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RESUMEN

La presente investigacion estudia la rentabilidad politica del gasto social federal «
en los resultados electorales en los tres niveles de gobierno durante el periodo
1994-2006, con la finalidad de esclarecer los cuestionamientos que
tradicionalmente han hecho los partidos de oposicién sobre el manejo electoral
del gasto social: si los criterios de asignacion de recursos publicos de los
diferentes programas y politicas sociales del gobierno mexicano, que se
dirigieron a los sectores rurales y urbanos principalmente via gasto social en
los ultimos dos sexenios, se basaron en criterios de asignacioén programatica
de caracter redistributivo, 6 se priorizaron los elementos politico clientelares en
dicha asignacion. Bajo esta consideracion, la presente investigacion intenta
orobar la hipotesis de que en México se ha dado una relacion positiva entre
resultados electorales y gasto social en el ambito federal durante el periodo de
1994-2006. Supeditando la asignacion del gasto social a criterios politico
electorales mas que a criterios redistributivos y sociales por efecto de la
rentabilidad politico electoral de estos programas. Para probar dicha hipétesis,
se utilizaron técnicas econométricas de panel data, agrupadas en dos modelos
generales que entrecruzan informacién de los tres principales partidos politicos
(PAN, PRIy PRD), en los tres niveles de gobierno: municipal, estatal y federal,
primero con el gasto social agregado de combate a la pobreza (ramo
administrativo 20 y 26) y segundo, con los principales programas sociales
implementados por el gobierno federal (PRONASOL, PROGRESA,
OPORTUNIDADES versus Infraestructura Basica y Proyectos Productivos),
todo ello €on la finalidad de estimar el nivel de rentabilidad politico electoral por
partido y detectar que nivel de gobierno se ha favorecido mas en el proceso de
descentralizacién: ademdas de constatar la afirmacion tedrica de que los
politicos del gobierno, adversos al riesgo, estructuran un portafolio de inversion
electoral con los programas y politicas publicas. Los resultados empiricos de
las elecciones federales y locales del periodo comprendido entre 1994 a 2006,
reportaron un bajo nivel de rentabilidad electoral del gasto social para los tres
partidos y en los tres niveles de gobierno. Por lo que ia especificidad de invertir
en programas sociales mas que atender a practicas clientelares, esta asociada
a la percepcion de buen gobierno y a la diversificacion del riego electoral en
diferentes programas y politicas publicas operadas por los gobernadores y
presidentes municipales que se han constituido en los nuevos agentes politicos
que determinan los resultados electorales a nivel local y federal, no por el uso
de recursos federales para el combate a la pobreza si por algun otros tipo de
recursos publicos que permitan una mayor discrecionalidad en su aplicacion.
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LA RENTABILIDAD POLITICA ELECTORAL DEL GASTO SOCIAL EN EL
SISTEMA POLITICO MEXICANO DURANTE
EL PERIODO 1994-2006.

INTRODUCCION

-

En las sociedades democraticas el desemperio global del gobierno esta
encaminado a producir un efecto positivo en la evaluacion politica de los
ciudadanos. Los resultados electorales o los indices de popularidad son
algunos de los principales indicadores sobre el nivel de satisfaccion de los
votantes con relacién a las politicas publicas seguidas por los diferentes niveles

de gobierno.

En este sentido, los politicos del gobierno intentaran asignar recursos publicos
a actividades y politicas que reporten alguna recompensa futura, en terminos
de votos, de respaldo politico y econémico o en la reduccién de conflictos
sociales y politicos. Es decir, el gobierno actuara como un empresario que
espera cierto nivel de rentabilidad politica y electoral por la ejecucion de politica
que realice. El gobierno como buen empresario e inversionista elegira la
politica y los montos destinados para su ejercicio, en funcién del nivel
discrecional que le permiten las reglas del sistema politico; y seleccionara a la
poblacién sobre la que se ejercen dichos recursos publicos dando preferencia a
los ciudadanos gque considere mas rentables. Esto es, realizard una asignacion
de recursos en términos de la rentabilidad politica y electoral de los grupos que
componen la sociedad, asignando mayores recursos a los que le reportan

mayores tasas de rendimiento en votos o respaldo politico.

