Ley de Presidente de la
Ingresos y Republica
Presupuesto de

Egresos uy

Presupuesto del Congreso de la Union
Consejo Consultivo D.F.:Leyde it uteieiriviaty
del Departamento Ingresos yd Aamfg a de Diputados
Central (6rgano Presupuesto de probacion
auxiliar del DDF) Egresos iy -
Término

Fuente: Ley Orgadnica del Distrito y los Territorios Federales. Publicada
en el Diario Oficial. Tomo LI, num. 47. 31 de diciembre de 1928 y Tomo
LII, nuams. 1-4, del 2 al 5 de enero de 1929.

Se crea la figura del Jefe del Departamento del Distrito
Federal, elimindndose las de gobernador y municipios, sin
embargo, una figura de mediacidén fue instituida por esa
reforma, el Consejo Consultivo, el cual participaba
expresando opiniones, auxiliando sobre el tema del disefio de
presupuesto de 1ingresos vy egresoslSO, mientras el Jefe de

Departamento es responsable de la elaboracidédn de la Ley de

1%0\/azquez Valencia, Luis Daniel. Los poderes ejecutivo y legislativo del Distrito Federal. Tesis de
Licenciatura. IEDF. México, D.F. 2003. P. 26
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Ingresos y el Presupuesto de Egresos para ser remitidos al
Presidente, el cual envia a su vez al Congreso para su

aprobacién en la Camara de Diputados (ver diagrama 2).

Diagrama 3. Proceso de disefio y aprobacién de
los Proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal: 1942-1970

Inicio ’
l

Departamento
del D.F.
Jefe del DDF

Fecha limite para
presentar al Congreso,
15 de diciembre.

Formula la Ley de

Ingresos; .
Forma Presupuesto Premdepte_de la
de Egresos; Figpiila i
g ;
|
I
L, Presupuesto del Congreso de la Union
D'reCC'(,m de D.F.:Leyde | | oo
Tesoreria Ingresos y Cémara de Diputados
Presupuesto de Aprobacion
Egresos -
Emisiéon y -
amortizacion de
Titulos de Deuda
Plblica Término

Fuente: Ley Organica del Departamento del Departamento del Distrito
Federal, reglamentaria de la base I fr. VI articulo 73 constitucional.
Diario Oficial de la Federacidén. Tomo 129, num. 50, seccidédn 52, 31 de
diciembre de 1941.

A fines de 1941 se modificdé el marco organizativo e
institucional del Distrito Federal, una nueva ley organica
eliminé la participacidén del Consejo Consultivo de emitir
opiniones sobre los temas de ingresos y gasto publico. Esta

ley, vigente hasta 1970, cubre el periodo més largo gque ha
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durado una Ley Orgénica del DDF, y empata con la
consolidacién, crecimiento vy centralismo politico de 1los

gobiernos emanados de la revolucidén mexicana'’’.

Diagrama 4. Proceso de disefio y aprobacién de los
proyectos de Ley de Ingresos y Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal: 1971-1978

Inicio

v

Direccion General de
Tesoreria del DDF

Formula la Ley de
Ingresos;

Forma Presupuesto
de Egresos;

v

Departamento Presidente de la
del.D.E ™ Republica

Jefe del DDF
|

Congreso de la Unién

Presupuesto del

D.F.: Ley de ™™ Camara de Diputados
|ngresos y AprObaCién
Presupuesto de v
Egresos
Término

Fuente: Ley Orgadnica del Departamento del Distrito Federal. DOF. 29 de
diciembre de 1970.

Para la década de los 70, se hace patente esta situacidén que
politicamente permite eliminar cuestionamientos sobre 1la
politica financiera del DDF, pues es clara la reducida
participacidén de actores politicos, sobre todo cuando los que

inciden forman parte de la coalicidn gubernamental.

131 Hernandez Mendoza, Cesar Alejandro. Las controversias constitucionales y el federalismo mexicano. Las
controversias de la Federacién contra los Estados y Municipios 1994-2004. Tesis de Maestria. FCPyS,
UNAM. 2004. En este documento, su subcapitulo 1.2.1 nos ofrece un andlisis serio y esquematico sobre las
etapas de la consolidacién del centralismo politico en los regimenes emanados de la revolucién mexicana.
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Diagrama 5. Proceso de estudio, autorizacién de
contratacién de empréstitos y financiamientos por el
DDF, autorizacién de la Camara de Diputados, gestidén
de la Contraloria del DDF y supervisién por la SHCP:

1971-1978
Inicio '
Contraloria del DDF
Elaboracién de
estudios de
planeacién
financiera interna y
externa
Jefe del DDF | . No
si
I
v
. Congreso de la Unién
Presidente defa  __—
Republica ' > Camara de Diputados
Aprobacion
\ 4 »
Contraloria del DDF SHCP
Intervienen en la Término ,
contratacion de
créditos y
financiamientos

Fuente: Ley Orgadnica del Departamento del Distrito Federal. DOF. 29 de
diciembre de 1970.

Ahora bien, en materia de deuda publica, en el sexenio de
Echeverria se introdujeron controles administrativos en el
procedimiento administrativo para autorizar empréstitos para
financiar el gasto publico local (ver diagrama 5).

De acuerdo con la ley orgénica de 1971, la unidad

administrativa facultada para hacer los estudios respectivos
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de planeacién financiera externa e interna, es la Contraloria
del DDF, y ésta enviaba dichos estudios al Jefe del DDF para
su aprobacidn.

Al ser aceptadas las propuestas, se enviaban al Presidente
quien la remitiria a la Cémara de Diputados del Congreso de
la Unidén para su aprobacidén. Al ser autorizados los montos de
endeudamiento, la contraloria Jjunto con la Secretaria de
Hacienda y Crédito PuUblico, eran las encargadas de contratar

los créditos y financiamientos.

4.2. EL CAMPO ESTRUCTURADO DE LA ACCION GUBERNAMENTAL EN
MATERIA DE GASTO Y FINANZAS PUBLICAS A PARTIR DE LA LEY
ORGANICA DE 1978 Y HASTA EL ANO DE 1988.

Este apartado aborda el contexto organizativo que brindd a
los actores politicos (entendidos como los partidos politicos
y sus lideres), el esquema de participacidén en los procesos
de disefio y aprobacién del endeudamiento, Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos, al integrar las organizaciones
gubernamentales.

Esta integracién se hace a partir de la conversién de su
capital electoral en curules y escafios, en otras palabras la
capitalizacién de su fuerza electoral vy su conversidn
numérica en los o6rganos de representacidédn, sobre todo porque
debemos recordar gque en esta etapa la oposicidén cumple un
papel marginal.

En dicho sentido y para contar con elementos que nos permitan
comprender la conformacién de la estructura del poder
politico, presentamos los datos de cada Poder por
legislatura, en los cuadros 13, 14 y 15, qgue corresponde con
las tres legislaturas del Congreso de la Unidén en el periodo.
Durante la Legislatura LI, de 1979 a 1982, el gobierno del

presidente Lépez Portillo contd con 63 senadores de 64 y 296
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diputados de 400, lo que representd el 98¢% y  74%

o\

respectivamente de cada Camara del Congreso (ver cuadro 13).

Cuadro 13. Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del Gobierno del Distrito Federal:
1979-1982

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
79-82
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LI Nam. % CS Nam. % CD
PAN 43 10.75
PRI 87.8 1 63 98.4 296 74.00
PPS 3.7 1 1.6 11 2.75
g PARM 1.9 12 3.00
T PCM 5.3 18 4.50
28 PDM 10 2.50
i PST 10 2.50
Total Federal 1 64 100 400 100

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Los datos del porcentaje de voto corresponden a la eleccidn
presidencial de 1976, adoptados de Gdémez Tagle Silvia. La transiciédn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Los datos del numero de Senadores vy Diputados son de Cortés Campos,
Josefina y Luis Raigosa Sotelo Las facultades de control del Senado de la
Republica.

El marco institucional determinaba que el gobierno local era
ejercido por ambos Poderes Federales, y éstos bajo el control
del PRI, es el esquema que la literatura especializada ha
definido de gobierno unificado.

Es pertinente recordar gue en ese esquema, el Presidente
ejerce el gobierno, y designa al —responsable de 1la
administracién, el titular de la Jefatura del Departamento
del Distrito Federal, que en esos afilos era Carlos Hank
Gonzalez.

Para 1982, los resultados de la eleccidén de Miguel de la
Madrid Hurtado muestran la tendencia negativa pues del 87.8%
de 1976 pasd al 64.8%. A pesar de esta reduccidn se mantiene
el control en ambas Cédmaras del Congreso de 1la Unidn,

conforme al cuadro 14.
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Cuadro 14. Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del Gobierno del Distrito Federal:
1982-1985

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
82-85
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LII Num. % CS Num. % CD
PAN 15.6 51 12.75
PRI 64.8 1 64 100 299 74.75
E PPS 2.0 10 2.50
i PARM 1.6
a PCM-PSUM 3.2 17 4.25
b PDM 2.7 12 3.00
g PST 2.5 11 2.75
) PMT 1.6
= PRT 1.3
Total Federal 1 64 100 400 100

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Los datos del porcentaje de voto corresponden a la eleccidn
presidencial de 1982, adoptados de Gbémez Tagle Silvia. La transiciédn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Los datos del numero de Senadores y Diputados son de Cortés Campos,
Josefina y Luis Raigosa Sotelo Las facultades de control del Senado de la
Republica.

La administracién del DDF quedd en manos de Ramdn Aguirre. La
Legislatura LII, de 1982 a 1985 estd integrada por mayorias
calificadas del PRI en ambas Camaras, el Senado al 100% y la
de Diputados con 299 legisladores que representaba el 74.75%.
Para la ultima legislatura de esta etapa, la LIII, resultado
de la eleccidén de 1985, solo varidé la participacidén del PRI
en la Cémara de Diputados, al contar con 289 legisladores,
que representd el 72.25% del total de la Cémara.

Es importante sefialar que los altos porcentajes de votacidn
recibidos por el partido en apoyo a sus candidatos, sea el
ejecutivo y los legisladores, son una muestra de aquiescencia
por parte del electorado, dicho resultado implica relaciones
de confianza y legitimidad del régimen; cuestidédn que era muy
criticada por la oposicidédn, sobre todo por la enorme crisis
fiscal y financiera, que afectaba no sdélo al gobierno, sino a

grandes mayorias de la poblacién.
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Cuadro 15. Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del Gobierno del Distrito Federal:
1985-1988

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
85-88
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LIII Num. % CS Num. % CD
PAN 15.6 41 10.25
PRI 64.8 1 64 100 289 72.25
E PPS 2.0 11 2.75
=) PARM 1.6 11 2.75
a PCM-PSUM 3.2 12 3.00
b PDM 2.7 12 3.00
g PST 2.5 12 3.00
) PMT 1.6 6 1.50
< PRT 1.3 6 1.50
Total Federal 1 64 100 400 100

Cuadro elaboracidén propia.
Fuente: Las mismas del cuadro anterior.

Al presentar los datos de cada una de las tres legislaturas y
su relacidén con el Presidente en turno, la grafica 21 nos
puede ayudar a representar esta etapa que hemos identificado

de sistema de partido hegembdnico y gobierno unificado.

Grafica 21. Integracién del Poder Ejecutivo, % de votacién
nacional y del Congreso de la Unidén, % por principales fracciones
partidistas, Legislaturas LI-LIII: 1979-1988
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Abundando, lo anterior implica que las organizaciones
gubernamentales estdn controladas por una coalicidén, en cuya
cispide estd el Presidente, gquien controla el partido y con
este las candidaturas para el Congreso.
Al integrarse éste y ser la mayoria en cada camara del
partido del Presidente en turno, tenemos un gobierno
unificado. Por otra parte, que ambos poderes sean
responsables del gobierno del Distrito Federal es un agregado
a los recursos organizativos de esta coalicidn gubernamental.
Y en contraparte, hay una participacién testimonial de 1la
oposicién.

4.3. MARCO INSTITUCIONAL DE LOS PROCESOS DE DEUDA,

INGRESOS, EGRESOS Y CUENTA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL:

1978-1988.
El 6 de diciembre de 1977 se publicdé una reforma
constitucional entre cuyos articulos modificados estd el 74.
En éste se establecid que el Presidente presentaba ante la
Camara de Diputados las iniciativas de Ley de Ingresos y el
presupuesto de Egresos tanto de la Federacidén como del
Distrito Federal®”?.
El 27 de diciembre de 1978 se publicd en el Diario Oficial 1la
Ley de Coordinacién Fiscal, instrumento que regula y coordina
el sistema fiscal que comprende a la Federacidén, Estados,
Municipios y el Distrito Federal. Los recursos del sistema se
distribuirian entre las entidades federativas (estados y el

Distrito Federal)153

, cuya base era el 13% de los ingresos
totales anuales que conformaba el Fondo General de

Participaciones y que podria incrementarse a partir de 1los

152 Art. 74, fraccion IV. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM _ref 078 08oct74_ima.pdf
153 Sus objetivos estas sefialados en el “Articulo 1°.- Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, establecer la participacion que corresponda
a sus haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de
coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento.”
Ley de Coordinacidn Fiscal. 1978. en: wwwz2.scjn.gob.mx/leyes/ArchivosLeyes/00692008.doc
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gravamenes locales que fueran derogados por las entidades que

se adhirieran al Sistema®®®.

Diagrama 6. Proceso de disefio y aprobacién de
los Proyectos de: Ley de Ingresos y Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal: 1978-1985

Inicio ’

4
Tesoreria del DDF ‘

Formula la Ley de

Ingresos;
Forma Presupuesto Para presentarlo a la Camara
de Egresos; | = tiene como fecha limite el
Gltimo dia de noviembre
Departamento Presidente de la
del.D.E —> Republica
Jefe del DDF
.
D.F.: Ley de iy aiataatmiaie === ===
Ingresos y Camara de Diputados
Aprueba
Término ’
Fuente: Ley Orgédnica del Departamento del Distrito Federal. Diario

Oficial de la Federacidén. Tomo 351, num. 41. 29 de diciembre de 1978.

Dos dias después, el 29 de diciembre, se modificdé la Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal. De acuerdo
con la Constitucidén y dicha ley, en el proceso de disefio y
autorizacién de estos instrumentos financieros y de gasto

publico, se observa que la responsabilidad en 1lo técnico

%% Art. 2, fraccion 1. ibid.
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administrativo se delega en las atribuciones del Jefe del DDF
en las materias hacendaria y presupuestaria, operadas por su
aparato técnico administrativo, con la participacién de 1la
SPP™° y la SHCPY®, y se reduce la vertiente politica por el

control del Presidente sobre el Congreso (ver diagrama 6).

Diagrama 7. Proceso de estudio, autorizacién de
contratacién de empréstitos y financiamientos por
el DDF, autorizacién de la Cémara de Diputados,
gestién de la contraloria del DDF y supervisién
por la SHCP: 1978-1988

Inicio ’ ////////
Tesoreria del DDF SHCP
[
Formulacion del
Programa Financiero
Jefe del DDF | , No
Si
: Congreso de la Unién
|
S S ———
Presidencia Camara de Diputados
| Examina, Discute y
Aprueba
Término ’
Fuente: Ley Orgadnica del Departamento del Distrito Federal. Diario

Oficial de la Federacidén. Tomo 351, num. 41. 29 de diciembre de 1978.

En materia de deuda puUblica se establece la participacién de

“la Secretaria de Hacienda 'y Crédito Publico en la

155 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Art. 19, fraccién I, LODDF 1978.
1% Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico. Art. 19 fracciones X1y XII, LODDF 1978.
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formulacién del programa financiero y en el control de 1la
deuda publica del Departamento del Distrito Federal; y previa
autorizacién de dicha Secretaria, intervenir en la gestidn y
contratacién de toda clase de créditos y financiamientos para
el propio Departamento, todo ello en los términos de la Ley

General de Deuda Publica.!®’”

Diagrama 8. Proceso de disefio y revisién de 1la
Cuenta Publica del Distrito Federal: 1978-1988

Inicio ’
* /
Tesoreria del DDF ‘

SPP
SHCP

Integra la Cuenta Publica
anual del afio anterior

| _—

Departamento del Presidente de la
D.F. —> Republica
Jefe del DDF
o Congreso de la Unién
Cuenta Publica del Comisién Permanente
Distrito Federal del afio " Camara de Diputados
anterior Contaduria Mayor de
Hacienda

Revisa, Discute y Aprueba

Determinacion de
responsabilidades de ¢ No
acuerdo con la Ley Si
Concluido ’
Fuente: Ley Orgadnica del Departamento del Distrito Federal. Diario

Oficial de la Federacidén. Tomo 351, num. 41. 29 de diciembre de 1978.

La Secretaria de Hacienda tiene amplia incidencia en el

disefio de la propuesta del monto de endeudamiento, previo a

¥ |pid, fraccion VII, LODDF 1978.
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su presentacidén en la Cémara de Diputados para su aprobacidn,
con lo cual es <clara su 1importancia como agencia del
ejecutivo federal.

Por Ultimo, mencionaremos el proceso de Cuenta Publica
(diagrama 8). La responsabilidad de su integracidén recae en
la Tesoreria del DDF, pero con la supervisién de SHCP y SPP.
Integrada ésta, el Jefe del DDF la envia al Ejecutivo con
objeto de que la presente a la Comisidén Permanente para su
revisién®®®.

El 26 de agosto de 1985 se efectud una reorganizacidén en la
estructura administrativa del Departamento del Distrito
Federal, con base en criterios de eficiencia, eficacia vy
economia. La modificacién de su Ley organica tenia como
objetivo optimizar las agencias administrativas locales ante
el aumento de las necesidades y demandas de la poblacidén del
Distrito Federal.

En materia hacendaria 'y fiscal, entendiendo  ingresos,
presupuesto, deuda y cuenta publica no hay modificaciones
profundas de acuerdo con los procesos analizados, sin embargo
es pertinente repasar nuevamente cada uno de éstos. Podemos
sin embargo observar que hay en la expedicidédn de la Ley
Orgénica y del Reglamento respectivo, una clara intencidn de
formalizar los procesos administrativos en general.

Con estos recursos, el Ejecutivo Federal buscd controlar la
reorientacidén de varios procesos: las actividades fiscal vy
presupuestal; asi como la reorientacidén del proceso econdmico
del pais. Y por supuesto, como sefialamos atréas, el
administrativo, pues en esta etapa el gobierno realizdé una
reestructuracidén organizativa y de procedimientos en toda 1la
administracién publica para enfrentar la grave crisis fiscal
y de deuda. En materia presupuestal y de ingresos, el

procedimiento administrativo para integrar los anteproyectos

158 Art. 19 fracciones X, LODDF 1978
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del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos del Distrito

Federal se mantiene tal como estéd establecido en 1978.

4.4. CONFLICTO POLITICO EN LOS PROCESOS DE
ENDEUDAMIENTO, LEY DE INGRESOS, PRESUPUESTO DE EGRESOS Y
CUENTA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL: 1980-1988.

Las caracteristicas del marco legal que definian al
Departamento del Distrito Federal como una dependencia del
Ejecutivo Federal, nos permite identificar que en materia de
finanzas publicas el D.F. estuvo ligado a las finanzas
federales.

El primer caso que presentamos sucedidé en 1980, es la crdnica
de la aprobacidén de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos del gobierno federal y del Distrito Federal, lo que
de 1inicio nos permite observar la relacidén entre poderes
ejecutivo-legislativo, siendo presidente José Lépez Portillo.
Respecto al proceso de Ley de Ingresos, la prensa informaba
que se procedia con rapidez en su aprobacidén, tomando 1la
mayoria como validas las explicaciones gque presentaban las
autoridades hacendarias, tanto federales como del
Departamento del Distrito Federal.

El viernes 26 se aprobaban diversos ordenamientos fiscales,

ANY

entre estos la Ley de Ingresos para el Distrito Federal, “en
cuyo analisis financiero “pugna por lograr que los habitantes
de la capital de la Republica alcancen niveles minimos de
desarrollo en materia de Dbienestar social, alimentacién,
vivienda, obras publicas, entre otros renglonesw9.

El sédbado inicidé otra sesidn que concluyd el domingo, en cuya
madrugada, a las 5:20, se discutia el presupuesto. Comunistas

(PCM) vy socialistas (PPS) alargaron la discusidén, Gilberto

Rincén Gallardo intervino més de una hora, con la intenciédén

159 Avilés Randolph, Jorge. Crénica Parlamentaria. El Universal. 27 de diciembre de 1980. P. 1y 15
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de obtener un receso vy detener la aprobacién de 1los
presupuestos federal y del Distrito Federal, correspondientes
a 1981'*°. Al no lograr su propdésito, abandonaron el salédn
dejando a las restantes fracciones que concluyeran la sesidn.
La oposicidén se quejaba de desinformacidén, sin embargo 1lo
cierto era que la mayoria priista dejaba sentir su peso tanto
en la discusidén como en las sesiones, Pichardo Pagaza
argumentaba que los instrumentos presentados por el Ejecutivo
Federal ofrecian soporte a los programas gubernamentales,
pero la respuesta débil, como la de Pablo Goémez, se
circunscribia simplemente a decir que, el presupuesto, era un
instrumento de expresioén concreta de las relaciones
antidemocraticas que prevalecen entre los ciudadanos y el
estado’®’.

A fin de cuentas estos procesos eran aprobados por la
mayoria. Quedan evidencia de que a los procesos de
financiamiento y gasto publico federal, inmediatamente se
revisan los del Distrito Federal. Segundo, que en el mes de
diciembre se centraliza en la Camara de Diputados una gran
actividad, pues aparte de estos instrumentos, se presentan
una serie de propuestas del Ejecutivo, que por los tiempos
constitucionales, obligaba a una revisidén en ocasiones de
mero tramite para el pleno, pero que se discutian en las
respectivas comisiones®®?.

Tercero, que a pesar de sus esfuerzos, como la intencidén de
diferir la discusidén en el pleno el presupuesto, del cual

acusaron al dia siguiente gque no contaban con la informaciédn,

160 Avilés, Jorge. “Aprueba la Camara mayor ayuda a los jubilados y pensionados”. Ibid. 29 de septiembre de
1980.P.1y 10
161 Avilés Randolph, Jorge. Crénica Parlamentaria. El Universal. 30 de diciembre de 1980. P. 1y 12
162 En una reflexion, Joaquin Alvarez Ordofiez, quien presidia la Comisién del Distrito Federal, expuso que
hasta el sdbado llevaban 44 iniciativas aprobadas. Luis M. Farias aseguraba que en diciembre se acumula méas
trabajo por ser el mes en que se presentan las iniciativas de ingresos y de presupuesto. Ver Jorge Avilés
Randolph. “Sin distingos de partidos los diputados cumplieron.” El Universal. 30 de diciembre de 1980. P. 1
y 12
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la oposicidén sbd6lo cumple de manera testimonial su papel en el
Congreso durante este periodo.

El segundo ejemplo lo tomamos de la crdénica de 1982, vya con
el nuevo gobierno federal, la administracidén de Hank Gonzéalez
era enjuiciada por su sucesor, Rambén Aguirre, dguien ante
integrantes de las comisiones legislativas del Distrito
Federal, de Hacienda y Crédito Publico y de Programacién,
Presupuesto y Cuenta Publica, de 1la Cémara de Diputados,
presentaba las cifras en que encontraba las arcas del DDF.

En la presentacién de la ley de ingresos, se calculaba
obtener ingresos propios por 140,000 millones de pesos, sin
embargo para enfrentar los compromisos del servicio de la
deuda publica se destinarian 131,000 millones. En 1976 1la
deuda se estimaba en 16,000 millones y en 1982 ascendia a
213,000 millones.'®

Se observa que el conflicto politico estaba centrado en 1lo
que dejdé de hacer o lo que hizo la administracidén anterior,
pues el mismo Aguirre acusaba que mucho de esta deuda tenia
que ver con “omisiones en el pago de varias amortizaciones
que, convertidas en deuda vencida y agravada por las altas
tasas de interés, presionan las finanzas y estrangulan la
liquidez del Departamento del Distrito Federal.”!'®

Incluso era seflalado el dispendio de la administracidén de su
correligionario Carlos Hank Gonzalez, junto con la falta de

165 sobre todo este ultimo, pues

planeacidén y el endeudamiento.
como se verad mas adelante, el financiamiento representd, en
1982, el 60% de los ingresos utilizados para cubrir el gasto

en ese afo.

1%3Cabildo, Miguel. “Aguirre utiliz6, para explicar problemas, el expediente del catastrofismo.”Proceso No.
0320-23. 20 de diciembre de 1982.
1*bid.
1%50rtiz Pinchetti, Francisco. “Segun la Cuenta Publica, Hank dejo estrangulada a la capital. EI DDF intenta
recuperarse con mas impuestos y servicios caros”. Proceso No. 0367- 01. 14 de noviembre de 1983.
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Mas aun, dos afios después de la conclusién del gobierno de
Lépez Portillo, el jueves 6 de diciembre de 1984, en que la
mayoria priista aprobd con su voto el dictamen de la cuenta
puiblica de 1983, —correspondiente al primer afio de 1la
administracién de la madridista, se desatd una discusidn por
parte de la oposicidén que en primer lugar argumentaba los
nulos avances en la reordenacidén y cambio en la economia,
pero en segunda instancia, los diputados panistas solicitaban
que no se aprobara esta cuenta publica sin antes tener el
dictamen, para su discusidén y, en su caso, aprobacidén, de la
Cuenta Publica de 1982, la tltima del anterior sexenio.

En relacidén al primer tema, se resaltaba por parte de los
partidos opositores, que en dicha cuenta publica, el
presupuesto aprobado para ese afio era de 7 billones 118,000
millones de pesos, pero se ejercieron finalmente 8 billones
490,000 millonesl%, este evento ponia en entredicho el
discurso de la austeridad del gobierno federal, aunqgque
instrumentalmente era la adecuacidén al proceso inflacionario.
El diputado del PAN, Luis J. Prieto, acusdé que dicho aumento
en el gasto era sin autorizacidén del Congreso, y en sus
resultados no presentaba mejoria la inversidén y el empleo,
sosteniendo que el crecimiento era de la burocracia por el
aumento al gasto corriente. Por su parte Rolando Cordera,
diputado del PSUM, argumentaba que el gobierno federal debia
modificar la politica econdmica, pues el ajuste econdmico que
ejercia, afectaba negativamente el empleo y nivel de vida,
perjudicadndose a los pobres mientras los privilegiados
acumulan mas.

Al final el dictamen se votdé a favor en lo general por 233
votos del PRI y el PST, y 54 en contra del PAN, PSUM, PDM vy
PPS.

186 Aviles Randolph, Jorge. “Hubo disciplina presupuestal, se dijo al aprobarse en la Camara”. El universal.
Viernes 7 de diciembre de 1984. P. 1y 15.
139



En cuanto al punto de la falta de dictamen de la cuenta
puiblica de 1982, el diputado del PRI Guillermo Pacheco,
argumentd que la Cémara de Diputados no puede aprobar dicha
cuenta, sus facultades son revisoras, y si habia
irregularidades, la Contaduria Mayor de Hacienda las hace del
conocimiento del gobierno federal para que éste proceda en
consecuencia.

Es de observar que el PAN presentaba una estrategia en 3
escenarios, la primera descrita en los debates de la Cémara
de Diputados. De manera paralela habia una fuerte critica
ante los medios de comunicacién acusando a la mayoria del PRI
y la Contaduria Mayor de Hacienda de violentar el estado de
derecho'®’, usando el Informe de esta instancia y el dictamen
correspondiente de la Comisidén de Vigilancia vy Cuenta
Piblica.

En tercer lugar, un grupo de diputados®®®

presentaban ante la
PGR una denuncia formal en contra de Carlos Hank Gonzalez,
Jests Silva Herzog y Ramdédn Aguirre Velazquez, acusandolos de
diversas irregularidades en su administracidén, violaciones a
las leyes, abuso de autoridad, peculado, desviacidén de
fondos.

Es importante advertir, para el caso del Distrito Federal vy
las decisiones adoptadas por el entonces Jefe del
Departamento del Distrito Federal, Hank Gonzéalez, que la
oposicidén afirmaba que “cometid toda una serie de
irregularidades entre las que se encuentran: disposicidén de
financiamiento externo sin la autorizacién de la SHCP y la
SPP; pagos improcedentes; duplicidad de pagos; obras sin
estudio ni proyecto; ejercicio de 1ingresos en exceso Sin

autorizacién de la SPP entre otros”.

%7 Sanchez Adolfo. “Falta veracidad a la informacion del gasto de 1982: AN” El universal. Viernes 7 de
diciembre de 1984.P. 1y 7.
1%8 Eran los siguientes diputados: Marfa Teresa Ortufio Gurza, Rodolfo Pefia Farber, Astolfo Vicencio Tovar,
Jaime de Lara Tamayo, Arnoldo Garate Chapa y Gabriel Salgado Aguilar.
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Ademas se sefialaba que durante su administracién se habia
dejado de cumplir con diversos ordenamientos legales, como la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PuUblico Federal y su
Reglamento; la Ley de Obras Publicas; de Adgquisiciones,
Arrendamiento y Almacenes de la Administracién Publica
Federal y el decreto del Presupuesto de Egresos del DDF para
el afio 1982.

En lo que respecta al dictamen de la Cuenta Publica del gasto
1983 del DDF'®’, también se acusaba de que la administracién
de Ramén Aguirre se habia excedido en el gasto por 51,918
millones de pesos, dando un total de 391,918 millones de
pesos.

Se acusaba que en 13 programas de gobierno habia un
subejercicio por 65,905 millones de pesos. S6lo se ejercid el
73% del gasto presupuestado en estos programas. El1 dictamen
da cuenta de la falta de planeacidén del DDF y de capacidad de
los servidores publicos. Se anunciaba que se investigaron
800 denuncias, en materia de responsabilidad de los
servidores publicos, de estos se instruyeron 285 procesos de
responsabilidad administrativa, resultando en 50 acciones
penales del Ministerio Publico, la consignacién de 108
personas y reparacidén de dafios en 205 casos, restituyéndose
3,687 millones de pesos.

Sobresale en el informe y el dictamen de las comisiones de
Programacidén, Presupuesto y Cuenta Publica, y del Distrito
Federal, que en materia de deuda, si bien el Congreso
autorizé 155,000 millones de pesos, solo se contratd 25,000
millones, reduciéndose el costo del servicio de la deuda que
entonces ascendia a 221,000 millones de pesos.

Dias después comparecia ante la Camara de Diputados el Jefe

del DDF, anunciando més proyectos de infraestructura para el

189 «Gastd el DDF $51,918 millones mas de lo presupuestado el afio anterior; 391,918 millones sumaron los
egresos.” El universal. Viernes 7 de diciembre de 1984. P. 7.
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transporte en la ciudad de México, destacando la inversidén en
construccién de lineas del metro (5, 7 y 9); tren ligero para
Xochimilco 'y Zaragoza; y unidades para la empresa de

0'%. En los siguientes dias el

transporte de pasajeros Ruta 10
presidente Miguel de 1la Madrid inauguraba obras, entre las
que destaca el tramo norte de la linea 7 del metro y daba el
banderazo de salida a 400 autobuses de Ruta 100'7'.

En medio de acciones de gobierno para la ciudad de México,
que refrendaban la palabra del Jefe del DDF, el Presidente
orientaba planes para la descentralizacidén de las actividades
gubernamentales de las agencias federales, considerando que
la localizacién fisica de las dependencias y entidades del
gobierno federal en el Distrito Federal son la causa del
centralismo econdmico y urbano.

Pero esto se manifestaba en un contexto de deslizamiento del
mercado cambiario y un proceso inflacionario, eventos que
afectaban los ingresos de la poblacidédn y su nivel de vida, de
manera que era algida la discusidn sobre la materia fiscal.
El mismo dia que el presidente entregaba la obra puUblica en
el Distrito Federal, se discutia y aprobaba el dictamen de la
Ley de Ingresos propuesta por el gobierno federal, por la
mayoria del PRI y con el voto en contra de la oposicidn,
aunque el presidente de la Comisién de Hacienda, Jorge
Trevifio, anunciara que se habian llevado a —cabo 40
modificaciones al documento presentado por el Presidente de
la Madrid, sin embargo sefialaba ante la opinidén publica,
respecto a la oposicidén, que se respetaban los derechos de

las minorias, pero que estas no tenian el derecho de dirigir

los destinos de la nacién'’?.

170 Bolafios Espinoza, Demetrio. “México Insolito”. El Universal. 15 de diciembre de 1984. P. 1y 6

1 Goémez Granados, Angel. “Inauguré de la Madrid el tramo norte de la linea 7 El Universal. 21 de

diciembre de 1984. P. 1y 14

172 Avilés Randolph, Jorge. “Permitira mayores progresos la Ley de Ingresos de la Federacion.” Ibid. P. 1y 6
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El viernes 21 tocaba su turno a la Ley de Ingresos del DDF,
en 2 horas de debate, el PRI aprobaba con el voto a favor de
295 diputados, mientras que la oposicidén en su conjunto 1lo
hacia en contra con 65 votos'’’.

El diputado Edmundo Jarddén Arzate, del PSUM, consideraba que
habia aumentos en predial y agua, sin ampliarse la base de
contribuyentes. Para el diputado Gerardo Medina del PAN,
argumentaba que si la administracién fuera eficaz se
abatirian los costos, deberia ampliarse la base de
contribuyentes y se dependeria menos de los ingresos
federales vy la deuda, pues del monto aprobado, 560,000
millones provendrdn de participaciones federales, deuda,
transferencias del gobierno federal. Ademds de sefialar el
peligro gque significaba el saldo del endeudamiento por
500,000 millones que ponen en riesgo las finanzas de la
ciudad.

Por el PRI, José Aguilar Alcérreca, consideraba en tribuna,
respondiendo a las voces de la oposicidn, que en realidad se
desgravaba a las clases mas débiles, se adoptaban medidas
para disminuir el costo recaudatorio vy, un triunfo, por
primera vez se seflalan normas de endeudamiento.

Sobre todo porque el Congreso habia autorizado un monto de
endeudamiento por 125,914 millones de pesos para financiar el
presupuesto de egresos del Distrito Federal para 1985'7%.

El sabado 29 de diciembre, la Camara de Diputados aprobaba
con 226 votos el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal,

mientras exigia a las autoridades del Departamento se

173 «Con el voto en contra de la oposicion, se aprobé la Ley de Ingresos del DDF para el afio entrante.” Ibid.
22 de diciembre de 1984. P. 22
174 pgrez Montafio, Armando. “Mayores impuestos en especticulos y en estacionamientos aplicara el DDF”.
El Universal. 29 de diciembre de 1984. P. 1y 18
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ajustaran a éste en su ejercicio, redujeran las cargas a las
mayorias y mejoraran su sistema de recaudacién®’’.

En resumen se observa que la participacidén de la oposicidn es
totalmente testimonial, incluso los periddicos de 1la época
simplemente se limitan a describir que las autorizaciones de
estos procedimientos son hechas por la mayoria del PRI.

Por otra parte, a pesar de que hay claras acciones por parte
del PAN, para corregir las préacticas administrativas del
gobierno federal, como es la critica abierta en el comisiones
y el pleno de las sesiones en la Camara de Diputados, la
ventilacién en medios y la denuncia formal ante la PGR, en el
caso de la cuenta publica de 1982, es evidente que la
respuesta gubernamental se orientdé a resolver el diferendo
aplicando una selectiva accidén punitiva a funcionarios
menores en el caso sefalado, sin tocar a un funcionario de
primer nivel de la administracién de Hank Gonzalez.

Por ultimo, estas croénicas han servido para ilustrar las
afirmaciones del control politico en el Congreso por parte
del Ejecutivo, y que las méds graves diferencias y fuentes de
conflicto politico son entre los miembros de la elite
gubernamental, después del cambio de administracidn, mas que

con la oposiciédn.

4.5. LAS FINANZAS PUBLICAS DEL DISTRITO FEDERAL: 1980-
1988.
El Departamento muestra una dependencia de recursos federales
o de financiamiento para cubrir los déficits del gasto, 1lo
cual tiene origen en diferentes problemas estructurales, el
primero de estos tiene que ver con el disefio de la politica

fiscal federal, gque ha concentrado la mayor parte de las

17> pérez Montafio, Armando. “Vigilara estrictamente la Camara de Diputados el gasto publico del DDF.” El
Universal. 30 de diciembre de 1984. P. 1
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atribuciones fiscales en la federacidén y que han ido ubicando
en posicién de desventaja a las entidades federativas vy
municipios.

Pero antes, nos remitiremos a algunos conceptos usados en
materia de finanzas puUblicas, primero identificando gasto
programable del no programable:

“Gasto Programable: son las erogaciones que la
Federacidén realiza en cumplimiento de sus atribuciones
conforme a sus programas para proveer bienes y servicios
publicos a la poblacidn; y
Gasto No Programable: son las erogaciones a cargo de la
Federacidn que se derivan del cumplimiento de
obligaciones legales o del Decreto del Presupuesto de
Egresos que no corresponden directamente a los programas
para proveer bienes 'y servicios publicos a la
poblacidén.t’®”
Derivado de esto, se entiende que el gasto programable
implica el gasto de las dependencias vy 1los programas
gubernamentales, que parten de la planeacidén y estd apegado
al criterio del control de las finanzas publicas. Por otra
parte, el gasto no programable no se corresponde con la
provisién de bienes y servicios pUblicos a la poblacidén. Sino
que atiende a otro tipo de situaciones y criterios, entre los
cuales debemos destacar el servicio de la deuda.
En el cuadro “Gasto federal descentralizado 1980-1988” se
presentan cifras del gasto a pesos corrientes que dan cuenta
de una serie de aumentos impactantes, que responden a las
demandas de un contexto de alta volatilidad en los mercados
cambiarios y una década de alta inflacidén. Si a nivel federal
los datos son abrumadores, por supuesto que el Departamento
del Distrito Federal también registrard estos aumentos

desorbitados en sus cifras, pero el valor real muestra una

etapa dramatica para la administracidén federal.

Y8En: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucion del gasto pablico por ramos 1980-2008
(Actualizado con la cuenta publica 2007). CEFP 046, Camara de Diputados, H. Congreso de la Uni6n. 2008.
P.4. Dir. electronica: http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/2008/cefp0462008.pdf
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Cuadro 16. Gasto federal descentralizado: 1980-1988
(millones de pesos corrientes)

Gasto Gasto Total Gasto
Neto del Gasto Gasto no descentralizado .
Afio Sector programable | programable descentrali
Publico (GP) (GNP) GP GNP -zado
(a) (b) (a y b)
1980 1,451.0 1,159.8 291.2 107.5 107.5
1981 2,340.7 1,803.5 537.2 178.1 178.1
1982 4,397.1 2,643.4 1,753.7 60.2 251.0 311.2
1983 7,462.2 4,246.1 3,216.1 84.1 585.8 669.9
1984 11,710.8 7,141.3 4,569.5 229.2 922.8 1,152.0
1985 18,111.7 10,572.6 7,539.2 319.8 1,367.5 1,687.3
1986 33,496.0 17,196.8 16,299.2 636.9 2,079.8 2,716.7
1987 84,977.1 39,222.6 45,754.5 | 1,284.2 5,213.7 6,497.9
1988 | 156,314.5 74,221.8 82,092.7 | 1,818.6 | 12,062.3 13,880.9

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. LX
Legislatura. 2008

El cuadro 17 nos presenta en numeros relativos las cifras a
pesos corrientes del cuadro 16, de lo gque se puede concluir
que hay una gran centralizacidén de los recursos publicos.

En los afios de 1980 y 1981, el gasto publico total del
gobierno federal era el 30.75% y 36.19%, respectivamente, del
producto interno bruto nacional. Para 1982, con la crisis
fiscal y de deuda, paso al 42.23%, quedando en 1988 en
37.86%.

Ahora Dbien, es importante destacar que del gasto no
programable, es de donde se wusan los recursos para el
servicio de la deuda, si bien no se usan en su totalidad para
esa finalidad, si nos permite en el periodo de estudio
observar que este crecid del 20.07% de 1980 al 52.52% de
1988, siendo su cresta el afio de 1987 con el 53.84%, afio en
que el pais sufrid el crack financiero de las casas de bolsa.
Del gasto programable, el gasto descentralizado estd entre el
1.13% al 1.96%, mientras que en el gasto no programable 1la

media es de 7.12%, esto de acuerdo a la citada ley, que
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establecia que el Fondo General de Participaciones se
integraria con el 13% del total de los ingresos federales por

concepto de impuestos.

Cuadro 17. Gasto federal descentralizado: 1980-1988

(Porcentajes)
Gasto
iiii? Gasto Gasto no descentrali | Total Gasto
~ % del zado descentrali

Afio PIB del programable | programable —zado

Sector (GP) (GNP) GP GNP (a y b)

Publico (a) (b)
1980 | 30.75 100.0 79.93 20.07 36.91 7.41
1981 | 36.19 100.0 77.05 22.95 33.15 7.61
1982 | 42.23 100.0 60.12 39.88 2.27 | 14.31 7.08
1983 | 39.79 100.0 56.90 43.10 1.98 | 18.21 9.38
1984 | 37.88 100.0 60.98 39.02 3.20 | 20.19 9.84
1985 | 36.11 100.0 58.37 41.63 3.02 | 18.13 9.32
1986 | 40.69 100.0 51.34 48.66 3.70 | 12.76 8.11
1987 | 41.79 100.0 46.16 53.84 3.27 | 11.39 7.65
1988 | 37.86 100.0 47.48 52.52 2.45 | 14.69 8.88

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas PuUblicas. Evolucidén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. IX
Legislatura. 2008

En total el gasto descentralizado entre el periodo de 1980 a
1988 tiene una media de 8.31% del total del gasto neto del
sector publico federal. De estos recursos es interesante
observar cuales son los porcentajes gque recibe el Distrito
Federal.

