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Los factores que incrementan
la probabilidad de éxito de las iniciativas
fiscales federales en México, 1997-2009

Brenda Karina Garcia Flores y Carlos Javier Vilalta y Perdomo*

Resumen: Como se diseiia la politica impositiva desde el Poder Legislativo es un tema
muy pocas veces estudiado. Por ello analizamos empiricamente el conjunto de iniciativas
fiscales presentadas entre 1997 y 2009, y encontramos que son los factores politico-electo-
rales los que mejor predicen la proclividad de éxito de una iniciativa fiscal en comparacion
con otra serie de factores también presentes en la toma de decisiones. Encontramos que
es en la fase de dictaminacion en comisiones donde estos factores politico-electorales
mejor funcionan. También encontramos que el Senado, como Camara revisora, no utiliza
su poder de veto en muchas ocasiones, sino que recurre a introducir modificaciones en las
iniciativas. Si bien los factores institucionales no predicen la probabilidad de éxito en la
fase de dictaminacion, si lo hacen en la de aprobacién. En el Senado tanto los factores
institucionales como los politico-electorales, econémicos y de temporalidad elevan signi-
ficativamente la proclividad de éxito de las iniciativas fiscales.
Palabras clave: estudios legislativos, iniciativas fiscales, politica impositiva, México.

Factors that Increase the Probability of Success of Federal Tax Initiatives
in Mexico, 1997-2009

Abstract: How to design the tax policy in the Legislative power is an issue rarely studied.
Therefore we empirically analyze the set of fiscal bills that were submitted between 1997
and 2009, and we find that political-electoral factors are those that best predict the procliv-
ity of success of a fiscal bill compared with another series of factors also present in decision-
making. We find that it is in the phase of opinion in the committees where these political-
electoral factors work best. We also found that the Senate, as a revising chamber, does not
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use its power of veto on many occasions, but resorts to introduce modifications in the bills.

While the institutional factors do not predict the proclivity of success at the stage of opin-

ion, they do in the approval. In the Senate institutional factors, both the political-electoral,

economic and temporality raise significantly the proclivity of success of fiscal bills.
Keywords: legislative studies, fiscal bills, tax policy, Mexico.

Introduccion

raiz de que el partido en el gobierno perdi la mayoria en el Congreso

mexicano, a partir de 1997, el Congreso adquirié mayor fuerza en las
decisiones de politica puiblica en el pais, incluyendo la politica fiscal. Una de
las funciones principales y de las actividades mas politica y técnicamente
delicadas del Congreso es precisamente la aprobacion o modificacion del es-
quema tributario federal. Y aunque no lo parezca, por la evidente importan-
cia que tiene este tema en la agenda legislativa y en la vida presupuestal del
pais, los elementos politicos y técnicos de las iniciativas fiscales no han sido
analizados con el cuidado necesario por parte de los politélogos mexicanos.

Debido a lo anterior, este articulo se enfoca en estudiar especificamente
dos de estos elementos: el de la politica impositiva y el papel que la cimara
revisora juega en el proceso legislativo, especificamente en esta materia.
Saber lo anterior también tiene implicaciones practicas fuera de la ciencia
politica; en especifico, el hacedor de politica publica y el analista politico
pueden proponer estrategias de /lobbying tavorables y calcular las probabili-
dades de que cierta iniciativa sea aprobada.

Este estudio se fundamenta en un analisis estadistico de 792 iniciativas
fiscales presentadas entre los anos 1997 y 2009. Con base en la teoria del
cartel partidario de Cox y McCubbins (1993)!, y considerando que aunque
en el periodo de estudio no existi6 un partido mavyoritario, tres partidos poli-
ticos representaron en promedio mas de 90 por ciento del total de los legis-
ladores en ambas cdmaras y la coalicion ganadora mas frecuente encontrada
en el tema fiscal fue todos los partidos,’ tratamos de encontrar ;qué factores
determinan el éxito o fracaso de las iniciativas fiscales en el ambito federal?

"'El argumento central es la existencia de cérteles legislativos que “usurpan el poder norma-
tivo de la cdmara con el fin de dotar a sus miembros con poder diferencial [...] y para facilitar y
estabilizar los intercambios legislativos que benefician a sus miembros. La mayoria de los esfuer-
zos del cértel estdn centrados en asegurar el control de la agenda legislativa de sus miembros”.
Cox y McCubbins (1993, p. 278).