El gobierno, entonces, mas que beneficiar de manera imparcial a toda la
poblacién, se comporta como un empresario que invierte en politicas dirigidas a
los grupos de ciudadanos maés rentables en términos politicos y electorales’.
No obstante, respetara, hasta donde las circunstancias politicas lo permitan,

sus restricciones econémicas, legales y administrativas.

' Los grupos mas rentables en términos electorales y politicos se construyen en una relacion de
largo plazo. Esta relacion se identifica con el clientelismo politico, que genera intercambios e
interacciones histéricas de confianza entre politicos y grupos organizados, que ven satisfechas
sus demandas, tanto en tiempo como recursos requeridos; otorgan a cambio el respaldo
politico y electoral incondicional a quien ha atendido sus peticiones y expectativas.



Bajo estas limitaciones el gobierno en su busqueda de rentabilidad electoral
asignara su presupuesto a un éonjunto de programas y politicas publicas que
combinen la distribucion de bienes privados, club y publicos locales y bienes
publicos extensivos que disminuyan el riesgo electoral y aseguren su
permanencia en el poder; al incrementar la utilidad individual de la poblacién
beneficiada.

La rentabilidad de las politicas dependerda entonces de que éstas sean
percibidas por los electores, como un incremento sobre su nivel de bienestar,
que motive o incline al elector a valorar la continuidad de la politica y con ello la
reeleccién del partido politico en el gobierno. Sobre todo, en un ambiente de
alta competencia electoral en que los partidos de oposicion, tanto por su
ndmero como por la calidad de sus propuestas, disminuye la rentabilidad de las
politicas del partido en el poder.

Bajo este esquema se podria pensar que el gasto publico en sus diferentes
modalidades (transferencias al consumo, inversion publica, etc.), los impuestos
y el uso de otros instrumentos como tasas salariales o incremento del empleo
en el sector publico (Frey, 1978:205), pueden redundar en votos para el
gobierno, siempre y cuando sean percibidos por los electores en terminos
positivos, pero sobre todo, se identifiquen como un beneficio otorgado por el
gobierno. En general estas afirmaciones estarian relacionadas con la libertad
del gobierno para asignar el presupuesto publico en la distribucion de bienes
privados y publicos de forma discrecional o regulada de manera programatica
(Estévez-Magaloni y Diaz-Cayeros, 2002).

Existe evidencia empirica que muestra el aumento en ciertos rubros del gasto
publico? antes de cada eleccion (Schady, 2000), sobre todo cuando el gobierno
no confia en ganar las elecciones.’ Igualmente se ha comprobado que un
incremento en las transferencias a las familias tienen un efecto positivo sobre la
posicién politica del gobierno (Frey, 1978:205). Otros estudios contemplan el

2 gphre todo atendiendo a las restricciones administrativas y econémicas en determinadas
partidas discrecionales que podria estar fuera del control del poder legislativo y de algun
organismo publico de fiscalizacién.

*Frey (1979) menciona que todos los tipos de gobiernos representativos en los paises y
periodos estudiados hasta 1975 emprendieron politicas expansivas cuando temian no ganar
las siguientes elecciones. (Frey, 1979:317).



crecimiento en el ingreso disponible como uno de los elementos determinantes

en los resultados electorales (Ffey, 1979).

Esto implicaria que el bienestar social, no es sélo visto como un fin del
gobierno, -en el sentido ortodoxo del dictador benevolente, que busca
maximizar el bienestar social de toda la poblacién- sino como un medio para
maximizar las posibilidades de permanencia en el poder. Es decir, el gasto
social es una inversion politica para obtener votos o disminuir conflictos y

protestas de los sectores méas pobres de la sociedad.

En México, desde finales de los anos ochentas, se han implementado una serie
de programas y politicas sociales con caracteristicas especificas y guiadas por
criterios técnicos rigurosos en atencion a la pobreza generada durante el
periodo de las politicas de ajuste y las reformas estructurales. Estos programas
y politicas sociales y productivas (Pronasol, Progresa y Oportunidades) han
implicado |a utilizacién de recurso publicos en gasto social, -asignado por el
gobierno federal pero, en ciertos rubros ha sido implementado por los
gobiernos estatales y municipales bajo el proceso de descentralizacion
realizado en la década de los 90°s*- que se esperaria redundara en votos para
cualquiera de los partidos politicos que estuviera en los tres ambitos de
gobierno, por su efecto clientelar o por la percepcion del buen gobierno que
atiende las necesidades de su poblacién.