Durante este periodo los recursos canalizados al Distrito
Federal, en porcentaje del total del gasto descentralizado
del gobierno federal, tiende a disminuir al pasar del 23.41%
en 1980 al 19.29% en 1988, como se aprecia en el siguiente
cuadro, recursos que se obtienen en su totalidad a través de
participaciones federales. En esto comienza a ser evidente
que hay un programa de gasto orientado a sanar las finanzas y
pagar deuda, mientras que en el marco de ola municipalista

de la década de los 80.
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Cuadro 18. Comparativo, total del gasto federal
descentralizado y gasto descentralizado para el Distrito
Federal en participaciones y aportaciones: 1980-1988
(miles de millones de pesos corrientes y estructura

porcentual)
Gasto gzzii Partici- Aporta-

. Federal o o paciones o ciones o
Afo Descen- ° Des?en— ° pagadas ° pagadas °
(1) tralizado (3) tralizado (=) al D.F. (7) al D.F (9)

(2) pagado al (6) (8)
D.F. (4)
1980 107.5| 100.0 25.17 | 23.41 25.17 | 23.41
1981 178.1 | 100.0 34.12 | 19.16 34.12 | 19.16
1982 311.2 | 100.0 49.97 | 16.05 49.97 | 16.05
1983 669.9 | 100.0 121.37 | 18.11 121.37 | 18.11
1984 1,152.0| 100.0 194.05| 16.84 194.05 | 16.84
1985 1,687.3 | 100.0 277.79 | 16.46 277.79 | 16.46
1986 2,716.7 | 100.0 393.24 | 14.47 393.24 | 14.47
1987 6,497.9 | 100.0 1,029.41 | 15.84 1,029.41 | 15.84
1988 13,880.9 | 100.0 2,677.35| 19.29 2,677.35| 19.29

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de la columna 2 son del Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto publico por ramos 1980-2008
(Actualizado con la cuenta publica 2007). CEFP 046, Cémara de Diputados
del H. Congreso de la Unidén. LX Legislatura. 2008

Los datos de las columnas 4, 6 y 8 ver: Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. Carpeta de Indicadores Bésicos de Finanzas Publicas.
Cémara de Diputados, H. Congreso de la Unidén, LVIII Legislatura. México,
D.F. Agosto, 2000

De esta tendencia descendente, se observa una calda severa
durante la segunda parte del periodo del presidente Lépez
Portillo, que del 23.41% en 1980 pasa al 16.05% en 1982, la
contraccién de 7 puntos porcentuales nos describe 1las
dramadticas consecuencias de la crisis de ese afio.

Ahora bien, en el periodo de Miguel de la Madrid, a partir de
1983, hay una ligera alza, 2 puntos porcentuales, gquedando en
18.11% para nuevamente caer hasta 14.47% en 1986, afio en que
se 1iniciaron 1las acciones de reconstruccién por el sismo,
para 1988, arfio electoral, este porcentaje es de 19.29%. Esta
tendencia descendente y su repunte se ilustra en la grafica

22.
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Grafica 22. Tendencia de la participacién del D.F. en el total del Gasto
Federal Descentralizado: 1980-1988
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 18

A pesar de esta tendencia descendente, la participacidén del
gasto de la entidad es alrededor de una quinta parte del
total de los recursos usados como gasto descentralizado. Esto
seflala la 1importancia del Distrito Federal, wuna de 1las
treinta dos entidades que conforman la federacidén, pero
también es digno entrever que en esos afios toma auge otra
tendencia, reorientar la economia y promover el desarrollo de
otras regiones del pais.

Recordemos que el marco institucional ordenaba la
incorporacién del Distrito Federal al Sistema de Coordinacidn

Fiscall”’

, derivado del mismo, como parte de la administracidn
pUblica centralizada del gobierno federal, en este contexto

de centralizacidén politica.

4.5.1. INGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL.
Podemos afirmar que la amplia participacién del Distrito
Federal en el gasto descentralizado del gobierno federal se

debe a que, en este tiempo es una dependencia més de 1la

17 Art. 10 de la LCF, 1978.
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administracioén publica centralizada % no un estado,
argumento de carédcter administrativo, pero no el Unico que
explique este beneficio de recursos.

Hay que observar las caracteristicas econdémicas y sociales,
pues sectores sociales organizados 'y grupos econdmicos
demandaran servicios e infraestructura, que aunados a las
tensiones politicas del momento agravadas por el contexto
econbmico, no es raro que estas demandas encontraran un cauce

politico, el cual serd contenido a través del gasto.

Cuadro 19. Finanzas Publicas del Distrito Federal: 1980-1988
(Ingresos totales en miles de pesos corrientes y estructura

porcentual)
Ao Ingresos Ingresos Deuda Publica Participaciones
Totales Propios (financiamiento) Federales
1980 68,238 | 100 14,832 | 21.7 28,228 | 41.4 25,178 | 36.9
1981 96,242 | 100 18,746 | 19.4 43,371 | 45.1 34,125 | 35.5
1982 190,322 | 100 25,630 | 13.4 114,716 | 60.3 49,976 | 26.3
1983 229,087 | 100 40,880 | 17.8 66,831 | 29.2 121,376 | 53.0
1984 416,807 | 100 61,251 | 14.7 161,505 | 38.7 194,051 | 46.6
1985 646,352 | 100 74,932 | 11.6 293,627 | 45.4 277,793 | 43.0
1986 868,762 | 100 358,029 | 41.2 117,486 | 13.5 393,247 | 45.3
1987 | 2,018,933 | 100 852,455 | 42.2 137,064 | 6.8 1,029,414 | 51.0
1988 | 4,139,970 | 100 | 1,409,264 | 34.0 53,356 | 1.3 2,677,350 | 64.7

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de la Cémara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica
de Ingreso % Gasto por entidad federativa 1980-2007.
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas

En el cuadro 19 se presentan las finanzas del Distrito
Federal en ese periodo, de 1los ingresos totales, se han
agregado en 3 grandes rubros que distinguen el origen de 1los
recursos del Departamento del Distrito Federal: Ingresos
Propios, Deuda Publica vy Participaciones Federales. Entre
1980 y 1982, decrecen ingresos propios del 21.7% al 13.4% vy
participaciones federales del 36.9 al 26.3%; mientras que la

deuda crece del 41.4% al 60.3%. Es claro que la caida en
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ingresos propios y las entregas federales fueron compensadas

con la contratacién de deuda publica.

Grafica 23. Composicién porcentual de los Ingresos del D.F.: 1980-1988
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 19

Si observamos las graficas, en estas se observan ciertas
diferencias entre cada una de las administraciones del
periodo. En primer lugar, a pesar de la reduccidédn de ingresos
por participaciones federales, siguen siendo un pilar
importante en los ingresos locales. Por otra parte 1los
tultimos 3 afios del Presidente José Lépez Portillo y los
primeros 3 del Presidente Miguel De 1la Madrid, hay una
reduccién en los 1ingresos propios del Distrito Federal,
producto de la crisis, sin embargo de 1986 a 1988 mejora la
capacidad fiscal de la administracidén local.

En el rubro de deuda se observa que esta tiene altos niveles
de participacién en el ultimo trienio de Lépez Portillo y que
se acompafia con la caida de ingresos propios y de
participaciones, si bien se mantiene alto el financiamiento
durante los siguientes 3 afios, que son los del primer trienio

de Miguel de la Madrid, va reduciéndose, mientras crecen las
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participaciones en general, pues en 1983 subidé en 53% aunque

con una tendencia declinante quedando en 1985 en 43%.

Grafica 24. Tendencias de los ingresos del D.F.: 1980-1988
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 19

Para el segundo trienio, de 1986 a 1988, hay un crecimiento
en los ingresos propios y en participaciones federales, 1lo
gque se conoce como ingresos ordinarios, pasando los primeros
de 41.2% a 34% y los segundos de 45.3% a 64.7%. Mientras la
tendencia de financiar el gasto con deuda era a la baja, del
13.5% al 1.3% de los ingresos de esos afios.

En resumen, se observa el esfuerzo que el Departamento del
Distrito Federal realizdé con objeto de reducir en sus
ingresos el crédito para cubrir el gasto publico, lo cual se
evidencia en la grafica 24 a partir del segundo trienio:
1986-1988.

Se entiende que el crecimiento de la deuda estd ligado a la
falta de limitaciones por parte del Poder Legislativo sobre
las agencias del Poder Ejecutivo, en este caso el DDF, debido
a que las Camaras de Diputados y Senadores estan integradas

mayoritariamente por el PRI, partido del Presidente. Y esta
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mayoria priista es obsequiosa con cada Ejecutivo federal,
situacién que serd refrendada por las legislaturas en que se

observa el control del partido hegeménico.

4.5.2. GASTO DEL DISTRITO FEDERAL.

En cuanto al gasto, observemos el cuadro 20.

Cuadro 20. Gasto Publico del D.F.: 1980-1988
(Estructura porcentual)

Concepto | Gastos Obra . Inv. Erog.
/aﬁg totales Advs. publica Transt. | Deuda Disp. Fin. Esé%
1980 100 18.1 47.9 2.2 30.7 0.7 0.5
1981 100 16.5 66.5 0.1 16.6 0.3
1982 100 13.4 45.0 1.6 38.6 1.4
1983 100 22.7 52.8 11.2 13.3
1984 100 33.2 40.1 12.2 14.6
1985 100 33.6 34.7 7.1 24.5
1986 100 39.5 42.1 5.6 12.8
1987 100 41.5 43.4 6.6 8.5
1988 100 43.3 34.2 8.7 5.4 8.5

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de 1la Camara de

Diputados. Indicadores vy Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica

de Ingreso \% Gasto por entidad federativa 1980-2007.

http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas

En porcentajes, de acuerdo <con la tabla anterior, 1la

administracién de Hank Gonzélez tiene un bajo costo

administrativo, la mayor parte del gasto se centra en obra
publica y en segundo lugar al pago de la deuda.

1983,

A partir de
hay un aumento en el costo administrativo, que en ese
afio es de 22.7% del total del gasto frente al 13.4% de 1982,

la cual seguird creciendo hasta 1988.
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Grafica 25. Composicién del Gasto Publico del D.F.: 1980-1988
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 20

En la administracién de Hank el gasto administrativo es
reducido, por debajo del 20%, mientras que la administraciédn
de Ramdén Aguirre se observa la clara tendencia de aumentarlo,
de manera que si en 1982 era del 13% al final del periodo se
triplicdé. Para una mejor idea de las tendencias en el manejo

del gasto, observemos la grafica 26.

Grafica 26. Tendencia del Gasto Publico del D.F.: 1980-1988
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 20
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En obra puUblica, que es la mayor parte del gasto durante los
8 primeros afios del periodo, esta tiene una tendencia a la
baja, la cual del 47.9% en 1982 paso al 34.2% en 1988.

Por uUltimo mencionaremos que el gasto por el servicio de la
deuda local, que en orden de importancia es el segundo en la
administracién de Hank, con su punto més alto en 1982,
comienza a reducir su costo en la administracién de Aguirre,
esto fue resultado de los procesos de negociacidén orientados

y apoyados por el gobierno federal.

4.5.3. INVERSION Y ENDEUDAMIENTO.

La Ley General de Deuda sefiala a la SHCP como la autoridad
administrativa de llevar el control sobre los empréstitos que
el gobierno federal, sus entidades y dependencias, asi como
el Distrito Federal, soliciten. Entre las funciones de 1la
Secretaria estd el vigilar que dichos recursos se destinen a
la realizacidén de proyectos, actividades y empresas que
generen ingresos para su pago O sean usados para mejorar las
condiciones del endeudamiento publico, es decir reestructurar
los pasivos que tengan'’®.

Derivado de 1lo anterior, en este apartado revisaremos las
tendencias durante este periodo, sobre montos de
endeudamiento frente al gasto o inversidén en infraestructura
por parte del Departamento del Distrito Federal, sin que con
esto pretendamos relacionar directamente el financiamiento
con la inversién, simplemente como datos gque nos permitan
identificar los movimientos entre ambas variables.

En un primer acercamiento a través del cuadro 21, el
financiamiento a través de la contratacidén de deuda en 1980

es del 41.4% del total de ingresos, mientras que del total

18 Articulo 4, fraccion IV de la Ley General de Deuda Publica. Publicada en el DOF, el 31 de diciembre de
1976 y sus reformas.
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del gasto en ese afio se ejercid el 47.9% para la obra
publica, tendencia que se mantiene en 1981, pero qgue se
pierde en 1982, donde la cantidad de recursos por deuda es
superior a lo gastado en obra publica, esta relacidén sbdlo se
observa nuevamente en 1985, por lo deméds, se observa un mayor
uso de recursos en el gasto publico, que el solicitado en la

modalidad de financiamiento.

Cuadro 21. Comparativo de deuda publica y gasto en obra
publica: 1980-1988
(miles de pesos corrientes y estructura porcentual)

Afio Deuda publica Gasto en obra publica
1980 28,228 41.4 32,689 47.9
1981 43,371 45.1 63,957 66.5
1982 114,716 60.3 85,675 45.0
1983 66,831 29.2 121,002 52.8
1984 161,505 38.7 166,983 40.1
1985 293,627 45.4 224,522 34.7
1986 117,486 13.5 365,698 42.1
1987 137,064 6.8 876,817 43.4
1988 53,356 1.3 1,415,328 34.2

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de 1la Cémara de
Diputados. Indicadores vy Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica
de Ingreso \% Gasto por entidad federativa 1980-2007.
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas

La deuda como parte del financiamiento de proyectos
gubernamentales tiene una tendencia descendente, su climax es
el Gltimo afio del Presidente Lépez Portillo, en el siguiente
sexenio es a la baja, llegando en 1988 a ser el 1.3% del
total de los ingresos.

Por otra parte, en cuanto al gasto en obra publica, se
observa una tendencia también descendente en la inversidn
respecto del total de los recursos ejercidos, sin embargo las
cifras muestran que es mayor el uso de recursos propios para
financiar este tipo de gasto, dejando una participacidn
marginal al endeudamiento. Como un ejercicio de apoyo, la

grafica 27 nos presenta ambas tendencias, en la que se

156



http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas

observa cbémo se abate el uso de los recursos por via de

endeudamiento.

Grafica 27. Deuda Publica y Obra Publica: 1980-1988
(Porcentajes)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 21

Si lo observamos de acuerdo a precios corrientes, el
comportamiento de ambas lineas nos permite ver una tendencia
ascendente del gasto en obra publica frente a la descendente

de la deuda publica, de acuerdo con la siguiente gréafica.

Grafica 28. Deuda Publica y Obra Publica: 1980-1988
(miles de pesos corrientes)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 21

En resumen, se infiere que se reduce el uso de recursos via

deuda publica para invertir en obra publica, y considerando
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la tendencia creciente a depender de los recursos por via de
las participaciones federales, es claro que éstas financian

la mayor parte del gasto.

Grafica 29. Valores relativos del Financiamiento (Deuda Publica) en
relacién con el gasto en Obra Publica en el D.F.: 1980-1988

160

140

120

80 \ / \ =—Financiamiento (Deuda Publica)

= Obras Publicas
60 V \
40

m BN
™~

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Fuente: Realizada con los datos del cuadro 21

Pero para efecto de ofrecer una idea de lo que significéd el
endeudamiento y su relacidén en valores relativos, del gasto
en obra pUblica, veamos la grafica 29.

Tanto en 1982 como en 1985, estd por encima del total del
gasto en obra publica, los montos de endeudamiento
contratados. Es a partir de 1986 que el endeudamiento es
alrededor del 32% del total de este tipo de gasto y se reduce
paulatinamente para en 1988 significar el 3.76% del gasto en
obra publica. Esta serie nos ayuda a entender la importancia
del endeudamiento en este tipo de gasto y por supuesto en la

reestructuracién de los pasivos de la deuda.

4.5.4. DEUDA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL.
Entre 1980 y 1988, el Distrito Federal se situdé como una

entidad con graves problemas financieros, tenia a principios
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de la década un creciente saldo de deuda publica. En el

periodo més algido de la crisis econdémica, fiscal y de deuda

del estado mexicano, sus efectos también impactaron las

finanzas puUblicas y en materia de deuda este fendmeno se

presentdé como una carga para las finanzas locales. Para

ilustrar mejor, haremos referencia al cuadro 22.

Cuadro 22. Saldo de la Deuda Publica del Distrito Federal
por su origen: 1980-1988
(Miles de pesos corrientes)
Afo Total Interna Externa

1980 47,585.8 47585.8
1981 90,722.6 90,722.6
1982 216,700.6 205,502.1 11,198.5

19831 / 228,022.0 199,247.0 28,775.0
1984 283,448.0 246,262.0 37,186.0
1985 443,060.0 373,174.0 69.886.0

1986 2_/ 95,570.0 87,070.0 8,500.0
1987 285,380.0 266,325.0 19,055.0
1988 329,305.0 313,768.0 15,537.0

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas PUblicas La Deuda Publica del
Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados, CEFP/050/200.

1 / En 1983 se firmé un convenio de Reestructuracién y Absorcién de la
Deuda del Distrito Federal mediante el cual el Gobierno Federal absorbid
pérdidas cambiarias por 162,913 millones de pesos.

2 / En 1986 se firmé el Convenio de Rehabilitacidén Financiera mediante el
cual, el Gobierno Federal asumidé pasivos por un total de 418,310 millones
de pesos

En 1985 se tiene, en pesos corrientes, la mayor cantidad de
endeudamiento al registrarse 443,060 millones de pesos. Pero
se debe considerar que fue en la administracidén de Carlos
Hank, durante 1980-1982, que crecid aceleradamente la deuda.

Es importante finanzas

reconocer que en el periodo las

publicas enfrentaron dos agresivos fendémenos, el
inflacionario y el devaluatorio del peso mexicano frente al
délar norteamericano.

Para enfrentar estos fendmenos, el Jefe del DDF, Ramdn
Aguirre (1983-1988), reorganizdé la actividad fiscal, tal como
se observd en el punto de los ingresos y negocid apoyos con

la administracién central del gobierno federal.
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Cuadro 23. Saldo de la Deuda Publica del Distrito
Federal: 1980-1988
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
Afio Total Variacién porcentual
1980 9,517,160.00
1981 14,515,616.00 52.5
1982 21,141,521.95 45.6
1983 12,001,157.89 -43.2
1984 9,370,181.81 -21.9
1985 9,182,590.67 -2.0
1986 1,172,638.03 -87.2
1987 1,450,470.13 23.7
1988 832,103.60 -42.6

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. La Deuda Publica del
Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados, H. Congreso de la Unidn.
CEFP/050/200.

Nota: Deflactado con el Indice de Precios Implicito del PIB 1993=100

Las primeras negociaciones se formalizaron en 1983 con el
Convenio de Reestructuracidén vy Absorcidén de 1la Deuda del
Departamento del Distrito Federal. En dicho convenio el
gobierno federal asumia la diferencia de la pérdida cambiaria
entre el 1 de enero de 1982 y el 30 de septiembre de 1983,
por 162,913 millones de pesos.'’’

A la par se reorientd la politica financiera, la tendencia
era sanear las finanzas a partir de aumentar la captacién
impositiva, aumentar los 1ingresos propios, amortizaciones
anticipadas de capital y limitar la contratacidén de recursos
exclusivamente a obras del metro de la ciudad'®.

En el afio de 1986 se suscribia el Convenio de Rehabilitacidn
Financiera, firmado en abril, entre el DDF y el gobierno
federal, este Gltimo asumia el 96% de los pasivos de la deuda
del Departamento. En total 418,310 millones de pesos'®!.
Revisados los datos a precios constantes, en este caso de
1993, nos podemos dar cuenta del wvalor de 1la deuda, de

acuerdo con el cuadro 23.

1En; La Deuda Publica del Distrito Federal 1980-2000. Centro de Estudios de las Finanzas PUblicas, CAmara
de Diputados, H. Congreso de la Unién. CEFP/050/200. Noviembre, 2001. p. 8. Direccion electrénica:
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0502001.pdf

¥1hid. p. 8

¥1hid. p. 8
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Grafica 30. Saldo de la deuda del Distrito Federal: 1980-1988
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
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Fuente: Realizada con datos del cuadro 23

1982 fue el afio con el mas alto nivel de endeudamiento de la
entidad, en la administracidédn de Hank Gonzélez. Sin embargo y
a pesar del contexto de crisis, en el primer trienio de la
administracién de Ramdén Aguirre, entre 1983 a 1985, se
observa como resultado del periodo de reorientacidn de las
finanzas locales una tendencia descendente, de modo que de
1984 y 1985, haciendo el célculo en valores constantes, se
redujeron a los niveles de 1980.

En el segundo trienio se habia abatido el monto, sin embargo
observemos cual fue el comportamiento del gasto publico
orientado al servicio de la deuda durante este periodo,
aunque los resultados de estas negociaciones que redujeron el
saldo de la deuda del Distrito Federal beneficiarian a la

siguiente administracidén local.
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Grafica 31. Tendencias del financiamiento publico con deuda y servicio
de la deuda publica: 1980-1988
(Pesos constantes, base 1993=100)
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Fuente: Los datos de Deuda Publica (Financiamiento y Servicio) son del
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cémara de Diputados.
Indicadores y Estadisticas. Estatales. “Evolucién Estadistica de Ingreso
y Gasto por entidad federativa 1980-2007".

El dato del saldo de la Deuda, son del Centro de Estudios de las Finanzas
Puiblicas. La Deuda Publica del Distrito Federal 1980-2000. Cémara de
Diputados, H. Congreso de la Unibén. CEFP/050/200.

Nota: Deflactados los datos con el Indice de Precios Implicito del PIB
1993=100

La caida del financiamiento del gasto por medio de la deuda
fue en 1986, afio en que se abate el saldo de la deuda y el
servicio de la misma se equilibran. En 1987 1la tendencia
sigue a la baja, mientras que es mas alto el servicio de la
deuda. En cuanto a la deuda puUblica en proporcidén al PIB del

Distrito Federal, se observa el siguiente comportamiento.

Cuadro 24. Deuda Publica del
Distrito Federal y su proporcién
del PIB DF: 1980-1988
(Porcentaje del PIB-DF)

1980 4.4
1981 5.4
1982 8.3
1983 5.6
1984 4.5
1985 4.5
1986 0.5
1987 0.7
1988 0.4
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Fuente: La Deuda Publica del Distrito Federal 1980-2000. Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas. Cémara de Diputados del Congreso de la
Unién. CEFP/050/2001. P. 32.

Los Uultimos afios de la administracién de Hank Gonzalez
muestran alto porcentaje de la deuda en proporcidédn del PIB
del Distrito Federal, siendo 1982 el nivel mads alto con el
8.3%. Por otra parte se observa que los esfuerzos de Rambdn
Aguirre, apoyados por el gobierno federal permiten que a
partir de 1983 se inicie una tendencia descendente,
abatiendo el saldo de la deuda, para quedar en 5.6% del PIB-

DF y el segundo gran esfuerzo en 1986 para quedar en 0.5%.

4.6. APROXIMACIONES CAPITULARES. LAS TENDENCIAS DE LAS
FINANZAS DEL DF.
En este capitulo observamos desde el inicio del actual
sistema constitucional, al revisar el texto original de 1la
Constitucidén de 1917 y la Ley de Organizacidén del Distrito vy
Territorios Federales, que hay una tendencia centralizadora
de las decisiones sobre los recursos que requiere tanto los
municipios como el gobernador del Distrito Federal; de manera
que es el Presidente y en ultima instancia, el Congreso,
quienes determinan los recursos, origen, montos; y el destino
del gasto.
Las dificultades politicas y administrativas, que enfrentd el
sistema municipal y el gobierno del Distrito Federal, fueron
resueltas a partir de un marco institucional que tendidé a una
centralizacioén mayor, de manera que las estructuras
organizativas tanto estadual como municipales pasaron a
depender de manera directa del Ejecutivo Federal. Aqui es
donde priva lo nacional sobre lo local.
En este esquema de gran centralismo de funciones en el
Presidente vy sus agencias, se pretendidé ilustrar varios

elementos, el primero, a través de los diagramas, la
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estructuracién que el marco institucional brinda a 1los
procesos estudiados, en cuanto a sus pasos como a las
responsabilidades de las organizaciones gubernamentales y sus
auxiliares.

El segundo fue revisar la fuerza de las organizaciones
partidistas entre 1978-1988, medida a través de los
porcentajes en elecciones y su correspondiente fortaleza de
acuerdo a los o6rganos de representaciédn que controlarén,
fuera el Poder Ejecutivo o su participacidén en las céamaras
del Congreso, en el esquema de que los poderes federales
gobiernan el Distrito Federal, conforme al marco
institucional.

Los resultados se ilustran en diversos cuadros y graficas que
cubren las legislaturas LI a la LIII, y comprenden los afios
de 1979 a 1988, Dbajo la segunda mitad del régimen del
Presidente José Lépez Portillo y toda la administracidn del
Presidente Miguel de la Madrid. En las relaciones entre ambos
poderes, integrados por cuadros de la coalicidédn dominante del
PRI, es conocida como gobierno unificado.

Sin embargo el periodo presenta en general una tendencia
descendente en la votacidén obtenida en las elecciones
presidenciales, como en las cdmaras del Congreso. Sin embargo
esto no se refleja en la integracidén de los Poderes, pues de
acuerdo con la grafica 21, lo Unico que se refleja en esta es
la pérdida de votos en el sentido de apoyo del electorado al
Presidente, pero en cuanto a la integracidédn de los partidos
es claro gque el PRI tiene mayorias calificadas en las camaras
del Congreso mientras que la oposicién presenta una
participacidén testimonial, por 1lo que identificamos esta
etapa del sistema de partidos como de partido hegemdnico.

Con este control politico por parte de la coalicidén dominante
del PRI en simbiosis con la coalicién gubernamental, se
observa que los procesos no tienen otro problema mas que el
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meramente técnico, por la escasa capacidad de la oposicidén en
enfrentar decisiones que son avaladas por la mayoria priista.
Pero para obtener mayor comprensidén sobre estos procesos, se
presentdé la crdénica que la prensa daba de los mismos,
concretamente lo sucedido en 1980, 1982, 1984

La primera, de 1980 nos ofrece que a 1los medios poco
interesaba detallar las sesiones y los resultados de estas,
simplemente sefialaban la aprobacién de estos instrumentos de
la politica fiscal, financiera y de gasto, por las mayorias
del PRI. Por otra parte se consideraba que el mes de
diciembre era wusado para presentar la mayoria de las
propuestas del Ejecutivo Federal, de manera gque aumentaba el
trabajo y se reducia el tiempo para su revisidn, cuestidn que
era acusada tanto por la oposicidén y la prensa. Y por ultimo
que las demandas de las fracciones partidistas de oposicidn
no eran atendidas por la mayoria, su papel era testimonial.
Acaso algunas referencias periodisticas de 1982 vy 1983,
completadas con la crbénica de 1984, nos ofrece otro
escenario, donde a pesar del control, se observa un conflicto
politico el cual se centra en los actores de la coalicidn
gubernamental, en los inicios de una nueva administracidn
federal.

Sin embargo, las caracteristicas de la gestidén publica de la
administracién de Hank Gonzalez, duramente criticadas por su
sucesor, Ramdén Aguirre, muestran una orientacidn discursiva
adoptada desde el més alto nivel y que ilustra las O&pticas
diferentes entre los gobiernos de los presidente Lépez
Portillo y de la Madrid, asi como el manejo de 1los recursos
que fueron posteriormente ilustrados a lo largo del capitulo.
Por otra parte, este contexto de crisis que heredd el
gobierno de Miguel de la Madrid, tendrd su expresidén en la
critica de la oposicidén tanto de derecha como de izquierda,
PAN y PSUM, este Ultimo que posteriormente al unirse al PMT
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creara al PMS y que cederd su registro para crear al PRD en
1989.

Esta oposiciédn se centrard acusando las administraciones
federales y su gestidén local en el DF, en su participacién
testimonial al interior de la Camara de Diputados, pues no
tiene acceso al Senado en este periodo, pero también y sobre
todo, en la administracién de Miguel de la Madrid ventilara
en medios de comunicacién, como una estrategia para
magnificar su participacién en el sistema politico, como era
el caso de las acusaciones de fraude electoral y, en el caso
en comento, magnificar las irregularidades que se encontraran
en la gestién gubernamental y los resultados de la cuenta
publica.

Por supuesto que es el PAN quien mas ejercid estas
estrategias, incluso también llevando ante las instancias de
procuracidén de justicia, las acusaciones de estas
irregularidades cometidas por conspicuos miembros de la
coalicidn gubernamental, con esto seflalando el caracter ético
de los responsables del gobierno federal.

Es digno destacar la acusacién del PAN, pues esta se
desprendia del informe de la Contaduria Mayor de Hacienda
sobre el endeudamiento realizado por funcionarios de 1la
administracién de Lépez Portillo, particularmente Hank
Gonzalez, sin haber contado con la autorizacidén del Congreso,
cuestiébn que era minimizada al final, pues no pasd del
alejamiento de este funcionario del servicio publico, ante
una demanda de accidén judicial por la oposiciédn.

En cuanto a la actuacién del Jefe del DDF, Ramdébn Aguirre,
esta crénica nos ilustra que las acusaciones de exceso de
gasto, sin la aprobacién del Congreso, asi como del
subejercicio, no pasaron de ser usados como instrumentos
medidticos de la oposicidén, i1igual que hacia también el
gobierno federal al anunciar la investigacién y fincamiento
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de responsabilidades administrativa vy penal a servidores
pUblicos menores para asi controlar los dafios qgque pudiera
ocasionar en la credibilidad del gobierno ante la opinidn
pUblica, pero por otra parte se difundia la obra pUblica para
el Distrito Federal, la cual, como se verd mas adelante, fue
la mayor durante todo el periodo estudiado.

Por Ultimo, con base en los datos de deuda, ingresos vy
egresos, se hace una interpretacién sobre las orientaciones
de ambas administraciones, que a pesar de contar con recursos
organizativos similares, adoptaron decisiones diferenciadas,
en contextos dificiles, aunque las decisiones del gobierno de
Lépez Portillo abonaron en las condiciones que tuvo gue
enfrentar la administracién de Miguel de la Madrid.

En cuanto a las finanzas, el acceso a los recursos federales
por parte de la entidad es evidencia de ese marco
organizacional e 1institucional de <centralidad politica,
aunque es oportuno recordar que la entidad participaba en
1980 con el 25.15% del PIB nacional y que para 1985, era el
20.96%, mientras que del total del gasto descentralizado, por
los mismos afios, el DF participaba con 25.17% y 16.46%,
siendo su punto mas bajo 1986, con el 14.47%. Por otra parte,
del gasto total de la federacidn, el gasto descentralizado
tenia una media de 8.31%, lo cual nos ofrece cuenta de 1lo
desproporcionado de los recursos ejercidos por el gobierno
federal en esta etapa.

Ahora bien, si un argumento de la amplia participacidén en el
gasto federal descentralizado se debe a que técnicamente el
DDF es una dependencia de la administracién federal, también
podemos argumentar que las demandas de grupos sociales vy
econdédmicos, seradn atendidas con objeto de evitar @su
politizacién, o en caso de que fueran abanderadas por la
oposicién, de anular las demandas gracias al entramado
organizativo e institucional.
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En cuanto al comportamiento de ambas administraciones, este
es distinto, considerando que tienen el mismo esquema O marco
organizacional, pues mientras en la administracién de Hank se
reducen ingresos propios y participaciones federales, hay un
aumento desorbitado del uso de la deuda, lo que contrastara
en el manejo de Ramén Aguirre, en cuya administracién,
durante el primer trienio, a la tendencia descendente de 1los
ingresos propios, se reducird el uso de la deuda lo dque
permitird que las participaciones federales sean el ingreso
maés importante y en crecimiento en su participacién de 1los
ingresos 1locales, a pesar de la tendencia descendente en
numeros relativos y reales.

Para el segundo trienio, esta tendencia de reducir el uso de
deuda para financiar el gasto se verd coronada, pues hay un
esfuerzo administrativo para acrecentar los ingresos propios.
En conjunto se puede afirmar que el crecimiento de la deuda
tiene que ver con la falta de controles por parte del Poder
Legislativo, cuestidén que se observd en las crédnicas de 1980
y 1984, pero por otra parte, para corregir los efectos de la
deuda, hay wuna tendencia de dependencia de los recursos
federales y un esfuerzo de mejorar el desempefio fiscal por
parte de la autoridad local, sobre todo en el segundo trienio
de Ramén Aguirre.

Ahora bien, en cuanto al gasto, se observa en el periodo que
el primer lugar lo tiene el orientado a obra ptUblica, si bien
la grafica 26 seflala enormes gastos en este rubro durante la
administracién de Hank Gonzéalez, lo cierto es que las
acusaciones que resultaban del Informe de la Cuenta Publica
de 1982, nos ofrece como ejemplo que habia pagos en obras no
cumplidas o realizados doblemente.

Mientras que la obra publica en el gobierno del Presidente
Miguel de la Madrid, esta orientada a la infraestructura
hidraulica y de transporte, de esta ultima valga decir que
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fue durante esa administracidén que se més se invirtidé en los
sistemas de transporte colectivo, 1lo que resultdé en la
ampliacién y construccién de lineas del metro.

Respecto al segundo gasto en orden de importancia, el
orientado a deuda, wva en una tendencia descendente bajo 1la
administracién de Ramén Aguirre, lo que demuestra la
responsabilidad que asumidé el gobierno de Miguel de la
Madrid, para no ahogar las finanzas publicas locales, de
manera que el servicio para el Ultimo afio lo situaba en el
cuarto lugar. En cuanto al gasto administrativo, que ocupaba
el tercer lugar comienza a crecer hasta obtener la primera
posicidén en 1988.

Por otra parte, comparando los porcentajes que representa la
deuda en los ingresos y la obra publica en los egresos, en
las tendencias se observa la tendencia descendente en ambos,
de acuerdo con la grafica 28, pero visto a precios corrientes
de acuerdo con la grafica 29 hay una tendencia, mas notable a
partir de 1986, de reducir la participacidén de la deuda en el
gasto en obra publica.

En cuanto a la administracién de la deuda publica por parte
de las administraciones del Distrito Federal, vemos que en el
periodo a precios corrientes hay una tendencia creciente, sin
embargo a precios constantes se puede observar la dimensidn
del problema que significé 1la deuda vy el grado de
responsabilidad que tuvo cada administracidén en su manejo.

Es evidente que crecidé durante la administracién de Hank
Gonzalez, significando un buen porcentaje en las finanzas y a
la vez una gran carga en el gasto. El1l cual le fue heredado a
la siguiente administracidén, la que redujo su valor, pues si
para 1982 representaba el 8.3 del PIB del DF, para 1988 era
del 0.4 del mismo.

Asi wvisto en el aspecto Jjerdrquico de la estructura
administrativa del Ejecutivo Federal, “la unidad de mando”,
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muestra que hay dos momentos con lbégicas diferentes, la
primera de un desbordamiento de un problema, agravado por los
grandes cambios de la estructura econémica mundial, vy la
falta de pericia de las autoridades hacendarias %
administrativas del Distrito Federal durante la
administracién del Presidente Lépez Portillo y Hank Gonzélez
para controlar el enorme endeudamiento de la entidad.

Y es que, el anadlisis institucional vy organizativo del
proceso legal y administrativo en materia de deuda puUblica,
dilucida dos momentos, el técnico, donde su disefio nos ofrece
dos actividades completamente diferenciadas: su elaboracién,
cuya responsabilidad es de la Tesoreria del DDF vy su
supervisién por la SHCP.

Evaluados los aspectos técnicos, la propuesta resultante pasa
al espacio politico, en el momento en que se incluia en la
Ley de Ingresos y se presentaba, a través del presidente en
turno, a la autorizacidén del Poder legislativo.

Este poder, integrado mayoritariamente por el partido en el
gobierno, el PRI, autorizaba las peticiones del ejecutivo
federal sin mayores problemas. La coalicidn gubernamental
concentraba la mayor parte de los recursos organizativos, més
que suficientes para orientar el sentido de las politicas
fiscales y de ingresos.

En cuanto a la relacidén entre poderes, en el marco del
gobierno unificado, la mayoria del PRI en la Cémara de
Diputados simplemente dejd pasar el problema, por el exceso
en el uso de financiamiento mediante deuda, realizado en
ocasiones sin la autorizacidén del Congreso, la SHCP y la SPP,
dejando en las manos del Ejecutivo cualquier accidén de

cardcter administrativo y judiciall’®?.

182 Sanchez Adolfo. Falta veracidad a la informacion del gasto de 1982: AN” El universal. Viernes 7 de
diciembre de 1984.P. 1y 7.
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Ahora bien, el segundo momento nos permite observar una
administracidén orientada al control de dafios, wusando 1los
mismos recursos organizativos, dando como resultado la
paulatina reduccién de los pasivos y con esto del pago del

servicio de la deuda.
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5. FINANZAS Y GASTO PUBLICOS EN EL DISTRITO FEDERAL EN UN
PERIODO DE CAMBIO POLITICO E INSTITUCIONAL: 1989-1997.

El periodo de 1989 a 1997 lo hemos catalogado de transiciédn,
derivado de las reformas politicas que modificaron 1la
estructura organizativa e institucional del Distrito Federal.
Lo anterior en razdén de que la reforma aprobada en 1986 entrd
en vigor en diciembre de 1988 con la creacidén de la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal (ARDF), de manera que
esta reforma marca el nuevo marco institucional que
expondremos en este apartado, seguida de dos reformas a la
Constitucidén, en 1993 y 1996, que se dieron en el periodo.

Por otra parte, la reforma de 1993 en ciertos aspectos entrd
en vigor inmediatamente, sin embargo ciertas facultades
otorgadas a la Asamblea, -entrarian en vigor hasta la
siguiente legislatura, que iniciaria funciones el 15 de
noviembre de 1994. La importancia de esta reforma radica en
cambios en el proceso y los actores, por el cual se presentan
los presupuestos de ingresos, egresos y cuenta publica, la
materia de este capitulo. La reforma de 1996 modificd el
marco institucional, pero a partir de 1997, lo cual sera

estudiado méds adelante.

5.1. REFORMA POLITICA, LAS MODIFICACIONES AL CAMPO
ESTRUCTURADO DE LA ACCION GUBERNAMENTAL EN EL DISTRITO
FEDERAL.

La reforma constitucional de 1986 cred un nuevo o&érgano de
representacidén ciudadana, la ARDF. Y aunque dicha reforma
modificé diversos articulos constitucionales, no modificd
sustantivamente el procedimiento hacendario para el Distrito
Federal, ni la estructura de gobierno del Distrito Federal,
si acaso enriquecia la participacidén ciudadana con la

Asamblea de Representantes.
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Los resultados de la eleccidén de 1988 y la conformacidédn de
los poderes federales por parte de los partidos politicos

estdn sefialados en el cuadro 25.

Cuadro 25.Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del gobierno del Distrito Federal y
la Asamblea de Representantes: 1988-1991

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
88-91
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LIV NGm. $ CS NGm. % CD
PAN 16.7 100 20.0
PRI 50.7 1 60 93.75 260 52.0
PPS 50 10.0
g PARM 0.5 33 6.6
T PMS-PRD : 4 6.25 20 4.0
28 PST 36 7.2
@ Ind. 1 .2
Total Federal 1 64 100 500 100
D.F.* 66 100
PAN 22 18 27.2
. PRI 27 34 51.5
s 3 4.6
H 2 3.1
% 3 4.6
g 6 9.0
o
I NGm. $AR
Leg. Partido % Eleccién Asamblea de
Voto | Presidente Representantes
a nivel
local

Cuadro elaboracién propia.

Fuente: Los datos del porcentaje de voto corresponden a la eleccidn
presidencial de 1988, adoptados de Gdémez Tagle Silvia. La transicidn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

Los numeros de Senadores son de Cortés Campos, Josefina y Luis Raigosa
Sotelo Las facultades de control del Senado de la RepuUblica; y de
Diputados son de Meyenberg L., Yolanda. Cuadro 1 de “La Céamara de
Diputados y la oposicién en México” en Pérez, Germdn y Antonia Martinez
(comp) . La Cémara de Diputados en México.

Los datos de los Asambleistas son del Diario de los Debates de la ARDF,
Afio I, Num. 4. 7 de octubre de 1988.

A pesar de ganar la presidencia, el PRI y su candidato
enfrentaron a una oposicidén que acusaba de fraude electoral y
que en el caso de la izquierda organizdé un fuerte movimiento

postelectoral. En los resultados era evidente la caida de la
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votacidén para el PRI, sin embargo contaba con més del 50% de
la votacidén, lo cual permitia cierta estabilidad al régimen.
En la Legislatura LIV el PRI mantuvo el control del Senado
con el 93.75%, el restante eran 4 senadores del FDN, que
daban fe de la pérdida de las elecciones en Michoacédn y el
Distrito Federal. Pero por otra parte el dafioc mds grave era
la pérdida del PRI de la mayoria calificada en la Camara de
Diputados, aunque mantenia el gobierno de la misma. Ahora
bien, el hecho de que la eleccidén presidencial la perdiera el
candidato del PRI en el D.F., fue un elemento que sirvid de
base discursiva para deslegitimar el gobierno del Presidente
sobre la entidad, y fortalecer la demanda de cambios en su
forma de gobierno.

En resumen, el dafio no fue mas grave para el PRI, debido a la
falta de un programa legislativo por parte del FDN, asi como
los objetivos de corto plazo e intereses de las direcciones
de los partidos en ¢él1 aglutinados, concretamente los que
habian sido los histdéricos partidos satélites del PRI, lo que
permitidé que el PRI controlara el Congreso y la recién creada
Asamblea.

En ese contexto, el PRI llevd adelante una reforma
constitucional en materia electoral, a ésta siguid el COFIPE.
Este nuevo marco institucional tenia entre sus novedades la
creacidén de dérganos electorales y un tribunal, con funciones
limitadas, pero dque estaban orientadas a legitimar al
régimen. Otras novedades era la creacién de un nuevo padrdn
electoral y una credencial de elector qgque respondiera a las
demandas de la oposicién de derecha e izquierda.

Para las elecciones de 1991, el PRI volvid a la senda del
triunfo, sin embargo no fue suficiente para hacerse de nuevo
con la mayoria <calificada de la Cémara de Diputados,

simplemente adquiria mayorias absolutas en ésta y en la
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Asamblea. Ademads de adgquirir un senador mas, lo cual no
modificaba el control que tenia en el Senado.