? Célculos propios con base en el anilisis de las iniciativas. L.o encontrado coincide con los
hallazgos de Casar (2008) y Nacif (2004).
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Para ello se analizan factores institucionales, politico-electorales, parti-
darios, econémicos y de temporalidad. Se entienden por factores institu-
cionales aquellos referidos a reglas y normas del Congreso, como reglas de
dictaminacién o el niimero de partidos que toman las decisiones. Por facto-
res politico-electorales se entienden aquellos vinculados a la identificacién
politica y los tiempos electorales, como el promovente de la iniciativa o el
tiempo para legislar. Los factores partidarios son aquellas actividades de los
partidos que les permiten perfilar sus agendas legislativas, como el enfo-
que de lainiciativa o la especializacion legislativa. Los factores econémicos
son las condiciones de la economia nacional medidas a través de la tasa de
crecimiento del producto interno bruto (PiB) o los niveles de déficit eco-
némico. Finalmente, por factores de temporalidad se entiende la legislatu-
ra o el afio legislativo en que ocurrieron los hechos analizados, los cuales
pueden o no coincidir con etapas de cambio de gobierno o con la celebra-
cion de elecciones.

Los hallazgos politicamente mas relevantes del estudio son los si-
guientes:

a) En la etapa de dictaminacién dentro de la Comisién de Hacienda los
factores institucionales no tienen influencia.

0) Enla etapa de aprobacién en el pleno de la Cdmara de Diputados, el
factor institucional del Senado es el factor que influye en el éxito de los
dictdimenes fiscales.

¢) Enel Senado, los distintos tipos de factores analizados si influyen en el
éxito de las minutas de iniciativas fiscales para que no sean modificadas
en esta cimara.

A continuacion el articulo se desarrolla en seis partes. En la primera parte se
revisa un conjunto de estudios previos al respecto del éxito de las iniciativas
fiscales en Estados Unidos y América Latina. En la segunda, se proporcio-
na al lector una descripcion breve pero clara y suficiente sobre el proceso
legislativo en México. En la tercera parte y sobre la base de la revision de
estudios previos, se presentan la hipdtesis y las preguntas que guian este
estudio. LLa cuarta parte contiene una descripcion de la metodologia y de
los datos utilizados para probar la hipétesis de este estudio. En la quinta, se
presentan los resultados del anlisis estadistico. Finalmente, la sexta parte
de este trabajo contiene la discusion de los resultados y adelanta algunas
1deas conclusivas.
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Estudios previos sobre el éxito de las iniciativas

El éxito legislativo ha sido un tema de gran interés dentro de la ciencia po-
litica durante mas de cincuenta afos. Estudios ya clasicos como el de
Matthews (1960) y Frantzich (1979) fueron los que despertaron el interés
por la efectividad legislativa en el Congreso de Estados Unidos. En la mis-
ma linea que estos dos estudios cldsicos, la mayorfa de los trabajos posterio-
res para el caso de Estados Unidos se han enfocado al éxito legislativo de los
legisladores como actores centrales del proceso. Y reconociendo que el éxi-
to de una iniciativa es un fenémeno altamente variable y multifactorial, se
han propuesto y puesto a prueba una variedad de modelos empiricos que
han buscado y logrado explicar parcialmente el éxito legislativo a través de
las distintas fases del proceso legislativo (Anderson ez a/., 2003; Hasecke
Mycoft, 2007; Cox y Terry, 2008).

Cox y Terry (2008, p. 604) indican que existen distintas formas de medir
el éxito legislativo, como por ejemplo: 7) “la actividad empresarial” de los
miembros, medida como el niimero de iniciativas que son presentadas y co-
presentadas (Garand y Burke 2006; Wawro 2000), 2) el “porcentaje de bateo”
de los miembros, definidos como la proporcién de iniciativas que presentan
(y) pasan (Matthews 1960; Moore y Thomas 1991) y 3) la “productividad” de
los miembros, la cual se define como el nimero de iniciativas que cada legis-
lador es efectivamente capaz de pasar (Frantzich 1979); cada una de estas
formas se diferencia en la fase del proceso legislativo en que se analizan.

Otras formas de medir el éxito legislativo, aunque menos utilizadas den-
tro de la literatura especializada, son la “efectividad legislativa”, medida
por el nimero de iniciativas de un legislador que se mueven a través del
proceso legislativo® en lugar de la proporcién de iniciativas publicadas (An-
derson ez al., 2003), el “éxito o productividad legislativa” medida en este
caso como el nidmero de iniciativas que cada legislador es capaz de impulsar
para que pasen las fases significativas del proceso legislativo* (Cox y Terry,
2008)° y el llamado “éxito legislativo” de Hasecke y Mycoff (2007) que se
define de manera cualitativa como la habilidad de un legislador para que las
iniciativas propuestas avancen a través del proceso legislativo.®

*Que consiste en las fases de comités, pleno y publicacion.

