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____RESENAS/NOTAS DE Il

TGACLO

El presupuesto como ejercicio de representacion politica

Budgeting as an Exercise of Political Representation

= Puente, Khemvirg (2018) Cémo se decide el gasto piiblico en México:
Congreso y proceso presupuestario durante la democratizacion.
México: Universidad Nacional Auténoma de México. ®

1 libro hace una propuesta novedosa,

lucida, sagaz y ademas muy fructifera
desde el punto de vista tedrico: analizar el
proceso de democratizacién ya no desde la
estabilidad, inclusiveness y/o respeto de las
normas electorales o de “acceso al poder”,
sino a través del ejercicio mismo de la ac-
tividad representativa y, especificamente,
del presupuesto. El supuesto del trabajo,
con el que coincido, es que el presupuesto
de egresos —que ademas es decidido en el
Parlamento, a propuesta del Ejecutivo- es
el instrumento mas eficaz y empiricamente
mas solido para analizar la democratizacion
de un sistema politico. A partir del analisis
del presupuesto, asi como del proceso de
negociacion politica que le da lugar, podemos
examinar otras dimensiones, como el nivel
de des-hegemonizacién del sistema politico
priista, el grado de pluralidad de voces y la
igualdad de participacion de los diferentes

José del Tronco Paganelli*

actores sociales y politicos, partidistas y no
partidistas, cuyos intereses buscan ser satis-
fechos en el marco del “pacto presupuestal’,
como le llama el autor a esta herramienta.

En tal sentido, el libro permite hacer un
recorrido historico, veloz pero necesario, para
analizar algunas de estas variables, con las que
podemos medir el grado de democratizacion
de un régimen politico, pero tomando como
objeto de nuestro estudio el proceso de ne-
gociacién y aprobacién del presupuesto vy,
fundamentalmente, el presupuesto mismo,
que es el tnico instrumento a través del cual
es posible examinar de forma directa como
y entre quiénes estd distribuida la capacidad
de incidencia politica en una sociedad deter-
minada, en este caso la mexicana.

Vale la pena insistir sobre este punto
mencionado por el autor, a riesgo de ser
redundante: “Es dificil encontrar en el
analisis del gobierno y los asuntos ptblicos,
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un instrumento més adecuado que el pre-
supuesto para evaluar el nivel y orientacion
de la representacion de un sistema politico
democratico”.

Claro que, decirlo ahora, una vez que el
libro de Khemvirg Puente esta publicado, no
tiene mucho mérito. Sin embargo, coincido
con ¢l en que analizar si el proceso de de-
mocratizacion de las reglas electorales y de
aumento de la pluralidad y la competencia
politica tiene impacto sobre la representacion
politica, dificilmente puede ser hecho de
manera definitiva, si no se hace —primero-
una radiografia del presupuesto publico,
donde los gobiernos: i) fijan las prioridades
a ser atendidas; ii) definen los intereses a ser
representados, y en funcién de todo ello; iii)
determinan los recursos a ser distribuidos.

En términos tedricos, el libro es de utilidad
para todos aquellos dedicados a atender y
entender la dindmica politica e institucional
de las negociaciones politicas que propician
el pacto presupuestal. Si bien su caso de
estudio es el presupuesto federal, son varios
los insights que la obra promueve para encarar
de manera mas precisa el analisis de los pactos
presupuestales a nivel subnacional, como
antecedentes del ejercicio del gasto publico
propiamente dicho. En términos empiricos, es
un tema de gran relevancia por las reiteradas
evidencias de desvios y uso patrimonialista
del presupuesto, especialmente por parte de
los gobernadores.

En el caso de México, durante las ultimas
décadas, los regimenes politicos subna-
cionales han experimentado un aumento
en la competencia partidista, asi como un
incremento en los niveles de alternancia en el
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poder (Lozay Méndez, 2013; Reynoso, 2005).
Ello refleja un proceso de democratizacion
no desdenable en términos del acceso al
poder. No obstante, el ejercicio del gobierno
propiamente dicho sigue siendo cuestionado.
Denuncias de corrupcion, ataques contra la
libertad de prensa, violencia politica (contra
ciudadanos que quieren ejercer sus derechos
de elegir y/o ser elegidos democraticamente)
son relativamente comunes en paises federales
de reciente democratizacion (Loza y Méndez,
2016) y particularmente graves en México
(Del Tronco, 2018).