El Jefe del Departamento, el Lic. Manuel Camacho Solis,
gracias a su oficio y perfil negociador, logré que el PRI
retomara el control de la ciudad de México'®?, tras largos
procesos de negociacidédn con los sectores sociales de 1la
entidad y los partidos de oposicidén, ademés de una férrea
estrategia de exclusidén sobre el recién creado PRD, que era
el partido heredero del movimiento del FDN, asi como de la

izquierda de abolengo del pais. Los resultados los vemos en

el siguiente cuadro.

Cuadro 26.Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del gobierno del Distrito Federal y
la Asamblea de Representantes: 1991-1994
ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
91-94
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
Lv Num. % CS Num. % CD
PAN 16.7 1 1.56 89 17.8
PRI 50.7 1 61 95.32 320 64.0
g PPS 12 2.4
5 E PARM 15 3.0
28 PMS-PRD 30.5 2 3.12 41 8.2
= PFCRN-PC 23 4.6
Total Federal 1 64 100 500 100
D.F.* 66 100
PAN 22 11 16.6
PRI 27 40 60.6
2 3.1
§E§ 1 1.5
28 7 10.6
o 5 7.6
II Nam. $AR
Leg. Partido % Eleccién Asamblea de
Voto | Presidente Representantes
a nivel
local

Cuadro elaboracidédn propia.

Fuente: Los datos del porcentaje de voto corresponden a la eleccidn
presidencial de 1988, adoptados de Gbébmez Tagle Silvia. La transiciédn
inconclusa. Treinta afios de elecciones en México. Colegio de México. Base
de datos. Discos de 3.5.

183 Sanchez Gutiérrez, Arturo. “Organizacién y participacion ciudadana en el Distrito Federal”. En Isabel
Tovar de Arechederra y Magdalena Mas [Comps.]. Macrépolis mexicana. Vol. IV. DDF; Conaculta;
Universidad Iberoamericana. México, 1994. P.113
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Los nuUumeros de Senadores y Diputados son de Cortés Campos, Josefina vy
Luis Raigosa Sotelo Las facultades de control del Senado de la Republica.
Los datos de los Asambleistas son de Lujambio, Alonso. El1 Poder
Compartido.

A partir del triunfo del PRI en las elecciones de 1991, en
mayo de 1992 Camacho inicidé negociaciones con las fracciones
partidistas de 1la Asamblea, las Cémaras de Diputados vy
Senadores, asi como las directivas locales de los partidos
politicos, para hacer concesiones en torno a la estructura de
gobierno del Distrito Federal, las cuales se concretaron en

una reforma en 199384,

Cuadro 27.Integracién de los Poderes Federales de caracter
electivo responsables del gobierno del Distrito Federal y
la Asamblea de Representantes: 1994-1997

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
94-97
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
VI Nam. $ CS Nam. % CD
PAN 26.6 25 19.53 119 23.8
g PRI 50.1 1 98 76.56 300 60.0
T PRD 17.0 5 3.91 71 14.2
28 PT 10 2.0
O M
Total Federal 1 128 100 500 100
D.F.* 66 100
PAN 27 14 21.2
PRI 43 38 57.6
g4 PRD 20 10 15.0
e PT 2 3.1
O+ PVEM 2 3.1
III Nam. $AR
Leg. Partido % Eleccién Asamblea de
Voto | Presidente Representantes
a nivel
local

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: Los datos del porcentaje de voto corresponden a la eleccidn
presidencial de 1994, adoptados de Estadisticas Electorales Federales y
Locales en México. Elecciones 1990-2000. Disco Compacto. Centro de
Formacidn y Desarrollo, Instituto Federal Electoral; Centro de
Estadistica y Documentacidén Electoral: Universidad Autdénoma Iztapalapa.
Los numeros de Senadores y Diputados son de Cortés Campos, Josefina vy
Luis Raigosa Sotelo Las facultades de control del Senado de la Republica.
Los datos de los Asambleistas son de Lujambio, Alonso. El1 Poder
Compartido.

184 para ahondar en el tema de la negociacion y reforma, ver Rojas Sandoval, Miguel Angel. Op. Cit. Pags.
178-189.
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Por otra parte también se dieron reformas al marco electoral
en 1993 y 1994, estd Ultima ante la presidén ejercida por el
levantamiento armado en Chiapas, ocurrido el primero de enero
de 1994, lo cual comprometia la legitimidad del régimen.

Las elecciones de 1994 fueron nuevamente un mandato para el
PRI, de acuerdo con el cuadro 27.

Nuevamente el PRI tenia legitimidad en el Distrito Federal,
por el triunfo de su candidato presidencial en la entidad,
asimismo controlaba el Senado, y tenia mayorias absolutas en
la Cémara de Diputados vy la Asamblea, sin embargo la
devaluacién  producto del “error de diciembre” % la
desavenencia con su antecesor, obligaron al Presidente
Ernesto Zedillo a Dbuscar acuerdos con las fuerzas de
oposicién y entrar en nuevos procesos de negociacidn qgue
culminaron con reformas en lo electoral y para el Distrito
Federal.

Para tener una visidén de conjunto de este periodo, de las

Legislaturas LIV, LV y LVI, presentamos la siguiente gréafica.
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Grafica 32. Integracién del Poder Ejecutivo, % de votacién
nacional y del Congreso de la Unidén, % por principales fracciones
partidistas, Legislaturas LIV-LVI: 1988-1997
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40 dc Id mayorl l’d db)U}Utd
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20 L /

Presidente % votacién nacional y Legisladores % por fraccion legislativa

LIV 88-91 LV 91-94 LVI 94-97

Fuente: Realizada con los datos de los cuadros 25, 26 y 27

En resumen, en este periodo de 1988 a 1997, los presidentes
del PRI auln obtienen votaciones de alrededor del 50%, lo que
les permite contar con una base legitimadora, se mantiene 1la
mayoria calificada en el Senado y la mayoria absoluta en la
Camara de Diputados, pero es precisamente la pluralidad en la
cadmara baja resultante de mayor competencia electoral, y la
necesidad de hacer alianzas en el Congreso, que este periodo

de cambio lo consideramos de transiciédn.

5.2. MARCO INSTITUCIONAL DE LOS PROCESOS DE DEUDA,
INGRESOS, EGRESOS Y CUENTA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL:
1989-1997.

5.2.1. PROCESOS DE LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO
DE EGRESOS DEL DF.
En el contexto organizativo de 1988 a 1994, el Departamento
del Distrito Federal tenia la responsabilidad de los procesos
de formulacidén del anteproyecto de presupuesto anual de
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egresos, con la participacidn de la Secretaria de

185,
14

Programacidn y  Presupuesto y de los proyectos de

disposiciones fiscales y la Ley de Ingresos con el concurso

de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico'®®.

Diagrama 9. Proceso de disefio y aprobacidén de
los Proyectos de: Ley de Ingresos y Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal. 1988-1994

Inicio ’

v
Tesoreria del DDF

Formula la Ley de
Ingresos;

Forma Presupuesto

de Egresos; -

|

Departamento del Presidente de la
D.F. 1 L
Jote del BSE a Republica
//
7’
’ |
4 |
ARDFE Presupuesto del D.F.: Congreso de la Unién
Ley de Ingresos y b e e == [ ——
Presupuesto de Cargara de Dllil)a'madtos
Propone la atencion a Egresos xaleF)aI:uetl)sa‘cu ey

problemas prioritarios al
Presidente, para que
tomando en cuenta la L.
prevision de ingresos y Término
el gasto publico, los

considere en el proyecto

del presupuesto de

egresos del DF.

Fuente: Ley Organica del Departamento del Distrito Federal. Editorial
Porrua, México, D.F. 1989.

El Reglamento Interior del DDF sefialaba a la Tesoreria, como
la responsable en el aspecto técnico de definir la politica

fiscal, realizar las proyecciones y calculos para formular el

18 Articulo 19, fraccion I. Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal. Editorial Porrda, México,
D.F. 1989.
188 Eraccion X1, ibid.
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anteproyecto de la ley de ingresos e iniciativas fiscales,

187 pPara la integracién del

con la intervencidén de la SHCP
Presupuesto de Egresos, los diferentes directores generales,
subtesoreros y subcoordinadores, formulaban los anteproyectos
respectivos, y era la Oficialia Mayor la gque integraba el
presupuesto general.

Entre las atribuciones, no delegables del Jefe del
Departamento, esta aprobar los anteproyectos de los
presupuestos de egresos e ingresos’®®, y la ARDF participaba,
de manera acotada en éstos procesos; proponiendo al Ejecutivo
Federal la atencién de problemas prioritarios, para su
consideracién tomando en cuenta la previsidén de ingresos y el
gasto publico®®’.

La formulacidén técnica estaba en manos de la Tesoreria del
Departamento del Distrito Federal, pero con la participacidn
190

de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto

5.2.1.1. REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1993 Y
MODIFICACION DE LEYES SECUNDARIAS EN 1994.

El 25 de octubre de 1993 se reformé la Constitucidén y con

ésta el orden administrativo y de gobierno del Distrito

191
1.

Federa Entre otros cambios, el 26 de julio de 1994 se

publicdé en el Diario Oficial el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal'®, novedoso documento que detallaba el
concurso entre los diferentes actores organizativos: 1los

poderes federales y los 6rganos de gobierno local; y el 30 de

187 Articulo 8, fracciones I, 11 'y Ill. Reglamento Interior del Departamento del Distrito Federal en Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal. Editorial Porria, México, D.F. 1989

188 Articulo 5, fraccion XVIII. Ibid.

189 Art. 73 de la CPEUM, fraccion VI, Base tercera, inciso B

190 Articulo 18, fraccion 1. Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal. Editorial Porria, México,
D.F. 1989.

191 «pecreto por el que se reforman los articulos 31, 44, 73, 74, 79, 89, 104, 105, 107, 122, asi como la
denominacidn del titulo quinto, adicién de una fraccion IX al articulo 76 y un primer parrafo al 119 y se
deroga la fraccion XVII del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Diario
Oficial de la Federacion. México, tomo CDLXXXI, nim. 18, 25 de octubre de 1993.

192 Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Diario Oficial de la Federacién. Tomo CDXC, nim. 20, 26 de
julio de 1994,
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diciembre de 1994 se publicd la respectiva Ley Orgénica de la

Administracidén Publica del Distrito Federal.

Diagrama 10. Proceso de disefio y aprobacidén de
los Proyectos de: Ley de Ingresos y Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal: 1994-1997

Inicio '

v

Secretaria de Finanzas
del DDF

Formula la Ley de
Ingresos;

Forma Presupuesto
de Egresos; -

}

Departamento del Aeaiiane ok
R.E. | Republica
-
Presupuesto del D.F.: Asamblea de
Ley de Ingresos y - Representantes del DE_ _ _
Presupuesto de

= Examen, Discusion y

Earesos .,
Aprobacion

Término

Fuente: Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Diario Oficial de 1la
Federacidén. Tomo CDXC, num. 20, 26 de julio de 1994.

Ley Orgénica de la Administracién Publica del Distrito Federal. Diario
Oficial de la Federacién. 30 de diciembre de 1994.

El primer acercamiento nos lleva a describir los cambios en
las etapas de disefio, autorizacidn, presentacidén y aprobacidn
de los procesos de la ley de ingresos, presupuesto de

egresos, endeudamiento y cuenta publica.
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Respecto a los dos primeros procesos, el articulo 122,
fraccién V, facultdé al Jefe del Distrito Federal para
presentar ante la Asamblea la iniciativa de ley de ingresos y
el proyecto de presupuesto de egresos, hasta el 30 de
noviembre, o en su caso, el 20 de diciembre, cuando iniciara
su encargo'’’.

Sin embargo, en el articulo octavo transitorio de la reforma
constitucional, se establecidé que en los ejercicios de 1995,
1996 y 1997, el Presidente de la Republica seguiria
ejerciendo esa atribucidén, y posteriormente la ejerceria el
Jefe del Distrito Federal. Sin embargo, en los articulos
transitorios del Estatuto se establecia como ejercicio limite
el de 1996, pues en 1997 se presentarian dichos instrumentos

por el Jefe del Distrito Federal'®®.

Por supuesto, durante ese
tiempo el Jefe de Departamento del Distrito Federal estaria a
cargo de la administracién publica local.

El proceso iniciaba por la Secretaria de Finanzas'®®, la cual
auxilia en el ejercicio de sus atribuciones al Jefe del
Distrito Federal, en 1la elaboracidén del presupuesto de
ingresos que es la base de la Iniciativa de Ley de
Ingresosw6; y en la formulacidédn del Proyecto del Presupuesto

197 Este enviaba

de Egresos, presentdndolo al Jefe del D.D.F.
al Ejecutivo Federal para que lo presentara ante la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal para su conocimiento,
examen, discusién y aprobacién'®®, de manera que el 15 de
noviembre de 1994, la ITT Legislatura tenia nuevas

atribuciones.

193 Art. 67, fraccion IX, ibid.
194 Articulo Quinto Transitorio, Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, publicado en el DOF, 26 de julio de
1994.
195 Art. 26 Ley Orgénica de la Administracién Publica del Distrito Federal. Publicada en el DOF, 30 de
diciembre de 1994.
1%hid. Fraccion 1.
Y¥1bid. Fraccion XI11.
198 Art. 42, fraccion 11. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, op. Cit.
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Por ultimo, en los casos que hubiera necesidad de hacer
aclaraciones a solicitud de los asambleistas, el funcionario
encargado de las finanzas locales, el Secretario de Finanzas,
era el encargado de explicarles la ley de ingresos y el
proyecto de presupuesto de egresos199 del Distrito Federal.

Ambos procesos quedan definidos en el diagrama 9.

5.2.2. PROCESOS DE AUTORIZACION DE FINANCIAMIENTO
DEL GASTO DEL DF POR ENDEUDAMIENTO.

El tercer proceso abordado en este subcapitulo, es el de la
politica de deuda publica para el Distrito Federal. En
realidad es un subproceso que completa los ingresos locales.
Este tiene que ver con el cédlculo, elaboracién y autorizacidn
del monto de endeudamiento, y entre los afios de 1988 a 1994,
dicho proceso se mantiene de acuerdo a lo reglamentado desde
la LODDF de 1978 'y por la reforma al articulo 73
constitucional de 1977.

En resumen, la Tesoreria del DDF participaba con la SHCP en
elaborar los estudios y el programa financiero, intervenir en
la contratacién y el control de la deuda publica®’®. Pero
también la contratacién de créditos y financiamientos
dependen de 1la previa autorizacién de la Secretaria®‘?,
conforme a la Ley General de Deuda Publica®’’. Ademds debia
prevenir los pagos de la deuda conforme al presupuesto de
egresos y en apego a la Ley General de Deuda Publica?®®?.

Por otra parte, esta propuesta es enviada por el Jefe del

Departamento al Presidente, quien a su vez la envia a la

199 Art. 68. Ibid.
200 Art, 8, fracciones XV y XVI, Reglamento Interior del Departamento del Distrito Federal. En: Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal; Reglamento Interior; Manual de Organizacion; Ley del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D.F. y disposiciones complementarias. Editorial Porrda, 112
edicién, México 1989.
208 Art. 5, fraccion X X111, Reglamento Interior del Departamento del Distrito Federal. Ibid.
202 Art, 19, fraccion VII, Ley Organica del Departamento del Distrito Federal. Ibid.
203 Art. 19, fraccion VIII, Ley Organica del Departamento del Distrito Federal. Ibid.
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Céamara de Diputados para su examen, discusién y aprobacidn,
aunque esta parte no estd debidamente explicitada en 1la

fraccién VIII, del articulo 73 de la Constitucidn.

Diagrama 11. Proceso de estudio, autorizacién de
contratacién de empréstitos y financiamientos
para el Distrito Federal: 1988-1994

Tesoreria del DDF SHCP

—y

Formulacion del
Programa Financiero

l

Jefe del DDF | No > |
Si
l Congreso de la Unién
Presidencia ~ Camara de Diputados ~~ ~
Examina, Discute y
Aprueba
v
Concluido

Fuente: Ley Orgdnica del Departamento del Distrito Federal. Editorial
Porrta, México, D.F. 1989.

5.2.2.1. REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1993 Y
MODIFICACION DE LEYES SECUNDARIAS EN 1994.

En 1994 se emitidé una nueva Ley orgéanica, resultado de la
reforma de 1993. El1 nuevo marco en materia de endeudamiento

para el Distrito Federal es mas explicito, pues se sefialan
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las competencias por cada poder publico federal vy las

responsabilidades de los érganos administrativos del DDF.

Diagrama 12. Proceso de estudio, autorizacidén de
contratacién de empréstitos y financiamientos
por el Distrito Federal: 1994-1997

Inicio ’
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Jefe del DDF < Concluido '

Fuente: Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Diario Oficial de 1la
Federacidén. Tomo CDXC, num. 20, 26 de julio de 1994.

Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito Federal. Diario
Oficial de la Federacién. 30 de diciembre de 1994.

La dependencia del D.D.F. responsable de los -estudios
respectivos era la Secretaria de Finanzas, que elaboraba la
formulacién de los proyectos de montos de contratacidén de
deuda gque se incluirian en la Ley de Ingresos para financiar

el presupuesto, los cuales eran puestos a consideracidédn del
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Jefe del Distrito Federal?’®. Este los enviaba a su vez al

Ejecutivo Federal?®?®,

quien en su responsabilidad
constitucional remitia al Congreso la propuesta de
endeudamiento para financiar el presupuesto de egresos local
e informaba anualmente del ejercicio de estos recursos®’® con
el informe que le hiciera llegar el Jefe del Departamento.

El Congreso aprobaria anualmente los montos de endeudamiento
que requiriera el gobierno del Distrito Federal?®’, apegado a
la Ley General de Deuda Publica. Y estaria vigilante de que
los recursos provenientes por el endeudamiento fueran

debidamente usados, a través de la Contaduria Mayor de la

Céamara de Diputados??®.

5.2.3. PROCESOS DE CUENTA PUBLICA Y SU REVISION.

La revisién de la Cuenta Publica tiene como objetivo conocer
anualmente los resultados de la gestién financiera del
gobierno por parte del legislativo. Se busca comprobar qgue
estos resultados estan ajustados a los criterios sefialados en
el presupuesto y que se ha cumplido con los objetivos
contenidos en los programas.

En nuestro caso, sobre este proceso de rendicidén de cuentas,
el entramado y las acciones son mas amplios. Dichas acciones,
de acuerdo con la ley, se distribuian en la Secretaria
General de Planeacidén y Evaluacidén, que tenia la atribucidn

de la evaluacién y fiscalizacién de la gestiédn financiera®’?;

204 Art. 26, fraccion IlI, Ley Organica de la Administracion Piblica del Distrito Federal. Publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1994,

25 Art. 67, fraccion XI. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. 1994.

206Art. 122, fraccion 11, inciso d), CPEUM vy art. 32, fraccion V. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.
1994,

207 Art, 73, fraccion VI, CPEUM vy art. 24, fraccion 11. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. 1994.

208 Art. 25, Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. 1994.

2®Art. 3, fraccion 1l. Ley Organica del Departamento del Distrito Federal. En: Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal: Reglamento Interior; Manual de Organizacion; Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del D.F. y disposiciones complementarias. Editorial Porria, 112 edicion, México
1989.
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y la Contraloria General, que se encargaba de auditar, dar
seguimiento y control de obras y servicios?'?.

Las actividades de ambas dependencias se circunscriben a las
responsabilidades del Jefe del Departamento, de controlar vy
vigilar el ejercicio del presupuesto, vy evaluar el gasto
piblico, en los términos fijados por las SPP y SECOGEF?'!,
mientras el control de la deuda se hace por medio de la SHCP
con la participacién de la Tesoreria®’®. Ademds el Jefe del
Departamento debia rendir al Presidente un informe anual del
estado que guardan los asuntos del ramo®*®. Pero también
preparar la informacidén que el Presidente debia presentar a
la Comisidén Permanente del Congreso de la Unidén, de la cuenta
publica anual, con la intervencién de 1la spp?!, 1los primeros
diez dias del mes de junio?'’.

En el ambito local el Jefe del Departamento debia enviar a la
ARDF informes trimestrales, sobre la ejecucidn y cumplimiento
de los presupuestos y programas aprobados. La Asamblea con
estos elaboraba un informe anual, previo andlisis de la
congruencia entre el gasto autorizado y el realizado, por
partidas y programas, que votado por el pleno de la Asamblea
remitia a la Camara de Diputados del Congreso de la Unibdn,
para su consideracidén durante la revisién de la Cuenta

Publica del Distrito Federal?'®.

210 Art. 3, fraccion 1X. Ibid.
2UArt, 19, fraccion V. Ibid.
212 Art. 19, fraccion VI1.1bid.
23 Art. 5, fraccion XVI. Reglamento interior del Departamento del Distrito Federal. En; Ley Organica del
Departamento del Distrito Federal; Reglamento Interior; Manual de Organizacion; Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del D.F. y disposiciones complementarias. Editorial Porria, 112 edicion, México
1989.
2MArt. 19 fraccion X. Ibid. Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal. Op. Cit.
215 Art. 74, fraccion 1V. CPEUM.
218Art, 73, fraccion VI, Base 3a, Inciso ¢). CPEUM.
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Diagrama 13. Proceso de disefio y revisidén de 1la
Cuenta Publica del Distrito Federal: 1988-1994
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Fuente: Ley Organica del Departamento del Distrito Federal. Editorial
Porrua, México, D.F. 1989.

5.2.3.1. REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1993 Y DEMAS
LEYES SECUNDARIAS EN 1994.

En torno a las uUltimas modificaciones que sufrié este
proceso, por la reforma constitucional de 1993, se registran
los siguientes cambios: respecto a la deuda del Departamento,
visto el proceso de su aprobacidén lineas atréas, ahora en la
materia de rendicidén de cuentas, conforme a los cambios a la

Constitucidén, el Presidente informaria sobre el ejercicio de
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los recursos a la Cémara de DiputadOSM7, por lo cual el Jefe
del Departamento debia hacerle llegar el informe
respectivo®®. En la Cémara, seria la Contaduria Mayor de
Hacienda el o6érgano que vigilaria la correcta aplicacién de
los recursos provenientes del endeudamiento?*’.

Por su parte el responsable del Departamento debia informar a
la Asamblea de Representantes, primero del ejercicio de 1la
deuda®??, segundo debia rendirle, a través de la Comisidén de
Gobierno, 1la cuenta pUblica del afio anterior durante 1los
primeros 10 dias de junio®?’, lo anterior para comprobar que
dicho ejercicio de los recursos era conforme a lo autorizado
y de acuerdo a las normas, conociendo los resultados de la
gestidén financiera y de gobierno a nivel local a través de un
6rgano, la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea???.

Y tercero, también debia enviar trimestralmente informes
sobre la ejecucidén de los presupuestos y programas aprobados,
los cuales serian analizados y usados en la revisidén de la
cuenta publica. Es importante sefialar que de los resultados
que manifestaran incumplimiento, tanto administrativo como
legal, se determinarian las responsabilidades de acuerdo con
la ley en la materia??®’.

La dependencia del Departamento del Distrito Federal,
responsable de realizar la integracidén de la cuenta publica,
es la Secretaria de Finanzas®®®, la cual no estaba contemplada

en la ley organica anterior.

2T Art. 32, fraccion  VI. Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion. 26 de julio de 1994,
218 Art. 67, fraccion XII. Ibid.
29 Art. 25. Ibid.
220 Art. 73, fraccion V1. CPEUM. Reforma de 1993.
22 Art, 122, fraccion IV, inciso ¢). CPEUM. Art. 67, fraccién X. EGDF. Op. Cit.
222 Art. 43. EGDF. lbid.
228 Art. 42, fraccion XI1. EGDF. Ibid.
224 Art. 26, fraccion XV. Ley Orgénica de la Administracion Publica del Distrito Federal. Publicada en el
Diario Oficial de la Federacion. 30 de diciembre de 1994.
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Diagrama 14. Proceso de disefio y revisidén de 1la
Cuenta Publica del Distrito Federal: 1995-1997

Inicio ’

v ///////
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SHCP
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Departamento del Presidente de la
D.F. —> Republica
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Informes Trimestrales de Distrito Federal del afio Comisién de Gobierno
ejercicio y cumplimiento anterior Contaduria Mayor de

de los presupuestos y Hacienda

proaramas

Revisa, Discute y Aprueba

Determinacion de
responsabilidades de No
acuerdo con la Ley Si

Concluido ’

Fuente: Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Diario Oficial de 1la
Federacidén. Tomo CDXC, num. 20, 26 de julio de 1994.

Ley Orgénica de la Administracién Publica del Distrito Federal. Diario
Oficial de la Federacidén. 30 de diciembre de 1994.

Es importante resaltar que en los articulos transitorios de
la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidn,
era sefialado que la cuenta pUblica para 1994 seria presentada
por el Presidente ante la Cémara de Diputados y para los afios
de 1995 vy 1996 1los presentaria ante la Asamblea de

Representantesﬂ5. Precisamente, bajo ese acuerdo transitorio,

25Art. Octavo Transitorio del “Decreto por el que se reforman los articulos 31, 44, 73, 74, 79, 89, 104, 105,
107, 122, asi como la denominacion del titulo quinto, adicién de una fraccion IX al articulo 76 y un primer

190



es que se supeditd el orden del proceso referido, de acuerdo

con el grafico anterior.

5.3. CONFLICTO POLITICO POR LAS FINANZAS PUBLICAS
FEDERALES Y DEL DISTRITO FEDERAL 1989-1997.

Revisada la estructura organizativa e institucional que
regulaba las finanzas puUblicas locales, procedemos a revisar
algunos casos en los que se observa la transformacidén de las
relaciones entre las diferentes fuerzas politicas al interior
de los o6rganos de gobierno del Distrito Federal vy 1la
emergente Asamblea de Representantes.

Recordemos que a nivel nacional se observan procesos
electorales competidos, y en este contexto de politizacidn
nacional, en la ciudad de México dicho fendmeno es méas
intenso, particularmente el periodo 1988-1991 donde la causa
cardenista y el PAN mantuvieron altos margenes de votacidn vy
presencia estable en la Asamblea, 1lo cual centralizdé el
debate politico de la ciudad,

En este incipiente orden local, la Asamblea inicid como un
6rgano de representacidédn ciudadana, a pesar de que la Camara
de Diputados detentaba 1la funcién legislativa local. La
Asamblea fue un centro de critica a la politica financiera
del Departamento del Distrito Federal, y particularmente el
tema de la deuda publica local y el manejo financiero fue
recurrente. Para 1989 era <claro que la «critica a la
administracién de Ramdén Aguirre no partia de las propias
filas del PRI, sino de la oposicién del PAN y de los partidos
agrupados en el FDN.

Sin embargo, es pertinente hacer la crdénica de lo que sucedia
en el Congreso de la Unidbén, integrado por los resultados de

las elecciones de 1988 y que dieron base al fortalecimiento

parrafo al 119 y se deroga la fraccion XVII del articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”. Diario Oficial de la Federacién. México, tomo CDLXXXI, nim. 18, 25 de octubre de 1993.
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del sistema de partidos, particularmente en su participacién
numérica en la Cémara de Diputados y la apertura del Senado a
la oposiciédn.

Asistimos a un nuevo esquema de Jjuegos, aungque en el mismo
entramado organizativo e institucional. Para ilustrar 1lo
anterior, describimos la crénica de los procesos de ley de
ingresos, presupuesto de egresos, endeudamiento vy cuenta
publica, que se sucedieron en 1988.

El 18 de diciembre, el Jefe del DDF, Manuel Camacho Solis,
comparecia ente la Cémara de Diputados, para explicar la Ley
de ingresos y el Presupuesto de Egresos??®. Enfrentaba a la
pluralidad politica acompafiado de su equipo de trabajo,
destacando Manuel Aguilera, Secretario General; Alejandra
Moreno Toscano, Secretaria de Desarrollo Social y Carlos
Sales Tesorero del Distrito Federal.

El cintillo a ocho columnas ponia en relieve la linea del
gobierno del presidente Salinas, el ambito publico no era
exclusivo de la gestidén del Estado, y para la ciudad de
México, en esa orientacidén de la politica publica, se dejaba
en claro que no habia posibilidades, por la falta de
recursos, para invertir en obra publica.

En ese tenor, iniciaba lo que seria la paulatina reduccidén de
la inversidn por parte del gobierno y en su lugar la apertura
al sector privado a 1inversiones en las grandes obras
publicas.

Ante las presiones de mayor apertura politica para el
Distrito Federal, sobre todo la demanda de la creacidédn de un
gobierno local para la entidad, el Jefe del DDF mencionaba
ante los diputados de las diferentes bancadas, que habria
respeto a la democracia, amplias libertades de expresidn,

asociacién de grupos vy manifestacidédn. Prometia que se

228 Martinez, Irma Rosa. “Dejo de ser exclusivo del Estado el ambito publico.” El Universal. 19 de diciembre
de 1988. P. 1y 10
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fortaleceria el régimen de ©partidos vy habria reformas
electorales y para el Distrito Federal?®®’,

Pero esta mayor participacién politica para los ciudadanos
del DF en el discurso oficial, también sefialaba mayor
corresponsabilidad econdémica por parte de éstos, para asi
financiar la propuesta del presupuesto, que presentd el 15 de
diciembre, de 5.8 billones de pesos.

Al acusar la falta de ingresos para obra, delineaba las
acciones que la administracidén a su cargo realizaria, entre
estas el saneamiento de las finanzas internas, lo cual habria
que entender como la necesaria ampliacién del padrdédn de
contribuyentes, no habria alzas en los impuestos, servicios y
aprovechamientos del Departamento. Lo anterior porgque no
habia la posibilidad de contar con recursos adicionales, pues
se reconocia que los ingresos descansaban en las
participaciones federales, 50% y 16% en subsidios, ante esto
las necesidades debian ser cubiertas con recursos propios.

En cuanto al gasto, seflalaba que este no seria clientelar,
sino que promoveria el desarrollo econdmico.

Sin embargo en sesidén a puerta cerrada de la Comisidn del
Distrito Federal, presidida por Luz Lajous Vargas, se
aprobaban aumentos del 50% en cuotas y derechos, asi como el
cobro por la verificacidn automotriz?®?®,

Sin embargo la autorizacidén de las leyes de ingresos, tanto
federal como del Distrito Federal tuvieron que pasar por un
proceso de negociacidn, sobre todo la federal. E1 jueves 22,
al presentarse la discusidén en el pleno de la Cémara de
Diputados, entre los anuncios que mostraban la concesidn de
ciertos punto de importancia, la prensa al dia siguiente en

su encabezado de ocho columnas daba cuenta de la limitacién

227 Rodriguez, Leopoldo. “Se perfeccionara la democracia en nuestra capital.” Ibid. Pags. 1y 10

228 Alonso, Felipe. “Aprueban priistas los presupuestos que envio el DDF”. El Universal. 21 de diciembre de
1988. Pags. 1y 8
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de la facultad del Presidente, para contraer deuda externa al
modificarse el articulo 2, en su segundo parrafo de la Ley
General de Deuda, de esta manera una demanda de la oposicidén
era negociada con la autorizacién del més alto nivel.

En cuanto al monto de endeudamiento para 1989 qguedaba en
10,500 millones de délares, con la salvedad de contar, en
caso de contingencia extrema, con un 50% adicional de este
monto???.

En resumen, la Ley de Ingresos presentada por el gobierno
federal, después de un largo proceso de negociacidén, en el
que se le hicieron 100 modificaciones, entre éstas 11 de
fondo, fue aprobada por 383 wvotos a favor, 5 en contra y 3
abstenciones. Al dia siguiente, el viernes 23, tras 21 horas
de sesidn no tuvo la misma suerte tanto la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, se aprobaban
con la mayoria del PRI, 230 votos a favor y el voto en contra
de la oposicién®®?.

En otra arena, José Angel Conchello mencionaba en su
participacién en la Asamblea?’, que la recesién econdémica en
las finanzas locales se orientd a la reduccidn de presupuesto
a cilertos servicios, entre estos los sistemas de transporte
publicos operados por el Departamento del Distrito Federal,

como es el caso de la empresa de transporte Ruta 100232

, a la
par de gue se promovid la apertura de servicios y obra

publica al capital privado, tal como lo manifestara Manuel

?29 Samaniego, Fidel y Leopoldo Rodriguez. “Limitan al Ejecutivo la facultad de endeudarse.” El Universal.
23 de diciembre de 1988. Pags. 1y 16

230 Samaniego, Fidel y Leopoldo Rodriguez. “Aprueban la Camara la “misceldnea” y los ingresos y egresos
del DF.” El Universal. 24 de diciembre de 1988. Pags. 1y 14

81 Monge, Raul. “El caso de los 100,000 millones que Ramoén Aguirre dejo como adeudo”. Proceso No.
0635- 17. 2 de enero de 1989.

232 Robles, Manuel. “El gobierno abandona Ruta 100 y da impulso a minibuses y combis”. Proceso No. 0646-
13. 20 de marzo de 1989.
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Camacho Solis en actividades de promocidén y fomento de la
participacién de los empresarios en dichas actividades?®®.

Por otra parte los medios criticos al gobierno sefialaban de
la politica de ingresos 1local 1la tendencia de actualizar
anualmente los precios de los servicios e impuestos locales;
asunto nada nuevo pues desde la administracién de Ramdn
Aguirre se habia hecho la actualizacidén a la par del proceso
inflacionario, con la evidente intencidén de reducir la enorme
diferencia del gasto, que tenia que ser cubierta con deuda vy
recursos federales®’?, pero que a lo largo del tiempo fue
reduciendo la contratacién de deuda para cubrir su déficits,
por supuesto con un crecimiento de los recursos aportados por
el gobierno federal en el rubro de participaciones federales.
Sin embargo, el papel de la oposicidn partidista sigue siendo
testimonial, ©pues no se evidencia alguna comisidén que
investigara las acusaciones vertidas quedando en simples
cuestionamientos ventilados ante los medios de comunicacién.
Otro caso ejemplar nos lo ofrece el afio de 1991, cuando se
efectuaron 1las elecciones intermedias en las que el PRI
recuperd distritos electorales perdidos en la eleccidn
federal de 1988, y que resultd en una recomposicidn de las
fuerzas en el Congreso y la Asamblea de Representantes.

Se entendia que el Presidente Salinas obtenia a su favor el
consenso ciudadano para ejecutar su programa de gobierno, de
esta manera el Ejecutivo desplegd una serie de reformas a
partir de ese afio, concretamente la figura juridica del ejido

y las relaciones del estado y las iglesias, entre otros?’.

3 Durante la creacion y presentacién del Consejo de Fomento de Inversiones, el Jefe del DDF, Manuel
Camacho Solis, presentaba un programa de regeneracion del Centro Historico, Paseo de la Reforma,
Xochimilco, Santa Fé, e invitaba a los empresarios a invertir en infraestructura y servicios de la ciudad.
Monge, Ratl. “Inversion privada en obras publicas, ofrece el gobierno; los empresarios, felices”. Proceso No.
0638-13. 23 de enero de 1989.

234 Alcocer V., Jorge. “Parias de la Federacion”. Proceso No. 0698-16. 19 de marzo de 1990.

23541991, afio crucial en que cayeron barreras y desaparecieron tabuies”. El Universal. 26 de diciembre de
1991. P4gs. 1,12y 13
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Mientras aquella era la agenda federal, en el terreno local,
el Jefe del DDF y diversos legisladores del PRI, anunciaban
una reforma politica para el Distrito Federal para 1992.

El Jefe del Departamento del DF Manuel Camacho Solis, tras
presentar el proyecto de Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal, argumentaba que la Camara podia
hacer algunos ajustes a dichos instrumentos considerando la
opinidén de la Asamblea de Representantes.

Con esto respondia los cuestionamientos de la oposiciédn
dirigidos a su administracién, y abundaba que ante la demanda
de mayor gasto social (educacidén, vivienda y transporte) por
parte de los partidos opositores, debian cuidarse 1los
ingresos. Si habia la intencién de aumentar el gasto entonces
deberian ellos proponer el aumento en impuestos para ampliar
los recursos que se orientarian a estos rubros?®®®.

El 10 de diciembre, en sesidén de la Cémara de Diputados era
aprobada la Ley de Ingresos de la Federacidédn y posteriormente
la del Distrito Federal de 12.8 billones de pesos, junto con
la autorizacidén al ejecutivo de contratar créditos por 6.2
billones de pesos. Estos instrumentos no sufrieron
modificaciones y el PRI aprobd con su mayoria, a la que se
sumd la fraccidn del PFCRN, resultando 279 votos a favor y en
contra el voto del PAN, PRD, PPS y PARM, en lo que la prensa
calificaba como una sesién de tramite®®’.

Para completar el proceso anterior, el lunes 16 la Camara de
Diputados aprobd las reformas enviadas por el Ejecutivo
Federal, sobre la Ley de Hacienda del Distrito Federal, con
289 votos de la mayoria del PRI. La reforma acordaba el
ajuste en los servicios prestados por el Departamento, pero

también se endurecilan las sanciones en una clara tendencia a

2% «para no elevar impuestos se debe cuidar el gasto del DDF.” La Jornada. 10 de diciembre de 1991. P. 21
2TAleman Aleméan, Ricardo. “Presupuesto superavitario en la Ley de Ingresos para 1992” La Jornada. 11 de
diciembre de 1991. p. 12
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perseguir la evasién fiscal. Estas medidas eran consideradas
por la oposicidén como “terrorismo fiscal”, si por una parte
se entiende como un acto que buscaba disminuir la evasidn,
encareciendo su ejercicio al determinarse sanciones de 9 afios
de prisién a los grandes defraudadores, por otro lado se
consideraba delincuente fiscal al que omitiera el pago de
derechos o el impuesto predial®®®.

Nuevamente se observa que la oposicidén pasaba al plano
testimonial y declarativo, pues sus votos no podian limitar a
la mayoria del PRI.

Incluso el jefe del Departamento, Manuel Camacho, en clara
estrategia que buscaba contener los resultados negativos de
esta decisién de la mayoria del PRI, anunciaba que el DDF
adoptaba la decisidén de asumir el costo del IVA en el cobro
del agua, con objeto de compensar a los ciudadanos, aclarando
que no era una decisién de la SHCP?*?,

En el caso de 1la Cuenta Puablica del Distrito Federal, el
jueves 13 se aprobaban los dictédmenes de ésta y la federal,
respecto del ejercicio de 1990. Sobresaliendo en la del DF un
aumento en la captacidén de ingresos en 21.3% respecto a 1lo
autorizado por el Congreso. En este caso también la
aprobacidén era por parte de los diputados del PRI y el PFCRN,
con la votacidén en contra del PAN, PRD y PPS, tras un debate
de 29 oradores?’.

Mientras tanto, en el Senado, el martes 17 eran resueltas 6
iniciativas de Ley del Ejecutivo, entre estas la Ley de
Ingresos de la Federacién y la misceldnea fiscal, aprobadas

por la mayoria del PRI: en el caso de la primera 53 votos

frente a 3, del PAN y PRD, y la segunda 45 a favor y 3 en

#8Romero, Ismael y David Aponte. “Aprobada la Ley de Hacienda del DDF; se sancionara a profesionales de
la evasion fiscal”. EI Universal. 17 de diciembre de 1991. Pags. 18. Y “Fue aprobada la Ley de Hacienda para
el Distrito Federal; prevé sanciones por errores dolosos”. La Jornada. 17 de diciembre. P. 21
2% Ballinas, Victor. “Decisién del DDF, absorber el IVA en el cobro del agua”. lbid. P. 23
20 Romero, Ismael y David Aponte. “Aprobé la Camara las cuentas publicas de la Federacion y del DF”. El
Universal.13 de diciembre de 1991. P4gs. 26
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contra’’’. El miércoles eran aprobados por la mayoria, con el
voto en contra del PRD, de los dictédmenes de la Ley de
Ingresos y de Hacienda del Distrito Federal para 1992%%%.
Respecto al Gltimo instrumento, el Jjueves se realizd 1la
votacidén para la aprobacién del Presupuesto de Egresos de la
Federacién, donde nuevamente la mayoria hizo sentir su
fuerza, con 270 votos a favor y 35 en contra PRD, PARM y PPS;
y la salida de 1la bancada del PAN por un conflicto de
caracter electoral en Celaya Guanajuato”3.

El siguiente dia, viernes 20, en una sesidén rispida el PRI
junto al PFCRN y la mitad del PAN, aprobaban la destruccidén
de los paquetes electorales de 1988, ©propuesta por el
presidente de 1la Gran Comisidén, Fernando Ortiz Arana. Al
final de esta discusidén se aprobaba el Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal, por 12.8 billones de pesos sin mayores
comentarios por parte de la prensa”4.

Posteriormente circulaba en medios, que el DDF ejerceria
cerca de la mitad de ese presupuesto, 6.5 billones, en cuatro
programas ©prioritarios, de un total de 12: Ecologia,

transporte, vivienda y sequridad.245

1 Eranco, Eleazar. “En cinco horas, el Senado despacho seis iniciativas de ley del Ejecutivo”. EI Universal.
18 de diciembre de 1991. P4gs. 1 y 20, y Rivera, Miguel Angel. “Sin cambios, el Senado aprobd la Ley de
Ingresos y las miscelanea”. La Jornada. 18 de diciembre de 1991. P. 19

%2 Franco, Eleazar. “Aprob6 el Senado que Hacienda supervise cajas de ahorro y casas de cambio”. El
Universal. 19 de diciembre de 1991; y Lovera, Sara. “Aprobo el Senado las reformas en materia de derechos
humanos”. La Jornada. 20 de diciembre de 1991. P. 17

23 Romero, Ismael y David Aponte. “Aprobado, el Presupuesto de Egresos”. El Universal. 20 de diciembre
de 1991. Pags. 1 y 22; y Aleman, Ricardo. “Aprueba la camara en lo general el Presupuesto de Egresos
1992”. La Jornada. 20 de diciembre de 1991. P. 31

2 Romero, Ismael y David Aponte. “Bronca en la cdmara al aprobarse la quema de las boletas de 1988.” El
Universal. 21 de diciembre de 1991. Pags. 1, 8 y 23; Aleman, Ricardo. “Se aprobo en la Camara destruir los
paquetes electorales del 88”. La Jornada. 21 de diciembre de 1991. P4gs. 1y 8

% Se informaba que se ejercerian: en ecologia 1 billén 197 mil millones; transporte 3 billones 264 mil
millones; vivienda 216 714 millones de pesos; Yy seguridad 1 billén 835 mil millones de pesos. Esto se
invertiria en hospitales y unidades médicas, infraestructura hidraulica, vialidades, como el arco norte y la
ampliacion del anillo periférico, puentes, construccién de la linea 8 del metro y mantenimiento a instalaciones
y trenes; asi como la reparacion y mantenimiento de autobuses de ruta 100. En Arroyo Francisco. “Destinara
el DDF mas de $6.5 billones a cuatro programas prioritarios en 1992”. EI Universal. 29 de diciembre de 1991.
P.9
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Como bien se observa, a pesar de no contar con una mayoria
calificada, el PRI adquiria capacidad para modificar la
Constitucidén, asi como imponia los criterios del gobierno
para cada uno de estos instrumentos de las politicas de
deuda, financiera y gasto, a través de la negociacidén con el
PAN y el PFCRN.