4 En particular dentro de la fase de dictaminacién y aprobacién.

5 Tanto Anderson como Cox y Terry realizan este andlisis para el caso del Congreso de Esta-
dos Unidos en distintos periodos de las legislaturas 93 a 105.

¢ Para Hasecke y Mycoff (2007) la diferencia entre efectividad y éxito legislativo consiste en
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Asi, no existe una tnica forma de medir el éxito legislativo y, en la mayo-
ria de las investigaciones, los términos éxito, efectividad o productividad
legislativa se utilizan como sinénimos, incluso dentro de un mismo estudio
(por ejemplo Anderson ez al., 2003 o Cox y Terry, 2008). En nuestro caso, el
éxito legislativo se define como el niimero de iniciativas que pasan a través
de las distintas fases del proceso legislativo, por lo que el éxito legislativo se
mide, con base en las variables independientes, con resultados diferentes
segun la fase del proceso legislativo: iniciativas dictaminadas en la Cdmara
de Diputados, dictimenes aprobados en la Camara de Diputados, minutas
aprobadas sin modificaciones en el Senado.

El éxito legislativo se ha tratado de predecir a través de los llamados
“factores institucionales”, que se refieren a las reglas y normas internas del
Congreso. Aqui encontramos una pluralidad de variables causales, como
serfan el liderazgo del legislador en comités, subcomités y 6rganos de go-
bierno, asi como en su partido (Frantzich, 1979; Anderson ez /., 2003; Padré
y Snyder, 2006; Hasecke y Mycoff, 2007; Cox y Terry, 2008). Entre estos
factores, también se ha utilizado de manera extensiva el sistema de anti-
giiedad’ (Frantzich, 1979; Moore y Thomas, 1991; Anderson ¢z al., 2003;
Padré y Snyder, 2006; Hasecke y Mycoff, 2007; Cox y Terry, 2008) como
predictor del éxito legislativo, la pertenencia al partido mayoritario (Frant-
zich, 1979; Moore y Thomas, 1991; Anderson ¢z a/., 2003; Padré y Snyder,
2006; Cox y Terry, 2008; Fisk, 2011) y los niveles de lealtad partidaria (Cox
y McCubbins, 1993; Casar, 2002; Hasecke y Mycoff, 2007).

Entre los factores institucionales, aunque mucho menos estudiada, po-
demos encontrar la importancia o poder politico que posee la Cdmara Alta.
Por ejemplo, en México el Senado tiene lo que podemos considerar como
un “veto fuerte”,® ya que el acuerdo con esta cimara es requerido para que
una legislacién sea aprobada.’ Debido a lo anterior, elementos técnicos de
las iniciativas, como son el niimero de veces que una iniciativa puede ir

que la primera ocurre cuando un legislador puede lograr que un objetivo de politica, consistente
con sus propias preferencias, se convierta en ley, lo cual puede suceder si la propia iniciativa del
legislador es aprobada, o se adiciona a otra, o incluso si se aprueba una iniciativa de alguien mds
que contenga dicho objetivo; mientras que éxito legislativo se refiere a proponer una iniciativa
que es escogida como el “vehiculo legislativo”.

" En inglés Seniority.

8 En un sistema bicameral, un “veto absoluto” es aquel que no se puede anular, en tanto que
un “veto fuerte” sélo se puede anular con una supermayoria (Fisk, 2011).

? Con excepcion de ciertas leyes, como el Presupuesto de Egresos de la Federacion, que es
exclusivamente aprobado por la Cimara de Diputados.
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entre las dos cdmaras, los mecanismos de resolucion de disputas intercame-
rales ('Isebelis y Money, 1997) o bien la importancia que una cimara le dé a
la calidad o cantidad de legislacién aprobada (Patterson y Mughan, 1999),
ciertamente podrian afectar significativamente la efectividad legislativa.”
Finalmente, otros dos factores institucionales que se han presentado como
capaces de predecir el éxito legislativo son si la mayoria en el Senado per-
tenece al partido en el gobierno o a la oposicion (Fisk, 2011) y el uso de un
procedimiento colectivo, u 6mnibus, que consiste en combinar numero-
sas medidas de dreas de politica dispares en una sola iniciativa masiva, que
afecta eventualmente y de manera positiva la productividad legislativa
(Krutz, 2000).