Algunos estudios entorno al caracter electoral de los programas sociales
muestran un efecto politico para Pronasol y una disminucion y restriccion
electoral para Progresa y Oportunidades, por el efecto programatico en la
asignacion de recursos, que limita el caracter discrecional de bienes dirigidos a
una poblacion muy sensible a pequefias modificaciones en su nivel de

bienestar.

Pronasol comenzd a funcionar en la administracion del Presidente Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994). Segun Diaz-Cayeros y Silva (2004) este

‘ Este proceso se empezd a delinear a partir del ajuste fiscal y del incremento de los
movimientos democraticos que se hicieron presentes después de 1982. "En particular, la
descentralizacién fue entendida por el gobierno federal como una manera de racionalizar el
ejercicio del gasto que generaria un mayor impacto politico y social, ante la restriccion en los
recursos disponibles” (Rodriguez, 1997:8).



programa estaba disefiado para generar principaimente beneficios politicos y
de manera secundaria disminuir el efecto negativo del ajuste sobre los mas
pobres. “Por lo tanto, la asignacion de recursos se encontraba fuertemente
afectada por las caracteristicas partidistas de las administraciones municipales
y los fenomenos de competitividad electoral local® * (Estévez, Magaloni y Diaz-
Cayeros, 2002).

Algunos otros estudios, anteriores a los mencionados, mostraron también
evidencia empirica de que Pronasol se usaba con fines electorales. Gershberg
(1994) analizé la relacién entre la inversién ‘Para una escuela Digna” de
Solidaridad y algunas variables de pobreza, ademas de incluir los resultados
electorales del Frente Democratico Nacional de 1988. Este autor concluy¢é que
Pronasol respondié a necesidades de educacion y simultdneamente a motivos

partidistas.

Molinar y Weldon (1994) estudiaron los determinantes partidistas y las
consecuencias electorales del Pronasol en 1990; y afirman que el programa no
respondio a las necesidades basicas de su poblacién objetivo, sino que siguid
criterios de responsividad politica. Reyna y Rocha (1982) estudiaron el impacto
socioecondmico del Pronasol en Zacatecas y encontraron que el activismo
politico no interfirid con el objetivo del programa. Ordonez (1994) analizé los
criterios de inversion de Pronasol y detectd que este programa se utilizé para

desarticular la participacion de los partidos de oposicion.

Otros estudios mas recientes se centran en los grupos beneficiados por este
programa. Asi Diaz-Cayeros, Estévez y Magaloni (2006) proponen evidencia
empirica de que Pronasoi beneficid a las bases electorales del PRI. Y en un
trabajo previo estos autores reportan que solidaridad -mediante la distribucién
bienes privados, club y pUblicos- otorgé apoyos a municipios y grupos de

® Segun Diaz y Silva el problema fundamental de Pronasol con relacion al combate a la
pobreza es que “la logica politica de asignacion de recursos fue mas importante que los
esfuerzos de focalizacién. Asimismo, los recursos eran ejercidos, en su mayoria, con un fuerte
control federal, pasando por encima de las autoridades estatales y municipales”. La aplicacion
de Pronasol obtuvo un rotundo éxito, sobre todo el apoyo electoral al gobierno y la
transformacion de las relaciones entre estado y sociedad (Diaz-Cayeros y Magaloni, 2003/
Diaz y Silva, 2004:13).



electores soporte del partido en el gobierno, votantes indecisos y opositores al
PRI, '

En 1995, ante la crisis economica y el consiguiente ajuste de las finanzas
publicas, el gobierno federal redisedd gradualmente la estrategia de Pronasol.
Se cre6 entonces el Programa de Educacion, Salud Alimentacion (Progresa)
orientado a fortalecer la focalizacion de la politica social mediante la
identificacion de beneficiarios con herramientas estadisticas y mapas de
marginalidad. Ademas se impulsd la descentralizaciéon del uso de recursos
segun criterios de prioridad de las administraciones estatales y municipales. La
porcion del ramo presupuestal 26 {(que contenian los recursos de Pronasol®),
estaba constituida, entre ofros recursos, por fondos municipales
descentralizados. Mismos que se fueron incrementando, hasta que en 1997 se
cre6 el Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM), que daria lugar a una
reestructuracion de las transferencias de gasto hacia estados y municipios.