El tercer ejemplo para este periodo es del afio 1995, elegido
en primer lugar para ilustrar las modificaciones en el
entramado institucional del Distrito Federal, pues ahora el
Presidente enviaba tanto la Ley de Ingresos y el Presupuesto
ante el pleno de la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal. En segundo lugar, porque a finales de 1994 el pais
sufrié una crisis econdémica, debido a la falta de liquidez
financiera, ambos puntos son algunos de los elementos del
contexto.

Asi, en el gobierno del Presidente Ernesto Zedillo y 1la
administracién de Oscar Espinoza Villarreal, el Secretario de
Finanzas, Javier Beristain Iturbide, explicaba los
instrumentos financiero y del gasto a la Asamblea. En su
comparecencia anuncid nuevas contribuciones sefilaladas en el
Cébdigo Financiero y solicitdé la aprobacidén del Presupuesto
del DDF, de 28,897 millones de nuevos pesos, el cual
representaba el 6% del PIB del DF, ademds de que la Ley de
Ingresos, presentaba un total de 23,104 millones, con un
monto de endeudamiento por 5,100 millones?*®, cifras que aun
perfilaban un déficit en las finanzas locales.

En el contexto de la crisis econdmica, la oposicidn
descalificdé la politica macroecondmica y acusd el probable
manejo politico del gasto. Por su parte los legisladores del
PRI festejaban el cambio al sentido del gasto, apoyando al

discurso de Beristain, de representar un “cambio estructural”

°Ballinas, Victor y Alonso Urrutia. “Propone el gobierno capitalino a la ARDF 3 nuevos impuestos”. La
Jornada. 1 de diciembre de 1995. P. 50
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pues con el endeudamiento se financiaria la reactivacién
econémica de la ciudad?®*’.

Y es precisamente a partir de esta fecha que el endeudamiento
crece, si bien ya a partir de 1992 comienza esta tendencia en
el uso de deuda publica para financiar el gasto, para 1994
era 3.7% del total, 1995 representd el 5.6%, y en 1996 dio un
salto al ser 17.4%, lo gque representd un cambio de la
anterior ortodoxia financiera que se habia manejado a partir
del gobierno del Presidente Miguel de 1la Madrid vy 1la
administracién del Jefe del DDF, Ramén Aguirre y que siguid
con Manuel Camacho Solis.

Por otra parte, en este periodo comienza a darse el fendmeno
de no considerar a la entidad dentro de ciertas partidas
federales, pues en esa misma sesidén, el pleno de la Asamblea
aprobdé la propuesta de Fauzi Hamdan, de enviar una solicitud
a la Cémara de Diputados, para que el Distrito Federal fuera
incorporado en la asignacién de la partida 26 de
transferencias federales, registrado en el Presupuesto de
Egresos que se presentd un dia antes por el gobierno federal
ante dicha soberania, y que no contemplaba a la entidad.

Por otra parte, el asambleista del PEM Arturo Sdenz, advertia
sobre el alto endeudamiento propuesto, el riesgo que
supondria en el equilibrio de 1las finanzas 1locales vy su
potencial uso como capital politico por el PRI para ganar el
terreno perdido para las elecciones de 1997.

Pero también se expresaban amagos, como ejemplo René
Bejarano, al frente de un grupo identificado como “Frente
Ciudadano”, declaraba que se manifestarian el 6 de diciembre
para exigir que no se votara al vapor los instrumentos de 1la

politica financiera del DF?*8.

7 Ballinas, Victor y Alonso Urrutia. “Debate sobre el presupuesto 1996: criticas de la oposicién y

celebracidn de priistas” y “Cambio estructural, de fondo, para una nueva orientacion de las finanzas publicas:
Beristain”. Ibid. P. 51
8 Olayo, Ricardo. “Protestaran contra la aprobacion al vapor de la Ley de Ingresos.” Ibid. P. 52
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Llama la atencidén que se ventild en los medios la decisidn
del Departamento de emitir bonos, cédmo uno de los
instrumentos de deuda usados para captar estos recursos, 1lo
cual derivé en una discusidén sobre la pertinencia, uso,
alcances y riesgos de contratar esos recursos®®’.

En las reuniones de las Comisiones de Hacienda y Presupuesto
de la Asamblea, el Tesorero Pedro Vazquez Colmenares ofrecia
detalles sobre experimentar con la colocacién de 70 millones
de nuevos pesos, durante la primera semana de enero®’?, aunque
el Director de Programacidén y Presupuesto del DDF, Claudio
Urencio amplidé la proyeccién a 300 millones, argumentado gue
se usaria en proyectos ecoldgicos, transporte masivo, sistema
hidrdulico.

Es digno sefialar un argumento a favor del techo de
endeudamiento, se decia que el DDF destinaba entre el 5 y 6%
de su presupuesto al pago de deuda, cuando los estéandares
internacionales eran de entre 6 y 8% para el pago de
intereses®?.

De conformidad con lo establecido en el marco institucional,
la solicitud de endeudamiento local se incluye en la Ley de
Ingresos federal, en esa ocasibén este instrumento era
aprobado por el Senado, 75 votos del PRI contra 25 del PAN vy
PRD”*?,

Sin embargo, la necesidad de recursos frescos obligd al DDF a
adoptar aumentos en los servicios ©publicos 1los cuales
modificaban la propuesta de la Ley de Ingresos, este aumento
fue duramente criticado por Dolores Padierna, esposa de René

Bejarano, los aumentos eran de hasta 50% en los cobros de

249 «Con los bonos, més riesgo para el gasto del DDF en 96” La Jornada. 4 de diciembre de 1995. p. 52
20 Urrutia, Alonso. “En enero, el DDF colocara bonos por N$70 millones”. La Jornada. 5 de diciembre de
1995. P. 42
1 Ballinas, Victor. “Urencio: emitira el DDF bonos por N$70 a 300 millones en 96”. La Jornada. 12 de
diciembre de 1995. P. 42
232 Aponte, David y José Antonio Roman. “Se aprobé en el Senado la Ley de Ingresos de la Federacion para
96”. La Jornada. 8 de diciembre de 1995. P. 57
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derechos, licencias, permisos, ©predial vy agua potable,
mientras que era de 150% en el servicio de transporte masivo,
metro, tren ligero y trolebuses®”’.

Sin embargo las reacciones no fueron limitadas al &mbito
politico, las alzas al metro causaron molestias e indignacidn
en el pUblico usuario de dicho servicio. El1 PRI, en voz de
Roberto Campa, lider del partido en el DF, asumiria el costo
politico. Mientras, José Luis Luege Tamargo del PAN,
justificaba el apoyo del PAN al aumento, con el objeto de
mejorar la prestacién del servicio y Leopoldo Enséstiga,
anunciaba movilizaciones de presién para dar marcha atras®*.
Al final, la mayoria priista se impuso en la autorizacidén de
la politica fiscal del DDF: Ley de 1Ingresos vy Cdédigo
Financiero sin modificacién alguna solicitada ©por la
oposicidén, tras 12 horas de discusidén y con el voto en contra
del PAN y PRD?”’. Mientras en las calles 1la oposicién
organizaba marchas en contra de las medidas impositivas®°°®.

Lo anterior sucedidé el miércoles 20, al ser aprobada por el
pleno de la Asamblea el presupuesto de egresos con el voto
del PRI y a pesar de que el PAN y PRD seflalaban inexactitudes
en el documento, no se aceptaron cambios, ni aln correcciones

de forma al documento?®®’.

5.4. LAS FINANZAS PUBLICAS DEL DISTRITO FEDERAL: 1989-
1997.
Antes de entrar en los datos locales, se aborda el
comportamiento del gasto federal descentralizado durante este

periodo, de acuerdo con los datos del cuadro 28.

23 “Hoy sube la tarifa de metro, trolebiis y tren ligero a 1 peso” y Najar, Alberto. “Prevé el DDF aumentos de

hasta 50% en diversos servicios”. La Jornada. 16 de diciembre de 1995. P. 38 y 40

24 Najar, Alberto. “indignacion por el alza al metro”. La Jornada. 17 de diciembre de 1995. P. 1y 20

2% Ballinas, Victor y Alonso Urrutia. “Con el voto priista, alzas a 42 impuestos en el DF”. La Jornada. 19 de
diciembre de 1995. P4gs. 35y 52

6 posada Garcia, Miriam. “Mitin de la Asamblea de Barrios en la ARDF contra méas impuestos™. Ibid. P. 33
27 Urrutia, Alonso. “Aprobado, el presupuesto de egresos del DDF”. La Jornada. 21 de diciembre de 1995. P.
35
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Cuadro 28. Gasto federal descentralizado: 1989-1997
(millones de pesos corrientes)

Gasto Gasto Total Gasto
Neto del Gasto Gasto no descentralizado .
Afio Sector programable | programable descentrali
Publico (GP) (GNP) GP GNP -zado
(a) (b) (a y b)
1989 171,440.4 88,273.2 83,167.2 1,306.4 14,553.0 15,859.4
1990 210,837.1 117,122.1 93,715.0 2,809.9 20,757.5 23,567.4
1991 227,732.1 148,879.1 78,853.0 4,349.2 26,046.8 30,396.0
1992 258,832.9 178,266.2 80,566.7 21,436.8 31,828.5 53,265.3
1993 286,285.3 206,987.2 79,298.1 30,623.6 36,505.9 67,129.5
1994 327,655.0 249,480.5 78,174.5 36,921.1 41,446.1 78,367.2
1995 429,724.7 290,423.6 139,301.1 43,294.5 49,115.3 92,409.8
1996 587,421.7 403,449.5 183,972.2 57,756.4 70,840.7 128,597.1
1997 755,815.9 528,123.9 227,692.0 78,167.2 94,528.4 172,695.6

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. ILX
Legislatura. 2008

Es de importancia recordar que esta serie de datos, que
inicia en 1989, se inserta en un contexto en el que se hacian
esfuerzos para controlar los procesos inflacionarios,

siguiendo la ortodoxia financiera y los pactos econdémicos.

Cuadro 29. Gasto federal descentralizado: 1989-1997

(Porcentajes)
Gasto
iﬁ:ﬁf Gasto Gasto no descentraliz | Total Gasto
~ % del ado descentrali

Afio PIB del programable | programable _zado

Sector (GP) (GNP) GP GNP (a y b)

Publico (a) (b)
1989 | 31.46 100.0 51.49 48.51 0.76 8.49 9.25
1990 | 28.69 100.0 55.55 44 .45 1.33 9.85 11.18
1991 | 24.09 100.0 65.37 34.63 1.91 | 11.44 13.35
1992 | 23.03 100.0 68.87 31.13 8.28 | 12.30 20.58
1993 | 22.79 100.0 72.30 27.70 10.70 | 12.75 23.45
1994 | 23.02 100.0 76.14 23.86 11.26 | 12.65 23.91
1995 | 23.32 100.0 67.58 32.42 10.07 | 11.43 21.50
1996 | 23.22 100.0 68.68 31.32 9.83 | 12.06 21.89
1997 | 23.77 100.0 69.87 30.13 10.34 | 12.51 22.85

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucibén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. ILX
Legislatura. 2008
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En estos datos se aprecian dos tendencias, la primera es la
reduccién del gasto como porcentaje del PIB nacional, que del
31.46% de 1989 pasd al 23.77% en 1997. La segunda es el
aumento gradual del gasto descentralizado en relacidén con el
total del gasto, el cual en 1989 registraba el 9.25% y para
1997 era del 22.85%, lo cual nos permite suponer que en este
periodo de transicién, hay un elemento de negociacién, 1la
descentralizacidén del gasto puUblico y su ejercicio por las
entidades y municipios (ver el cuadro 29).

El promedio del gasto descentralizado durante esta etapa es
del 18.66%, mas del doble registrado en la etapa anterior de
1980 a 1988. Por lo cual el siguiente paso serd observar
cuanto de estos recursos fueron a financiar el gasto del D.F.
Del total del gasto descentralizado que le ha sido entregado
al Distrito Federal, es evidente que a precios corrientes la

tendencia es positiva.

Cuadro 30. Comparativo, total del gasto federal
descentralizado y gasto descentralizado para el Distrito
Federal en participaciones y aportaciones: 1989-1997
(miles de millones de pesos corrientes y estructura

porcentual)
Gasto Total Partici- Aporta-

- Federal o Gasto o paciones . ciones o
Ano Descen-— ° Desgen— ° pagadas ° pagadas °
(1 tralizado (3) tralizado () al D.F. (7 al D.F (9)

(2) pagado al (6) (8)
D.F. (4)
1989 15,859.4 | 100.0 2,808.79 | 17.71 2,808.79 ( 17.71
1990 23,567.4 | 100.0 3,912.45 | 16.60 3,912.45 | 16.60
1991 30,396.0 | 100.0 4,819.87 | 15.85 4,819.87 | 15.85
1992 53,265.3 | 100.0 5,500.33 | 10.32 5,500.33 | 10.32
1993 67,129.5 | 100.0 6,263.65 9.33 6,263.65 9.33
1994 78,367.2 | 100.0 6,267.73 7.99 6,267.73 7.99
1995 92,409.8 | 100.0 7,664.12 8.29 7,591.07 8.21 73.05 | .08
1996 | 128,597.1 | 100.0 | 10,069.27 7.83 9,995.27 7.77 74.00 | .05
1997 | 172,695.6 | 100.0 | 15,194.65 8.80 14,400.76 8.34 793.89 | .46

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de la columna 2 son del Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto publico por ramos 1980-2008
(Actualizado con la cuenta publica2007). CEFP 046, Cémara de Diputados
del H. Congreso de la Unidén. LX Legislatura. 2008
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Los datos de las columnas 4, 6 y 8 ver: Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. Carpeta de Indicadores Bé&sicos de Finanzas Publicas.
Cémara de Diputados, H. Congreso de la Unidén, LVIII Legislatura. México,
D.F. Agosto, 2000

Sin embargo, en relacién al total del gasto descentralizado
ejercido por la federacidén, se ha reducido su participaciédn,

pues si en 1989 era del 17.71%, para 1997 era de 8.80%.

Grafica 33. Tendencia de la participacién del D.F. en el total del Gasto
Federal Descentralizado: 1989-1997
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 30

A partir de la grafica 33, si observamos de 1989 a 1991, es
donde se advierte que se participa de un mayor porcentaje de
los recursos, precisamente después de la debacle electoral de
1988, por lo que se puede inferir la orientacidén del gasto y
los resultados electorales de 1991. Sin embargo, de 1992 a
1994 se tiene entre el 10% y 8% de participacidédn del total
del gasto descentralizado. Sin embargo los resultados
electorales de las elecciones de 1994 fueron buenos para el
PRI. Por ultimo, entre 1995 a 1997 se estaciona el porcentaje

en alrededor del 8%.

5.4.1. INGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL.

Descritos los datos sobre el gasto federal descentralizado,
procedemos a distinguir, con base en los datos, la tendencia
de los ingresos durante el periodo 1989-1997.
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Cuadro 31. Finanzas Publicas del Distrito Federal: 1989-1997
(Ingresos totales en miles de pesos corrientes y estructura

porcentual)
Afio | Ingresos Totales Ingresos Propios Deuda Publica Participaciones Transferencias
(financiamiento) Federales (Aportaciones
Federales)
1989 5,108,654.00 | 100.0 2,286,141.00 | 44.7 13,721.00 0.3 2,808,792.00 55
1990 7,707,275.00 | 100.0 3,693,398.00 47.9 101,419.00 13 3,912,458.00 50.8
1991 9,562,665.00 | 100.0 4,689,208.00 49 53,578.00 0.6 4,819,879.00 | 50.4

1992 || 12,251,078.00 | 100.0 6,603,533.00 | 53.9 147,214.00 1.2 5,500,331.00 | 44.9

1993 || 13,914,494.00 | 100.0 7,254,534.00 | 52.2 396,306.00 2.8 6,263,654.00 45

1994 | 15,493,297.80 | 100.0 8,649,480.70 | 55.8 576,080.10 3.7 6,267,737.00 | 405

1995 || 17,991,147.10 | 100.0 9,311,267.20 | 51.8 1,015,748.30 5.6 7,591,077.10 | 422 73,054.50 | 0.4

1996 | 26,223,152.60 | 100.0 11,594,982.70 | 44.2 4,558,885.50 17.4 9,995,278.70 | 38.1 74,005.70 | 0.3

1997 || 35,419,878.90 | 100.0 16,669,902.50 | 47.1 | 3,555,320.50 10 14,400,764.00 | 40.7 | 793,891.90 | 2.2

Cuadro elaboracidén propia

Fuente:Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de 1la Camara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucién Estadistica
de Ingreso % Gasto por entidad federativa 1980-2007.
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas

En este periodo se registra el crecimiento de los ingresos
propios al inicio de la serie, que en 1989 fue de 44.7% y
para 1994 era de 55.8%, observandose una progresiva tendencia
positiva, sbélo se registra una tendencia negativa en 1993,
con 52.2% del total de los ingresos. Respecto a la tendencia
del uso de empréstitos, para 1989 inicio en 0.3% y pasd a
3.7% en 1994.

Es evidente que la administracién de Manuel Camacho Solis se
orienté a fortalecer los ingresos propios y reducir el uso de
deuda publica para financiar el gasto. Sin embargo las
participaciones federales fueron superiores durante 1los
primeros tres afios (1989-1991) a los ingresos propios, aun a
pesar de tener una tendencia descendente pasando de 55% de
1989 a 40.5% de 1994, vya en la administracidén de Manuel

Aguilera.
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http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas

Grafica 34. Composicién porcentual de los Ingresos del D.F.: 1989-1997
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 31

Los afios de 1992 a 1994, nos ofrecen una tendencia ascendente
en los ingresos propios, que permite sobrepasar el total de
los recursos federales, aunque aun es alta la dependencia de

los recursos federales, pues de 44.9% pasd a 40.5%.
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Grafica 35. Tendencias de los Ingresos del D.F.: 1989-1997
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 31

Los siguientes 3 afios de la serie, que son de 1995 a 1997,
son los del presidente Zedillo, quien designé para
administrar el Distrito Federal a Oscar Espinosa Villarreal.
En su administracidén, la politica de ingreso tiene un cambio
en sus tendencias, pues éstas son negativas tanto en ingresos
propios, como en participaciones federales. Para completar
los ingresos que requeria la ciudad de México se optd por
acudir nuevamente al endeudamiento, asi en 1995 de 5.6% salta
en 1996 a 17.4%, para quedar en 1997 en 10%, afio en dque
resultado de la reforma de 1996 se elegia el Jefe de Gobierno

del Distrito Federal.

5.4.2. GASTO DEL DISTRITO FEDERAL.

En materia de gasto publico, el periodo 1989-1997 abarca el
sexenio del presidente Carlos Salinas y el primer trienio del

presidente Ernesto Zedillo.
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Cuadro 32. Gasto Publico del Distrito Federal: 1989-1997
(Miles de pesos)

Concepto/ L . P . Servicio de Disponibi-
~ Gasto Total |Administrativol/ Pbra Publica | Transferencias | la Deuda )
Afio . ) lidades
publica

1989 5,108,654.0 2,667,079.0 | 1,394,362.0 552,822.0 68,064.0 426,327.
1990 7,707,275.0 4,234,749.0 | 2,055,954.0 965,328.0 67,892.0 383,352.0
1991 9,562,665.0 5,644,722.0 | 2,523,748.0 1,274,516.0 91,037.0 28,642.
1992 12,251,078.0 7,202,312.0 | 3,146,097.0 1,821,741.0 80,928.0
1993 13,914,494.0 8,332,723.0 | 3,168,173.0 2,251,141.0 162,457.0
1994 15,493,297.5 9,572,960.0 | 2,838,570.5 2,782,272.7 299,494.3
1995 17,991,147.1 11,467,663.5 | 2,537,107.8 3,348,410.7 630,168.2 7,796.
1996 26,223,152.6 15,821,401.6 | 5,477,398.8 3,792,666.4 | 1,031,986.0 99,699.8
1997 35,419,878.9 23,374,157.5 | 5,650,468.1 4,083,404.9 | 1,948,652.4 363,196.

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de la Cémara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucién Estadistica
de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas

Si revisamos la estructura porcentual, tendremos una mejor
comprensién del gasto por rubros, que para efectos del
andlisis estd organizado de 1la siguiente manera: gastos
administrativos (personales de operaciédn, etc.), obra

publica, transferencias, deuda puUblica y disponibilidades.

Cuadro 33. Gasto Publico del Distrito Federal: 1989-1997
(Estructura porcentual)

Concepto/Afo ;itiizz Advs. Piii?ca Transft. Deuda Disp.
1989 100 52.2 27.3 10.8 1.3 8.3
1990 100 54.9 26.7 12.5 0.9 5.0
1991 100 59.0 26.4 13.3 1.0 0.3
1992 100 58.8 25.7 14.9 0.7
1993 100 59,9 22.8 16.2 1.2
1994 100 61.8 18.3 18.0 1.9
1995 100 63.7 14.1 18.6 3.5
1996 100 60.3 20.9 14.5 3.9 0.4
1997 100 66.0 16.0 11.5 5.5 1.0

Cuadro elaboracién propia
Fuente: Los datos usados son los mismos del cuadro 32

Entre 1989 y 1994, en las administraciones de Manuel Camacho
y Manuel Aguilera, se observa una tendencia de aumento en el
gasto administrativo, en 1989 era el 52.2% y para 1994 estaba

en 61.8%, un aumento de 9 puntos.
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Grafica 36. Composicién del Gasto Publico del D.F.: 1989-1997
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 33

En ese mismo sentido, en la administraciédn de Espinosa
Villarreal también crecid el gasto en el rubro
administrativo, pues de 63.7% en 1995 subidé a 66% en 1997. En
resumen cerca del 14% aumentd el gasto administrativo durante

todo el periodo.

Grafica 37. Tendencia del Gasto Publico del D.F.: 1989-1997
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Fuente:Realizada con los datos del cuadro 33
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Por otra parte, el gasto en obra publica presentdé una
tendencia a la baja, del 27.3% al 18.3% de 1989 a 1994. En
1995 1llegd a su nivel més bajo, pues se situd en 14.1%, para
1997 repuntaba cerca de 2 puntos porcentuales para quedar en
16%.

Como mencionamos, en este periodo el costo del servicio de 1la
deuda es bajo, lo cual implicaba la reorientacién en el uso
de 1los recursos durante la administracién del Presidente
Salinas, (con Camacho y Aguilera), sin embargo es con el Jefe
de Departamento Espinoza Villarreal que comienza a crecer el

costo, llegando a ser el 5% del total del gasto.

5.4.3. INVERSION Y ENDEUDAMIENTO

En este apartado, nos interesa ver la relacidén que guarda la
inversién en obra publica y el financiamiento, wvia deuda
publica, como parte de la gestiédn del Departamento del
Distrito Federal, en los tltimos afos como entidad
dependiente del Ejecutivo Federal. En este periodo hay varios

comportamientos que seran descritos con base en el cuadro 34.

Cuadro 34. Comparativo de deuda publica y gasto en obra
publica: 1989-1997
(miles de pesos corrientes y estructura porcentual)

Afio Financiamign?o por deuda Gasto en obra ptblica
publica
1989 13,721.0 0.3 1,394,362.0 27.3
1990 101,419.0 1.3 2,055,954.0 26.7
1991 53,578.0 0.6 2,523,748.0 26.4
1992 147,214.0 1.2 3,146,097.0 25.7
1993 396,306.0 2.8 3,168,173.0 22.8
1994 576,080.1 3.7 2,838,570.5 18.3
1995 1,015,748.3 5.6 2,537,107.8 14.1
1996 4,558,885.5 17.4 5,477,398.8 20.9
1997 3,555,320.5 10 5,650,468.1 16.0

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de la Cémara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica
de Ingreso 3% Gasto por entidad federativa 1980-2007.
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001 diputados/006 centros de estudio/
02 centro de estudios de finanzas publicas 1/005 indicadores y estadisti
cas/03 estatales/03 estadisticas de finanzas publicas
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http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/02_centro_de_estudios_de_finanzas_publicas__1/005_indicadores_y_estadisticas/03_estatales/03_estadisticas_de_finanzas_publicas

A pesos corrientes hay un crecimiento en el monto de
financiamiento por deuda, pero entre 1989 y 1994 se mantiene
estable, durante las administraciones de Camacho y Aguilera,
con un crecimiento moderado, la uUnica fecha donde cae es en
1991. El disparo en las cantidades es a partir de 1995, que

empata con la administracién del Espinoza Villareal.

Grafica 38. Deuda Publica versus Obra Publica del Distrito Federal: 1989-
1997
(pesos corrientes)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 34

Por otra parte, en numeros nominales, también hay un
crecimiento en la inversidén entre 1989 a 1993, para los
siguientes dos afilos la tendencia es negativa, repuntando a
partir de 1996 hasta 1997, fecha de fin del periodo.

Vistos los datos de endeudamiento en términos relativos,
comparados con el total de los ingresos, estos montos son
reducidos, pues entre 1989 a 1994, en el gobierno salinista vy
la administracién de Manuel Camacho Solis, en el primer afio
significé el 0.3% de los ingresos y para 1994 fue el 3.7%. En
contraparte, en esos afos, el gasto en obra publica en 1989
significé el 27.3% del total ejercido en ese afio, para 1994
se habia reducido al 18.3% del total ejercido, tal como se
puede apreciar en la grafica 39.
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Grafica 39. Deuda Publica versus Obra Publica del Distrito Federal:
1989-1997
(porcentajes)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 34

Respecto a los tres Ultimos afios del periodo, que son los
primeros de la administracidén de Espinoza Villareal aumenta
la participacidén en los ingresos del financiamiento por deuda
y se reduce la participacién en el gasto a la obra publica.
La reduccién en el uso de recursos monetarios originados en
créditos y empréstitos para financiar los ingresos de la
administracién del Distrito Federal, es una tendencia que
buscé mejorar los ingresos propios del Distrito Federal, si
bien se mantuvo baja entre 1989-1994, se observa una
tendencia ascendente, pero por otra parte se dependidé de las
participaciones federales.

En cuanto al gasto en inversidn, a pesar de lo cuantioso, en
términos relativos muestran también una tendencia descendente
en su participacidén total de los recursos ejercidos por la
administracién de Manuel Camacho Solis.

La politica de finanzas publicas 1local en el periodo de
Camacho Solis y posteriormente con Manuel Aguilera, permitid
una reduccidén significativa del wuso de empréstitos, sin
embargo en contraparte las finanzas locales dependen de los
recursos federales, y el acceso a las arcas federales parece
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no tener restricciones debido a la unidad de mando, pues en
el Distrito Federal el ejercicio de gobierno es por parte del
presidente Salinas.

Respecto a los afios de 1995 a 1997, que empata con el
gobierno del Presidente Zedillo y la administracién de Oscar
Espinoza Villarreal, como Jefe del Departamento, en la
coyuntura de la crisis de 1995, se puede entender que ante la
falta de recursos propios y federales, se hubiera optado por
financiar el gasto mediante deuda publica, no olvidemos que
la deuda publica debe ser usada para financiar el gasto de
inversidén o reestructura la deuda.

Para mayor detalle, si la participacién del financiamiento
por deuda en los ingresos totales resultd en 1995 del 5.6%,
para 1996 daba un enorme salto del 17.4% y quedaba en 1997 en
10%. Cébmo se podréd observar de 1994 a 1995 crecid entre un
57% el monto solicitado para completar el presupuesto de
ingresos, pero de 1995, afio de 1la crisis, a 1996, el
crecimiento fue de 448.8%.

Esta deuda se orientd a importantes inversiones en transporte
colectivo, concretamente metro y trolebuses, sistema
hidraulico, mejoramiento del medio ambiente, seguridad
publica y justicia, entre otros.

Por su parte, el gasto orientado en obra publica representd
entre 1995 a 1997, 14.1%, 20.9% y 16% del total del gasto
ejercido por la administracidén de Espinoza Villarreal, de
manera que la tendencia descendente se mantenia, salvo 1996,
afio que ligeramente subidé en 6.8 puntos respecto al anterior,

sin embargo para 1997 caia al 16% del total del gasto.
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Grafica 40. Valores relativos del Financiamiento (Deuda Publica) en
relacién con el gasto en Obra Publica en el D.F.: 1989-1997

120

100

>
L d
L d
L d
L 4
L 4
L 4
L 4
L 2

80 K

60 == Financiamiento (Deuda Publica)

=== Obras Publicas

40

20

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Fuente: Realizada con los datos del cuadro 34

La grafica 40 presenta el financiamiento por deuda en
relacién con el total de los recursos ejercido en obra
pUblica. Es evidente gque en los primeros seis afios de 1la
serie se usan recursos propios para las inversiones en lugar
de empréstitos. Pero a partir de 1995 hay wuna falta de
recursos propios, los recursos de origen federal no son
suficientes y las finanzas locales por si mismas no soportan
el gasto en inversidén, de manera que la deuda financiaba el
40% del gasto en ese rubro, para 1996 era cercano al 83% y al
concluir 1997, el 62.9%, el Ultimo afio que la entidad seria
gobernada por el Presidente de la RepuUblica y administrada
por un Jefe de Departamento administrativo.

Por tltimo, consideremos que las solicitudes de endeudamiento
fueron autorizadas por la Cémara de Diputados, gracias a la

mayoria priista®®®.

»8Deuda Publica del Distrito Federal (1993-2006). Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién. Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas. CEFP/052/2005. Octubre de 2005. Pég. 13.
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5.4.4. DEUDA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL.

Se ha abundando que en el periodo que hemos denominado de
transicién, 1989-1997, en el terreno politico es evidente que
los cambios promovidos por la coalicién gobernante del PRI
beneficiaron a los partidos de oposicidén, fortaleciéndolos de
manera que debieran ser considerados en los procesos de
negociacién.

Pero también es importante sefialar las graves presiones
financieras que fue objeto el gobierno federal, asi como los
problemas de gestidén de la ciudad mas grande del pais, cuyo

territorio es el Distrito Federal.

Cuadro 35. Saldo de la Deuda Publica del Distrito Federal
por su origen: 1989-1997
(Miles de pesos corrientes)

Afio Total Interna Externa

1989 378,639.0 359,783.0 18,856.0
1990 521,014.0 505,148.0 15,866.0
1991 613,927.0 601,180.0 12,747.0
1992 715,495.2 710,220.8 5,274.4
1993 960,570.7 950,504.4 10,066.3
1994 1,473,290.0 1,460,639.8 12,650.2
1995 2,465,346.0 2,447,454.7 17,891.3
1996 7,390,400.0 6,426,900.0 963,500.0
1997 11,789,230.3 11,732,993.7 56,236.6

Fuente: De los afios de 1989 a 1997 se adoptaron los datos del Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas La Deuda PuUblica del Distrito Federal
1980-2000. Cémara de Diputados, CEFP/050/2001.

Lineas atrads hemos visto paso a paso la estructura de 1los
ingresos y los egresos, la relacidén de la inversidén y la
participacién del financiamiento por endeudamiento, asi que
por ultimo observaremos en este periodo el comportamiento y
manejo de la deuda.

A precios corrientes se observa una fuerte tendencia a
aumentar el saldo de la deuda publica del Distrito Federal,
la mayor parte es deuda interna, siendo muy reducida la
participacién del exterior, excepto en 1996, cuando el saldo
de esta se incrementd, como observamos anteriormente en la

solicitud de deuda de ese afo.
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El aumento es exponencial, pero es importante recordar que en
el periodo se dieron los pasos para controlar la inflaciédn,
sin embargo a partir de 1994 comienza a crecer la proporcidén
de la deuda en relacidén con el anfo anterior, cerca del 53%,
perdiéndose el equilibrio que se habia mantenido en los afos

precedentes durante el gobierno de Salinas.

Cuadro 36. Saldo de la Deuda Publica del Distrito
Federal: 1989-1997
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
Afio Total Variacidén porcentual
1989 754,260.95 -9.4
1990 810,601.32 7.5
1991 773,207.80 -4.6
1992 784,534.21 1.5
1993 960,570.70 22.4
1994 1,358,497.00 41.4
1995 1,647,407.95 21.3
1996 3,785,096.03 129.8
1997 5,128,539.55 35.5

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. La Deuda Publica del
Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados, H. Congreso de la Unidn.
CEFP/050/2001.

Nota: Deflactado con el Indice de Precios Implicito del PIB 1993=100

Revisada con detenimiento a precios Dbase de 1993 (ver el
cuadro 36), en el afio de 1989 el wvalor de la deuda estaria
estimado en 754 millones 260 mil pesos, con la tendencia en
ligero y controlado ascenso hasta 1993, para 1994 hay un
salto de 41.4%*°. A partir de ese afio subirda 21.3%, 129% y

35%, en 1995, 1996 y 1997 respectivamente.

»Hay estudios que dan cuenta de que el crecimiento de la deuda en el periodo fue de una tasa median anual
del 38.8% en términos reales. En: La Deuda Publica del Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados del
H. Congreso de la Union. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. CEFP/050/2001. Noviembre de 2001.
Pag. 9.
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Grafica 41. Saldo de la deuda del Distrito Federal: 1989-1997
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
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Grafica 42. Tendencias del financiamiento publico con deuda y servicio
de la deuda publica: 1989-1997
(Pesos constantes, base 1993=100)
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Fuente: Los datos de Deuda PuUblica (Financiamiento y Servicio) son del

Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cémara de Diputados.
Indicadores y Estadisticas. Estatales. “Evolucidén Estadistica de Ingreso
y Gasto por entidad federativa 1980-2007".

El dato del saldo de la Deuda, son del Centro de Estudios de las Finanzas

Publicas. La Deuda Publica del Distrito Federal 1980-2000. Cémara de
Diputados, H. Congreso de la Unidén. CEFP/050/2001.
Nota: Deflactados los datos con el Indice de Precios Implicito del PIB

1993=100
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Es en el gobierno de presidente Zedillo, en la administracidén
del Jefe del DDF Oscar Espinoza Villarreal, que se manifiesta
esta tendencia de aumento en el saldo de la deuda publica del
Distrito Federal, en el contexto de la crisis de 1994 y ante
la caida de los ingresos de la entidad, se optd por la via
del endeudamiento para financiar las inversiones en obra
pUblica. Esto se puede observar a detalle en la grafica 42.
La tendencia del servicio de la deuda en los primeros seis
afios se mantuvo estable y por debajo en relacidédn con el
financiamiento por deuda. Lo que redujo la cantidad de
recursos para cubrir intereses y pasivos del saldo de 1la
deuda, permitiendo orientarlos a otros sectores del gasto,
como seria la inversién productiva y en programas para la
ciudad, cuestidén que cambid a partir de 1995.

Por ultimo, otra variable para ilustrar el control del
endeudamiento en esta etapa, es comparar la participacidén de
la deuda publica del Distrito Federal con su PIB, veamos el

cuadro 37.

Cuadro 37. Deuda Publica del
Distrito Federal y su proporcién
del PIB DF: 1989-1997
(Porcentaje del PIB-DF)
1989 0.4
1990 0.4
1991 0.4
1992 0.3
1993 0.3
1994 0.5
1995 0.6
1996 1.4
1997 1.8

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. La Deuda Publica del
Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados del Congreso de la Unidn.
CEFP/050/2001.

El saldo de la deuda fue uno de los més bajos, sobre todo
entre 1989 a 1995, pues estaba por debajo de un punto del PIB

del DF, a partir de ahi, nuevamente inicia su crecimiento.
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En resumen, primero debemos resaltar los resultados de la
politica financiera y de deuda del gobierno del presidente
Miguel de la Madrid que posteriormente siguid el presidente
Salinas, era claro gue se seguian las politicas en materia de
deuda y gque eran una consecuencia planeada desde el anterior
gobierno, donde Salinas se desempeii®é6 como Secretario de
Programacién y Presupuesto.

Bajo esa directriz la administracién de Manuel Camacho Solis
siguié administrando una deuda de bajo nivel en proporcidén al
PIB del Distrito Federal, reduciendo el costo de la misma y
permitiéndole usar recursos para la inversién en
infraestructura. Sin embargo, los primeros afios del gobierno
zedillista, aumentdé el monto del saldo, debido a los efectos

de la crisis.

5.5 APROXIMACIONES CAPITULARES

Este capitulo inicio con la estructuracidén de los Poderes
Piblicos gue gobiernan al DF, asi como con la integracidn de
la ARDF. Lo interesante de este periodo, gque hemos llamado de
transicién, fue la pérdida del PRI de la mayoria calificada
en la Camara de Diputados y la consolidacidén de ésta como un
6rgano plural, caracteristica compartida con la Asamblea.

Por otra parte, las votaciones recibidas por los presidentes
son alrededor del 50%, lo cual todavia le permite al régimen
contar con recursos de apoyo por parte del electorado, asi
como mantener la mayoria calificada en el Senado tal como 1lo
muestra la grafica 32.

Respecto al marco institucional de los procesos financieros,
de gasto y cuenta publica, se observa en este la aplicaciédén
de los cambios propuestos en 1986, asi como los resultados de
la reforma constitucional de 1993, con las publicaciones del
Estatuto de Gobierno del D.F. y la Ley Orgédnica de 1la
Administracidén Publica del D.F., ambos en 1994, sobre todo la
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modificacién que facultdé a la Asamblea de recibir del
Presidente, el Presupuesto sobre Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos, en lugar del Congreso. Aunque la
facultad de decisidén sobre los montos de endeudamientos sigue
reservada al Congresos de la Unidn.

Como resultado de los cambios en la integracién de la Cémara
de Diputados y la emergencia de la ARDF, a partir de 1988
concurrimos a observar cambios en la forma de hacer politica.
Ejemplo de esto es la estrategia del Jefe del DDF, de
acercamiento a los medios de comunicacién, asi como a
sectores y partidos politicos, entendiendo que debia definir
la agenda antes de que la oposicién lo hiciera.

El primer elemento fue de caradcter discursivo con el
reconocimiento a la pluralidad politica, garantizando en su
comparecencia ante los Diputados, el respeto a la oposicidn;
y segundo, la orientacidén de menos participacidén estatal, tal
como lo declaraba al resumir que el &ambito puUblico no era
exclusivo para la gestidén del estado. Si bien demandaba la
corresponsabilidad de los ciudadanos, aseguraba que 1los
recursos no serian usados de manera clientelar.

Pero esto también se dio en el nivel nacional, la
administracién del Presidente Salinas se vela obligada a
hacer concesiones y negociar para alcanzar sus objetivos, en
su relacidén con la Cémara de Diputados, tal como lo mostrd la
crbonica de ese afio. Por otra parte, si bien se podrian hacer
arreglos en lo federal vy conseguir apoyos, no siempre
resultaba en lo local, pues la Ley de Ingresos vy el
Presupuesto de Egresos del D.F. se aprobaban con el voto de
la mayoria del PRI y teniendo en contra el conjunto de la
oposicidn.

Sin embargo los resultados de la eleccién de 1991 y 1la
reorganizacién de las fuerzas partidistas en el Congreso y la
Asamblea, le dieron un buen margen de maniobra al gobierno
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federal. En ese contexto el Presidente enviaba a 1la 1V
legislatura un paquete de reformas de caracter estructural
que eclipsdé los procesos estudiados en este trabajo.

Como ejemplo del cambio en las capacidades del PRI, en los
casos abordados de aprobacidén de las Leyes de Ingresos de la
federacidén y del Distrito Federal, esto se lograba por la
mayoria del PRI y con el concurso del PFCRN y en ocasiones
del PAN, mientras el resto de los partidos votaba en contra
de dichos instrumentos, los cuales no sufrian modificaciédn
alguna.

Ahora bien, este mismo comportamiento se mantenia en el
Senado, donde el PRI conservdé a lo largo del periodo su
mayoria calificada.

El tercer ejemplo es en el afio de 1995, en el primer trienio
del gobierno del Presidente Zedillo, guien mantenia 1los
controles organizativos, pues a pesar de que vya no se
presentaban ante la Cédmara los procesos de ingresos, egresos
y cuenta publica, sino ante la Asamblea de Representantes, es
similar la magnitud de fuerzas que presenta esta
administracién con el pasado trienio de Carlos Salinas, sin
embargo enfrentaba la crisis financiera y econdmica de
finales de 1994.

En ese contexto dificil, es de alguna manera explicable que
el gobierno de tinte tecnocratico, diera la vuelta a su
ortodoxia administrativa y en su propuesta de Ley de Ingresos
promoviera un crecimiento del endeudamiento para financiar el
gasto, este quiebre a la postre significaria un aumento en el
saldo de la deuda del D.F. Ademds destaca que en ese periodo
inicie la colocacidén de bonos como una forma mas de obtener
recursos financieros via deuda.

Tanto la autorizacidén del techo de endeudamiento contd con el
apoyo de la mayoria del PRI en el Congreso, tanto en 1la
Camara de Diputados como el Senado; lo mismo sucedia en la
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Asamblea sobre los procesos de ingresos, fiscal, egresos vy
cuenta publica.