Pasando a los factores “politico-electorales” que pueden incidir favora-
ble o desfavorablemente en el éxito de las iniciativas, algunos estudios pre-
vios consideran la seguridad electoral (Frantzich, 1979; Anderson ¢z al.,
2003; Hasecke y Mycoff, 2007), la posicion ideoldgica de los legisladores
(Frantzich, 1979; Moore y Thomas, 1991; Casar, 2002; Hasecke y Mycoff,
2007; Cox y 'Terry, 2008), la cercania electoral que puede generar tratos mas
generosos para los electores (Kiewiet y McCubbins, 1991, Mueller, 2008),
los niveles de cooperacién entre los partidos (Casar, 1999y 2002; Aziz, 2002;
Lujambio; 2002), el inicio del periodo presidencial o periodo de mayor ac-
tividad legislativa (Krutz, 2000), el tiempo oportuno para legislar' y la lla-
mada presién politica (Cox y McCubbins, 1993; Anderson ez a/., 2003).
"Todos los factores anteriores incrementan la probabilidad de éxito de una
iniciativa, es decir, de que sea aprobada; por el contrario, un congreso divi-
dido' (Kiewit y McCubbins, 1991) reduce significativamente las probabi-
lidades de éxito de las iniciativas.

Por otra parte, otros factores a considerar son los relativos a la actividad de
los miembros del Congreso, denominados “factores partidarios” y entre los
que se encuentran el enfoque de la iniciativa (Anderson ez a/., 2003) y el ta-
mafio de la agenda legislativa;" sobre esto se han encontrado evidencias de

1 Que en este estudio se considera sinénimo de éxito legislativo.

" Considerando los vaivenes de la opinién publica.

2 En contraste, en el caso de los gobiernos divididos, no existe evidencia significativa sobre
su influencia negativa en la productividad legislativa. En el caso de México (Casar, 2002, 2007;
Nacif, 2004; Lehoucq ez a/., 2005), durante todo el periodo de estudio se presentd esta situacion,
al igual que en otros paises (Mayhew, 1991; Howell ez @/., 2000). Sin embargo, se considera que si
puede tener un impacto en la calidad o alcance de estas reformas (Aziz, 2002), lo cual sobrepasa
los fines de este estudio.

13 Se mide por el nimero de iniciativas presentadas.
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CUADRO 1. Factores considerados en la bibliografia sobre el éxito legislativo

Instucionales  Politico- Actividad Econémicos De
electorales partidaria temporalidad
« Liderazgo « Seguridad « Enfoquede la  « Situaciones de -« Legislatura
« Seniority electoral inicitiava emergencia « Afio legislatvo
« Partido « Posicion « Tamafio de la ~ gque demandan
o ideolégi d recursos
mayoritario ceo og’lca agen .a_ L extraordarios
. Lealtad + Cercania « Especializacion
partidaria electoral legislativa  Situacion
. . . presupuestal de
« Importancia ~ * Inicio del « Intervenciones  2a 7 teriores
Camara Alta periodo del legislador )
residencial Exi i * Niveles de
« Procedimiento P » Exito legislatvo ~ jocempleo
omnibus « Periodo de previo .
mayor actividad , ptencign al MTacion
Iegislativa distrito
« Tiempo
oportuno para
legislar
« Congreso
dividido

Fuente: Elaboracion propia.

una relacion positiva pero decreciente con el éxito legislativo (Moore y Tho-
mas, 1991; Anderson ¢z al., 2003; Hasecke y Mycoff, 2007; Cox y Therry,
2008). Entre estos factores partidarios también estd la llamada especializacion
legislativa, la cual se entiende como el enfoque del legislador en ciertos te-
mas o en una sola comision y que incrementa las probabilidades del éxito le-
gislativo (Moore y Thomas, 1991; Anderson e 4/., 2003). Otros factores son el
nimero de intervenciones del legislador en el pleno (Moore y Thomas, 1991;
Anderson ez al., 2003), el éxito legislativo previo (Hasecke y Mycoff, 2007) y
la atencién que el legislador le da a su distrito (Moore y Thomas, 1991).14
"También se piensa que las circunstancias econémicas pueden afectar el
éxito legislativo puesto que andlogamente se reconoce que las reglas politi-
cas contienen reglas econdmicas y viceversa (North, 1993). En este sentido,
Kiewiet y McCubbins (1991) encontraron hace tiempo que las fluctua-