Estos fenémenos tienen, por lo general,
una relacion directa con el ejercicio del
presupuesto. A raiz del destape de multiples
escandalos de corrupcion en el manejo de
las finanzas publicas estatales, gobernadores
de diferentes estados (Coahuila, Quintana
Roo, Veracruz, Tabasco y Sonora, entre
otros) enfrentan hoy procesos judiciales en
condicion de reclusion (Tomas Yarrington,
de Tamaulipas, Roberto Borge, de Quintana
Roo, o Javier Duarte, de Veracruz), mientras
que otros se encuentran profugos de la justicia
(el mas destacado es el caso de César Duarte,
de Chihuahua). La magnitud de los recursos
publicos involucrados, asi como los efectos
que su uso patrimonialista ha tenido sobre
el gasto publico y social ponen el tema de las
finanzas gubernamentales y especificamente
del proceso de decision que determina su
ejercicio, en el centro del debate publico y
académico.

La hipotesis del libro de Khemvirg Puente
es que el pacto presupuestal sirve como meca-
nismo para superar las diferencias ideoldgicas
o partidarias entre los actores involucrados en
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la definicion de prioridades del gasto publico.
Si ello es efectivamente asi —para saberlo les
invito a que lean el libro-, en condiciones
como las mexicanas en las que buena parte
del gasto es financiado no por los impuestos
ciudadanos sino por los ingresos provenientes
de la exportacion de hidrocarburos ~como
tue durante el periodo analizado-, entonces
suceden o podemos esperar que sucedan
algunas de estas situaciones:

« Lasdiferencias ideoldgicas se vacian
de contenido, porque el incentivo estd
puesto en obtener presupuesto y para
ello pueden hacerse las concesiones
que sean necesarias;

« Los espacios deliberativos pierden
sentido, porque no se trata ya de
debatir razonadamente acerca de los
principales proyectos para mejorar la
calidad de vida delos ciudadanos y dar
respuesta a los problemas publicos;

+ Los ciudadanos criticos y las instan-
cias de control societal empiezan a
ser considerados actores antisistema
que ponen en riesgo la estabilidad
del pacto presupuestal, pilar sobre el
que se basan muchos de los acuerdos
politico-partidarios que dan sustento
al sistema representativo.

Todo ello va creando una espiral de captura
del presupuesto, pork-barreling (Drudge,
2008) falta de representatividad, descontento
social, clientelismo, limitacion de la disidencia
ideologica, exclusion de los actores disiden-
tes y polarizacion social. Aunque el libro de
Puente nos muestra cdmo el presupuesto pudo
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haber representado un instrumento favora-
ble al mantenimiento de la gobernabilidad
en condiciones de cambio politico y social
(limitaron su caracter disruptivo), el anali-
sis posterior sugiere que hay implicaciones
problemiticas derivadas de este fenémeno,
a saber: en términos de economia politica, si
no se amplia la base de sustentacion del gasto
publico, sera, paraddjicamente, dificil ampliar
el grado de representatividad del presupuesto
Y, por tanto, el caracter incluyente de nuestra
democracia.

Si el presupuesto es un “bien publico
colectivo’, tal como estd definido en el libro,
no es deseable ni deberia de ser juridicamente
posible establecer un uso patrimonialista
sobre el mismo. Sin embargo, todos los
bienes publicos —con excepcion de los mas
puros-— estan sujetos a este tipo de procesos
de captura. Y aqui me permito entonces
hacer una proposicion: cuanto mas plural,
pero ademas, menos elitista es un régimen
politico, menos sujeto esta el presupuesto
a procesos de captura y, por lo tanto, mas
probable es el control de los actos de gobierno.
Analizar el ejercicio de la representacion
politica supone seguir la ruta del dinero y es
por eso que los gobernadores —y otros actores
politicos— buscan disminuir la capacidad de
control. Irénicamente, para ello deben hacer
un uso patrimonial de los recursos publicos.

Este libro se suma a un creciente interés
de la literatura especializada sobre temas
presupuestales y de ejercicio de la repre-
sentacién. Puntualmente, para el caso de
México las agendas de investigacion sobre
el tema ofreceran una evidencia por demas
valiosa en el futuro inmediato. Los proyectos
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que se estan desarrollando en instituciones
académicas del pais y del extranjero sobre
temas de violencia estatal, derechos humanos,
patrimonialismo subnacional, corrupcion y
gasto publico, asi lo indican.

Como se decide el gasto puiblico en México. ..
esta, entonces, llamado a convertirse en una
obra de referencia y consulta permanente
para todos aquellos que —ya sea en su papel
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de estudiantes, de profesores o de practitio-
ners— pretendan conocer a profundidad el
funcionamiento del sistema representativo en
México y, especificamente, los instrumentos
de gobierno de que disponen autoridades
federales y subnacionales para orientar la
“ley de leyes” a satisfaccion de aquéllos ante
los cuales deben rendir cuentas de su labor
gubernamental: ciudadanos y jefes politicos.
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