Sin embargo en otras variables si se aplicaba la ortodoxia
financiera, tal como lo demostrd el aumento a las tarifas del
servicio publico de transporte operado por el DDF, asi como
de los servicios, derechos, licencias, predial y agua. Esto
ocasionaria movilizaciones por ©parte de organizaciones
ligadas al PRD.

En el orden federal se observa una tendencia descendente de
participacién del gobierno en el PIB, del 31.46% al 23.77%,
alrededor de 8 puntos de diferencia. Por otra parte, crecid
la bolsa del gasto descentralizado, del 9.25% al 22.85% en el
mismo periodo de 1988 a 1997. De esa bolsa, el D.F. aumentd
en pesos corrientes sus ingresos, sin embargo, en valores
relativos, su participacidén que era del 17.71% cayd al 8.80%
respectivamente.

Observado detenidamente, en la administracidédn de Camacho
estos 1ingresos conocidos como participaciones federales,
representaron de 1989 a 1991 arriba del 50% de los ingresos
del D.F., cifra que decayd durante el siguiente trienio, para
quedar en 1994 en el 40%, este fue el promedio en la
administracién de Espinoza Villarreal.

Respecto a 1ingresos propios, estos registran en contraparte
una tendencia ascendente de 1989 a 1994, para posteriormente
descender a 47.1% del total de ingresos en 1997, y es dque a
partir de 1992 este rubro fue el pilar de los ingresos,
seqguido de las participaciones federales. El1 uso de deuda
para financiar el gasto, en general se mantuvo marginal,
hasta que con Espinoza Villarreal, como seflalamos en la
crbénica de 1995, saltd hasta el 17.4% de 1996, y quedar en
10% de los ingresos en 1997.

En cuanto a los egresos, las administraciones de Camacho vy
Espinoza se orientaron al gasto administrativo, del 52.2% al
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66% entre 1989-1997 respectivamente, mientras el gasto en
obra publica decaia, del 27.3% al 16% del total ejercido, por
otra parte, el tercer rubro, las transferencias se
mantuvieron estables entre el 10.8% al 11.5% del periodo, al
igual que el servicio de la deuda en la administracidén de
Camacho, que de 1.3% pasdé al 1.9%, entre 1989-1994, situacidn
que cambio con la administracién de Espinoza, que en 1995
orienté el 3.5% y para 1997, era del 5.5%.

La obra publica del periodo fue financiada con recursos
federales, siendo marginal la participacién de la deuda entre
1989 a 1994 que representd el 20% del total ejercido, para
1995 y 1996 se duplicd anualmente y en 1997 cerrd en 61%.
Respecto al saldo de la deuda y su administracién, a pesos
corrientes, estd subidé de manera exponencial durante el
periodo (ver cuadro 35), resultado de la decisidén de
financiar el gasto con endeudamiento. Para ilustrarlo aun
mas, si de 1989 a 1995, paso del 0.4% al 0.6% del PIB del
D.F., en 1996 era de 1.4% y para 1997 subidé a 1.8% del PIB.
La ortodoxia financiera cedid® ante las necesidades que
presentd el contexto de crisis econdémica, sin embargo, si la
intencién era mantener bajo el control del PRI la entidad,
después de las elecciones de 1997, los resultados no fueron

los deseados.

224



6. FINANZAS Y GASTO PUBLICOS EN EL DISTRITO FEDERAL EN EL
PERIODO DE EMERGENCIA DE NUEVAS ORGANIZACIONES
GUBERNAMENTALES Y SU MARCO INSTITUCIONAL. GOBIERNO DIVIDIDO,
COHABITACION Y ALTERNANCIA POLITICA: 1998-2007.

En este capitulo, describiremos el nuevo marco institucional,
producto de la reforma de 1996 tanto en materia electoral
como en el entramado organizativo del gobierno del Distrito
Federal. Es decir, que seflalaremos cuales fueron estas nuevas
organizaciones gubernamentales y como se integraron, creando
un nuevo espacio estructurado de la accidédn gubernamental para
el Distrito Federal.

Segundo, se aborda como en sus procesos de politica
presupuestal, financiera y de gasto publico, impactaron estos
cambios, atendiendo la correlacidén de fuerzas al interior de
los oérganos politicos en los o&rdenes federal y 1local, por
parte de los partidos politicos.

En fin, nos encontramos con un entramado organizativo
novedoso, con actores fortalecidos vy otros en franco
retroceso politico en la capital del pais. Y estos nos
permiten observar inéditas précticas politicas debido a 1la
concurrencia de los poderes federales y érganos locales en el
gobierno de la entidad. Sobre todo, la incidencia del orden
federal estd circunscrita a la seguridad y procuracidén de
justicia por el Presidente, la autorizacidédn de montos de
endeudamiento para financiar el gasto por el Congreso de la
Unidén, la remocidén del Jefe de Gobierno por el Senado y por
tltimo el hipotético caso de juicio politico, de la cual nos
interesa la segunda, los montos de deuda, en el cual también
participa el Ejecutivo Federal, de acuerdo <con la ley

respectiva.
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6.1. INTEGRACION DEL CAMPO ESTRUCTURADO DEL
GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL.

La reforma constitucional de 1996°°° dio resultados inmediatos
en 1997, pues cambidé el entramado politico del Distrito
Federal con la emergencia de la Jefatura de Gobierno cémo
6rgano de gobierno local cuya titularidad era por elecciédn
directa, asimismo la anterior Asamblea adquiria el rango de
6rgano legislativo, curiosamente manteniendo su cléusula de
gobernabilidad, que adquiridé en la reforma de 1993, donde el
partido politico gque obtuviera como minimo el 30% de 1la
votacién y el mayor numero de asambleistas elegidos por
mayoria relativa obtendria automdticamente el derecho de
serle asignados por representacidén proporcional el numero de
representantes faltantes para tener la mayoria absoluta. Por
otra parte se cuenta con el tope maximo, que es el hecho de
que ningun partido politico puede tener por ambos principios
mas del 63% del total de representantes en la Asamblea, regla
que no ha sido usada.
Pasemos a revisar la conformacidédn del poder publico del
Distrito Federal vy la distribucidén de atribuciones vy
facultades entre ambos 6rdenes de gobierno. Entre los cambios
se elimindé la facultad del Congreso de legislar en las
materias conferidas a la Asamblea Legislativa2m, aunque
conserva la importante de emitir el Estatuto de Gobierno®®?,
que es la base legal que ordena a los o6rganos de gobierno
locales como concurrentes con los poderes federales.
Sin embargo, la méds importante, que ratificaba la anterior
reforma, era que el Congreso legislaria en materia de deuda

del Distrito Federal, con esto se obligaba al Jefe de

%0publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de 1996.
2LArt. 73, fraccion VI. CPEUM. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de
1996.
%2Art. 122, parrafo A, fracciones | y Il. CPEUM. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
22 de agosto de 1996

226



Gobierno a entrar en francos procesos de negociacidén y se
s . 2263

limitaba su actuacidéon®’.

Las elecciones de 1997 ofrecieron una nueva fisonomia al

entramado organizativo del gobierno del Distrito Federal por

los cambios que se dieron en la integracidén tanto en el

Congreso de la Unidén, como en la recién creada Jefatura de

Gobierno y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Cuadro 38. Integracién de los Poderes Federales y Organos
Locales del Distrito Federal de caracter electivo
responsables del gobierno del Distrito Federal: 1997-2000

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO

97-00
Partido % Presidente Senadores Diputados

Leg. Voto

LVII Nam. % CS NGm. $ CD
PAN 26.6 32 25.00 117 23.4
PRI 50.1 1 73 57.03 238 47.6

g PRD 17.0 17 13.28 120 24.0

a5 PT 1 .78 12 2.4

g9 PVEM 5 1.0

&= Ind. 5 3.91 8 1.6

Total Federal 1 128 100 500 100
D.F. 1 66 100
PAN 15.5 11 16.6
PRI 25.5 11 16.6

Z o

g 8

28 PT 3 4.6

cH PVEM 3 4.6

I Nam. $AL

Leg. Partido % Jefe de Asamblea

Voto Gobierno Legislativa

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: En el orden federal se usaron los porcentajes de la eleccidn
presidencial de 1994, de: Estadisticas Electorales Federales y Locales en
México. Elecciones 1990-2000. Disco Compacto. Centro de Formacidén vy
Desarrollo, IFE; CEDE-UAMI.

Los datos del Legislativo Federal son del Sistema de Informacidn
Legislativa (SIL) de la SEGOB. Consultado el 19 de octubre de 2011.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso

En el orden local, se usaron los porcentajes de la eleccidén de 1997, en:
Resultados de los cbdmputos de entidad de la votacidén para Jefe de
Gobierno del Distrito Federal. IFE. México, 1997.

Los datos de los integrantes de la Asamblea son del Diario de los Debates
de la ALDF. Afio I, num. 2. 17 de septiembre de 1997.

El cuadro 38 nos permite observar esta nueva fisonomia, pues

la eleccidn ocurrida a mitad del mandato constitucional del

23 Art. 122, parrafo A, fraccion I1l. CPEUM. Ibid.; y Art. 24, fraccion I1. Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal. Publicado en el Diario Oficial de la Federacién. 4 de diciembre de 1997.
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Presidente Zedillo, donde se renovd la cuarta parte del
Senado, por el método de representacidédn proporcional hizo que
el PRI perdiera su mayoria calificada, aungue mantuvo en este
cuerpo la mayoria absoluta.

En la Cémara de Diputados el escenario era inédito, pues ante
las constricciones del marco legal del Congreso de la Unibdn,
esas reglas no contemplaban la pérdida de la mayoria absoluta
del PRI, que la queria hacer valer a partir de su mayoria
relativa, sin embargo, la negociacidén politica por parte de
los lideres opositores abrid la puerta para una
reorganizacién de las responsabilidades y con esto de
redistribucién de los recursos entre las distintas fracciones
atendiendo a la proporcién de sus fuerzas?®®.

Mientras, la novedosa eleccidén de Jefe de Gobierno, que
dirigié la atencién de la opinidén pUblica y centralizdé los
esfuerzos electorales de los partidos resultd en el triunfo
del candidato del PRD con un alto margen de aceptacidn de la
ciudadania, pero dicho triunfo no representd la mitad de los
votos obtenido en el Distrito Federal, su votacidn fue de
48.1%. Sin embargo, el PRD obtenia la mayoria absoluta de la
Asamblea.

En resumen, la integracidén de la LVII Legislatura significéd
en los hechos el esquema de gobierno dividido entre Poderes
Federales. El1 triunfo del PRD en las elecciones de Jefe de
Gobierno y de diputados a la Asamblea, resultd en gobierno
unificado. La relacidén entre ambos ejecutivos, el Presidente
y el Jefe de Gobierno, cuyos titulares emanaban de las filas
de partidos distintos, PRI vy PRD respectivamente, nos

mostraba el esquema de la cohabitacidn politica.

4para una descripcion precisa y clara explicacion del paso que significo este evento en el proceso de la
alternancia politica y con esto la consolidaciéon de la democracia, consulte el lector el capitulo IV “La
alternancia y el gobierno dividido”, del texto Temas de Federalismo. ;De la Centralizacion a la
Fragmentacién? de Fernando Pérez Correa.
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Las elecciones del afio 2000, con este nuevo marco electoral y
organizativo, dieron resultados sorprendentes. Tendian a la
pluralidad politica, con un sistema de tres ©partidos
importantes. En ésta se renovaron los poderes federales y los
6rganos de gobierno locales, quedando la nueva integracién de

éstos sefialada en el cuadro 39.

Cuadro 39. Integracién de los Poderes Federales y Organos
Locales del Distrito Federal de caracter electivo
responsables del gobierno del Distrito Federal: 2000-2003

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
00-03
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LVIII Nam. $ CS Nam. $ CD
PAN 42.5 1 46 35.9 204 40.8
PRI 36.1 60 46.9 208 41.6
E PRD 16.6 16 12.5 55 11.0
] PT 8 1.6
a PVEM 5 3.9 16 3.2
=) CDPPN 1 .8 1 .2
% PSN 3 .6
) PAS 2 .4
O Ind. 3 .6
Total Federal 1 128 100 500 100
D.F. 1 66 100
PAN 33.4 17 25.7
4 PRI 22.8 16 24.2
8 19 28.8
= PT 1 1.5
& PVEM 8 12.1
2 CDPPN 2 3.1
o DSPPN 3 4.6
II Nam. $AL
Leg. Partido % Jefe de Asamblea
Voto Gobierno Legislativa

Cuadro elaboracién propia.

Fuente: En el orden federal se usaron los porcentajes de la elecciédn
presidencial de 2000, en IFE. “Atlas Electoral Federal de México 1991-
2006. Disco Compacto. Versidén 1.0. México, 2006

Los datos del Legislativo Federal son del Sistema de Informacién
Legislativa (SIL) de la SEGOB. Consultado el 19 de octubre de 2011.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso

En el orden local, se usaron los porcentajes de la eleccidén de 2000, en
IEDF. “Estadistica Electoral Local 2000".

Los datos de los integrantes de la Asamblea son del Diario de los Debates
de la ALDF. Afio 1, num. 3. 17 de septiembre de 2000.

En el orden federal, la Legislatura LVIII se integrdé de

manera plural en ambas camaras del Congreso de la Unidn, ni
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un partido por si mismo obtuvo la mitad mas uno en cada
camara, y la titularidad del Poder Ejecutivo era ganada por
el candidato del PAN con 42.5% del total de la elecciédn.
Respecto al ambito local, la Jefatura de Gobierno era ganada
en una cerrada eleccién por el candidato del PRD, con 1.1
punto porcentual de diferencia con el candidato del PAN, en
cuanto a la Asamblea Legislativa, en su II Legislatura,
tampoco habia partido que controlara, pues ninguno contaba

con el 51% de la representaciédn.

Cuadro 40. Integracién de los Poderes Federales y Organos
Locales del Distrito Federal de caracter electivo
responsables del gobierno del Distrito Federal: 2003-2006

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
03-06
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LIX Nam. % CS Nam. $ CD
PAN 42.5 1 47 36.72 148 29.6
E PRI 36.1 57 44.53 202 40.4
PRD 16.6 15 11.72 97 19.4
[}
a PT 6 1.2
F PVEM 5 3.91 17 3.4
z CDPPN 1 .78 5 1.0
3 PASC
o PNA
Ind. 3 2.34 25 5.0
Total Federal 1 128 100 500 100
D.F. 1 66 100
B PAN 33.4 16 24.2
5 PRI 22.8 7 10.6
le]
i |
PT
3 PVEM 5 7.6
2 CDPPN
o
PMP 1 1.5
III NGm. SAL
Leg. Partido % Jefe de Asamblea
Voto Gobierno Legislativa

Cuadro elaboracidédn propia.

Fuente: En el orden federal se usaron los porcentajes de la eleccidn
presidencial de 2000, en IFE. “Atlas Electoral Federal de México 1991-
2006. Disco Compacto. Versidén 1.0. México, 2006

Los datos del Legislativo Federal son del Sistema de Informacidn
Legislativa (SIL) de la SEGOB. Consultado el 19 de octubre de 2011.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso

En el orden local, se usaron los porcentajes de la eleccidén de 2000, en
IEDF. “Estadistica Electoral Local 2000”.
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Los datos de los integrantes de la Asamblea son del Diario de los Debates
de la ALDF. Afio 1, Unica. 13 de septiembre de 2003, y num. 1. 17 de
septiembre de 2003.

Los esquemas de gobierno dividido se repitieron en ambos
6rdenes de gobierno, asi como la cohabitacién politica entre
el PAN y el PRD.

Las elecciones intermedias de 2003 cumplieron con su cometido
de ser un instrumento de apoyo a la gestidén de cada uno de
los titulares de los dbrganos ejecutivos, en ambos oérdenes, y
sus partidos, con la renovacidén de la Camara de Diputados en
el orden federal y de la Asamblea Legislativa en el local.

La reorganizacién del poder nos Dbrinda el siguiente
entramado, de acuerdo con el cuadro 40, en el ambito federal
el PRI se mantiene en ambas cédmaras como la mayoria relativa,
en la Céamara de Diputados obtiene 202 legisladores que le
significan 40.4% del total.

Por su parte, en el ambito local, la ciudadania del Distrito
Federal le otorga la mayoria absoluta al PRD, contando con 37
legisladores que representan el 56%, asi que el PAN ve
reducir su participacién en ambas estructuras legislativas.
En resumen, en la Legislatura LIX del Congreso de la Unidén en
su relacién con el Ejecutivo Federal ofrece el esquema de
gobierno dividido, mientras que en el orden local, hay
gobierno unificado, viéndose favorecido el Jefe de Gobierno
de una mayoria en la III Legislatura de la Asamblea. En un
esquema de cohabitacidén de relaciones rispidas y amenazantes
entre los titulares de 1la Presidencia vy 1la Jefatura de
Gobierno.

Para obtener una visidén completa del periodo, se presentan
los resultados de las elecciones de 2006 en la integracidén de
los Poderes Federales y Organos Locales. Lo que refuerza con
sus datos la formulacidén de las caracteristicas de este

periodo de estudio.
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Cuadro 41. Integracién de los Poderes Federales y érganos
Locales del Distrito Federal de caracter electivo
responsables del gobierno del Distrito Federal: 2006-2009

ANOS EJECUTIVO LEGISLATIVO
06-09
Partido % Presidente Senadores Diputados
Leg. Voto
LX Nam. % CS Nam. % CD
PAN 35.9 1 52 40.62 207 41.4
E PRI 22.2 33 25.78 106 21.2
= PRD 35.3 26 20.31 127 25.4
a PT 5 3.91 11 2.2
[ PVEM 6 4.69 17 3.4
4 CDPPN 5 3.91 18 3.6
5 PASC 5 1
o PNA 9 1.8
Ind. 1 .78
Total Federal 1 128 100 500 100
D.F. 1 66 100
PAN 27.2 17 25.7
j PRI 21.5 4 6.05
(3]
8 PT 1 1.5
z PVEM 3 4.6
8 CDPPN 1 1.5
o PSD 2 3.1
PNA 4 6.05
v NGm. $AL
Leg. Partido % Jefe de Asamblea
Voto Gobierno Legislativa

Cuadro elaboracidn propia.

Fuente: En el orden federal se usaron los porcentajes de la eleccidn
presidencial de 2006, en IFE. “Resultados del cémputo final del tribunal
electoral del poder Jjudicial de la federacién”, en Estadistica de las
Elecciones Federales de 2006.
http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/presidentet/nac.html
Los datos del Legislativo Federal son del Sistema de Informacidn
Legislativa (SIL) de la SEGOB. Consultado el 19 de octubre de 2011.
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/integracionCongreso

En el orden local, se usaron los porcentajes de la eleccidén de 2006, en
IEDF. “Sistema de Consulta de los resultados de las elecciones locales
2006”. http://www.iedf.org.mx/eel/eel(6/index.html

Los datos de los integrantes de la Asamblea son del Diario de los Debates
de la ALDF. Afio 1, num. 1. 17 de septiembre de 2006.

Las elecciones en el orden federal fueron muy competidas por
la titularidad del Ejecutivo, igualmente en la integracidn
del Senado y la Camara de Diputados. En el primer caso se dio
una cerrada eleccidn, cuyos resultados fueron menores a 1%

entre el primer vy segundo lugar, hecho que dio pie a
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acusaciones de fraude y a un rispido conflicto postelectoral
entre ambas fuerzas politicas PAN y PRD, y sus aliados?®.

La titularidad del Ejecutivo Federal la mantenia el PAN, con
Felipe Calderdédn que obtenia el 35.9% de la votacidn, seguido
por el candidato de Alianza por el Bien de Todos, el
perredista Andrés Manuel Loépez Obrador, anterior Jefe de
Gobierno, quien obtuvo a su vez 35.3%, lo que dio pauta a un
enconado conflicto politico. Mientras, en ambas Camaras del
Congreso el PAN obtenia las mayorias relativas, pero no el
control de las camaras.

En el &mbito 1local, el candidato del PRD, Marcelo Ebrard
retenia para su partido la titularidad de 1la Jefatura de
Gobierno, con el 46.3% de la votacidén, mientras que en la
Asamblea obtenian el control con 34 diputados, el 51.5% de
los integrantes de este cuerpo legislativo.

En resumen, tenemos en el orden federal un gobierno dividido,
con un alto costo de legitimidad por el conflicto
postelectoral y el encono politico que existe entre sectores
de ambas fuerzas politicas en la actualidad. En el ambito
local, hay un gobierno unificado para el PRD, 1lo cual ofrece
otro esquema de cohabitacidén politica en la ciudad de México.
Para apreciar de manera visual lo que significan los cambios,
presentamos en la grafica 43 las tendencias de la integracidn
de los Poderes Federales.

La grafica permite visualizar como los presidentes son
elegidos con menos porcentajes de votacidédn y enfrentan una
pluralidad de fuerzas politicas representadas en el Congreso,
la Unica mayoria calificada en este periodo es precisamente

la que el PRI tiene en el Senado en la Legislatura LVII,

*>para tener una amplia vision a partir de diversas posiciones de académicos y especialistas, sobre las
elecciones de 2006, consulte el lector 2 de julio: Reflexiones y alternativas, coordinado por Jacqueline
Peschard Mariscal. FCPyS-UNAM. México. 2007.
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fuera de ahi es claro gque no hay partido que controle por si

mismo alguna de las dos camaras.

Grafica 43. Integracién del Poder Ejecutivo, % de votacidén
nacional y del Congreso de la Unidén, % por principales fracciones
partidistas, Legislaturas LVII-LX: 1997-2006
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Fuente: Realizada con los datos de los cuadros 38, 39, 40 y 41

En cuanto al orden 1local, 1la grafica 44 nos ofrece sus
caracteristicas particulares.

Claramente nos muestra que de cuatro legislaturas, hay
gobierno wunificadoe en la I, III vy IV, manifestédndose el
gobierno dividido en 1la II Legislatura de la Asamblea,
resultado de la alta competencia entre el PRD y el PAN.

Por Ultimo ©presentamos una grafica que representa la
concurrencia entre ambos 6rdenes en el gobierno del Distrito
Federal, en ambitos claramente definidos y delimitados en su

actuacién y responsabilidad.
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Grafica 44. Integracién de los Organos de Gobierno del Distrito
Federal: Jefe de Gobierno y Asamblea Legislativa, Legislaturas I-
IV: 1997-2006
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Fuente: Realizada con los datos de los cuadros 38, 39, 40 y 41

Sin embargo, para los procesos dgue observaremos tienen un
gran 1impacto, concretamente el proceso de la solicitud de

montos de endeudamiento.

Grafica 45. Integracién de los Poderes Federales y Organos Locales
que gobiernan el Distrito Federal: 1997-2006
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Las formulaciones son simples, estamos en un periodo de alta
competencia electoral, donde la pluralidad se manifiesta con
diversas intensidades en el Congreso y la Asamblea. También
la alternancia y la cohabitacién son hechos trascendentales,
en el orden federal y local respectivamente, manifestandose
claramente en el orden federal la posibilidad de acceso de
cualquier partido a 1la primera magistratura, asi como a
contar con mayoria relativa en alguna camara en algunos
casos, pues la regularidad es el esquema de gobierno dividido
para el Presidente en turno.

Si consideramos los datos aportados en cada trienio, tenemos
las posibilidades de conformacién de alianzas para alcanzar
mayorias absolutas que en las votaciones de estos procesos
legislativos, permitan ver las opciones.

En el ambito local resalta en toda la serie de datos, que hay
un predominio del PRD en ambos Organos de gobierno, sin
embargo a nivel nacional, sus recursos organizativos en ambas
Camaras del Congreso no le permiten participar desde una
posicidén de fuerza en los procesos de negociacidn, en asuntos
que tienen que ver con las atribuciones que el Congreso tiene
en materia de gobierno sobre el Distrito Federal.

Por otra parte, la cohabitacidén politica de los titulares
tanto de la Presidencia, primero en manos del PRI y después
el PAN; con los de la Jefatura de Gobierno, del PRD; han sido
rispidas, marcadas por el desencuentro del pasado y la
animosidad de 1la contienda electoral del futuro, de manera
que el presente estd marcado entre ambos elementos gue
alimentan las estrategias vy actitudes politicas de 1los
actores politicos.

En este nuevo campo estructurado de la accidn gubernamental
del Distrito Federal, con ambos o&érdenes de gobierno, se
observan a los actores relevantes y su fuerza. Se identifica
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su capacidad de incidencia en relacidén con las organizaciones
gubernamentales que controlan, sus recursos y la coyuntura
politica les permiten realizar los juegos organizativos en el
marco institucional formal, pero también en la informalidad,
para alcanzar sus objetivos o concluir con los procesos de
gobierno, de los <cuales veremos los conflictos en 1los

siguientes puntos.

6.2. MARCO INSTITUCIONAL DE LOS PROCESOS DE DEUDA,
INGRESOS, EGRESOS Y CUENTA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL.

Revisado el campo estructurado de la organizacién
gubernamental del Distrito Federal, ahora revisaremos las
modificaciones al marco institucional, enfatizando los
procesos de caracter financiero, que incluye el
endeudamiento; gasto 'y cuenta publica, asi como las

responsabilidades de los actores que concurren en estos.

6.2.1. PROCESO DE AUTORIZACION DE FINANCIAMIENTO
DEL GASTO DEL DF POR ENDEUDAMIENTO.

En primer lugar consideramos el proceso de financiamiento del
gasto mediante endeudamiento, por 1lo cual revisaremos el
marco institucional que regula este proceso. No olvidemos que
este es un subproceso que se integra a la Ley de Ingresos que
debe ser presentada por el Jefe de Gobierno a la Asamblea
Legislativa, pero donde inciden los Poderes Federales, de
manera que este paso es previo antes de ser presentado como
parte de la propuesta financiera que debe presentar el Jefe
de Gobierno a la Asamblea Legislativa.

De acuerdo con el marco institucional, la Secretaria de
Finanzas del JGDF, elabora el proyecto de los montos de

endeudamiento ajustédndose a lo que establece el Cdédigo
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Financier0266, referido a calcular el monto de acuerdo a la

7

capacidad de pago26 y destinarlo a inversiones que garanticen

sSu pago o mejorar la estructura de la deuda®®®; y lo somete a
consideracién del Jefe de Gobierno®®”. Este a su vez, después
de aprobarla, la remite a consideracién del Ejecutivo Federal

en los términos que sefiala la Constitucién?’®

y la Ley General
de Deuda Publica.

En este 1Ultimo documento legal, se establece que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la encargada de
revisar y evaluar administrativamente, asi como emitir las
disposiciones necesarias para su cumplimiento?’’, de manera
que las propuestas de endeudamiento pasan a su revisién.
Concluida ésta, el Presidente 1la envia al Congreso®’?,
anualmente, integrada en la iniciativa de Ley de Ingresos del
gobierno federal.

Por su parte, el Congreso ejerce su facultad de aprobar
anualmente los montos de endeudamiento que solicita el

273

gobierno del Distrito Federal Al ser autorizados seran el

limite para contratar los créditos que se requieran para

266 Art. 271 del Cédigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 31 de diciembre
de 2001. Este fue vigente hasta el 26 de diciembre de 2003, fecha en que se modificd y cambi6 al Art. 328 del
Cddigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 2008. Vigente
hasta el 29 de diciembre de 2009 por la publicacién del Cédigo Fiscal del Distrito Federal.
%7 Art. 273 del Codigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 31 de diciembre de
2001. Esta fue vigente hasta el 26 de diciembre de 2003, fecha en que se modifico y cambid al Art. 330 del
Cddigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 2008. Es
interesante hacer notar que en el articulo 273 se menciona la previa autorizacién de la SHCP, que
posteriormente es eliminada, pues no lo considera el articulo 330.
8 Art, 275 del Codigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 31 de diciembre de
2001. Esta fue vigente hasta el 26 de diciembre de 2003, fecha en que se modific6 y cambid al Art. 332 del
Cddigo Financiero del Distrito Federal. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 2008.
69 Art. 30, fraccion I11. Ley Orgénica de la Administracién Publica del Distrito Federal. Gaceta Oficial del
Distrito Federal. 29 de diciembre de 1998 y art. 328 del Cddigo Financiero del D.F. Gaceta Oficial del
Distrito Federal. 29 de diciembre de 2008 (anterior a 2003, el art. 271 del mismo ordenamiento).
2OArt. 122, Seccién B, fraccion I11. CPEUM. Ibid; y art.67, fraccién XIV. EGDF. Ibid.
2™ Art. 3. Ley General de Deuda Publica. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion. 31 de diciembre de
1976. Ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion. 21 de diciembre de 1995.
272 Art. 32, fraccion 111, EGDF. Ibid. Originalmente la referencia estaba en la fraccion V del Estatuto; y art.
10. LGDP. Op. Cit.
2BArts. 73, fraccion VI y 122, seccion A, fraccion 111. CPEUM: art. 9. LGDP. Ibid.
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completar el financiamiento del presupuesto del Distrito

Federal?’®.

Aqui debemos sefialar ademds que se ratifica que el Presidente

debe informar al Congreso del uso de los recursos autorizados

275

por la via de deuda ante la Contaduria Mayor de Hacienda de

la Cémara de Diputados?’®.

Diagrama 15. Proceso de autorizacién de
contratacién de empréstitos y financiamientos
para el DF: 1997-2007

Secretaria de Finanzas

Proyecto de montos de

endeudamiento Para consideracion del
Ejecutivo, la SHCP es la
dependencia federal que a
l dicha propuesta de deuda
. . . aplica e interpreta la Ley
Jefggzﬁ;ggg:)a;iel I Presidencia General de Deuda Publica
v
Los montos llel
autorizados se
integran a otro
proceso de caracter *
local, el Proyecto de Presidencia Congreso de la Unién
Ley de Ingresos —>
para presentar a la
ALDF

Montos de

- < endeudamiento
Distrito Federal autorizados

Jefe de Gobierno del

v

Asamblea Legislativa
del Distrito Federal Termina

Fuente: Ley Orgdnica de la Administracidén Publica del Distrito Federal.
Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 1998

274 Art. 12. LGDP. Ibid.

275 Art. 32, fraccion 1V, EGDF. Ibid. Originalmente la referencia estaba en la fraccion V1 del Estatuto. El art.
336 del Cddigo Financiero del DF, obliga a la Secretaria de Finanzas para elaborar dichos informes.
Articulo 25. EGDF. Ibid.
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Abundando, este proceso es complejo, técnica y politicamente;
primero el aspecto técnico se divide en dos agencias, una
local, la Secretaria de Finanzas; y otra federal, la
Secretaria de Hacienda; la primera normada por el Cdédigo
Financiero y la Ley General de Deuda Publica, la segunda
solamente por la Ley. En segundo lugar, la complejidad
politica, pues el Jefe de Gobierno la envia al Presidente,
quien la remite para su previa revisidén a la SHCP, antes de
enviarla al Congreso.

En este punto es interesante, porque si antes de la reforma
de 2003 al Cédigo Financiero del D.F., era explicita 1la
actividad de la Secretaria local con la SHCP, se infiere que
cada orden de gobierno trabaja independientemente, méas aun
que los ejecutivos de cada nivel han pertenecido a partidos
politicos diferentes, respondiendo a agendas y programas
distintos.

El Presidente remite la propuesta de los montos de
financiamiento al Congreso de la Unidn, por lo tanto, ambas
Camaras deben de estudiar, discutir vy autorizar dichos
montos, de manera dgque si consideramos la integracién plural
de éstas y que obedecen los grupos parlamentarios a
estrategias diferenciadas y en conjunto a la ldégica federal,
entonces el partido gque controla el gobierno del Distrito
Federal si es minoritario en ambas Cémaras, requerird de
mayores recursos para cabildear la autorizacidén de los montos
propuestos; en caso contrario, de contar con mayorias en las
camaras del Congreso tendria allanado el camino para lograr

la autorizacidén de su propuesta.
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6.2.2. PROCESOS DE LEY DE INGRESOS Y PRESUPUESTO DE
EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL: 1997-2006.

En paralelo, esperando la autorizacidédn y definicidén del monto
de endeudamiento asi como los montos federales dque seran
distribuidos entre las entidades de los ramos que integran
las participaciones % aportaciones; se preparan los
escenarios con los presupuestos resultantes de la negociacidn
y la votacidén en el Congreso de la Unidn.

E1l acuerdo institucional determina como atribucidén de 1la
Secretaria de Finanzas la elaboracién de la Ley de Ingresos y
del proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como 1las
modificaciones al Cdédigo Fiscal, para ser presentados a
consideracién del Jefe de Gobierno®’’.

En esta parte es digno considerar que dicha secretaria recibe
de los otros oérganos de gobierno y autdénomos, ademds de la
administracién central, desconcentrada y paraestatal de 1la
administracién publica del Distrito Federal sus respectivos
proyectos de presupuesto para ser integrados al Presupuesto
de Egresos, como ejemplo, la Asamblea prepara su proyecto de
presupuesto que envia al Jefe de Gobierno para que este lo
incluya en el presupuesto que presentard ante la misma®’®, 1lo
mismo corresponde al Consejo de la Judicatura del Distrito
Federal, que elabora “el presupuesto del Tribunal Superior de
Justicia, de los Juzgados y deméds O6rganos Jjudiciales,
incluido el Consejo de la Judicatura” para ser presentado al
Jefe de Gobierno®’’.

El Jefe de Gobierno tiene la facultad genérica de “presentar

iniciativas de ley o decretos ante 1la Asamblea?®’”.

21T art. 30, fraccion XVIII. Ley Organica de la Administracién Piblica del Distrito Federal. Gaceta Oficial del
Distrito Federal. 29 de diciembre de 1998.
278 Art. 42, fraccion I11. EGDF. Ibid.
219 Art. 201, fraccion 1X. Ley Orgénica del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal. Publicada en:
Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de enero de 1996. Diario Oficial de la Federacién. 7 de febrero de
1996.
280Art. 122, Base Segunda, fraccion |1, inciso ¢). CPEUM. Ibid
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Diagrama 16. Proceso de Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos del Distrito Federal: 1997-

2006
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Fuente: Ley Organica de la Administracidén Publica del Distrito Federal.

Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 1998

Sin embargo, en el Estatuto queda establecido de manera

explicita que tiene la facultad exclusiva de presentar las

iniciativas de ley de ingresos y presupuesto de egresos

281 Art. 46, fraccion 111, EGDE. Ibid.
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antes del 30 de noviembre, ante la Asamblea Legislativa, o
hasta el 20 de diciembre en caso de gue asumiera el cargo, Vy
para explicar estos documentos comparecerd el Secretario de
Finanzas ante la Asamblea®®?.

Por su parte la Asamblea Legislativa tiene la facultad “de
examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de
egresos y la ley de ingresos2&”ﬁ pero deben ser aprobadas
primero las contribuciones, es decir la ley de ingresos, la
cual no debe presentar montos de endeudamiento superiores a
los aprobados de manera previa por el Congreso.

Un punto de previsién, es que al final del ©proceso
legislativo el Jefe de Gobierno recibe para su expedicién los
proyectos de leyes o decretos, y de ser el caso, puede
ejercer la facultad de hacer observaciones y devolverlos a la
Asamblea, en los diez dias posteriores y en caso que esta se
encuentre en receso, 1lo hara el primer dia habil en que ésta
se reuna. En caso de no haber devolucidédn se deberd promulgar,
en caso contrario, la Asamblea debe discutirlo de nuevo.

Aqui se presenta otro nudo, pues hay 2 opciones, la primera
es aceptar las observaciones, considerarlas en el documento y
publicarlo o reenviarlo a la Asamblea para confirmar el
primer sentido del producto legislativo, en un proceso Jue
requiere cabildeo y ser apoyado por las dos terceras partes
del total de votos de los diputados presentes en la sesidn,
éste es el requisito para que sea promulgado%4.

Como se observa de inicio, ambos procesos son complejos vy
llegar a su conclusidén en buenos términos se observa
complicado sin los recursos organizativos necesarios. En el

caso del presupuesto de egresos, la Secretaria de Finanzas 1lo

integra recibiendo 1los presupuestos de la administracidn

282 Art, 67, fraccion XI1. EGDF. Ibid.
283 Art. 122, Base Primera, fraccion V, inciso b). CPEUM. Ibid; y art.42, fraccion 11, EGDF. Ibid.
284 Art. 48. EGDF. lbid.

243



publica central, desconcentrada vy paraestatal2%, con las
agencias del GDF puede negociar 1los montos, sin embargo
también debe recibir las propuestas de los otros o6rganos de
gobierno y los autdénomos, y para este segundo grupo de
actores colectivos deben ser respetados los montos de
presupuesto por ellos solicitados.

En el caso de la elaboracién de la Ley de Ingresos, esta es
una elaboracidédn muy técnica por parte de Finanzas y debe
responder a la légica de finanzas sanas, de manera que se
requieren tasas impositivas que brinden recursos adicionales
para obra publica. Por otra parte, el gobierno local tiene
una legitimidad alcanzada en las urnas, gque lo obliga a
atender los reclamos de sectores sociales, de reduccidn de
las tasas impositivas y obtener beneficios, que en caso de no
ver cubiertas su expectativas puede resultar en la pérdida de
apoyo electoral, lo cual implica una mediacidén compleja vy
complicada por las contradicciones que enfrenta.

Ahora bien, el envio a la Asamblea Legislativa, para su
estudio, discusidén y aprobacidn; requiere de un cabildeo
previo con las fuerzas politicas representadas en ésta, méas
aun con la posibilidad de que se encuentre en manos de una
mayoria opositora o en el caso, que a pesar de ser controlada
por el PRD, hay en ocasiones diferencias entre las distintas
facciones al interior de éste partido, gque ponen en peligro
la unidad en las decisiones.

En el caso de un gobierno sin mayoria, O con un
comportamiento inestable de la mayoria perredista en la
Asamblea, es potencial que la Asamblea al regresar éstos
instrumentos financieros autorizados y con cambios, al Jefe
de Gobierno, éste puede aceptarlos vy publicar para su

aplicacidén, o puede rechazarlo y enviarlo nuevamente a la

285 Arts. 435 y 436. Codigo Financiero del D.F. Gaceta Oficial del Distrito Federal. 29 de diciembre de 2008
(anterior a 2003, consultar en los arts. 376 y 377 del mismo ordenamiento).
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Asamblea con observaciones. Esta a su vez puede hacer los
cambios sefialados o por el contrario, confirmarlo con el voto
de las dos terceras partes de los Diputados presentes en la
sesidn.

6.2.3. PROCESO DE CUENTA PUBLICA.

Por UGltimo, presentamos el proceso de revisidén de la Cuenta
Piblica, junto con otros informes que debe entregar el Jefe
de Gobierno, destacando uno sobre el ejercicio de los
recursos obtenidos mediante el endeudamiento y los informes
trimestrales del ejercicio del gasto.

La Secretaria de Finanzas?®® elabora la Cuenta Publica y es
presentada al Jefe de Gobierno, quien a su vez la debe
remitir a la Asamblea Legislativa®®’, para su revisién junto
con el informe del ejercicio de los recursos provenientes del
endeudamiento®®®. E1 examen de estos informes y la Cuenta
Piblica es por conducto de la Contaduria Mayor de Hacienda®®’.
En cuanto a plazos, la presentacidén debe realizarse en los 10
primeros dias del mes de junio?’’. Por tltimo se sefiala que en
caso de necesidad de solicitar ampliacidén de fechas, estas
deben ser plenamente justificadas?®’’.

Ademés el Jefe de Gobierno debe rendir a la Asamblea, “dentro
de los 45 dias posteriores a la fecha de corte del periodo,
los informes trimestrales sobre la ejecucidén y cumplimiento
de los presupuestos y programas aprobados para la revisidén de

la Cuenta Publica”?’?.

26 art. 30, fraccion XV. Ley Orgénica de la Administracién Pablica del Distrito Federal. Gaceta Oficial del
Distrito Federal. 29 de diciembre de 1998.
%87 Art. 67, fraccion XIII. EGDF. lbid.
288 Art. 67, fraccion XV. EGDF. Ibid.
9Art. 122, Base Primera, fraccion V, inciso c¢). CPEUM. Reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion. 22 de agosto de 1996; y arts. 42, fraccion XX, y 43. EGDF. Ibid.
2% Art, 43, EGDF. lbid.
2% Art, 42, fraccion V. EGDF. Ibid.
292 Arts. 67, fraccion XVIII'y 42, fraccién XX. EGDF. Ibid.
245




Por Ultimo, informa

al Presidente del

ejercicio de

los

recursos procedentes del endeudamiento para presentarlos ante

293

el Congreso“’”, pues este poder autorizdé dichos recursos.

Inicio '

v

Secretaria de Finanzas ‘

Integra la Cuenta Publica
anual del afio anterior

l

Jefe de Gobierno
del D.F. —

Diagrama 17.
Distrito Federal:

Proceso de Cuenta Publica del
1998-2006
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del Distrito Federal
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Fuente: Ley Organica de la Administracidén Publica del Distrito Federal.

Gaceta Oficial del Distrito Federal.

29 de diciembre de 1998

Las modificaciones importantes de este proceso por la reforma

de 1996, fueron el tréansito de la Jefatura del DDF a Jefatura

de GDF vy eliminar

la participacién

2% Art. 67, fracciones XIV y XV. EGDF. Ibid.
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ratificé la participacién de la Asamblea, como lo preveia la
reforma de 1993, lo que consoliddé una novedosa estructura de
incentivos que transformaria las relaciones entre los actores

politicos, en el espacio local.

6.3. CONFLICTO POLITICO POR LAS FINANZAS PUBLICAS
FEDERALES Y DEL DISTRITO FEDERAL: 1998-2006.

Se ha manifestado a lo largo del capitulo como las elecciones
de 1997 fueron el punto de inflexidén de una nueva realidad
politica en el pais. Al integrarse la Céamara de Diputados vy
los o6rganos de gobierno local de manera plural, se puso en
funcionamiento el marco institucional disefiado en la reforma
del Distrito Federal de 1996, de 1la cual observaremos el
camino y recurrencia del conflicto politico en los procesos
de las finanzas pUblicas del gobierno local, derivado de las
facultades concurrentes entre los Poderes Federales vy 1los
Organos de Gobierno locales.