' Estos factores no se incorporan en este articulo al hacerse el andlisis por partido y no por legis-
lador; es decir, se consideran las iniciativas por presentador, definido no como cada miembro del
Congreso, sino como grupo parlamentario, al no existir la reeleccién inmediata en México y por
estimar que en general los partidos politicos tienen gran cohesién y disciplina partidaria (véase
Casar, 2007).
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ciones econémicas afectaban los resultados electorales y que los votantes
tienen una memoria corta al considerar las condiciones econdmicas en sus
decisiones. Esto es lo que se denominan “factores economicos”. Entre és-
tos, se ha observado que los que han influido en las decisiones de los legis-
ladores son las situaciones de emergencia o extraordinarias, como por
ejemplo una guerra que demanda una cantidad notable y expedita de re-
cursos (Kiewiet y McCubbins, 1991), la situacion presupuestal en afios an-
teriores (Kiewiet y McCubbins, 1991; Krutz, 2000) y los niveles de
desempleo e inflacion nacionales (Kiewiet y McCubbins, 1991).

Finalmente, algunos estudios previos incorporan los llamados factores
de temporalidad, entre los cuales se tienen las legislaturas analizadas (Ha-
secke y Mycoff, 2007) cuando el andlisis abarca un periodo de més de una
legislatura y los afios legislativos'® en que se presentan las iniciativas o se
avanza en el proceso legislativo (Fisk, 2011).

Para el caso de América Latina también se han realizado estudios, pero
mas enfocados al éxito legislativo del presidente. Por ejemplo, Saiegh
(2010) analiza el papel de 18 legislaturas latinoamericanas en la creacion
politica, entre las que se encuentra México, que caracteriza como un Con-
greso “reactivo limitado/obstruccionista pero con capacidades medias”. En
este tipo de Congreso la moneda de cambio para el éxito legislativo es el
apoyo partidista o los puestos gubernamentales.

Figueiredo y Limongi (2000), para el caso de Brasil, centran su andlisis
en el marco institucional de la relacién Ejecutivo-Legislativo y en la estruc-
tura del Congreso.

Por su parte, Chasquetti (2011) analiza el éxito legislativo del pesidente
en Uruguay (1995-2010), basandose en la teoria del cartel partidario, a tra-
vés de factores institucionales (participacion en los 6rganos de gobierno y
comisiones importantes y seziority) y politicos (pertenencia partidaria, mag-
nitud de las circunscripciones y cercania electoral).

Alemén y Navia (2009) analizan el éxito de las iniciativas gubernamen-
tales en Chile (1990-2006) a través de variables institucionales (facultades
del presidente, cimara de origen, turno a comisiones, tamaifio de la coali-
cion presidencial), politico-electorales (afios de gobierno del presidente) y
partidarias (tema y tamaio de la agenda).

Para el caso de Argentina, Alemén y Calvo (2010) miden el peso legisla-
tivo del presidente y del Congreso con base en la aprobacion de sus agendas

15O afios que dura una legislatura.
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legislativas. Para ello consideran variables institucionales (apoyo partidario,
turno a comisiones, tamaiio del partido del presentador, posiciones de auto-
ridad, seziority, cdmara de origen), de contexto politico (presentador, aproba-
ci6n publica del presidente, cercania electoral, afios de gobierno) y partidarias
(orientacion partidaria, tema de la iniciativa, tamafio de la agenda).

Por su parte, Taylor-Robinson y Diaz (1999) analizan el caso de Hondu-
ras (1990-1996) considerando variables como el presentador, temas y leal-
tad partidaria.

El proceso legislativo

En el proceso legislativo en materia fiscal intervienen diversos actores, en-
tre ellos los legisladores federales, congresos locales, grupos parlamenta-
rios, partidos politicos, las Comisiones de Hacienda de ambas cimaras,
6rganos de gobierno del Congreso de la Unién, el Ejecutivo federal y de los
estados, y otros grupos de interés.

Las iniciativas fiscales son presentadas por el legislador federal, el Con-
greso local o el Ejecutivo ante la Cdmara de Diputados. La iniciativa es
turnada por la mesa directiva a una o mis comisiones'® encargadas de dicta-
minarla. El dictamen se presenta al pleno de la cimara cuando los 6rganos
de gobierno lo consideran (es decir, son quienes controlan la agenda) y es
leido, discutido v, en su caso, votado en lo general y en lo particular en el
pleno. Si el dictamen es aprobado por la Cdmara de Diputados, la minuta se
enviaala Cimara de Senadores, como instancia revisora, en donde se turna
a comisiones para su dictaminacion. El dictamen anterior se presenta en el
pleno para su lectura, discusion y votacién en lo general y en lo particular. A
partir de este punto se abren varias posibilidades:

a) Sila minuta aprobada en el Senado no contiene cambios respecto a lo
aprobado en la Camara de Diputados, se envia al Ejecutivo para su pu-
blicacién en el Diario Oficial de la Federacion para que se convierta en ley
(véase diagrama 1).