Durante la administracion del Presidente Vicente Fox (2000-2006) Progresa
extendio su alcance para combatir la pobreza también en zonas urbanas, y se
denomind como Oportunidades, siguiendo los mismos criterios de asignacion

presupuestal que su antecesor.

Progresa y Oportunidades han sido aparentemente los programas mas
efectivos de ataque focalizado a la pobreza. Sin embargo, no es muy claro si
ademas de atender los criterios de pobreza estos programas han tenido algun
sesgo electoral, sobre todo en los rubros promovidos por los estados y los
municipios. O por el contrario en el sentido politico electoral, estos programas
han reflejado algin margen de rentabilidad politica para alguno de los tres
niveles de gobierno, no sblo por establecer una relacion clientelar o violar las
leyes e instituciones electorales, sino por una percepcion de buen gobierno.
Aun cuando el incremento del ingreso sea minimo, los beneficiados por estos
programas consideraran que es mejor favorecer a un gobierno que los apoya
de manera marginal a uno nuevo de otrc partido, con el que no tendrian la

certeza de que seguirian recibiendo el apoyo econémico.

5 A partir del 2000 el ramo administrativo 26 se incluyo en el ramo 20 de Desarrollo Social y
Programas para el Combate a la Pobreza.



Las afirmaciones anteriores se incluyen en dos trabajos empiricos que se
contraponen: el primerc fue un estudio realizado por el Colegio de México en el
2006, para cuatro estados de la Republica, en el que se encontré un sesgo
electoral de este programa’; y el segundo, efectuado por Diaz-Cayeros-Estévez
y Magaloni (2006a) que no encuentran un efecto claro de clientelismo o de
compra de votos a favor del PAN —como partido en el gobierno- en las
elecciones federales del 20086, sino propone una evaluacidon retrospectiva de
los votantes beneficiados para asegurar los apoyos otorgados por el programa.

Si bien es cierto que se ha probado estadisticamente la relacion entre
programas sociales especificos y los resultados electorales bajo la lente
conceptual de la eleccidon plblica, sélo se ha examinado cémo los cambios en
el ingreso disponible, via subsidios o transferencias del Estado, modifican la
percepcion de los votantes. Sin embargo, la mayoria de los estudios se
concentraron sélo en los Programas de Solidaridad durante 1988-1994, y
tnicamente en algun afio especifico de este periodo. Y para el caso de
Progresa/Oportunidades existen pocos estudios empiricos y estos presentan
criterios opuestos acerca de el uso y el efecto electoral de este programa. Esto
plantea nuevas preguntas con relacion al gasto social en términos agregados y
en correspondencia a los montos asignados a los diversos programas y
politicas sociales en el ambito federal, estatal y municipal en un periodo mas
extenso, como son: ;Cudl ha sido la rentabilidad politico electoral del gasto
social agregado via ramo 20 y 26 de los programas sociales emprendidos por
el gobierno federal durante el periodo 1994-20067, ;Al desagregar estos
recursos por programas: Solidaridad/Progresa/Oportunidades, en contraste con
los de Infraestructura Basica y Proyectos Productivos, alguno presenta mayor
rentabilidad politica?, ¢Para qué nivel de gobierno es mas rentable el gasto
social federal?, ; Qué otros elementos sociales, econémicos o politicos afectan

la rentabilidad electoral del gobierno?

” En el documento se realiza un monitoreo de diferentes programas sociales —Oportunidades,
Programa de Abasto Social de Leche, Pregrama Alimentario, Programa de Adultos Mayores y
el Fondo de Aportaciones para Infraestructura Social Municipal- en un contexto electoral para
2000 y 2003. En lo referente a Oportunidades se menciona que conforme es mayor la
presencia del programa en los municipios durante los afios electorales locales e! PAN mejora
su desemperio electoral en los estados de Nayarit, Tlaxcala, Veracruz y Edo. de México -
estados estudiados- y ademas se detecta gue municipios panistas reciben mayores recursos
que municipios priistas (Colmex, 2006:50).
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En funcién de estas preguntas, se presentan las siguientes hipotesis de trabajo:

> En México se ha dado una relacién positiva entre resultados electorales y
gasto social en el &mbito federal durante el periodo de 1994-2006.

> El nivel de rentabilidad y el riesgo electoral varian de acuerdo con el tipo de
programa y sus objetivos. Por lo que los politicos del gobierno estableceran
una cartera de inversién que les permita maximizar la rentabilidad electoral y
disminuir ef riego.