Se distinguen tres escenarios que impactan en los procesos de
las finanzas y el gasto publico: el primero es 1la
cohabitacién de ejecutivos en el mismo territorio, con un
gobierno federal priista frente a una administracién
perredista. Segundo, en el orden federal el ©presidente
Zedillo habia perdido el control del Congreso, a pesar de que
el PRI se mantenia con el control del Senado, en la Cémara de
Diputados el PRI era la primera minoria, en este esquema de
gobierno dividido enfrentaria problemas para poder imponerse,
inaugurdndose una nueva etapa en las relaciones entre poderes
en el orden federal?®®.

En el tercer escenario, la administracién local contaba con

una mayoria en la Asamblea, lo cual le permitia un mayor

%para una excelente descripcion de este periodo, consultar: Pérez Correa, Fernando. Temas del Federalismo.
;De la Centralizacion a la Fragmentaciéon? UNAM. FCPS. México, 2003. Capitulo 1V. La alternancia y el
gobierno dividido. Péags. 73-87.
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control a la administracién cardenista, sin embargo, las
futuras integraciones de este Oérgano demostrarian gque en
ocasiones se podria perder esa mayoria sobre la Asamblea o el
control, pues a pesar de contar con mayoria, el hecho de que
la estructura de un partido débil vy fragmentado en su
coherencia interna, obligaria a pactar con las tribus
mayoritarias encareciéndose el proceso de negociacidén y por
ende, de gestidén gubernamental.

Al describir el marco institucional que regulan los procesos
de elaboracidén de la politica financiera del Distrito Federal
y encuadrarlo en los diferentes contextos organizativos, se
observa una diversidad de escenarios complejos, revisemos la
crbénica de algunos casos para ilustrarlo.

El primer caso que abordaremos serd precisamente el del
proceso de solicitud de aprobacidén del monto de endeudamiento
de 1997.

Previo a que asumiera el primer Jefe de Gobierno electo, la
Secretaria de Finanzas al mando de Javier Beristain Iturbide,
durante la administracién de Espinoza Villarreal, se encargd
de elaborar los estudios para determinar el monto de
endeudamiento, asi como los proyectos de egresos e ingresos
locales. Debia informar a la Comisidén de Enlace encabezada
por Armando Lépez Fernéandez, a la ©postre Secretario
Particular del Jefe de Gobierno y quien posteriormente, en la
administracién de Rosario Robles en 1999, ocuparia la
Secretaria de Finanzas. En esa Comisibén participaba, entre
otros, Antonio Ortiz Salinas, quien seria designado
Secretario de Finanzas por Cardenas, siendo responsable desde
el 5 de diciembre de 1997 hasta 1999.

El proceso de transicidén del gobierno local demostrd no ser
tan terso. El1 gobierno electo, a través de la Comisién,
solicitdé un monto de deuda por la cantidad de 8,200 millones
de pesos, para el financiamiento del gasto de 1998, sin
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embargo la administracidén de Villarreal lo envidé por 7,500
millones de pesos, este diferendo de opiniones se ventild en
los medios de comunicacién con la manifiesta y declarada
inconformidad de los integrantes cardenistas de la Comisién.
Por otra parte, se solicitdé al gobierno federal asumiera los
pasivos de la deuda del Distrito Federal, argumentando la
potencial insolvencia financiera que tendria el recién
gobierno electo. Este enfrentamiento también se ventild en
los medios de comunicacién?®’.

El primer paso era la solicitud del monto de deuda, pero
veamos cual era el escenario que presentaba el Congreso,
concretamente la Cédmara de Diputados, en su relacidén con el
Ejecutivo Federal.

La LVII Legislatura de la Camara de Diputados 1inicibd
controlada por una alianza de partidos opositores al PRI, en
dicho escenario las propuestas del Presidente en materia de
politica financiera tuvieron un severo revés, a pesar de que
su bancada contaba con un dictamen ya negociado con PAN vy
PRD?’®. E1 Presidente solicité a los legisladores del PRI en
el Senado detener la propuesta de la oposicidén, lo cual se
hizo en dos ocasiones®®’.

El Ejecutivo acusaba de incongruente a la bancada del PRD,
que pretendia por un lado reducir el monto del IVA y con esto
los ingresos federales?”®, mientras el nuevo gobierno del
Distrito Federal solicitaba que el gobierno federal

299

absorbiera la deuda publica de la entidad También

criticaba al conjunto de los partidos de oposicién

2%70figa M, Juan Antonio. “En riesgo, la capacidad de pagar la deuda capitalina.” En: La Jornada. 6 de
diciembre de 1997.
2%Gonzalez Amador Roberto, Oscar Camacho, Ciro Pérez y Elizabeth Velasco. “La Camara de Diputados
aprobd reduccion del IVA al 12 por ciento”. La Jornada. 5 de diciembre de 1997. Lo cerrado de la votacion
nos permite observar lo factible de vender los apoyos para una u otra propuesta.
2"pérez Correa, Fernando. Op. Cit. Pag. 81
?%\/argas, Rosa Elvira y Antonio Vazquez. La Jornada. 5 de diciembre de 1997.
2%70fiiga M, Juan Antonio. “En riesgo, la capacidad de pagar la deuda capitalina.” En: La Jornada. 6 de
diciembre de 1997.
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representados en el Congreso y los acusaba ante industriales
y gobernadoreswo, por no atender la necesidad de la nacién vy
responder a los intereses partidistas. Al ventilarlo ante la
opinidén puUblica, a través de los medios de comunicacidén, se
adivinaba la estrategia y presidédn para gque se aceptara la
propuesta fiscal y de gasto del gobierno federal.

Sin embargo, el recelo entre PAN y PRD llevd al quiebre de la
alianza del G-4, la propuesta del ejecutivo federal fue
aceptada después de una negociacidédn con el PAN, y con esto,
el monto de endeudamiento por 7,500 millones de pesos para el
Distrito Federal.

La iniciativa fue aprobada en la Camara de Diputados por 351
votos y 131 en contra el 11 de diciembre, ese mismo dia era
turnado al Senado, donde fue aprobado el 12 de diciembre de
1997 con una votacién de 96 a favor y 8 en contra’’’.

Por su parte, autorizado el monto de endeudamiento e
integrado a la iniciativa de ingresos 1local, el Jefe de
Gobierno los remitid®é a la Asamblea Legislativa, el 20 de
diciembre, conforme a 1lo estipulado en el Estatuto de
Gobierno, en cuanto a la distribucién de 1la fortaleza
partidista en la estructura organizativa del poder pUblico en
el orden 1local, habia wuna clara diferencia frente a 1lo
nacional, pues el PRD controlaba tanto la Jefatura de
Gobierno como la Asamblea Legislativa, en un esquema de
gobierno unificado.

El 29 de diciembre se realizd en la Asamblea la sesidén en la
que se votd el pagquete financiero. Entre los primeros asuntos
de la orden del dia estaba la aprobacién del dictamen de 1la

Comisidén de Presupuesto y Cuenta Publica relacionado con la

%00 Aranda, Jesus. “Cuestiona Zedillo al bloque; urge dialogo: AN-PRD” En: La Jornada. 8 de diciembre de
1997.
%01 3 informaci6n sobre la votacion se consultd en: Iniciativas presentadas en la Camara de Diputados de la
LV Legislatura. Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Secretaria de
Gabernacién.http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php
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revisién de la Cuenta Publica de 1996, donde se aprobd con 60

02 Ese mismo dia se presentd

votos a favor y cero en contra’
el Decreto de Reformas y Adiciones al Cédigo Financiero, el
cual en lo general se aprobdé con 38 votos a favor, 20 en
contra y una abstencién®®.

El siguiente fue precisamente la Ley de Ingresos, pero es
importante destacar el discurso oficial Dbasado en la
ortodoxia fiscal, sujeta en un ejercicio de finanzas sanas.
En este discurso, la Jefatura de Gobierno cubre los aumentos
definiéndolos como actualizaciones de cuotas, tarifas vy
contribuciones, lo cual fue sefialado por el PAN y PRI, sobre
todo los representantes de este Ultimo, lo consideraban una
incongruencia discursiva del entrante gobierno de Cardenas®?’.
E1l discurso oficial se <cefiia a cubrir la racionalidad
financiera, pero los priistas deseaban que se entendiera esa
légica por encima del discurso, pues desde su perspectiva no
habia otra forma de contar con los recursos para solventar el
gasto publico.

Mientras el PAN se oponia al paquete financiero, la discusidn
se centrd por parte del PRI en la ley de ingresos y en
algunos articulos del Cbébdigo Financiero sobre <ciertas
partidas etiquetadas como previsiones y que el PRI,
llamandolas partidas secretas, consideraba de uso
discrecional ©por parte del Jefe de Gobierno. Ademéas
solicitaban se rebajaran los porcentajes de “actualizacidén”
de algunos servicios, como agua y predial, asi como otras
contribuciones para los sectores mas desprotegidos de la

ciudad®®.

2ALDF. Diario de los Debates de la ALDF. NGm. 38. 29 de diciembre de 1997. P. 84.
303 h;

Ibid. P. 134.
%04 pastrana, Daniela. “Diputados opositores cuestionan la iniciativa de Egresos para 1998”. En: La Jornada.
21 de diciembre de 1997.
%%570fiiga M, Juan Antonio. “Proclaman los priistas su “triunfo politico™; “oposicién destructiva”, los llaman
perredistas.” En: La Jornada. 28 de diciembre de 1997.
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Por su parte, en un hecho inusual de nuestro esgquema de
gobierno wunificado, 1la bancada del PRD se manifestaba en
contra de la discrecionalidad del presupuesto, en un manejo
medidtico se sefialaba lo histérico de la posicién®’®. Sobre
todo Marti Batres, Coordinador de la bancada perredista, se
ufanaba de las modificaciones como una clara muestra de

1°%7, luego que el 29 de

autonomia frente al ejecutivo 1loca
diciembre se votara a favor del dictamen con la mayoria de
votos, 38 del PRD y PT; y en contra 19 votos del PRI y PAN,
con una abstencidén del diputado independiente, cercano a
Manuel Camacho, Alejandro Rojas Diaz-Duran®’®.

Por Ultimo se presentd el Decreto de Presupuesto de Egresos,
quedando la votacién en 38 votos a favor, cero en contra y

una abstencién®??

.Sin embargo se alargd hasta el dia 30 esa
sesidn, para concluir con la aprobacidén del Presupuesto de
Egresos '’

Un segundo ejemplo, pero con un desenlace diferente fue el
sucedido el siguiente afio 1998 ofrecid un escenario diferente
en el Congreso, el Gobierno del Distrito Federal entregd al
Ejecutivo Federal una propuesta de endeudamiento de 7,500
millones de pesos, la cual fue integrada en el Proyecto de
Ley de Ingresos para 1999 que se presentd a la Camara de
311

Diputados el 13 de noviembre de ese afilo™", sin embargo esta

enfrentd severas resistencias por parte del Congreso312,

3%|_lanos, Radl y Juan Antonio Zdfiiga. “Asambleistas del PRD, contra la discrecionalidad en el presupuesto.”

En: La Jornada. 28 de diciembre de 1997.

%0’pastrana, Daniela. “Se fortalecio la autonomia de la ALDF frente al Ejecutivo: Batres”. En: La Jornada. 29

de diciembre de 1997.

%% ALDF. Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Nam. 38. 29 de diciembre de

1997. P. 197. Y Zdafiga M, Juan Antonio. “Aprobd la ALDF el plan financiero para la capital.” En: La

Jornada. 30 de diciembre de 1997. En el periddico dieron el dato de 20 votos en contra.

“Opid. P. 232.

39704figa M, Juan Antonio. “Avalaron PRD y PT el Presupuesto de Egresos.” En: La Jornada. 31 de

diciembre de 1997.

311 Ver Gaceta Parlamentaria. 16 de noviembre de 1998.

%12 En la Camara de Diputados, los legisladores del PRI y PAN, Héctor Luna de la Vega y José Espina Von

Roehrich respectivamente, en tribuna presentaban la posicion de sus bancadas en contra de la solicitud del

monto de endeudamiento por 7,500 millones de pesos por considerar que hay subejercicio, ademas de que no
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incluso la Comisién de Hacienda vy Crédito Publico acordd
citar al Jefe de Gobierno a explicar los resultados de 1la
gestién financiera de 1998 y el subejercicio del monto
autorizado para ese aﬁoﬂ3, cuestiédn que contd con la
respuesta negativa de la Secretaria de Gobierno, Rosario
Robles.

Por otra parte, en el contexto nacional interferia la caida
de los precios del petrdleo en el mercado internacional, 1lo
cual obligaba a la administracién del Presidente Zedillo a
elevar impuestos y crear nuevos, como la propuesta de un
gravamen al servicio telefénico, entre otros ajustes3H.

PRI y PAN negociaron fuera de la Cémara de Diputados, para
sacar adelante el proyecto financiero federal, asi como
autorizar un monto de endeudamiento al Distrito Federal por 2
mil millones de pesos. E1 PRI faltdé a los acuerdos que hizo
con el PAN, partido que buscd apoyo en el PRD durante la
aprobacidén del presupuesto, con la promesa de avalar el monto
solicitado por el Jefe de Gobierno, la respuesta fue
negativa.

Al final PRI y PAN aprobaron la Ley de Ingresos el 21 de
diciembre, los diputados votaron 349 a favor y 131 en contra.
Turnado a la revisora, en el Senado se votd a favor 92 y en
contra 11, el 30 de diciembre®®, el monto autorizado fue de
1,700 millones de pesos de techo de deuda al Gobierno del

Distrito Federal.

se especifica en que se usardn dichos recursos, por su parte la defensa a cargo de la perredista Dolores
Padierna, simplemente sefialaba la honestidad del gobierno de la ciudad en su lucha contra la corrupcion, sin
dar cuenta del uso de los recursos. Ver Gaceta Parlamentaria. 8 de diciembre de 1998.
B3saldierna, Georgina y Mireya Cuéllar. “La Comision de Hacienda de la Camara de Diputados acordd citar
al jefe de gobierno capitalino.” En: La Jornada. 21 de noviembre de 1998.
lCastellanos, Antonio. “No descarta Hacienda un ajuste al nuevo presupuesto.” En: La Jornada. 24 de
noviembre de 1998.
33| a informacion sobre la votacion se consultd en: Iniciativas presentadas en la Camara de Diputados de la
LVII  Legislatura. Sistema de Informacién Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacion.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php
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En ese escenario nacional de clara recesidén econdmica, el
Jefe de Gobierno anuncidé que su administracidédn no subiria
precios en los servicios prestados por el gobierno
capitalino, en transporte publico no habria aumentos,’'®
congelarian los sueldos de los altos funcionarios vy se
racionalizaria el gasto’'’.

Por el contrario Manuel Aguilera, lider de la bancada del PRI
en la Asamblea, y Miguel Hernandez Labastida, coordinador del
PAN, arremetian sefialando gque habia un aumento del 17.5%, de
acuerdo con la inflacidén registrada ese afio y calificaban de
incongruente el discurso de Cardenas’'®.

Al final el Cédigo Financiero fue aprobado por 39 votos a
favor y 19 en contra; la iniciativa de Ley de Ingresos era
aprobada por 39 votos a favor y 20 en contra del PRI, PAN vy
PVEM®'?. En cuanto al presupuesto, la votacién del dictamen en
lo general era de 37 a favor y 18 en contra de los partidos
mencionados’?®.

Dos decretos del Poder Ejecutivo, publicados en el DOF el 31
de diciembre de 1998 y el 20 de enero de 1999, que reformaban
la Ley de Coordinacidén Fiscal y con esto modificaban la
asignacién de recursos del ramo 33, inconformaron al Jefe de
Gobierno, que presentd el 4 de marzo de 1999, ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, una controversia
constitucional la cual se sobreseyd con el voto de 10
ministros y sélo el voto en contra del Ministro Presidente

Géngora Pimentel’®?!,

3167Gfiga M, Juan Antonio. “Metro, tren ligero y trolebis mantendran tarifas actuales.” En: La Jornada. 30 de
noviembre de 1998.
1Olayo, Ricardo. “A los funcionarios de alto nivel se les congelaran ingresos.” En: La Jornada. 30 de
noviembre de 1998.
38| lanos, Raul y Gabriela Romero. “El paquete financiero, radicalmente diferente al federal, sefiala el PRD.”
En: La Jornada. 1 de diciembre de 1998.
SALDF. Diario de los Debates de la ALDF. NGm. 38. 30 de diciembre de 1998. P 220.
*1pid. P. 267.
%21Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Novena Epoca. Tomo X1, marzo de 2001.
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En el fondo se defendia que la entidad recibiera recursos del
Fondo de Aportaciones de las Entidades Federativas y el
Distrito Federal (FORTAMUN-DF), fondo del cual el Ejecutivo
Federal negd participacidédn de sus recursos a la entidad entre
1999-2000, bajo el argumento de que no tenia municipios’?’. En
si, diferentes funcionarios locales acusaban de una paulatina
reduccién en los montos de los fondos federales que recibe el
Distrito Federal®®’.

En el Congreso, ademads del proceso de fijar el monto de 1la
deuda publica para financiar el gasto del Distrito Federal,
ha tomado fuerza la negociacién en comisiones para la
distribucidén de los fondos federales, de aportaciones vy
participaciones.

Es interesante hacer notar que durante la administracidén de
Rosario Robles, se sometid a calificacidédn la deuda publica
por parte de cuatro firmas, entre estas “Duff and Phelps,
Moody's y Standard & Poor's”. Esto lo seflalaba el Secretario
de Finanzas, Armando Lépez Fernandez, durante su
comparecencia ante diputados de la Asamblea Legislativa3m,
donde sefialaba que en el caso de obtener una calificacidn
positiva se tenia la posibilidad de un mejor manejo de las
cuentas e incluso reducciones en las tasas de interés.
Segundo caso lo vemos ahora en el esquema de cohabitacidn
politica que ofrecieron las elecciones del afio 2000, gue nos
presenta una nueva correlacidén de fuerzas, con el triunfo de
Andrés Manuel Lépez Obrador para la Jefatura de Gobierno, sin
mayoria en la Asamblea Legislativa, tal como lo sefialamos en
cuadro 39, situacidén que también se vivid en el orden

federal, pues la Presidencia por primera vez en manos del

%22Finanzas Publicas del Distrito Federal; 2000-2006. Aregional.com. P. 10

$2%Cuenca, Alberto. “El DF, marginado de los fondos federales.” En: El Universal. 4 de diciembre de 1999.

%24 Llanos, Raul y Gabriela Romero. “Calificaran deuda publica del GDF corredurias extranjeras”. En: La
Jornada. 4 de octubre de 2000.
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PAN, en la figura de Vicente Fox, también se enfrentaba con
un Congreso dividido.

En ese contexto se construyen alianzas de ocasién,
constrefiidas a la inmediatez de los beneficios y con esto,
los acuerdos estadn ligados a la relacién de sacar el mayor
provecho al menor costo “politico”.

La Jefatura de Gobierno solicitdé un monto de endeudamiento
por 5,500 millones de pesos y volvié a demandar que el
gobierno federal asumiera la deuda que el Distrito Federal

tenia en ese momento ?°.

Lo interesante es que los priistas
ahora apoyaban esa peticidén, posicidédn gque en su momento
declaraba Maria de los Angeles Moreno Uriegas, coordinadora
del PRI en la Asamblea’?®.

En el Congreso con la primera minoria en manos del PRI, se
experimentdé la creacidén de nuevas alianzas, ahora el PRD
contaba <con el apoyo de éstos, de manera que Jjuntos
confrontaban al gobierno federal en materia del presupuesto.
Sin embargo, en la Asamblea Legislativa los diputados del PRI
y PAN criticaban las limitaciones del gobierno local y su
incapacidad para incrementar la base de contribuyentes’?’.

En un proceso de negociaciones entre las fracciones
parlamentarias en el Congreso, en la Camara de Diputados se
aprobdé la Ley de Ingresos con la propuesta de endeudamientos
solicitada por el Jefe de Gobierno®?®, con 465 votos a favor,
3 en contra y 1 abstencidén, posteriormente se aprobd en el

Senado con 115 votos a favor>??.

%25 |_lanos Samaniego, Radl. “Solicitara el GDF al gobierno federal que absorba su deuda.” En: La Jornada. 11
de diciembre de 2000.
325Romero Sanchez, Gabriela. “"Seria sensacional” que el gobierno federal absorbiera la deuda del DF:
Moreno Uriegas.” En: La Jornada. 7 de diciembre de 2000.
%2’Romero Sanchez, Gabriela y Radl Llanos Samaniego. “Fuertes criticas al endeudamiento que pide el
GDF”. En: La Jornada. 22 de diciembre de 2000.
328 | ey de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2001. Diario Oficial. 31 de diciembre de 2000.
P.6
329 3 informaci6n sobre la votacion se consultd en: Iniciativas presentadas en la Camara de Diputados de la
LVII  Legislatura. Sistema de Informacién Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacion.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php
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También se aprobd el Presupuesto de Egresos, en el cual se
reasignaron recursos por 31 millones de pesos para gasto
social. Ademds 1los diputados perredistas en la Céamara
trabajaron para que fuera incluido nuevamente en el Fondo de
Aportaciones al Fortalecimiento Municipal (FORTAMUN) del ramo
33, aunque excluido en el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social, cuestidén que se definidé el martes 26
de diciembre de 200077,

Ya como Jefe de Gobierno electo, Lépez Obrador era solicitado
para explicar los respectivos documentos de ingresos vy
egresos, de acuerdo con Iris Santacruz, presidenta de 1la
Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la ALDF, gquien
pretendia se reuniera con los integrantes de esa comisién’’l.
El ejecutivo local proponia un paquete que privilegiaba 1lo
social, no prevela la creacidn de nuevos impuestos y para los
vigentes en ese momento consideraba una actualizacién del 8%,
ademas de mantener las tarifas del transporte publico operado
por el Gobierno local, también se centraba a reorganizar la
Tesoreria y modernizarla, y concluia con que el techo de
endeudamiento se usara para el servicio de la deuda.

Dicho paquete financiero del Distrito Federal era presentado
por parte de la Secretaria de Finanzas, con Carlos Manuel
Urzta Macias al frente de ésta.

En la Asamblea, al revisarse el Cdébdigo Financiero, este fue
aceptado por consenso por las fracciones politicas, 65
votos®*?, con los puntos lineas atras enumerados®®’. También la
autorizacidén de la Ley de Ingresos para 2001 era revisada en

comisiones vy pasada al pleno, cuestiédn que también fue

0pérez, Ciro; Llanos, Raul; Aponte, David; Romero, Gabriela y Laura Gémez. “Asignan a la ciudad menos
recursos de los esperados”. En: La Jornada. 27 de diciembre de 2000.
31 Gonzélez, Rafael y Alberto Cuenca. “Exigen a AMLO explique plan de egresos e ingresos del 2001.” En:
El Universal. 13 de octubre de 2000.
2 ALDF. Diario de los Debates de la ALDF. NGm. 39. 29 de diciembre de 2000. P. 86
%%3Romero Sanchez, Gabriela y Rall Llanos Samaniego. “Avalan legisladores locales, por consenso, el
Codigo Financiero 2001 para la ciudad.” En: La Jornada. 30 de diciembre de 2000.
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aprobada por las distintas fracciones politicas en la
Asamblea3w, la votacién fue de 64 a favor, sin wvotos en
contra o abstenciones’. La misma situacién operd con el
Presupuesto y la Cuenta Publica’’®.

Mientras, en el terreno de la operacidén, el Jefe de Gobierno
demostraba estar decidido a actuar en varios frentes para
evitar sangrias en las finanzas locales, de manera qgue
ordenaba 1la destitucién del personal de confianza de 1la
Tesoreria debido a un fraude®’.

Ahora enfocaremos nuestra atencidén en otro ejemplo sucedido
en el afio 2004, un afio después de los comicios concurrentes vy
cuyos resultados dieron una nueva correlacién de fuerzas
conforme al cuadro 40. En este esquema, la nueva conformacidén
de la Camara de Diputados y el contexto politico, nos
ofrecerd una nueva fisonomia de las relaciones entre ambos
6rdenes de gobierno.

En el orden federal, la relacidén ejecutivo-legislativo era de
gobierno dividido, el Presidente Fox enfrentaba un Congreso
con la mayoria relativa del PRI en ambas Camaras, pero sin la
fuerza suficiente para gobernarlas, era la primera minoria
con 46% del Senado y 40% en la Cémara de Diputados.

En contraparte, en el orden local el PRD se beneficiaba con
la mayoria de las posiciones en la Asamblea, considerado el
triunfo del partido en las elecciones <como una clara
aprobacidén del programa del Jefe de Gobierno por parte de la
ciudadania del Distrito Federal. Para el afio 2004, en el
orden federal se vividé una insdlita experiencia, producto del

gobierno dividido. Pero antes de hacer la resefla del

%“Romero, Gabriela y Radl Llanos. “Con minimos ajustes, aprueba la Asamblea la Ley de Ingresos del DF.”
En: La Jornada. 31 de diciembre de 2000.
%35 ALDF. Diario de los Debates de la ALDF. Num. 40. 30 de diciembre de 2000. P. 25
%%_.a Cuenta Publica fue aprobada con 61 votos a favor, sin votos en contra ni abstenciones. En cuanto al
Decreto del Presupuesto de Egresos, el PRI y PRD, junto con las demas fuerzas politicas, excepto el PAN,
reunian 47 votos a favor, contra 16 en contra. Ibid.
%Flores J., Luis; Andonaegui, Ricardo y Silvia Otero. “Corrupcién en GDF y Hacienda.” En: El Universal. 7
de diciembre de 2000.
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presupuesto asunto que centrd la atencidn politica que sera
descrita, abordemos la iniciativa de ingresos federal que
contemplaba una solicitud de 2,500 millones de pesos de
endeudamiento para el ejercicio de 2005.

La iniciativa en la Cédmara de Diputados fue aprobada por 269
votos a favor frente a 118 en contra el 28 de octubre, sin
embargo en el Senado se determiné en 1,700 millones de pesos
el monto de endeudamiento, asi como el destino de los
recursos para el metro, entre otros cambios a la iniciativa
la cual se aprobd el 11 de noviembre con 101 votos a favor, 1
en contra y 1 abstencién.

La iniciativa asi modificada regresdé a la cémara de origen,
donde el 13 de noviembre se votaron las modificaciones
aprobadas, con 432 votos a favor y 1 abstencién®®®, asi se
definié el monto, gquedando registrado en el articulo 3 de
dicha iniciativa’?’.

En cuanto al evento inédito, el presidente Fox presentd el
presupuesto federal a la Camara de Diputados para su
discusidén, dictamen y aprobacidédn. Durante la elaboracidn del
dictamen, en ciertos medios de comunicacidédn se ventild que
funcionarios de la SHCP lo habian manipulado en las oficinas
de la Comisidén de Presupuesto y Cuenta Publica, dejando
incluso fuera del proceso a los diputados panistas“o.

El siguiente acto fue que los diputados del PRI, PRD, PT vy
Convergencia, integrantes de dicha Comisiédn, hicieron
correcciones al presupuesto gque avalaron con una votacidn de

20 frente a 9 del PAN y PVEM’*'. Las modificaciones de la

%38|_a informacion sobre la votacion se consulté en: Iniciativas presentadas en la Cdmara de Diputados de la
LVIlI Legislatura. Sistema de Informacion Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacion.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php

339 ey de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005. Diario Oficial. 24 de noviembre de 2004.
P. 16

¥OMéndez, Enrique y Roberto Gardufio. “Hacienda manipuld el presupuesto en favor del titular del
Ejecutivo.” En: La Jornada. 15 de noviembre de 2004.

¥I\Méndez, Enrique y Roberto Gardufio. “Ira panista por recortes a deuda bancaria y gasto.” En: La Jornada.
15 de noviembre de 2004.
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propuesta del ejecutivo alcanzé la cifra de 96 mil millones
de pesos que fueron canalizados a obras y gasto social,
recortando partidas como la destinada al 1IPAB, gasto de
presidencia, SEGOB vy SHCP, entre otras’*?. En resumen las
observaciones del poder legislativo se tradujeron en
adecuaciones presupuestales a sus programas“g, por lo que el
argumento esgrimido por los diputados panistas de 1la
posibilidad de ser vetado por el presidente, era acompafiado
con argumentos por parte del ©poder ejecutivo de la
posibilidad de una paralisis operativa’*‘.

Sin embargo, ante los amagos del oficialismo de vetar y una
discusién suscitada en los medios ante esta opcidén y su apego
a la legalidad, la Camara de Diputados avald con el voto a
favor de 323 diputados del PRI, PRD, PT, PVEM y Convergencia
contra 137 del PAN, el dictamen que habia sido autorizado en
comisiones’*®.

A partir de ese momento tomd fuerza el argumento de que ante
la imposibilidad de un veto se debia acudir ante la Suprema
Corte de Justicia para presentar una controversia
constitucional. Se hizo un Gltimo esfuerzo para solucionar el
diferendo antes de acudir a la Ultima instancia de decisiédn

¢ 1a Suprema Corte de Justicia’'’.

que saldaria el conflicto
Esa uUltima 1llamada convocd a las diferentes fracciones
partidistas representadas en la Camara baja y los secretarios
de Hacienda y Gobernacidén, sin embargo las negociaciones

fracasaron y el Ejecutivo regresdé al Legislativo el

¥2Méndez, Enrique y Roberto Gardufio. “Hallan inconsistencias en el dictamen de presupuesto.” En: La
Jornada. 17 de noviembre de 2004.

3Ruiz, José Luis y Jorge Medellin. “Identifican mas de 100 fallas en Presupuesto.” En: El Universal. 24 de
noviembre de 2004.

%4\/argas, Rosa Elvira. “Advierte Los Pinos sobre una "parélisis operativa".” En: La Jornada. 17 de
noviembre de 2004.

¥Méndez, Enrique y Roberto Gardufio. “Con 323 votos a favor y 137 en contra fue aprobado en lo general el
presupuesto” En: La Jornada. 17 de noviembre de 2004.

¥0Z4rate, Arturo. “Habra presupuesto por cualquier via.” En: El Universal. 30 de noviembre de 2004.
7Jiménez, Sergio y Jorge Teheran. “Instalaran mesa para corregir Presupuesto.” En: El Universal. 25 de
noviembre de 2004.
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Presupuesto para su correccidédn, sin embargo la oposicidn
declaraba que rechazarian las observaciones ademéds de sefialar
que el Ejecutivo federal carecia de atribuciones para vetar
el presupuesto”8.

El lance entre los dos poderes se dio en varios frentes, sin
duda el més vistoso era en los medios de comunicacidédn, con
clara ventaja en su uso por parte de presidencia, que ventild
el diferendo ante la poblacién, argumentando que los
resultados serian lesivos para ésta y no para el gobierno“9.
En otro frente, el Jjudicial, se preparaba la controversia
constitucional. Los amagos entre ambos poderes pasaron a la
presentacién de dicho instrumento por parte de presidencia,
no sin antes meter también al poder judicial en el diferendo
ventilado en los medios, por la declaracidén del ministro
Azuela, a la postre presidente de la Suprema Corte de
Justicia, sobre las afectaciones en sus recursos por el
recorte hecho por el poder legislativo®®, 1lo cual creb
suspicacias de los diputados de la imparcialidad de este
poder.

Incluso, estas suspicacias pasaron a un enfrentamiento entre
el poder Jjudicial y el poder legislativo primero por la
admisidédn de la controversia, por parte de los ministros que
integraban 1la Comisidén de Receso’! y posteriormente por

conceder la suspensidén del acto reclamado por el ejecutivo352.

3%8Ruiz, José Luis; Teheran, Jorge y Sergio Javier Jiménez. “Fallé dialogo; regresa Fox Presupuesto.” y
Jiménez, Sergio y Jorge Teheran. “Carece Presidente de facultad legal para impugnar: expertos.” En: El
Universal 30 de noviembre de 2004. Jiménez, Sergio; Teheran, Jorge y Jorge Herrera. “Diputados dicen no a
correcciones.” y Arvizu, Juan. “La Camara se excedio en facultades, dice el Ejecutivo.” En: El Universal 1 de
diciembre de 2004. Aranda, JesUs. “Impugnar, callején sin salida: Castro.” En: La Jornada. 24 de noviembre
de 2004.
¥9Roman, José Antonio. “El proyecto de nacion, descarrilado por el presupuesto, advierte Fox.” En: La
Jornada. 24 de noviembre de 2004.
%0Gardufio, Roberto y Enrique Méndez. “Injustas, las criticas de Azuela, afirma Beltrones.” y “El poder més
beneficiado.” En: La Jornada. 17 de diciembre de 2004.
%1Gardufio, Roberto y Georgina Saldierna. “Solicitaran diputados a la Corte una reconsideracién.” En: La
Jornada. 23 de diciembre de 2004.
%2Gardufio, Roberto. “Aguirre y Gudifio "violaron la ley"; puede haber juicio politico: Beltrones.” En: La
Jornada. 24 de diciembre de 2004.
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Sin pretender ahondar, lo anterior sirve para reconocer el
contexto en que se desarrolld la negociacidédn entre las
fuerzas politicas representadas en el Congreso,
particularmente en la Cédmara de Diputados entre el PRD y el
PRI, sobre la solicitud del monto de endeudamiento del
gobierno del Distrito Federal. Ademéds dicho proceso federal
atrasé el proceso local de presentacién del presupuesto de
egresos y la ley de ingresos.

La solicitud de techo de endeudamiento por el GDF fue
condicionado a la inversidén en la adquisicidén de trenes para
el Sistema de Transporte Colectivo®’. Sin embargo, en
contrapartida a la reduccién del techo de endeudamiento, se
ampliaron los 1ingresos por los recursos aportados por
participaciones federales, siendo seflalado por la diputada
federal Clara Brugada, como un claro triunfo para el Distrito
Federal’*.

A pesar de lo anterior, en 1la Jefatura de Gobierno y 1la
Secretaria de Finanzas habia cierta incertidumbre en el golpe
que significaria a las finanzas locales la modificacidén del
articulo 122 de la Constitucidén, que los diputados federales
hacian para que el gobierno local se hiciera cargo de los
servicios educativos para el D.F. De la trasferencia de
estos servicios se calculaba que el costo seria cercano a los
9 mil millones de pesos y que afectarian todo el

355, E1 desenlace de este asunto fue la decisién

presupuesto
del Senado de desechar dicha propuesta.

Ante este escenario de incertidumbre, el gobierno local hacia
las previsiones necesarias para obtener mas recursos, POr una

parte se exhortaba a la poblacién del D.F. a pagar los

%3Bolafios Sénchez, Angel. “Metro y Sistema de Aguas, privilegiados.” En: La Jornada. 1 de diciembre de
2004.
%Romero Sanchez, Gabriela.“Fue un triunfo, el monto de recursos federales aprobados al DF para 2005:
Clara Brugada.” En: La Jornada. 21 de noviembre de 2004.
$Goémez Flores, Laura. “Pide el titular de Finanzas solidarizarse con la ciudad pagando impuestos.” En: La
Jornada. 17 de noviembre de 2004.
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impuestos y servicios locales y por otra, se pretendia la
emisiédn de un nuevo certificado bursatil por 2 mil millones
de pesos, lo anterior se derivaba de la calificacién triple
“A” por parte de la firma Standard and Poor's S.A. de C.v.>".
Dicho anuncidé ponia de relieve un manejo en medios sobre la
responsable administracién de la deuda por parte del gobierno
local’”’.

En cuanto al tema de las proyecciones del gasto, las
Delegaciones y los oO6rganos auténomos demandaron nuevamente
mayor presupuesto, defendiendo sus anteproyectos, ante 1los
medios de comunicacién y cabildeando con los diputados de 1la
Asamblea’®.

Por otra parte, para las Delegaciones que pugnaban por mayor
presupuesto%9, la Secretaria de Finanzas contemplaba un
aumento en los recursos dque ejercerian, aunque para el
coordinador del PRD en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal (ALDF), Carlos Reyes Géamiz, era un ajuste a la
inflacién®®?.

Es importante seflalar que naturalmente habia un franco apoyo

de la bancada del PRD en la Asamblea para aumentar recursos a

las Delegaciones%l, y por otra parte consideraban hacer

%8G omez Flores, Laura.“Solicita el Gobierno del DF la emisién de un nuevo certificado bursatil.” En: La
Jornada. 26 de noviembre de 2004.

%7 Es importante recordar que desde la administracién de Espinoza Villarreal se proponia la emision de
bonos, en este caso la emision de certificados bursatiles inici6 en 2003 por un monto de 2,500 millones de
pesos, en 2004 fueron dos emisiones por un valor total de 1,690 millones, que daban un total de 4,190
millones. Para mayor detalle consultar CEFP. Deuda Publica del Distrito Federal (1993-2006). Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas. Camara de Diputados. CEFP/052/2005. México, D.F. Octubre de 2005.
%8Martinez, Alejandra y Alberto Cuenca. “Solicitan 6rganos un mayor presupuesto.” En: El Universal. 2 de
diciembre de 2004. Martinez, Alejandra. “Piden mayor presupuesto a la Asamblea.” En: El Universal. 30 de
noviembre de 2004. Llanos Samaniego, Raul. “Demandan delegados a la ALDF mayores recursos.” En: La
Jornada. 23 de noviembre de 2004 y “Opera en condiciones deplorables el aparato de justicia en el DF:
Carrera.” En: La Jornada. 30 de noviembre de 2004.

%9Cuenca, Alberto. “Piden recursos para extender servicios.” En: El Universal. 27 de noviembre de 2004;
Robles, Johana y Alberto Cuenca. “Piden mas gasto para seguridad.” En: El Universal. 25 de noviembre de
2004. Robles, Johana. “Piden delegados més presupuesto.” En: EI Universal. 20 de noviembre de 2004.
%0Cuenca, Alberto y Fabiola Cancino. “Destinaran 760 millones de pesos mas a delegaciones.” En: El
Universal. 19 de noviembre de 2004

%*!Martinez, Alejandra. “Plantea la ALDF mas dinero a delegaciones.” En: El Universal. 23 de noviembre de
2004; Romero, Gabriela y Radl Llanos. “Incrementard la Asamblea los recursos para las delegaciones.” En:
La Jornada. 02 de diciembre de 2004.
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adecuaciones al presupuesto de los o6rganos auténomos’®?. L

o
anterior reforzado ©por el Secretario de Finanzas que
consideraba que los proyectos de los 6rganos autédnomos eran
demasiado elevados’®’.

En cuanto a la negociacién al interior de 1la ALDF, 1los
resultados eran diferentes en comparacién con lo que sucedia
en el Congreso de la Unidén. Y es que el Cdédbdigo Financiero, en
lo general se aceptaba con el voto favorable de los diputados
del PAN, PRD, PRI, con 49 votos a favor y 3 abstenciones’®®;
mientras que la Ley de Ingresos era aprobada con 57 votos a
favor, sin voto en contra ni abstenciones®®°.

Por otra parte, las modificaciones al presupuesto de egresos
no estuvieron exentas de discusién y diferencias en la
respectiva comisidén, donde el dictamen del presupuesto fue
aprobado con 7 votos del PRD, 3 en contra del PAN vy la
abstencién del PRI®*®*°. Posteriormente, ante el pleno, el
presupuesto después de 3 horas de discusidén era aprobado por
el PRD y el PRI, con el voto en contra del PAN y el PVEM>®’,
que acusaban que dicho gasto era populista y centralizado; el
resultado fue de 39 wvotos a favor, 16 en <contra y 6

abstenciones®®®. Por tltimo, ese mismo dia 23 de diciembre, se

discutia el dictamen de la cuenta publica, el cual se aprobd

%62Cuenca, Alberto. “Prevén recortes a proyecto de Presupuesto.” En: EI Universal. 3 de diciembre de 2004.
Romero Sanchez, Gabriela. “Proponen diputados ajustar el gasto de los 6rganos autbnomos.” En: La Jornada.
19 de diciembre de 2004 y “Excepto a la CDHDF, recortan gasto en 4 por ciento a 6rganos auténomos.” En:
La Jornada. 20 de diciembre de 2004.
%3 lanos, Raul y Gabriela Romero. “Muy elevados, los recursos que piden 6rganos auténomos.” En: La
Jornada. 08 de diciembre de 2004.
%4 ALDF. Diario de Debates. Nim. 28, 21 de diciembre de 2004. Pags. 166-167.
3%)bid. Pags. 199-200
%%6|_lanos, Raul y Gabriela Romero. “Ataja la mayoria perredista intento de la oposicién de acotar al Ejecutivo
local.” En: La Jornada. 22 de diciembre de 2004.
%7)_lanos, Rall y Gabriela Romero. “Aprueba la Asamblea el Presupuesto de Egresos del Distrito Federal
para 2005.” En: La Jornada. 24 de diciembre de 2004. Cuenca, Alberto. “Aumenta 9.5 por ciento el gasto del
gobierno.” En: El Universal. 24 de diciembre de 2004.
%8 ALDF. Diario de Debates. Nim. 31, 23 de diciembre de 2004. P4gs. 78-79.
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con 51 votos a favor sin tener voto en contra o
abstenciones®®’.

Recapitulando en cuanto a las solicitudes de endeudamiento,
durante el periodo, que parte de la solicitud gque se hizo en
1997 para el financiamiento del gasto del D.F. de 1998 y que
concluye con la peticién de 2006, observamos lo siguiente.
Revisados los ejemplos de los procesos para la aprobacidédn del
endeudamiento, hay muestras de que las coyunturas politica vy
econdmica influyen en la construccién de mayorias que
permitan dar salida a los asuntos, pues estas se definen a
partir de los intereses de cada fraccidén partidista.

De los nueve afilos del periodo, en cinco afiocs se respetaron
los montos solicitados: 1998, 2001, 2002, 2003 y 2006 los que
no se aprobaron tal como los solicitd el Jefe de Gobierno,

fueron de los afios: 1999, 2000, 2004, 2005, wver el cuadro 42.