16 LLas comisiones son un factor decisivo en el proceso legislativo, ya que lo que se vota en el

pleno no es la iniciativa, sino el dictamen de la(s) comisién(es). El reparto de comisiones y las
comisiones se integran de manera proporcional a la composicién partidaria de cada cimara. La
Junta de Coordinacién Politica (integrada por los coordinadores de los distintos grupos parlamen-
tarios) es la encargada de proponer a la mesa directiva y a los miembros de cada comision.
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DIAGRAMA 1. El proceso legislativo vigente de las iniciativas fiscales en México

Legislador

Ejecutivo

Camara de Diputados

Camara de Senadores

Iniciativa

Cémara

Iniciativa
aprobada

Publicacion

de origen

Organos
de gobierno

Iniciativa
modificada

Comision
de Hacienda
(y otras)

Organos

de gobierno

Camara revisora

Organos
de gobierno

Comision
de Hacienda
(y otras)

Organos
de gobierno

Minuta

Fuente: Elaboracion propia.

b) En cambio, si el proyecto es modificado por la Cimara de Senadores,
regresa a la Camara de Diputados para la discusién inicamente de los
cambios; si se aprueba por la mayoria absoluta de los votos presentes
en la Cdmara de Diputados, entonces se pasa todo el proyecto al Eje-

Cutivo.

¢) Silas modificaciones hechas por la Cimara de Senadores son rechaza-
das por la mayoria de votos en la Cdmara de Diputados, éstas vuelven
al Senado para que tome en consideracion las razones de la Cimara de
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Diputados v, si por mayoria absoluta de votos presentes se desechan en
esa segunda revision dichas modificaciones, el proyecto, en lo que ha
sido aprobado por ambas cimaras, pasa al Ejecutivo. En caso de que el
Senado insista en las modificaciones, por la mayoria absoluta de votos
presentes, todo el proyecto no vuelve a presentarse sino hasta el si-
guiente periodo de sesiones, a menos que ambas cimaras acuerden,
por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se expida la
ley o decreto s6lo con los articulos aprobados y que se reserven los adi-
cionados o reformados para su examen y votacién en las siguientes se-
siones.

d) Siel Senado desecha el proyecto de ley enviado por la Cdmara de Dipu-
tados, vuelve a ésta con las observaciones que tenga. Si en la Cdmara de
Diputados se aprueba por la mayoria absoluta de los miembros presen-
tes, vuelve al Senado, y si lo aprueba la mayoria absoluta pasa al Ejecuti-
vo; si no lo aprueba, no se vuelve a presentar en el mismo periodo de
sesiones (Constitucion, 2009).

En el periodo de estudio en el que se enfoca el presente articulo, el Ejecu-
tivo contaba con diez dias ttiles siguientes a su recepcién para hacer obser-
vaciones en todo o en partes, devolviendo el proyecto a la Cimara de
Diputados. De no hacerlo dentro de este plazo, se consideraba aprobado
por el Ejecutivo, a menos que el Congreso estuviera cerrado o suspendido,
en cuyo caso debian enviarse las observaciones el primer dia en que se reu-
niera de nuevo el Congreso."”

[La Cimara de Diputados discute de nuevo v, si dos terceras partes lo
confirman, pasa a la Cdmara de Senadores, y si en ésta es aprobada por dos
terceras partes, se envia al Ejecutivo para su publicacién, sin que el Ejecu-
tivo pueda vetarla.

7En 2011 se hizo una modificacion al articulo 72 de la Constitucién, para evitar el llamado
veto de bolsillo, con lo que el Ejecutivo cuenta con treinta dias naturales siguientes a su recep-
ci6n para hacer observaciones. Vencido este plazo, el Ejecutivo cuenta con diez dias naturales
para promulgar y publicar la ley o decreto. Una vez transcurrido este segundo plazo se considera
promulgado y el presidente de la cdmara de origen ordenara dentro de los diez dias naturales si-
guientes su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, sin que se requiera refrendo. Los
plazos aqui referidos, no se interrumpen si el Congreso cierra o suspende sesiones, en cuyo caso
la devolucion debera hacerse a la comision permanente.
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Preguntas de investigacion e hipotesis

Los hallazgos antes mencionados nos conducen a la siguiente serie de pre-
guntas: ;Qué tipo de factores inciden en la probabilidad de que una inicia-
tiva fiscal tenga éxito? ;Algunos factores tienen mayor peso en una fase que
en otra? (Existen acuerdos intercamerales o interpartidarios?