> La descentralizacion de algunos de los programas sociales ha reportado
mayor rentabilidad politica a los gobiernos estatales y municipales, mismos
que pueden disponer de manera discrecional de los recursos federales en su

beneficio electoral.

En base a lo anterior, el objetivo de esta investigacién es analizar Ia

rentabilidad politica electoral del gasto social en los resultados electorales en el

sistema politico mexicano_en_el periodo 1994-2006 en elecciones federales,

gstatales v municipales.

Estudiar la rentabilidad politica del gasto social federal en los resultados
electorales en diferentes niveles de gobierno durante el periodo 1994-2006,
resulta pertinente por dos motivos; el primero, consiste en generar evidencia
empirica adicional que permita respaldar alguna de las posiciones de los
estudios existentes, sobre el efecto electoral de gasto social, en particular de
los programas Solidaridad/Progresa/Oportunidades en un periodo de tiempo
mayor (1994-2008), para los tres niveles de gobierno y en los diferentes tipos
de elecciones. Y el segundo, el analizar las preguntas que tradicionalmente han
hecho los partidos de oposicién sobre el manejo electoral del gasto social; es
decir, si los criterios de asignacién de recursos publicos de las diferentes
programas sociales y productivas del gobierno mexicano, que se dirigieron a
los sectores rurales y urbanos principalmente en los Ultimos dos sexenios, se
basaron en decisiones programaticos de caracter redistributivo, 6 se priorizaron

los elementos politico electorales en dicha asignacion.

El conocer los determinantes de la rentabilidad electoral permitira reguiar

practicas que estén fuera de los preceptos legales. Y con ello continuar
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perfeccionando la equidad v justicia electoral, bajo un esquema de rendicion de
cuentas y competencia justa entre partidos, que de como resultado un
verdadero sistema democratico; que atiendan las demandas de los pobres en
la busqueda del desarrollo social y no como producto de practicas politicas que
lucren electoralmente con las necesidades de la poblacién méas desprotegida.-

Para alcanzar el objetivo general de esta investigacion, se establecen cuatro
capitulos: El primero desarrolla los elementos tebricos y metodologicos que
sustentan la investigacion. Para ello se describen los principales
planteamientos de la Eleccion Publica relacionados con el comportamiento
electoral de los agentes politicos de la sociedad; y se combinan con elementos
conceptuales como inversion y rentabilidad, propios de la economia y las

finanzas, aplicados a los mercados politicos.

En el segundo capitulo se analiza la estructura del sistema politico mexicano y
las tendencias de rentabilidad electoral de los actores politicos a la luz de los
elementos desarrollados en el marco tedrico conceptual. La rentabilidad se
establece a partir de los resultados electorales obtenidos por el partido del
gobierno y los otros partidos de oposicién en diferentes puestos de eleccion,
destacandose las causas y factores que modifican la tasa de retorno en votos o

escafos en dos de los periodos historicos del sistema politico mexicano.

En el tercer capitulo se describen y analizan los principales elementos que
caracterizaron a la politica social durante el periodo de estudio. Sobre todo, se
destacan los principales criterios de asignacion del gasto social. Para ello se
establecen dos apartados: primero se pianten las bases tedricas para el estudio
de los programas sociales; Solidaridad/Progresa/Oportunidades. Se definen los
conceptos de politica social, programa social y gasto social. Y se describe de
manera general la estructura y el tipo de politica social implementada en los
sexenios del Presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) y del Presidente Vicente
Fox (2000-2006); y en el segundo apartado, se establecen las principales
caracteristicas de los programas sociales seleccionados, destacando los
objetivos del programa, la poblacién a la que se dirigen, los criterios de
distribucién y el impacto de los programas.
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En el cuarto capitulo se presenta la estimacién de la rentabilidad politica
electoral del gasto social en los tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal. Se muestran dos modelos generales en funcion del tipo de
elecciones: a) Uno para elecciones federales, que comprenden los resultados
electorales de Presidente de la Republica, Senadores y Diputados Federales;'y
b) otro para las elecciones locales que reportan los resultados electorales de
Gobernadores, Diputados locales y‘ Presidentes municipales. Cada modelo
emplea el gasto social como variable independiente de manera agregada, ramo
administrativo 20 y 26 o bien se desagrega en recursos asignados a programas
o conjuntos de programas especificos: Solidaridad/Progresa/Oportunidades.
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