Cuadro 42. Relacién de montos
de endeudamiento solicitados y
montos autorizados

Solicitado Autorizado
1998 7,500 7,500
1999 7,500 1,700
2000 9,000 6,000
2001 5,500 5,500
2002 5,000 5,000
2003 3,000 3,000
2004 2,500 500
2005 2,500 1,700
2006 1,600 1,600°"°
2007 1,400°" 1,400°"2
Fuente: CEFP. Deuda Publica del Distrito Federal (1993-20009) .

CEFP/052/2005

Observado con detenimiento, de los 9 afios del periodo, sin

considerar 2007, los afios en que no se autorizaron fueron en

9)bid. Pags. 108-109.

30 Art.3 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2006. Diario Oficial. Segunda
Seccidn. 14 de diciembre de 2005. P. 7

¥ Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2007, remitida por el Ejecutivo
Federal. P. 12. En: Sistema de Informacién Legislativa (SIL), Secretaria de Gobernacidn.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Numeralia/Iniciativas/numiniciativas.php

72 Art. 3 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007. Diario Oficial. Cuarta Seccion.
27 de diciembre de 2006.
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los que ambos ejecutivos tuvieron diferencias y los

principales partidos en la Cémara, PRI vy PAN, se aliaron

contra el PRD, apoyando cada uno a su Presidente en turno y

en calidad en su momento, de segunda fuerza opositora.

Estas diferencias se manifestaron en las administraciones

locales de Cérdenas y Robles frente al Presidente Zedillo en

los afios 1998 vy 1999. Y posteriormente fueron entre el

Obrador, en

En 2004: el

Presidente Fox con la administracién de Loépez

2004 y 2005, los afios de mayor golpeteo politico.

linchamiento de los policias federales en Tl&huac vy la

destitucidn de Marcelo Ebrard, % los amagos de la

descentralizacidén educativa con la disminucidn de recursos
federales para el D.F.; asi como el desafuero del Jefe de
Gobierno en ambos afios.

6.4 LAS FINANZAS PUBLICAS DEL DISTRITO FEDERAL: 1997-

2006

Respecto al comportamiento de 1los datos financieros del

Distrito Federal, se aborda primero el gasto descentralizado

del gobierno federal.

Cuadro 43. Gasto federal descentralizado: 1998-2006
(millones de pesos corrientes)

Gasto Gasto Total Gasto
Neto del Gasto Gasto no descentralizado .
Ao Sector programable | programable descentrali
Publico (GP) (GNP) GP GNP -zado
(a) (b) (a y b)
1998 830,486.9 600,583.0 229,903.9 128,314.9 113,578.3 241,893.2
1999 1,022,594.3 711,228.2 311,366.1 167,928.1 140,670.9 308,599.0
2000 1,243,126.6 855,286.0 387,840.6 202,161.2 178,136.2 380,297.4
2001 1,327,188.1 937,213.9 389,974.2 237,024.3 196,931.2 433,955.5
2002 1,484,256.1 1,078,860.3 405,395.6 256,524.1 214,909.8 471,433.9
2003 1,670,796.3 1,241,853.3 428,943.0 296,389.1 225,227.8 521,616.9
2004 1,802,610.2 1,326,952.6 475,657.6 325,459.3 239,890.2 565,349.5
2005 1,979,807.9 1,477,368.0 502,439.9 356,119.0 278,892.4 635,011.4
2006 2,270,558.7 1,671,174.6 599,384.1 391,702.0 329,337.3 721,039.3
Cuadro elaboracidédn propia.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto

publico por ramos

1980-2008

(Actualizado con la cuenta publica 2007).

CEFP 046,
Legislatura.

Camara
2008

de Diputados

del H.

266

Congreso

de 1la

Unién. LX




La serie tiene un contexto econdémico sin graves procesos

inflacionarios, el crecimiento del total del gasto publico en

su conjunto es estable, de acuerdo con el cuadro 43, pero

veamos las implicaciones en valores relativos, conforme al

cuadro 44. El gasto publico, respecto del PIB nacional, tiene

un promedio de 23.18%, la serie inicia en 1998 con 21.58% y
concluye en 2006 con el 24.79%, lo que muestra una leve
tendencia al alza.

Hay una tendencia a aumentar el gasto programable sobre el no
programable, en lo que se interpreta como una orientacidén a

planear el gasto y reducir los recursos que pueden ser usados

de manera discrecional con el argumento de atender
emergencias, por parte del Ejecutivo Federal.
Cuadro 44. Gasto federal descentralizado: 1998-2006
(Porcentajes)
Gasto
i;:if Gasto Gasto no descentraliz | Total Gasto
L % del ado descentrali

Afio PIB del programable | programable —zado

Sector (GP) (GNP) GP GNP (a y b)

Publico (a) (b)
1998 | 21.58 100.0 72.32 27.68 15.45 | 13.68 29.13
1999 | 22.23 100.0 69.55 30.45 16.42 | 13.76 30.18
2000 | 22.61 100.0 68.80 31.20 16.26 | 14.33 30.59
2001 | 22.48 100.0 70.62 29.38 17.86 | 14.84 32.70
2002 | 23.68 100.0 72.69 27.31 17.28 | 14.48 31.76
2003 | 24.23 100.0 74.33 25.67 17.74 | 13.48 31.22
2004 | 23.37 100.0 73.61 26.39 18.05 | 13.31 31.36
2005 | 23.66 100.0 74.62 25.38 17.98 | 14.09 32.07
2006 | 24.79 100.0 73.60 26.40 17.25 | 14.50 31.75

Cuadro elaboracién propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Evolucidén del gasto
publico por ramos 1980-2008 (Actualizado con la cuenta publica 2007).
CEFP 046, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidén. IX
Legislatura. 2008

Sobre el gasto descentralizado, entre la serie anterior que

concluye en 1997 y esta serie que inicia en 1998, hay una
tendencia de aumento en razdn de 6.28 puntos. A partir de
1998 el gasto descentralizado era de 29.13% del total y en
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2006 el 31.75%, con una variacidén minima entre uno y otro de
2.62 puntos.

En resumen el promedio del gasto descentralizado es del
31.19. Lo anterior nos permite observar un cambio en la
distribucidén de ingresos federales para su uso por parte de
los estados y municipios. Y es gque precisamente la mayor
pluralidad en el Congreso nos muestra la asuncidén de su papel
de espacio de negociacidédn, pues por una parte se reciben a
los gobernadores y presidentes municipales, o se dan procesos
donde los gobernadores se reUnen con los diputados de sus
fracciones parlamentarias para el cabildeo, asi como en otro
nivel, los legisladores negocian con los funcionarios
publicos de la SHCP, para incidir en la distribucidén de los

recursos.

Cuadro 45. Comparativo, total del gasto federal
descentralizado y gasto descentralizado para el Distrito
Federal en participaciones y aportaciones: 1998-2006
(miles de millones de pesos corrientes y estructura

porcentual)
Gasto Total . Aporta-

~ Federal o Gasto o ParFlCl_ o ciones o
Afio Descen— s Des;en— % paciones % pagadas %
(1) tralizado (3) tralizado (5) pagadas al (7) 21 D.F (9)

(2) pagado al D.F. (6) (8)
D.F. (4)

1998 | 241,893.2 | 100.0 | 17,923.77 | 7.41 15,790.86 | 6.53 2,132.91 .88
1999 | 308,599.0 | 100.0 | 21,243.37 | 6.88 19,095.07 | 6.18 2,148.30 .70
2000 || 380,297.4 | 100.0 | 26,607.09 | 6.99 23,476.80 | 6.17 3,130.29 .82
2001 | 433,955.5| 100.0| 31,768.44 | 7.32 25,804.60 | 5.95 5,963.84 | 1.37
2002 | 471,433.9 | 100.0 | 33,571.77 | 7.12 27,537.10 | 5.84 6,034.67 | 1.28
2003 | 521,616.9 | 100.0 | 35,510.28 | 6.80 27,349.94 | 5.24 8,160.34 | 1.56
2004 | 565,349.5 | 100.0 | 38,654.37 | 6.84 29,235.54 | 5.17 9,418.83 | 1.67
2005 | 635,011.4 | 100.0 | 44,657.90| 7.03 34,829.00 | 5.48 9,828.90 | 1.55
2006 | 721,039.3 | 100.0 | 56,687.27 | 7.86 43,886.04 | 6.08 | 12,801.23 | 1.78

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Los datos de la columna 2 son del Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. Evolucién del gasto publico por ramos 1980-2008
(Actualizado con la cuenta publica 2007). CEFP 046, Cémara de Diputados
del H. Congreso de la Unidén. LX Legislatura. 2008

Los datos de las columnas 4, 6 y 8 ver: Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas. 1Indicadores vy Estadisticas. Estatales. Evolucidn
Estadistica de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.

268




Este crecimiento del gasto descentralizado muestra como la
pluralidad en el Congreso se manifiesta en la asignacidén de
los recursos. Sin embargo, esa pluralidad conforma alianzas
mayoritarias, gque no necesariamente representan al partido
que gobierna la capital. Es importante identificar como las
preferencias pueden en el momento decisorio impedir buenos
procesos de negociacidn.

Y si bien, el gasto descentralizado representd mayores
recursos para la ciudad de México, este hecho no significa
que adguiera mayor participacidédn en esta bolsa, sino solo un
ligero repunte de .45%, comparando los datos de inicio vy
conclusién de la serie en cuanto al total de participaciones

y aportaciones, de acuerdo con el cuadro 45.

Grafica 46. Tendencia de la participacién del D.F. en el total del Gasto
Federal Descentralizado: 1998-2006

; I~ ‘ e 43/,///*____é$““%

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

=#=Total Gasto Descentralizado pagado al D.F. % Participaciones pagadas al D.F. % Aportaciones pagadasal D.F %

Fuente: Realizada con los datos del cuadro 45

En conjunto la participacidén del D.F. en el gasto
descentralizado se mantiene durante ocho afios estable y en el
ultimo afio, en 2006, se eleva ligeramente. En cuanto a las
participaciones, estas tienen una tendencia negativa que se

compensa con las aportaciones (ver la grafica 46).
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6.4.1 INGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL.

Los ingresos del periodo de 1998 a 2006, muestran la

tendencia al crecimiento, de acuerdo con los cuadros 46 y 47.

Cuadro 46. Finanzas Publicas del Distrito Federal: 1998-2006
(Ingresos totales en miles de pesos corrientes)
Afio Ingresos Ingresos Deuda Participa- Transferen- Disponibili
Totales Propios Padblica ciones cias dades y

(financia- Federales (Aportaciones | otros
miento) Federales)

1998 41798624.7 17684497.2 6190350.3 15790867.1 2132910.1

1999 46897493.1 21011692.5 977131.6 19095070.8 2148308.0 3665290.2

2000 56676152.5 23524094.5 4777938.0 23476806.0 3130292.5 1767021.5

2001 62171150.3 25200179.1 4014883.7 25804602.1 5963848.4 1187637.0

2002 68486238.8 27178329.5 7188010.1 27537101.6 6034673.9 548123.7

2003 69945789.4 28959724.6 5382052.1 27349940.0 8160341.8 93730.9

2004 73148593.6 32421796.2 1782440.0 29235545.8 9418833.0 289978.6

2005 79623633.1 34965723.8 34829008.9 9828900.4

2006 94753262.0 36283963.0 538112.0 43886042.0 12801239.0 1243906.0

Cuadro elaboracidédn propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de 1la Cémara de

Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica

de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.

Si bien nominalmente tenemos un aumento en los ingresos,

pasaremos a identificar los datos relativos de cada rubro en

proporcidén al total de los ingresos.

Cuadro 47. Finanzas Publicas del Distrito Federal: 1998-2006

(Estructura porcentual)

Afio Ingresos Ingresos Deuda Participa- Transferen- Disponibili
Totales Propios Pablica ciones cias dades y

(financia- Federales (Aportaciones | otros
miento) Federales)

1998 100 42.3 14.8 37.8 5.1

1999 100 44.8 .1 40.7 4.6 7.8

2000 100 41.5 .4 41.4 5.5 3.1

2001 100 40.5 .5 41.5 9.6 1.9

2002 100 39.7 10.5 40.2 8.8 0.8

2003 100 41.4 .7 39.1 11.7 0.1

2004 100 44.3 .4 40.0 12.9 0.4

2005 100 43.9 43.7 12.3

2006 100 38.3 0.6 46.3 13.5 1.3

Cuadro elaboracidén propia.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Céamara de

Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica

de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.
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Se observa que hay una tendencia estable en 1los ingresos
propios, con un promedio del 43.5%, que a pesar de ser el mas
alto de todas las entidades de la federacidén, en algunos
casos ha sido interpretado como un bajo esfuerzo fiscal. Y
esto porque a partir de las crénicas de los procesos,
pareciera que los Jefes de Gobierno optaran por no arriesgar
su popularidad con medidas fiscales, nunca bien recibidas por
sus clientelas politicas, y si por el contrario, esperar los
resultados de las participaciones y aportaciones federales,

que es el rubro que méds ha crecido en el periodo.

Grafica 47. Composicién porcentual de los Ingresos del D.F.: 1998-2006
120
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 46

Lo anterior adguiere mayor sentido cuando al revisar los
programas de gobierno locales en la materia financiera vy
donde se pretende combatir la evasidén fiscal, los resultados
son contrarios al momento de hacer las evaluaciones
correspondientes.

Por otra parte, el comportamiento del financiamiento por
deuda es irregular. Pero esto se debe a la dependencia de los
procesos de negociacidén en la Cémara de Diputados, los cuales

dependen de la coyuntura politica y las alianzas de ocasidn.
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Grafica 48. Tendencias de los Ingresos del D.F.: 1998-2008
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En resumen,

acuerdo con la grafica 48,

la

entidad depende

Realizada con los datos del cuadro 46

de fondos

federales,

de

y en correlaciédn hay una reducciédn

de ingresos propios y endeudamiento para financiar el gasto.

6.4.2. GASTO DEL DISTRITO FEDERAL.

El comportamiento del

administraciones

de 1los

gasto

Jefes

publico

de Gobierno,

ejercido

en

las

responsabilidad

que en el primer trienio corresponde a Cardenas y Robles; vy

el siguiente sexenio es Lépez y Encinas,

cudl es el destino de los recursos,

nos permite entender

de una manera genérica,

pues no pretendemos entrar a detalle en el analisis.

Cuadro 48. Gasto Publico del Distrito Federal: 1998-2006
(Miles de pesos)

Servicio de

Conc?pto/ Gasto Total |Administrativol/ |ODbra Publica | Transferencias | la Deuda D}sponlbl—

Afio PR lidades
publica

1998 41798624.7 25391822.4 5026564.6 5696223.6 2018723.9 3665290.2
1999 46897493.1 29092141.4 4767903.3 3127086.0 2688046.4 7218316.0
2000 56676152.5 34716433.3 5828790.8 4907636.7 2803133.0 8420158.7
2001 62171150.3 36290835.7 5933514.4 6546699.9 3003127.1 10319473.2
2002 68486238.8 38797297.8 7595988.0 19744914.3 2220952.7 93730.9
2003 69945789.4 34131112.8 5121602.5 25321362.5 4782297.8 289978.6
2004 73148593.6 31380196.4 9149902.1 27695780.5 4420642.5 309610.9
2005 79623633.1 39961372.3 7648843.2 25190473.1 4784115.1 1238312.7
2006 94753263.0 48143090.0 6922263.0 28229769.0 8183914.0 3257676.0

Cuadro elaboracidén propia
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Fuente:

Diputados.

Centro de Estudios
Indicadores y Estadisticas.

de las

Finanzas
Estatales.

Piblicas de

de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.

la Céamara de

Evolucién Estadistica

A precios corrientes hay una tendencia ascendente en el gasto

publico en cada uno de sus rubros.

Cuadro 49. Gasto Publico del Distrito Federal: 1998-2006

(Estructura porcentual)

Concepto
{ gii;i Advs. Ol;ruilica Transf. Deuda Disp. ;izra Otros

Afo

1998 100 60.7 12.0 13.6 4.8 8.8

1999 100 62 10.2 6.7 5.7 15.4

2000 100 61.3 10.3 8.7 4.9 14.9

2001 100 58.4 9.5 10.5 4.8 16.6 0.1

2002 100 56.6 11.1 28.8 3.2 0.1 0.0

2003 100 48.8 7.3 36.2 6.8 0.4 0.4

2004 100 42.9 12.5 37.9 6.0 0.4 0.3

2005 100 50.2 9.6 31.6 6.0 1.6 1.0

2006 100 50.8 7.3 29.8 8.6 3.4 0.0
Cuadro elaboracidédn propia
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cémara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucién Estadistica

de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.

En valores relativos,

de obra publica es

total.

Cardenas,
del total en 1997,
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Y es que al

la tendencia del gasto administrativo y
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de
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29.8%
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Obrador,

en 2003 vy

a programas

sociales vy

del 13.6%
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va

en

una

en 1998 al

36%

corte asistencial del Gobierno del Distrito Federal.

y

Consecuentemente se infiere que este tipo de
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particularmente es alto en la administracidn

2004

37%

de

No es extrafio entonces que este rubro del gasto es el que se
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con un

sentido

politico,

273

organizando

sectores




sociales desprotegidos, esta parte se corresponde con el

discurso social de esta administracién.

Grafica 49. Composicién del Gasto Publico del D.F.: 1998-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 48

En cuanto al servicio de la deuda, en los tres afios de la
administracidén cardenista, es un porcentaje de alrededor del
5% del total del gasto, este rubro estarda en su nivel més
bajo los dos primeros afios de la administracidén de Lépez
Obrador, sin embargo a partir de 2003 subird su costo hasta

llegar al 8.6% del total del gasto en 2006.
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Grafica 50. Tendencias del Gasto Publico del D.F.: 1998-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 48

En el rubro de disponibilidades, en las administraciones de
Cardenas 'y Robles, asi como el primer afio de la
administracién de Lépez Obrador; hubo subejercicios, 1los
cuales se registran desde 1998 hasta 2001, 1llegando a ser
hasta el 15% del total en 1999 y 16% en 2001.

Es evidente que el gasto en el rubro administrativo es alto,
a pesar de que ha descendido, primero por el enorme aparato
administrativo del gobierno del Distrito Federal; y segundo,
ante la emergencia de nuevas organizaciones, como el
Instituto Electoral del Distrito Federal, el Tribunal
Electoral del Distrito Federal, 1la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal, entre otros, solo para ilustrar
esta tendencia del gasto.

Es evidente el retroceso del gasto publico en infraestructura
para la ciudad, por lo que se infiere que 1los grandes
proyectos son pocos o estan financiados con capital privado,
sobre todo con la emergencia de los Proyectos de Prestaciodn
de Servicios (PPS), 1los cuales se dirigen al equipamiento
urbano y servicios. En éstos, el inversionista recibe 1la

concesién durante un tiempo que le permita no sdélo recuperar
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su inversidén, sino obtener ganancias, teniendo la posibilidad
de ampliar sus derechos de concesién o en su caso, que la

infraestructura integre el patrimonio publico de la ciudad.

6.4.3. INVERSION Y ENDEUDAMIENTO.
Al comparar la inversidén en obra publica y el financiamiento
mediante la deuda, en el cuadro 50 se presentan las cifras,
tanto nominales como relativas, en su participacién del total

de ingresos y egresos.

Cuadro 50. Comparativo de deuda publica y gasto en obra
publica: 1998-2006
(miles de pesos corrientes y estructura porcentual)

Afio Financiamign?o por deuda Gasto en obra ptblica
publica
1998 6,190,350.3 14.8 5,026,564.6 12.0
1999 977,131.6 2.1 4,767,903.3 10.2
2000 4,777,938.0 8.4 5,828,790.8 10.3
2001 4,014,883.7 6.5 5,933,514.4 9.5
2002 7,188,010.1 10.5 7,595,988.0 11.1
2003 5,382,052.1 7.7 5,121,602.5 7.3
2004 1,782,440.0 2.4 9,149,902.1 12.5
2005 7,648,843.2 9.6
2006 538,112.0 0.6 6,922,263.0 7.3

Cuadro elaboracién propia

Fuente: Centro de Estudios de 1las Finanzas Publicas de 1la Cémara de
Diputados. Indicadores y Estadisticas. Estatales. Evolucidén Estadistica
de Ingreso y Gasto por entidad federativa 1980-2007.

Deciamos lineas atrds que la tendencia del financiamiento por
deuda es irregular debido a que la decisidn en esta materia
por parte del Congreso se mantiene como contrapeso del Jefe
de Gobierno. Por la otra serie de datos, el gasto publico es
de los mas bajos en el periodo que se registran a partir de
la década de los 80, de manera que incluso estos montos de
endeudamiento significan en ocasiones mayores recursos
solicitados que aquellos dque se orientan al gasto en
inversién.

Deciamos que los montos del financiamiento por endeudamiento

son variables, pero no mayores a los 7,500 millones de pesos.
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Similitud hay en los montos para gasto en obra publica, 1lo

anterior se advierte en la siguiente grafica.

Grafica 51. Deuda Publica y Obra Publica: 1998-2006
(miles de pesos corrientes)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 49

En dos ejercicios presupuestales, el financiamiento por deuda
es mayor a la inversidén en obra publica, esto en 1998 y 2003.
No olvidemos que el subejercicio del primer afio de Céardenas
fue wusado como argumento para no autorizarle el monto de
endeudamiento solicitado para el ejercicio fiscal de 1999.

En resumen, si observamos la grafica 51, en valores nominales
el financiamiento por endeudamiento tiende a la Dbaja,
mientras que la inversidén tiene un ligero repunte a lo largo
del periodo, pero es evidente que sigue la tendencia de
reducir el gasto en obra publica, llegando a su mas bajo
nivel en 2006.

Estos recursos se usaron en las grandes obras viales de la
administracién de Lépez Obrador y en la linea B del metro, en
la administracidén de Cardenas y Robles. Infraestructura vial
y transporte fue el destino del financiamiento con deuda,

entre otros como el sistema hidrdulico.
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Grafica 52. Valores relativos del Financiamiento (Deuda Publica) en
relacién con el gasto en Obra Publica en el D.F.: 1998-2006
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 49

Por ultimo, al comparar en un ejercicio las dos variables,
fijando la participacidén del financiamiento por deuda en el
gasto publico, la deuda es superior en un 20% de los recursos
del gasto realizado en 1998, para 1999 significé el 20% de
los recursos orientados a este tipo de gasto y en 2000
significaron el 80%. En los tres primeros afos de Loépez
Obrador significan del 67% al 105% del total de los recursos
al gasto, para el segundo trienio, cae en 2004 al 20%, no hay
uso de estos recursos en 2005 y 2006 es menor al 10%. De 1lo
anterior se desprende el caréacter irregular de las tendencias
en ambos rubros.

La incégnita obliga a observar si esta reduccidédn del uso del
recurso de la deuda durante los ultimos tres afios tiene que
ver con el encarecimiento del ©proceso formal ante las
instancias correspondientes, ©por ser la etapa de mayor
enfrentamiento entre 1los Poderes Federales y el Jefe de

Gobierno o si fue un cambio en la estrategia de inversién.
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Y es que se infiere que las grandes obras tienen el concurso
del capital privado, tal como lo planteaba Camacho Solis
desde que era Jefe del Departamento del Distrito Federal, su
previsién traspasd los limites temporales de su
administracién y este concurso de la iniciativa privada ha
sido desde entonces una practica regular en los proyectos de

infraestructura y servicios de la metroépoli.

6.4.4. DEUDA PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL.

Inmersos en la etapa de la alternancia, el gobierno dividido
% la cohabitacidn politica, hemos observado los
comportamientos que en esta temporalidad han presentado 1los
ingresos, los gastos y la relacién del financiamiento por
endeudamiento con el gasto en obra publica.

Ahora toca advertir el saldo de la deuda publica y su manejo
por parte de las administraciones locales de corte
perredista, después de que los primeros tres afios de 1la
administracidn de Espinoza Villarreal subiera
exponencialmente el monto del saldo de la deuda.

Para 1998, <con el monto de endeudamiento solicitado vy
autorizado, en el primer afio del gobierno de Céardenas, el
saldo de la deuda era de 20,366 millones de pesos. Al
concluir la administracidén con Robles, en el afio 2000, el

saldo era de 28,718 millones.

Cuadro 51. Saldo de la Deuda Publica del Distrito:
1998-2006

(Millones de pesos corrientes)
Afio Total
1998 20,366.5
1999 22,962.1
2000 28,718.1
2001 32,788.5
2002 38,284.9
2003 41,634.0
2004 42,310.0
2005 43,527.4
2006 44,085.9

279



Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas Deuda de 1las
Entidades Federativas. Cédmara de Diputados, CEFP/060/2008.

En la administracién de Andrés Manuel Lépez Obrador, el
primer afio ya era 32,788 millones y concluiria Alejandro

Encinas con 44,085 millones de pesos.

Cuadro 52. Saldo de la Deuda Publica del Distrito
Federal: 1998-2006
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)

Afio Total Variacidén porcentual
(1) (2) (3)

1998 7,671,265.79 49.7
1999 7,519,305.71 -2
2000 8,384,234.73 11.6
2001 9,040,115.80 7.8
2002 9,872,331.10 9.2
2003 9,888,723.95 0.2
2004 9,361,137.23 -5.4
2005 9,128,111.57 -2.5
2006 8,848,592.50 =3

Fuente: Elaboracidén propia

Columna 2 se trataron los datos del con datos Centro de Estudios de las
Finanzas Puiblicas Deuda de las Entidades Federativas. Camara de
Diputados, CEFP/060/2008.

Columna 3 los datos son del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
Deuda Publica de las Entidades Federativas; Saldos al cierre de 2006.
Cémara de Diputados, CEFP/024/2007.

Revisada a valores constantes, de acuerdo con el cuadro 51,
nos podemos dar cuenta de lo que significd este aumento.

Para 1998, la deuda en relacidén con la del afio anterior habia
subido 49.7 puntos, un aumento cercano al 50%. La tendencia
fue a crecer hasta 2003, a partir de ese afilo, comienza a
descender. Para ilustrarlo mejor, observemos la siguiente

grafica a valores constantes.
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Grafica 53. Saldo de la deuda del Distrito Federal: 1998-2006
(Cifras en miles de pesos constantes, base 1993=100)
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Fuente: Realizada con los datos del cuadro 51

La administracién de Céardenas vy Robles aportaron en el
aumento del endeudamiento del Distrito Federal, incluso 1los
tres primeros afilos de la administracidén de Lépez Obrador
crecié el saldo. No fue sino hasta 2004 que se observa la
tendencia descendente, sin embargo recordemos que el Congreso
limitd el acceso a este tipo de recursos.

Ahora bien, el saldo de la deuda crece, aun a pesar de las
limitaciones que 1impone el Congreso, a las solicitudes de
endeudamiento de la administracidén del Distrito Federal, vya
que no necesariamente crecen los pasivos por mas
endeudamiento, sino por las condiciones, plazos y montos de

interés en los cuales estén pactados los pasivos.
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Grafica 54. Tendencias del financiamiento publico con deuda y servicio
de la deuda publica: 1998-2006
(Pesos constantes, base 1993=100)
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Fuente: Los datos de Deuda Publica (Financiamiento y Servicio) son del
Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cémara de Diputados.
Indicadores y Estadisticas. Estatales. “Evolucién Estadistica de Ingreso
y Gasto por entidad federativa 1980-2007".

El dato del saldo de la Deuda, son del Centro de Estudios de las Finanzas
Pliblicas. Deuda de las Entidades Federativas. Camara de Diputados, H.
Congreso de la Unidén. CEFP/060/2008.

Nota: Deflactados los datos con el Indice de Precios Implicito del PIB
1993=100

En la gréafica 54, podemos observar en conjunto, el
comportamiento de nuestras tres variables a wvalor constante,
destacando que de 1998 hasta 2003 hay una tendencia creciente
del saldo de la deuda, a pesar del comportamiento irregular
del endeudamiento para financiar el gasto es «claro que
aumentd el saldo, a pesar de que el servicio de la deuda
ofrece el comportamiento mas regular.

Es sb6lo a partir de 2004, cuando se reducen los montos de
endeudamiento para el financiamiento del gasto y que suben
los montos del servicio de la deuda, que se observa un
abatimiento al saldo de la misma.

Sin embargo persiste la interrogante sobre este
comportamiento de 2004 a 2006, si fue el encarecimiento del
proceso formal de solicitud de endeudamiento o una estrategia

para reducir el saldo y con esto el costo total de la misma.
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La UGltima presentacién del comportamiento de la deuda nos es
mostrado a partir de compararla con el PIB del Distrito

Federal.

Cuadro 53. Deuda Publica del
Distrito Federal y su proporcién
del PIB DF: 1998-2006
(Porcentaje del PIB-DF)
1998 2.6
1999 2.4
2000 2.6
2001 2.8
2002 2.9
2003 2.9
2004 2.8
2005 2.4
2006 2.2

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Deuda Publica de las
Entidades Federativas; Saldos al cierre de 2006. Cémara de Diputados. H.
Congreso de la Unidén. CEPF/024/2007. Junio 2007.

Los datos muestran que en este periodo crecid el saldo de la
deuda, si en 1997 era de 1.8% del PIB, para 1998 era del 2.6%
y esta tendencia creceria hasta llegar a 2.9% en 2002 y 2003,
para 1ir en tendencia descendente hasta 2006. Si Dbien es
cierto que la tendencia corre desde la administracidén de
Oscar Espinoza Villarreal, el primer gobierno local para el
Distrito Federal, a pesar de las limitaciones y en su momento
de las concesiones del Congreso, con su gestidén la hizo

crecer.

6.5 APROXIMACIONES CAPITULARES

En este capitulo se describieron las diferentes integraciones
de los Poderes Federales y Organos de Gobierno local, que
concurren en los procesos de gobierno del Distrito Federal, a
partir de 1997. Apoyados en los cuadros 38, 39, 40 y 41, asi
como la graficas 43, 44 y 45, se ilustrd la complejidad de

este entramado organizativo en el cual se desarrolla la
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gestidén gubernamental de la entidad derivado del concurso de
agentes gubernamentales y partidistas de caracter colectivo.
En el orden federal la relacién Ejecutivo-Legislativo nos
presenta el esquema de gobierno sin mayoria. La Unica mayoria
absoluta en esta etapa fue del PRI en el Senado en 1997, esto
necesariamente implicdé la construccidén de alianzas a través
de procesos de negociaciédn, no vya para modificar la
Constitucidén, sino para definir la aprobacidén de los recursos
y ejercer el programa de gobierno.

La redistribucidén de apoyo del -electorado entre tres
principales opciones politicas, PRI, PAN y PRD nos presenta a
un sistema de partidos plural, con tres fuerzas influyentes.
En lo concerniente a la estructura organizativa del gobierno
en el Distrito Federal, la relacidén Ejecutivo-Legislativo en
el orden local es en tres casos de cuatro, de gobierno
unificado, sélo en un caso se repite el esquema de gobierno
sin mayoria, en 2000.

Al ser el entramado organizativo del gobierno del Distrito
Federal concurrente entre ambos o6rdenes, nos encontramos con
la cohabitacidén politica, primero en 1997 entre el PRI y PRD,
posteriormente a partir de 2000 entre PAN y PRD.

Con gran influencia del PRD en el orden local, este partido
carecidé de una fuerza determinante en el orden federal,
esfera de influencia del PRI y PAN, lo gue nos mostrara
resistencias de éstos en el orden federal para el ejercicio
gubernamental local cuando sus 1intereses 1o consideren
necesario o buscarédn sumarlo a su apoyo cuando ambas fuerzas
se enfrente entre si, como fue en algunos casos a partir de
2000, como parte de estrategias para alcanzar objetivos de
corto plazo, descritos en el apartado del conflicto politico.
En el segundo subcapitulo se presentaron 1los procesos de
autorizacidén del financiamiento por endeudamiento, ley de
ingresos, presupuesto de egresos y cuenta publica; y sus
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referencias institucionales, con objeto de identificar el
comportamiento de cada actor de acuerdo con su fuerza vy
responsabilidad en cada proceso.
El primero que se aborda, es la autorizacidén para contratar
deuda y usar estos recursos para el gasto. Este es el méas
complejo por la cantidad de actores que participan con
responsabilidad, pues son ambos 6rdenes de gobierno, con sus
6rganos ejecutivo y legislativo; que en esencia es una
maquina de contrapesos que equilibra en 1los hechos 1las
condiciones de gobierno unificado en el orden local.
Por otra parte, 1las reglas de 1los procesos de 1ingresos,
egresos y cuenta publica se circunscriben a los actores
gubernamentales en el orden local.
Con lo anterior habiamos presentado el contexto organizativo,
con sus actores y areas de influencia o control; y en segundo
lugar, tras revisar el marco institucional, se habian
definido los procesos e identificado los agentes que
participan en éstos.
Para ver los resultados de los juegos organizativos por parte
de los partidos y sus integrantes, definidos estructura vy
procesos, se procedid a presentar las crébdénicas de algunos
afios, con la intencidén de ver las regularidades del
comportamientos de los actores politicos y sus estrategias,
para concluir con observar el comportamiento de los datos vy
constatar si estos presentaban también particularidades que
pudieran ser atribuidas a este nuevo esquema gubernamental.
Por lo que se puede esperar que en los hechos, con gobiernos
unificados en ese orden, no se den problemas entre el Jefe de
Gobierno y la Asamblea, a excepcidén del caso de gobierno sin
mayoria que se registrdé en la II Legislatura de la Asamblea
Legislativa, durante 2000-2003.
Al describir los temas particulares de este estudio, a través
de la crénica de lo sucedido en 1997, 1998, 2000 y 2004, nos
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encontramos que en lo relacionado al proceso de autorizacidn
del monto de endeudamiento, en 1997 se concedidé el monto por
ser la propuesta de la saliente administracién de Espinoza
Villarreal, no era de la Comisidén de Enlace de Céardenas.

En cuanto a los procesos de 1998 y 1999, para los ejercicios
de 1999 y 2000, 1la crénica de 1998 nos ofrece una lectura
sobre las relaciones entre ambos O6rdenes, del Presidente
Zedillo con C&rdenas, y posteriormente con Robles, donde la
coalicidén gubernamental federal, aliada con el PAN, limitd e
impuso su criterio a esta coalicidén de intereses del PRD en
el orden local’’’.

A partir de las elecciones del afio 2000, en el primer trienio
del Presidente Fox, las fuerzas politicas muestran claramente
la intencidén de colaborar en las relaciones horizontales, es
decir entre ambos O6rdenes, e incluso en las relaciones
verticales, entre poderes. Esta afirmacidén se desprende en el
entendido de que los actores ante el cambio de roles para
algunos, tienen que reiniciar un aprendizaje de Jjuegos
organizativos, en este caso al PRI aprender a ser oposicidn y
al PAN y PRD aprender a ser gobierno.

Acaso la crénica del afio 2000 nos ofrece un cuadro de apoyo
del PRI al PRD, y procesos de intercambio entre ambas fuerzas
y el PAN para lograr acuerdos, que en el caso gue nos
interesa, le permiten a Lépez Obrador contar, a lo largo de
los 3 primeros afilos de su gobierno, de los montos de
endeudamiento solicitados®’?.

Y es que a los intereses enfrentados del PRI o PAN que

contaban con fuerzas similares en ambas cémaras, sbélo podrian

33|_o anterior queda confirmado al ver los resultados de las votaciones de las iniciativas de Ley de Ingresos en
el Congreso, en los afios de 1997 y 1998, con 351 y 349 votos, respectivamente a cada afio, del PAN y PRI a
favor, en la Camara de Diputados, y 131 del PRD y PT, en contra en ambos casos. Lo que se reproduce en el
Senado, con 96 y 92 votos del PAN y PRI, frente a8 y 11 del PRD y PT en contra.

374 Se infiere que a partir del afio 2000 los tres principales partidos representados en el Congreso asumieron la
voluntad de negociar. Como ejemplo, en la Camara de Diputados la Ley de Ingresos se autorizd con 465
votos a favor y 3 en contra, con 1 abstencién. Esto se confirmé en el Senado, donde la iniciativa cont6 con
115 votos a favor, sin voto en contra o abstencion.
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avanzar con el concurso del PRD, esto le permitidé a este
partido ampliar su influencia a pesar de su escasa
representacién, del 12% en el Senado y 10% en la Cémara de
Diputados.

Para el segundo trienio del gobierno de Fox, los resultados
de la eleccién de 2003 reducen al PAN su fuerza en la camara
baja, mientras que el PRD 1la sube casi en la misma
proporcidén. AUGn con esta redefinicién de posiciones, las
respectivas propuestas que el Jefe de Gobierno presentd en
2003 y 2004, para los ejercicio de 2004 vy 2005, seréan
limitadas por las fuerzas mayoritarias, en medio de un
contexto de desencuentros y confrontacién entre la
personalidad del Jefe de Gobierno y sus interlocutores en el
gobierno federal, el Congreso y las directivas nacionales de
los partidos politicos, PAN y PRI®’.

La estrategia del Jefe de Gobierno de enfrentar
discursivamente a sus opositores, por un lado y en segundo su
posicionamiento por la candidatura presidencial de @ su
partido, para el 2006, son, desde nuestra perspectiva, la
razén de estos resultados para cada una de sus peticiones de
monto de endeudamiento y que reuniera en su contra la alianza
entre el PAN y PRI.

Respecto al ambito local, los procesos locales de las
modificaciones al Cdédigo Financiero, las propuestas de la Ley
de Ingresos y Presupuesto de Egresos, asi como la Cuenta
Piblica, nos presentan elementos y votaciones diferenciadas,
pero algunas gque muestran el ejercicio de esta mayoria del
PRD y su gobierno unificado; y en otro caso no descrito en
las crénicas, las consecuencias de la accidn concertada de la

oposiciédn, como fue en 2002, cuando en comisiones se

3%Asi, el ejemplo de la votacion de la Ley de Ingresos en la Camara de Diputados fue de 269 a favor y 118 en
contra; en el Senado 101 a favor, 1 en contra y 1 abstencidn, posteriormente se regresé a la Camara de
Diputados para que se aprobaran las modificaciones hechas en el Senado, entre estas la limitacién del monto,
la cual quedé confirmada por 432 votos a favor.
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pretendié dotar de mayores recursos al GDF, y cuyo intento
fue inmediatamente descalificado por el Jefe de Gobierno, que
los calificé de “regresivos y anticonstitucionales”, asunto
ventilado ante los medios de comunicacidén previo al afio
electoral®’®.

Para el caso de las modificaciones al Cédigo Financiero y a
la autorizacién de la iniciativa de ingresos, se observd en
dos de los cuatro afios descritos, votaciones de la mayoria
del PRD, acompafiado del pT?"7, y en las otras dos con el
consenso de todos los partidosﬂ8.

Respecto al Presupuesto de Egresos, se observa el mismo
comportamiento entre las fuerzas politicas, pero con
estrategias diferentes en 1997 y 1998, pues en el primer caso
la oposicidén se retird del saldn de sesiones, mientras que en
el segundo fue patente su negativa de aprobarloW9.

En el afio 2000, acorde con el apoyo del PRI en el Congreso,
este partido apoyé al PRD, junto con el PVEM y DS en la
aprobacién del presupuesto para 2001°°%°, v en 2004 se observa
nuevamente una alianza PRD y PRI, frente al PAN y el PVEM’®!,
Sobre las sesiones de la Cuenta Publica, en los casos de
1997, 2000 y 2004, estas fueron aprobadas por consenso, con
votaciones de 60, 61 y 51 votos a favor, sin abstenciones o

votos en contra.

¥®Una excelente analisis y su trascendencia como caso particular de la redefinicién de las relaciones entre
ordenes y 6rganos de gobierno, en un estudio sobre el federalismo mexicano la ofrece Fernando Pérez Correa,
en: Temas del Federalismo. ¢ De la centralizacion a la fragmentacion? FCPS, UNAM. México, 2003.
3"os resultados de 1997 y 1998, de 38 y 39 votos a favor del PRD y PT, tanto para el Cédigo como la Ley
de Ingresos; con los votos del PRIy PAN, de alrededor de 20, en contra lo muestran el ejercicio mayoritario
sobre la oposicion.
8os casos de 2000 y 2004 merecen una reflexién mas aguda, revisados los detalles y el contexto, el
consenso de aprobar ambos instrumentos de politica fiscal y financiera en 2000 fue por unanimidad, 65 votos
el Cadigo y 64 votos la Ley, en ese ambiente de adaptacion de cada fuerza politica en el &mbito local. Pero el
caso de 2004, ain con los embates del orden federal, el cédigo fue aprobado por 49 votos del PAN, PRI y
PRD, con 3 abstenciones; y la Ley con 57 votos de las mismas fuerzas.
9EI presupuesto de 1998, que fue presentado en 1997, reporté 38 votos a favor del PRD y PT, con 1
abstencion, los asambleistas del PRI, PAN y PVEM se habian retirado de la sesién. En 1998, se repetia la
aprobacion por parte del PRD y PT con 37 votos a favor frente a 18 en contra del PRI, PAN y PVEM.
$80Recordemos que se aprob6 con 47 votos a favor y en contra 14 del PAN.
%81 os primeros con 39 votos a favor frente a 16 en contra.
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Lo anterior nos habla de que en el ambito local hay una clara
superioridad de parte de la coalicién gubernamental en el
Distrito Federal integrada por las corrientes del PRD vy
varias de sus figuras nacionales, pero como habiamos
observado, esta coalicidn resiente los enfrentamientos entre
ambos o6rdenes de gobierno, sobre todo frente a las alianzas
del PRI y PAN, pero también es necesario advertir que se han
dado alianzas en el orden federal entre el PRI y el PRD, vy
que estas han sido mas fructiferas y trascendentes que las
realizadas con el PAN, como fue el caso del G4.

Se presentaron las cifras de gasto y finanzas del D.F., pero
antes se presentaron datos del gasto federal en esos afios. De
esto se rescata, conforme a los datos presentados sobre el
gasto federal total y la participacidn del gasto
descentralizado como en este periodo esta relacidn alcanza su
maximo porcentaje del total y estabilidad. Incluso, cuando se
han dado los acuerdos entre las fracciones como fue en 2000
subidé 2% este gasto para 2001 en relacidén con el afio
anterior, asi como en el enfrentamiento entre poderes en
2004, subid 7 décimas en el ejercicio de 2005.