De acuerdo con los estudios previos y asumiendo la existencia de un
cartel partidario en el Congreso mexicano y un Congreso reactivo y poco
profesionalizado, la hipétesis central de este estudio es que una mayor pro-
clividad de éxito de las iniciativas fiscales estd asociada a factores politico-
electorales, partidarios y de temporalidad, mds que a factores institucionales
0 econdmicos, en las distintas fases analizadas del proceso legislativo: dic-
taminacion,'® aprobacion del dictamen en la Cimara de Diputados y apro-
bacién en la Cdmara de Senadores.

Para probar lo anterior, en el presente estudio, nos basamos en evidencia
de iniciativas fiscales presentadas en el Congreso Mexicano durante 12 afios.

Metodologia y datos

Se analizaron un total de 792 iniciativas fiscales'’ presentadas en el Con-
greso de la Unidn durante las legislaturas LVIIT a [LX (1997-2009). Estas
iniciativas se clasificaron en cinco rubros de acuerdo con el tema que tra-
tan: ) Impuesto sobre la Renta (1sR), #) Impuesto al Valor Agregado (1va),
¢) otros, que incluye iniciativas sobre la Ley del Impuesto al Activo (LLim-
pac), Ley Federal de Derechos (LrD), Ley del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios (LIEPS), ey del Impuesto sobre Tenencia o Uso de
Vehiculos (L1Tuv), Ley Federal del Impuesto sobre Automéviles Nuevos
(LF1saN), ey Aduanera (LA) y Cédigo Fiscal de la Federacion (CFr), entre
otras, ) varios, que incluye iniciativas en las que se busca modificar mas
de una ley fiscal al mismo tiempo, o bien una fiscal junto con cualquier
otro tipo de ley, por ejemplo IVA € ISR, por lo que se consideraron en un ru-
bro aparte debido a que implicaron preferencias de més de un pico y ¢) las
iniciativas de Ley de Ingresos de la Federacion (Lir) y Miscelanea Fiscal
(Mr-diversas disposiciones fiscales) se consideraron como un rubro separa-

18 Al respecto se encontré que esta fase en comisiones es el principal filtro para el éxito de las
iniciativas fiscales.

19 Se consideran 810 iniciativas dictaminadas y no dictaminadas, en lugar de 792, ya que nueve
iniciativas fueron dictaminadas a través de 27 dictimenes (cuatro de ellas a través de dos dictdime-
nes cada una, una a través de tres dictimenes y cuatro a través de cuatro dictimenes cada una).
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do, debido al tratamiento distinto que se les da en términos de aprobacion
y por su periodicidad dentro del paquete econémico.”

Las fuentes de informacion fueron las iniciativas presentadas durante
las cuatro legislaturas y turnadas a la Comisién de Hacienda y Crédito Pu-
blico de la Camara de Diputados, con base en la Gaceta Parlamentaria de las
camaras de Diputados y de Senadores, asi como el Sistema de Informacion
Legislativa (siL.) de la Secretaria de Gobernacién (Segob).

En cuanto al anilisis estadistico, se debe adelantar que en términos des-
criptivos se encontré que 42 por ciento de las iniciativas fiscales pasaron la
fase de dictaminacion de la Comisién de Hacienda de la Cdmara de Dipu-
tados, y de éstas, cerca de 80 por ciento pasaron el resto de las fases del
proceso legislativo.?! [gualmente se encontré que del total de dictimenes
aprobados en la Cdmara de Diputados, 97.9 por ciento fueron aprobados en
la Cdmara de Senadores, aunque 55.2 por ciento sufrié modificaciones. Por
lo anterior, se consider6 analizar en detalle la fase de dictaminacién de la
Comision de Hacienda de la Camara de Diputados, al ser claramente la fase
que opera como el filtro principal del proceso legislativo. También se anali-
zaron la fase de aprobacién en el pleno de la Cdmara de Diputados y la fase
de aprobacién en el pleno del Senado en relacion con las minutas que son
modificadas, dado que de acuerdo con los datos iniciales disponibles, en
esta fase el Senado ejerce su poder al modificar las minutas, mas que vetar-
las, lo que puede eventualmente reflejar las negociaciones con los otros
actores involucrados en el proceso legislativo y quienes finalmente aceptan
las modificaciones de esta cimara.