Este crecimiento del gasto descentralizado, significd también
un aumento en los recursos para la entidad, conforme a 1lo
registrado en valores nominales y relativos en los cuadros 46
y 47 dentro del total de los ingresos locales; y en conjunto
(participaciones vy transferencias federales) la principal
fuente de ingresos, después de los ingresos propios, donde se
circunscribe el esfuerzo fiscal local, gque ha tendido a caer.
Y es en este mismo cuadro que nos presenta a las
administraciones de Cardenas, Robles vy Loépez como las
principales usuarias del financiamiento por deuda.

Sobre todo recordemos que las limitaciones fueron para 1los
ejercicios de 1999 y 2000 en el caso de los dos primeros; Yy
para Lépez en los afios de 2004 y 2005, donde los porcentajes
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de participacién de este tipo de financiamiento fueron bajos,
excepto para el afio 2000, que fue cercano al 8% del total de
los ingresos y en 2005 no se usdé la autorizaciédn.

En relacién los 1ingresos, es claro gque el gobierno del
Distrito Federal ha dependido de los recursos federales y en
los hechos ha renunciado a ampliar y modernizar su Dbase
tributaria, o mostrado incapacidad para elevar sus ingresos
propios®®®, a pesar de lo establecido en las politicas de
ingreso delineadas por las cuatro administraciones
perredistas del periodo%3. Aqui nos encontramos el uso
discursivo de marcos institucionales modernos, gque no
significan que en los hechos se 1lleven a cabo, porque
simplemente son usados como discursos legitimadores, lo que
en los estudios neoinstitucionalistas es <conocido como
isomorfismo institucional.

Sin embargo, estos analisis de caracter economicista carecen
de 1la identificacién de los actores, sus mandatos y la
relacibén que tienen con sus mandatarios, tal como la claridad
del Dr. Fernando Pérez Correa, cuando observa este
enfrentamiento de dos poderes, cada uno de los cuadles tienen
determinadas sus funciones, como hemos sefialado en el
apartado correspondiente y que en el uso legitimo de éstas se
enfrentan a partir de que responden a l1lbégicas diferentes y en

un contexto previo a la renovacidén de la Asamblea.

%82 Aregional. Op. Cit. P. 65
383Estas tienen 4 “lineas de accion para aumentar los ingresos del Distrito Federal:
1. Reducir la evasion y elusion tributaria, a través del fortalecimiento del programa de fiscalizacién y el
mejoramiento de los canales de atencion a los contribuyentes.
2. Aplicar el mecanismo de actualizacion de cuotas y tarifas dispuesto por el Articulo3l del Cddigo
Financiero del Distrito Federal, sin que esto signifique un incremento real de las tarifas o cuotas.
3. Modernizar el catastro, mediante la actualizacion de la base cartografica del Distrito Federal, como un
recurso para la identificacion de nuevos asentamientos urbanos, el abatimiento de rezagos en la actualizacion
de la informacién catastral y la deteccion de omisiones y errores en las autodeterminaciones del impuesto
predial.
4. Actualizar, depurar y modernizar los padrones con el propdsito de mejorar y ampliar la base de
contribuyentes, mediante programas como la verificacién decampo y cruces de informacion con instituciones
publicas y privadas.
En: Aregional.com. Op. Cit. P4g. 12
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Y como bien sefiala, con un gobierno interior sin mayorias, la
posicién de cada fraccidén debe ser negociada, pero la ldégica
del Jefe de Gobierno depende vy estd en relacién de su
politica financiera y de gasto orientada por su programa de
gobierno, el cual se orienta a favor de los grupos populares,
desprotegidos, empleando “los instrumentos de gobierno (entre
ellos la distribucidén de las cargas impositivas) a favor de
ellos”?®,

Por otra parte el comportamiento irregular del financiamiento
por medio de deuda, nos muestra el papel de contencidén del
Congreso con base en las crénicas de los afios 1998 y 2004, o
los apoyos a partir de las alianzas de ocasidén, sea con el
PRI, para el caso de los afios 2001 a 2003.

En cuanto al gasto, se observa que el control de la Asamblea
por parte del PRD, no derivd precisamente en eficacia
gubernamental en las administraciones de Cardenas y Robles,
pues los subejercicios de 8 a 15 puntos del total de 1o
programado lo demuestran. Aunque se debe reconocer qgque la
inversidén en obra publica es una constante en los aciertos de
la politica de gasto, pero insuficiente pues no se compara
con la alta participacidén en el gasto administrativo, arriba
del 60%, el mas alto en el periodo.

En cuanto a la administracién de Lopez, se observa el
esfuerzo de reducir el gasto administrativo en cerca de 12
puntos en 2005 y 2006; pero también desciende la inversidn en
obra puUblica y aumenta en servicio de la deuda vy
transferencias, lo cual interpretamos como la orientacidén del
gasto en los programas sociales.

En resumen, se observa que en este periodo se eleva el saldo

de la deuda, la cual algunos conceden que seria mas alto si

%4 |as cursivas son mias. Pérez Correa, Fernando. Op. Cit. Pag. 43
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no fuera por la accidén del Congre80385, sin embargo su uso ha

sido, en mayor medida para reestructurarla vy atender su
servicio’®®, reduciéndose su participacién en la inversién
fisica productiva’®’.

Por otra parte, la reestructuracién y la reduccidén del uso de
estos recursos a partir de 2004 nos muestra una tendencia
descendente en el saldo, reduciéndose a 7 décimas del PIB-DF,
al pasar en 2003 de 2.9 al 2.2 en 2006. Lo cual debe llamar
nuestra atencidén sobre el manejo de esta variable por parte

de las administraciones de Lépez Obrador y Alejandro Encinas.

*®CEFP. La deuda publica del Distrito Federal 1980-2000. Camara de Diputados. CEFP/050/2001.
Noviembre de 2001. P. 16; y aregional.com Finanzas Publicas del Distrito Federal; 2000-2006. P. 64
%6 Para una minuciosa descripcion del destino del financiamiento consultar el punto 4 “Destino del
financiamiento del Distrito Federal 1999-2003; en: CEFP. La deuda publica del Distrito Federal. Camara de
Diputados. CEFP/050/2001. Noviembre de 2001. P. 14
%70tra descripcion sobre este tema, consultar el punto 5.3 “Destino de la deuda 2000-2006” en:
aregional.com Finanzas Publicas del Distrito Federal; 2000-2006. P. 62-63.
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CONCLUSIONES.

Al inicio de este trabajo mencionamos que nuestro interés era
conocer el proceso de decisidén de la politica financiera del
Distrito Federal, a raiz de que los resultados macros de las
tendencias de gasto federal descentralizado, deuda, ingresos
y gastos, presentaban variaciones.

Consideramos que dichas variaciones deberian estar
relacionadas con el contexto institucional y organizacional;
la ideologia de los agentes que toman decisiones y los que
participan en las mismas; las contingencias financieras,
econbdmicas y sociales; los intereses de los agentes; en fin,
todas estas variables tendrian que incidir en la gestidn
financiera 'y sus resultados ofrecidos ©por los datos
financieros de la entidad.

En un esfuerzo por reducir e identificar aquellas variables
de caracter explicativo, consideramos que 3 lineas temdticas:
competencia electoral, agentes politicos y estructuras
gubernamentales, podrian ayudar a explicar los cambios de las
tendencias, mientras paralelamente nos permitian identificar
los contextos organizacionales e institucionales, a través
del wuso analitico de las propuestas tedricas del nuevo
institucionalismo y la teoria organizacional.

1. En el campo del sistema electoral, que comprende
agencias publicas que ejecutan lo marcado por el marco
institucional, a cuyas reglas participan los actores
politicos y ciudadanos, en un evento cuyo objetivo es la
integracioén de los primeros en las organizaciones
gubernamentales.

Los gobiernos vy las instituciones electorales estan en
intrinseca relacidén, cada una es producto de acciones que se
dan en el seno de la otra, ambos elementos se moldean uno a
otro. Si consideramos la grafica 13, la primera legislatura a

revisar, la LI, correspondidé con la segunda parte del sexenio
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del presidente Lépez Portillo y fue resultado de la reforma
electoral de 1977, promovida por el Ejecutivo ante la L
legislatura.

Las razones méas evidentes de dicha reforma fue que 1la
participacién de un solo candidato presidencial en las
elecciones de 1976 era clara sefial de un sistema de partidos
débil que no daba incentivos institucionales para 1la
manifestacién de la pluralidad politica, por el contrario
algunos opositores habian optado por movimientos armados vy
movimientos sociales de carédcter antisistema, esto en medio
de un contexto de <crisis econdmica y endeudamiento del
gobierno’®®.

En el A&arbol de decisidén estaba una reforma controlada, gque
liberara la presidén social y diera legitimidad al régimen,
frente al fortalecimiento de sectores sociales antisistema.
Ahora bien, esta fue la base del actual sistema electoral, en
este disefio se contenia el sistema electoral mixto con
dominante mayoritario (300 diputados de mayoria relativa vy
100 de representacidén proporcional), ademds permitid el
registro condicionado a fuerzas politicas de izquierda. Los
resultados que brinddé fue una ligera reduccidédn de diputados
para el PRI vy el aumento de espacios para los partidos
opositores, particularmente el PAN>®?,

A esta siguid la reforma constitucional de 1986 que amplid el
numero de diputados de representacidédn proporcional a 200 vy
consigné el derecho de los partidos a recibir financiamiento

publico. Esta reforma se hizo en los afios de la peor crisis

%8 Rodriguez Araujo, Octavio. “Los partidos politicos en México, origen y desarrollo” en Rodriguez Arauijo,
Octavio y Carlos Sirvent. Instituciones electorales y partidos politicos en México. Jorale Editores. México,
2005. P. 46-47

%9 |bid. P. 48-58
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econdmica que enfrentdé el pais, y tenia la intencidén de
mantener el esquema de conciliacién y legitimidad”o.

Sin embargo el marco normativo resultante, puesto a prueba en
su primera eleccidén, en 1988, fue duramente cuestionado vy
siguieron una serie de reformas a partir de 1990, las
posteriores mas importantes en 1993, 1994 vy 1996, que
buscaron perfeccionar los procesos electorales, creando un
6rgano estatal de caracter permanente, el cual se fue
especializando; esto con 1la idea de que los resultados
electorales fueran reconocidos por 1los actores politicos vy
con esto obtuvieran la legitimidad, requerida por todos los
sectores sociales del pais.

Sin embargo las reformas a partir de 1990 se dieron en un
contexto diferente, fue un proceso politico de intercambio
entre las fuerzas politicas, por una parte el PAN apoyd
propuestas de cambio del gobierno de Salinas en temas de
economia, sector publico y apertura comercial, pero a la par
promovidé la modificacidén de las instituciones electorales,
con lo cual 1liderdé el descontento y desconfianza de la
oposicidédn en su conjunto.

En general, las modificaciones al sistema electoral
resultaron en un fortalecimiento del sistema de partidos, 1la
caracteristica del sistema de representacidn proporcional nos
muestra que permitid corregir en cierta medida, no
totalmente, la tendencia a la sobrerrepresentacién del
sistema mayoritario, vy esto porque al concursar en las
elecciones, el PRI lo hacia desde una posicidén privilegiada,
desde el poder y con una estructura en todo el pais, en
resumen, con una cantidad de recursos superior al conjunto de

toda la oposiciédn.

3% Sirvent, Carlos. “Reformas y participacion electoral en México, 1910-2003” en: Araujo y Sirvent. Op. Cit.
p. 96-103
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Al observar que la tendencia de las reformas en los hechos
nos lleva a una redistribucién del electorado y con esto a
una redistribucidén del poder, en resumen el proceso de
pluralidad es a la vez una forma de descentralizacién.

2. La conjugacién de organizaciones politicas (partidos
politicos), marcos institucionales (sistema electoral) %
recursos de los politicos, que a través del proceso electoral
nos da como resultado la transformacién de los votos en
representacién de los politicos en las estructuras
organizacionales gubernamentales.

La grafica 13 nos sirvidé para representar la integraciédn
partidista en el gobierno, durante el periodo de 1980 a 2006.
Al aplicar las dos reglas institucionales qgque rigen en el
Congreso: mayoria calificada y mayoria absoluta, que estd en
relacidén a la cantidad de legisladores que cada partido tiene
frente al titular del ejecutivo y su identidad partidista, en
ambos Oérdenes de gobierno, que resulta en un mapa trianual
del poder en el Distrito Federal.

De acuerdo <con la grafica se definieron 3 etapas con
caracteristicas propias, derivado de la fuerza partidista en
el Congreso y el quorum necesario para imponer la agenda,
tanto del cambio como del mantenimiento del orden (statu quo
de acuerdo con Shepsle y Tsebelis).

La primera etapa de 1980 a 1988, comprende las legislaturas
LI a LIII, y se caracteriza por un sistema de partido
hegeménico, donde el PRI controlaba ambos poderes,
manteniendo la mayoria calificada en ambas camaras del
Congreso, sin embargo el sistema garantizaba un minimo del
25% de representacidén a la oposiciédn en la caémara de

Diputados.
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Esta estructura de gobierno, en el orden federal, es la
responsable del gobierno en el orden local, el Presidente es
el responsable politico y administra a través del Jefe del
Departamento del Distrito Federal y la legislacidén estd en
manos del Congreso. Precisamente en la LIII legislatura el
Ejecutivo promovidé Jjunto con la reforma electoral, la
creacidén de un é6érgano de participacidn ciudadana, la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal.

Esta centralidad y superposicidén de lo nacional a lo local se
muestra como los resultados de un disefio 1institucional
promovido desde 1928 con la reforma de Obregdén (ponerme vy
citar péarrafo de la tesis).

Pero la circunstancia de que la entidad politica esta
asentada en un territorio que fisicamente contiene el mayor

conglomerado humano del pais, centralizando bienes,
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servicios, y en conjunto mejores niveles de wvida, lo cual
doté de otras bases de decisién a la ciudadania local,
diferenciidndola de la nacional.

Esto se manifestaba en las preferencias electorales, evidente
es que la sobrerrepresentacién en esas 3 elecciones vy
legislaturas fue de 4, 4 y 7 puntos para el PRI a nivel
federal, pero comparados con los resultados electorales
locales, estéds eran de 23, 26 y 29.6 puntos.

La segunda etapa esta definida entre 1988 y 1997, y comprende
las legislaturas LIV, LV y LVI. Se observan cambios en la
integracién del Congreso derivadas de la tendencia de voto
descendente para el PRI, que permiten tipificar al sistema de
partidos como dominante. El1l PRI controla la Presidencia con
el 50% de 1los votos, en el Senado mantiene la mayoria
calificada, mientras en la Cémara de Diputados y la Asamblea,
contara con mayorias absolutas.

La eleccidén de 1988 significd un reto al PRI, pues enfrentd
una competencia con el Frente Democratico Nacional, coalicidn
de distintos partidos cuyos principales lideres eran emanados
de la disidencia interna del PRI. Ademéds habia sectores de
opinién que compartian seflalamientos vy acusaciones de la
oposicidén, contra el gobierno y el PRI, de supuestas
irregularidades en elecciones estatales, lo cual fortalecid
el descrédito de los comicios y de las autoridades de ellos
emanadas, particularmente se magnificaron en la eleccidn
presidencial de 1988, calificada de fraudulenta por los
actores politicos de oposicidn.

Resultado de 1la eleccidén de 1988 fue la entrada de la
oposicién en el Senado, asi como la limitacién de modificar
la Constitucidén en la Cémara, la cual es salvada a partir de
alianzas del PRI con el PAN. Respecto a la relacidén de
Poderes, se mantiene el gobierno unificado, con el control
ejercido por el Presidente en turno.

298



En este periodo, en los gobiernos de Salinas y Zedillo, es
donde se dan las modificaciones mas 1importantes al marco
institucional en materia de elecciones y gobierno del
Distrito Federal, gracias a la orientacién de la agenda
gubernamental, gque en algunos puntos de politica econdémica
fue negociada con el PAN.

Pero no es nada ajeno hacer notar que los cambios tuvieron un
gran apoyo por parte de la ciudadania del Distrito Federal,
como ejemplo el candidato del FDN frente al PRI en el ambito
local obtuvo una diferencia de 21 puntos porcentuales, pero
en el orden federal se revertia esa diferencia a favor del
PRI en 20 puntos. A eso habria que sumar en la eleccidén para
los asambleistas, el PRI con el 27.42% obtuvo el 51.5% de 1la
representacidén en la ARDF.

Estas fueron las razones que dieron pauta a la negociacidn de
una reforma politica del Distrito Federal ocurrida entre 1992
y 1993, que cambio el estatuto de la Asamblea como un &rgano
legislativo en temas locales, asi se le otorgd atribucidn de
aprobar los instrumentos de la politica financiera a partir
de 1995, que le serian turnados por el Ejecutivo, dejando al
Congreso la autorizacidédn de montos de endeudamiento. También
otra 1innovacién que se concretd en la realidad, fue la
eleccidén de manera indirecta del Jefe del Gobierno del DF.
Sin embargo, 1994 fue un afio dificil para el gobierno
federal: levantamiento armado en Chiapas en afio electoral, el
asesinato presidencial del PRI y de su Secretario General, vy
una crisis financiera ocurrida a finales de 1994, unos dias
después del inicio del gobierno del presidente Zedillo, 1o
obligd a una nueva serie de reformas electorales y politica
para el Distrito Federal, de la cual, esta Ultima rige como
marco institucional y organizativo de la entidad, cuyo

principal activo fue la eleccidén del Jefe de Gobierno del DF.
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La tercera etapa, vigente a partir de 1997 vy que fue
delimitado hasta 2006, se caracteriza porque los cambios
logrados en 1997 en la materia electoral y del Distrito
Federal, impactaron en la estructura de 1la organizacidén
gubernamental para el D.F., dio paso a un inédito esquema
para la entidad como la cohabitacién politica entre O6rdenes
de gobierno y el gobierno dividido por la pérdida de mayorias
en el Congreso.

Respecto al Senado, el PRI perdidé su mayoria calificada,
aunque mantuvo la mayoria absoluta, lo que le permitia ser un
contrapeso a las demandas de la colegisladora, controlada en
ocasiones por la oposicién que se aliaba en conjunto para
enfrentar al gobierno federal, con la intencidén de imponer la
agenda.

En esas nuevas condiciones el gobierno federal vy 1la
representaciédn de su partido en el Congreso, no tenian la
capacidad de hacer reformas constitucionales, el disefio
institucional de naturaleza consensual de la Republica
Federal obligaba a la construcciédn de consensos con otras
fuerzas partidistas para llevarlas a cabo.

La alta competencia electoral derivo en mas cambios, como fue
la alternancia politica en las elecciones de 2000, al perder
el PRI la presidencia, en el Senado la mayoria absoluta y con
esto el gobierno de la Céamara, mientras en la Camara de
Diputados era la primera minoria. Para el PAN, cuyo candidato
presidencial gand, significd tener gobierno dividido y con
esto la consolidacién de la pluralidad en el Congreso de la
Uniédn.

Respecto al orden 1local, el PRD mantenia la Jefatura de
Gobierno, pero perdia el control de la Asamblea, fue la Unica
ocasidén que se ha registrado gobierno dividido en la entidad,
en cuanto a las relaciones entre ambos o6rdenes de gobierno,
se confirma la cohabitacidén politica.
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Resumiendo esta tercera etapa, observamos en el orden federal
un sistema partidista plural, con tres partidos principales,
donde la competencia electoral permite la alternancia en el
Poder Ejecutivo pero ninguna mayoria en el Congreso.
En el orden 1local se muestra ahora una fortaleza de la
izquierda, donde gana 1la titularidad del Ejecutivo vy 1la
mayoria de la ALDF, por lo que se reproduce el esquema de
gobierno unificado, salvo la pérdida del control de la II
legislatura de la Asamblea Legislativa, la mas plural de
todas, nos muestra un comportamiento propio de los mejores
tiempos de este esquema en el orden federal.
Sin embargo, el hecho de que la entidad sea una reserva
electoral del PRD y enfrente la pluralidad en el orden
federal -que ha otorgado sus preferencias entre el PRI y el
PAN-, hace que los procesos de la politica financiera sean
tnicos, en razén de lo sefialado en el articulo 122 de 1la
Constitucidén, de que el gobierno del Distrito Federal esta a
cargo de los Poderes Federales y de los 6rganos de gobierno
locales.
3.- El periodo temporal de tiempo nos muestra que en el orden
federal 1la tendencia electoral corre de la hegemonia
partidista, pasando por la mayoritaria, al pluralismo. Esto
tiene su impacto en la conformacidén de los Poderes Ejecutivo
y Legislativo en el orden federal.
La etapa del pluralismo en el orden federal coincide con la
emergencia de la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal,
lo que permite en los hechos el funcionamiento de un orden
local con oérganos propios, Jjunto a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, pero a diferencia de lo que se vive en el
orden federal, en el local se tendrd gobierno unificado,
salvo por la pluralidad de la II Legislatura de la Asamblea
en 2000-2003.
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En tales marcos, los procesos de aprobacién de los
instrumentos de la politica financiera se mantendran
similares en cuanto su estructura, es decir el ejecutivo, sea
este en el orden federal o local, entregard los instrumentos
de la politica financiera al legislativo correspondiente.
Salvo una excepcidén, resultante de la reforma promovida por
Manuel Camacho, donde a partir de 1995 y hasta 1997, fue el
Ejecutivo Federal quien entregdé al oérgano de gobierno local,
en este caso la Primera Legislatura de la Asamblea de
Representantes, el presupuesto de egresos y la iniciativa de
ingresos para el Distrito Federal.

Esto nos 1lleva a afirmar que se presentd un proceso de
tradnsito de la politica financiera del Distrito Federal, del
orden federal al local, como parte de esta tendencia
pluralista de ir creando érganos de gobierno locales.

Ahora bien, los procesos de la politica financiera, en sus
resultados nos muestran gque ante el contexto econdémico vy
financiero del pais se adoptaron las decisiones, por un lado,
pero por el otro, cada gobierno puso en marcha su visidén del
ejercicio gubernamental, en dos vertientes: la pragmética vy
la ideoldégica.

Nuestro siguiente paso es 1ir describiendo 1las relaciones
causales de esta pluralidad o en su caso, de los argumentos
técnicos, politicos e ideoldbgicos ante las decisiones
adoptadas o en su caso, un ejercicio pragmético.

I. El primer elemento es el gasto federal descentralizado,
el cual muestra en su ejercicio un crecimiento, conforme a la
grafica 16, la cual empata con la periodizacidén gque hicimos
de la integracidén de los poderes federales, de manera que al
sistema hegemdénico coincide con una tendencia centralista en
el ejercicio del gasto publico y de manera doble: la primera
con un gasto descentralizado menor a los 10 puntos del total
y la segunda, de estos recursos al iniciar y concluir 1la
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etapa, cerca de una guinta y una cuarta parte eran destinados
a la entidad.

Es importante seflalar que durante el gobierno del Presidente
Miguel de 1la Madrid, la politica descentralizadora emergid
con fuerza, y es importante sefialar que en relacidén con la
anterior administracién subid 2 puntos porcentuales, asi como
se infiere aumentdé la redistribucidén a otras entidades por la
reduccién de la participacidén del 23.41 al 19.29 del total de
este tipo de gasto.

Respecto a la etapa del sistema dominante, registrdé el mayor
numero de reformas institucionales importantes que tendian a
la descentralizacién y fomentaban la pluralidad, se da el
salto mads importante en el monto de este tipo de gasto, pues
del 9.25 subid al 22.85 del total, lo que significdé 13.5
puntos. Aqui, en concordancia se advierte que al aumento del
total se reduce la participacidén de la entidad y pasa del
17.71 al 8.80 del total.

Al final, en la etapa de la pluralidad, se observa un puente
entre la anterior y ésta con un salto del 22.85 al 29.13 y de
este inicio al final de la serie en 2006, 1llegd al 31.75, en
total wuna diferencia de 8.9 puntos. De este total, la
participacién del Distrito Federal se redujo en términos
relativos, pues en relacidédn con el dato de 1997, para 1998
bajo 1 punto mads y se mantuvo estable en alrededor de 7
puntos.

En conjunto se puede inferir qgue la politica
descentralizadora partidé de los gobiernos unificados del PRI
como una visidén acorde con las tendencias tedbricas de la
descentralizacidn promovida por organismos multilaterales, en
lo gue encontramos una muestra de isomorfismo institucional.
Al entrar la tercera etapa con la pluralidad y una nueva

légica en el Congreso de la Unidén, parece que se fortalece
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dicha ©politica gubernamental, aumentando los montos en
relacién con el total neto del gasto federal.
II. El segundo elemento serd el comportamiento de 1los
6rganos de gobierno en relacidén con la gestidén del saldo de
la deuda y la autorizacidén de 1los montos por parte del
Ejecutivo 'y ©posteriormente ©por el Jefe de Gobierno,
particular importancia adgquiere este punto, pues derivado de
las reformas, el orden federal tiene injerencia en este tema.
En cuanto a la administracidén del saldo de la deuda, es
interesante observar que también los datos tienen una
agregacién particular para cada etapa, la etapa hegemdbdnica
registra los extremos, parte en 1980 de un saldo equivalente
al 4.4% del PIB-DF saltd en 1982 al 8.3% y cayd en 1988 al
%, lo que nos lleva al contexto y la ldégica de la gestidn.
Esto es, que ante un entorno complicado, los Ultimos afios de
la administracidén de Hank Gonzalez ante la falta de recursos
propios y federales suficientes, el gasto fue financiado con
la contratacidén de deuda, sin embargo recordemos que no pasd
por los filtros que legalmente estaban sefialados, lo que nos
permite observar un abuso en el uso de las facultades y esto
bajo el <cobijo de un Congreso controlado por el Poder
Ejecutivo, esta conducta la podemos considerar pragmatica.
Por el contrario, la administracién de Ramdén Aguirre se
orientdé por la préactica ortodoxa monetarista de reducir
déficit del gasto y el uso de contratacidén de deuda. Con la
idea de finanzas sanas, se procedid a renegociar la deuda de
manera que el saldo fuera absorbido por la federacidén y en
dos negociaciones ésta lo asumid, lo que permitid su
reduccién.
La etapa de sistema de partido dominante, en las
administraciones de Camacho Solis y Aguilera, se mantuvo
controlado el saldo entre el .4% y .5% del PIB-DF, 1lo dque
permitia reorientar recursos que podrian haber sido usados
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para el servicio de la deuda. Se imponia el criterio de las
finanzas sanas. Pero vya en la administracién de Oscar
Espinosa, curiosamente se revertidé el criterio, y con claro
sentido pragmatico, ante la falta de recursos y en medio de
una crisis financiera, se procedidé nuevamente a contratar
financiamiento por deuda.

Por supuesto que el Congreso autorizdé los montos solicitados
y subié el saldo a 1.8% del PIB-DF, es decir, casi se
cuadruplicé con el consentimiento y festejo, en algunos
sectores oficiales, de la mayoria del PRI.

En la etapa del pluralismo en el orden federal, que coincide
con la cohabitacién politica, el gobierno local enfrentd su
situacidén minoritaria en el orden federal y esto fue un
contrapeso a su politica de financiamiento por contratacidn
de empréstitos. Claro que la negacidén de fondos fue
estratégica, circunscrita en afios importantes y a manera de
neutralizar la popularidad de los politicos locales del DF,
pues no fue usada cada afio, por el contrario, se dieron casos
en que los montos solicitados fueron aprobados por el
Congreso.

Al fluctuar el saldo entre el 2.6% y el 2.2% del PIB-DF, el
gobierno de la entidad contaba con un instrumento importante
para financiar proyectos de infraestructura, debido a su
fortaleza financiera y a que la deuda contratada es federal,
diferencias notables si es que la comparamos con las demas
haciendas estatales.

ITII. Respecto a los 1ingresos del Distrito Federal, las
tendencias y la divisién de etapas también nos permite
observar regularidades, por 1lo que respecto a Ingresos
Propios, durante la etapa hegemdénica, es donde la recaudaciédn
es la més baja entre 1980 y 1985, entre 21 y 11 puntos en
relacidén con el total, para posteriormente subir a 40 puntos
entre los afios de 1986 y 1988. Esto indica que en 1los
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primeros afios se dependidé de deuda publica y después se
tienen resultados de un gran esfuerzo producto de una
politica de actualizacidén de tasas impositivas, precios vy
tarifas.

Para el caso de la etapa de partido dominante, se observa que
la tendencia es mas homogénea, con una media de 49.6 en los
ingresos propios, iniciando la serie con 44.7 en 1989 vy
cerrando en 1997 con 47.1, teniendo su punto mas alto en 1992
con 52.9 del total de los ingresos.

Esto demostré una gran fortaleza, la cual siguidé en menor
medida durante la siguiente etapa, ya en manos de los 6érganos
de gobierno local, los cuales mantuvieron una media de 41.85,
una reduccién de 8 puntos, pero con mayor homogeneidad, pues
inicidé en 1998 con 42.3 y concluyd con 38.3.

Curiosamente, en esta uUltima etapa, los afios de 2000 a 2003
que comprende la II Legislatura de 1la ALDF se tiene el
registro consecutivo méds bajo de ingresos propios, como
ejemplo recordemos que en 2002 hubo un enfrentamiento porque
la Asamblea intento legislar a favor de ampliar los ingresos
locales, lo que fue rechazado por el Jefe de Gobierno vy
motivo una andanada de metralla medidtica entre la oposicidn
representada en la misma y la coalicidén de interés del PRD
(citar al DR, op. cit. P. 42-43).

Al final podemos hacer los siguientes planteamientos sobre
las causas de la baja recaudacidén: a) la primera puede ser el
no contar «con los recursos humanos y materiales que
permitieran wuna eficiente operacidén; b) la crisis y el
proceso inflacionario hayan impedido responder con rapidez
para actualizar las tasas impositivas y los precios de 1los
bienes y servicios prestados por la administracidén local; c)
la adopcidén de wuna politica que beneficiara a ciertos
sectores reduciendo, no actualizando o no cobrando impuestos
y servicios, para paliar la crisis y evitar el desafecto en
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elecciones; d) corrupcidén; o e) un conjunto de varias de
éstas causales.

Respecto al financiamiento con deuda publica, la tendencia es
similar al tema del saldo del endeudamiento, por lo que
obviaremos este punto vy abordaremos las participaciones
federales.

Durante los tres primeros afios de la etapa hegembdnica este
rubro fue la segunda fuente de ingresos detrds de la deuda,
los siguientes seis afios se invirtid, convirtiéndose en la
principal, por lo gue se observa una tendencia creciente, en
1980 era el 36.9% y para 1988 subidé al 64.7%. Por supuesto
que el hecho de ser 1la entidad con mayor aportaciédn
tributaria a la bolsa participable, 1le mantenia con dicho
nivel de ingreso, el cual se redujo a 1lo largo de 1la
siguiente etapa de partido dominante, en 1989 eran el 55% del
total de los ingresos y para 1997 era el 40.7%.

La Ultima etapa, el gobierno local inicidé en el punto mas
bajo para posteriormente subir, en 1998 era de 37.8% y cerrd
en 2006 con 46.3%. No es ocioso recordar que precisamente los
afios de 1999 y 2000, el Congreso se negd a asignar recursos
del FORTAMUN-DF a la entidad argumentando que no tenia
municipios y que fue la causa de una controversia
constitucional por ese hecho.

Por ultimo, las transferencias (aportaciones federales), que
son recursos etiquetados, fueron asignadas a partir de 1995 y
fueron marginales, sin embargo, para la tercera etapa,
comenzbd a ampliarse los montos, si en 1998 era el 5.1% del
total, para 2006 eran el 13.5% del total.

Al resumir los Ingresos, es evidente que la etapa de mayor
fluctuacidén fue la primera, derivado del alto endeudamiento
para cubrir el déficit del gasto publico vy 1la baja

recaudacién de 1ingresos propios, deja en evidencia que
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sucedidé en los primeros afios de la crisis y que se actuaba de
manera pragmatica.

Por otra parte, los enfrentamientos entre el Jefe de Gobierno
la ALDF, durante los afios de 2000 a 2003, nos muestran un
manejo de estrategias politicas previo a un afio electoral,
pues subir impuestos implicaria una caida de popularidad en
el pensamiento del Jefe de Gobierno, en una posiciédén
pragmatica, o una cuestidén de principios, de acuerdo con su
programa de gobierno.

Lo cierto es que dejo abierta la 1lbégica de accidédn del
politico, de beneficiar con estos instrumentos de la politica
de ingresos a sectores sociales, dando cuenta de una 1lbgica
politica, wuna racionalidad diferente a 1la econdémica, en
cuanto sus fines.

IV. Por ultimo, la revisidén del gasto gque muestra mayores
diferencias que los ingresos, en ciertos aspectos. Ahora
bien, la importancia del gasto es toral, porque a partir de
ella se evalua concreta en los hechos, las posiciones
ideoldbgicas y en menor medida las pragmaticas.

El primer rubro es el de gasto administrativo, que durante la
primera etapa de gobierno hegemdénico, nos presenta dos
tendencias, al inicio descendente, en 1980 era el 18.1% del
total con Hank, y posteriormente una tendencia ascendente que
en 1988 llegaba al 43.3%, lo que podria deberse al proceso
inflacionario, 1lo cual impactaria en sueldos, gastos en
recursos materiales y servicios generales, entre otros.

Sin embargo, en la segunda etapa la tendencia de este rubro a
crecer fue positiva y del 52.2% en 1989 subidé a 66% en 1997,
lo cual implicaria un alto costo de la operacidén del sector
publico de la entidad en tiempos de mayor estabilidad
econdémica.

Durante los gobiernos locales, se invirtid esta tendencia vy
el decrecimiento fue, para 1998 estaba en 60.7% y bajd en
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2006 a 50.8%, lo que significdé que se reorientaron esos 10
puntos a otros programas. Lo anterior encaja con la propuesta
de hacer ahorros en gasto corriente, sin embargo habria que
hacer un andlisis més a detalle para conocer el uso concreto
de estos recursos.

El segundo rubro es el de obra publica, que también muestra
claras tendencias por etapa. En la primera, de 1980 a 1988,
es durante los primeros ocho afios el primer tipo de gasto, 1lo
que quiere decir que durante 1los afios de la crisis se
invirtié en infraestructura para la ciudad, siendo 1la
prioridad como politica publica. Incluso la inversidén més
alta fue en los tres afios de la administracidén de Hank, que
empata con el alto endeudamiento.

También el gobierno del Presidente de la Madrid adopta como
prioridad este tipo de gasto. En el afio de 1983 se ejercid el
52.8% del total y para 1988, al cierre de la administraciédn
era de 34.2%, lo cual nos da muestra de la importancia que
tenia la ciudad, aunque podemos inferir que en la segunda
mitad del sexenio se orientd este tipo de gasto a las tareas
de reconstruccidén derivado del sismo de 1985.

No deja de ser contradictorio que el gobierno calificado de
ser el primer neoliberal por la izguierda % sus
intelectuales, fuera el que invirtiera en mas lineas de metro
y construyera mas kildémetros que cualquier otra
administracidén; asi como planteara una gran inversidén para la
reconstruccién de la ciudad sobre todo cuando los mas
afectados fueron sectores pobres de la poblaciédn.

Aqui es de llamar la atencién que el responsable de 1la
reconstruccidédn fuera el titular de SEDUE, Camacho Solis,
quien en la siguiente administracidén seria el Jefe del DDF.
En dicha etapa, la Obra Publica ocupdé el segundo rubro de

gasto, se siguidé invirtiendo ocupando el 27.3% del total de
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los recursos en 1989 aunque con una tendencia a la baja, pues
para 1997 era de 16%.

Es importante sefialar que se abridé en la administracidén de
Camacho la puerta a inversionistas privados para que apoyaran
la inversién en obra publica. Ademds de que tuvo el control
de la reconstruccién, lo cual le permitid conocer la ciudad y
operar para su control durante las elecciones de 1991. Su
posterior alianza con el Jefe de Gobierno Andrés Manuel y 1la
participacién de Marcelo Ebrard en ambas administraciones, vy
al final su nominacién, triunfo y ejercicio como Jefe de
Gobierno, entre 2006 a 2012, dan cuenta de la operacidén de
este politico y del grupo gque construyé a su paso por la
administracién publica federal.

En la ultima etapa, se registra el nivel de inversidén mas
bajo en obra publica, los gobiernos locales han abandonado
este segmento y detenido las inversiones publicas, en 1998
era de 12% y en 2006 cayd a 7.3%, 1lo qgque nos permite
comprender que las alianzas con el capital sera la constante
de los gobiernos de izquierda en la ciudad.

Respecto al rubro de Transferencias®’, éstas manifiestan un
manejo diferenciado en la primera etapa, pues en la
administracién de Hank son marginales y posteriormente con
Aguirre, en 1983, suben al 11.2% para bajar a 8.7% en 1988.
Durante la segunda etapa, se mantiene estable el rubro, en
1989 es el 10.8% y en 1997 es el 11.5%, lo cual implica un
uso regular.

En la etapa final, en los gobiernos perredistas, estd marcada

por el uso de este rubro que en 1998 era 13.6% del total

91 | ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Art. 2
LIV Transferencias: las asignaciones de recursos federales previstas en los presupuestos de las dependencias,
destinadas a las entidades bajo su coordinacion sectorial o en su caso, a los 6rganos administrativos
desconcentrados, para sufragar los gastos de operacion y de capital, incluyendo el déficit de operacion y los
gastos de administracién asociados al otorgamiento de subsidios, asi como las asignaciones para el apoyo de
programas de las entidades vinculados con operaciones de inversion financiera o para el pago de intereses,
comisiones y gastos, derivados de créditos contratados en moneda nacional o extranjera;
En: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LFPRH.pdf
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hasta llegar a 29.8% en 2006, siendo su techo en 2004 con
37.9%, lo que nos 1lleva a suponer que fueron usados estos
recursos para financiar los programas sociales.

Por ultimo consideramos oportuno abordar el servicio de la
deuda, que en la etapa hegemdédnica, en 1980 cubria el 30.7%
del gasto total y que en 1988 bajé al 5.4% del total.

En tanto la segunda etapa se distingue porgque los recursos
usados para el servicio de la deuda fueron los més bajos, en
1989 era el 1.3% y para 1994 1.9%, es a partir de 1995 que
sube a 3.5% y cerrar en 5.5% en 1997.

La tercera etapa también es particular, pues en 1998 este
tipo de gasto era el 4.8% y para 2006 alcanzé el 8.6%, 1lo
cual muestra que el costo de la deuda se encarecio.

4.- Es interesante notar, conforme a la teoria institucional,
particularmente 1los enfoques contractualista -sefialado por
Rosales-, economicista -—-propuesto por Norh-, vy el de 1la
ciencia politica -Tsebelis, Colomer, Shepsle y Boncheck-; vy
desde la teoria organizacional de Crozier, que las
instituciones, su creacidén y reforma, es el producto de
voluntades enfrentadas en juegos organizacionales,
completamente estratégicas, aunque bien entendemos que tienen
una orientacidén diferente a los supuestos racionales de la
escuela econdémica cldsica (la microeconomia trata
precisamente de la agregacidén de las voluntades).

En tal sentido, el Congreso se constituye en el centro
decisional y fundamental del cambio politico, tanto para el
marco institucional como el disefio organizacional. Cada
reforma politica y electoral, tiene como objeto el dotar de
legitimidad a las organizaciones gubernamentales, debido a la
inconformidad de los resultados electorales por parte de los
perdedores, quienes hacen un calculo, para encarecer su

lealtad al sistema y con ello obtener beneficios.
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Un claro ejemplo de 1lo anterior, fue que el PAN uso una
refinada estrategia para abanderar y usufructuar las demandas
de la izquierda, y con esto negociar con el PRI, de manera
gradual reformas que Dbeneficiaron y fortalecieron 1los
procesos de la descentralizacién gubernamental,
particularmente las reformas politicas del Distrito Federal vy
el pluralismo en el Congreso.

Pero es importante recordar que para realizar los cambios se
requieren recursos previos, una estructura organizacional vy
un marco de reglas que permitan la negociacién.

Asi, la tardanza en las reformas electorales y politicas,
tenia como elemento comin la falta de fortaleza de los
partidos opositores, pocos recursos financieros vy humanos
para lograr cumplir sus metas, en contraposicidén al PRI, que
si cuenta con una estructura nacional.

Las reformas electorales de 1977 y 1986 son hechas bajo el
amparo del poder. Si habia modificaciones a las reglas del
sistema electoral, es que éstas no brindan certidumbre a la
coalicién en el poder, por 1lo que solamente ceden 1lo
necesario para que el sistema politico no pierda legitimidad,
permitiendo el fortalecimiento y emergencia de otros actores
politicos de oposicién, ampliando asi la cobertura de las
instituciones de agregacidén y con esto evitar la una crisis
de gubernamental.

Las posteriores reformas tanto electorales como politicas del
Distrito Federal, fueron hechas bajo otras condiciones, con
actores de oposicidén partidista fortalecidos por las reformas
anteriores.

Concluido el tema, es importante sefialar que hay una serie de
elementos o lineas de investigacidén que pueden ser abordados
en investigaciones posteriores.

La primera tiene que ver con el uso de las politicas
financieras de cada administracién vy el desempefio de
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gobierno, de modo que relacionemos esta actividad
gubernamental con el comportamiento politico electoral de
sectores sociales, identificando el uso politico del gasto
pUblico y de las politicas de ingresos para la construccidn
de lealtades con dichos sectores.

Lo anterior podria ser a partir de estudiar el gasto publico
a través de politicas sectoriales, como las de desarrollo
social, vivienda, autotransporte concesionado, becas, salud.
También que sectores son beneficiados con tasas impositivas o
determinadas tarifas de servicios.

Una segunda linea, es el estudio de las elites politicas en
el orden local, visto como la emergencia de una nueva elite a
partir de 1997 y el desplazamiento del PRI, precisamente
podria ser abordado este con el enfoque de redes y la teoria
organizacional.

Una tercera linea, es un estudio sobre el disefio y cambio
institucional en el orden local, a partir del enfoque
decisional del neoinstitucionalismo de la ciencia politica o

contractualista.
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