El cuadro 2 muestra la variable dependiente (vD), éxito legislativo, en
tres distintas fases del proceso legislativo: @) las iniciativas dictaminadas en
la Comision de Hacienda de la Cdmara de Diputados, ) los dictimenes
aprobadas en la Camara de Diputados y ¢) las minutas aprobadas sin modi-
ficacion en el Senado. Para efectos de modelacién se probaron de forma
separada tres modelos logisticos binarios, con el éxito legislativo medido en
funcién de si las iniciativas superan o se mueven a través de las tres distin-
tas fases del proceso legislativo antes descritas.

® La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacienda (2008, Art. 42) en vigor a
partir de 2006, indica que la Ley de Ingresos debe presentarse a mas tardar el 8 de septiembre, y
ser aprobada por la Cdmara de Diputados a més tardar el 20 de octubre y por la Cdmara de Sena-
dores, a mis tardar el 31 de octubre.

21'Véase anexo 2.
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CUADRO 2. Variable dependiente: éxito de iniciativas fiscales

Modelo Variable dependiente (vb) Medicién y cédigos

A Iniciativas dictaminadas d=1 si la iniciativa fue dictaminada
en la Comisién de Hacienda d=0si no lo fue
de la Camara de Diputados

B Dictdmenes aprobadas d=1 si el dictamen fue aprobado
en la Camara de Diputados d=0si no lo fue

C Minutas aprobadas sin d=1 si la minuta fue aprobada sin
modificacion en el Senado modificaciones

d=0 si fue devuelta a la Camara de
Diputados por cambios o rechazo

Fuente: Elaboracion propia.

De acuerdo con los estudios previos, las variables independientes (vi) se
agruparon en los cinco distintos tipos de factores mencionados en la seccion
de “Estudios previos”. Estos factores son: institucionales, politico-electora-
les, de actividad partidaria, econémicos y de temporalidad.

Es importante aclarar sobre los factores institucionales que no se inclu-
yeron las variables: liderazgo, seniority, ni lealtad partidaria, debido a que el
andlisis no se hizo con base en los legisladores sino en los partidos.? En
virtud de que durante el periodo de estudio ningtin partido conté con la
mayoria parlamentaria en Camara de Diputados, y sélo el PRI tuvo mayoria
parlamentaria en el Senado durante la LVII legislatura, se incluy6 en lugar
de la variable partido mayoritario, el nimero efectivo de partidos (NEP)* en
ambas cdmaras. Otra variable considerada en este rubro fue si la iniciativa
fue dictaminada con otras iniciativas, lo que reflejaria el uso de un procedi-
miento émnibus.

Por el lado de los factores politico-electorales, no se considerd la variable
de seguridad electoral, ya que, de nuevo, el analisis se hizo por partido y no
por legislador. Para identificar la posicion ideol6gica se utilizé la variable
“presentador”, la cual que se refiere al partido al que pertenecia el legisla-
dor que present6 la iniciativa, o bien al Ejecutivo o Congreso local. En
cuanto al factor de cercania electoral, debido a la correlacién entre ésta y el
afio legislativo, no se incluyé la variable “afio electoral” y se prefiri6 con-

“Véase nota al pie 14.

2 Calculos propios con base en datos del siL, Segob, y siguiendo la formula para el nimero
efectivo de partidos: 1/27_, pi* donde pi es la proporcion de asientos de los 7 partidos (Lijphart,
1984).
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cuADRO 4. Codificacion de las variables independientes categoricas

Variable categoérica Categorias
Presentador PRI

PAN

PRD

Partidos pequefios e independientes
Legisladores en conjunto

Congresos locales

Ejecutivo*

Tema Impuesto Sobre la Renta (isr)
Impuesto al Valor Agregado (iva)
Otros impuestos (otros)
Varios temas (varios)
Ley de Ingresos de la Federacion — Miscelanea fiscal (LiF-mF)*

Legislatura Lvi
Lvini
LIX
LX*
Afio Primer afio legislativo

Segundo afio legislativo
Tercer afio legislativo*

Fuente: Elaboracién propia. *Categoria de referencia.

siderar como variable de temporalidad el afio legislativo directamente,*

tomando en este caso como referencia el tercer afio, que coincide con la
realizacion de las campaiias politicas a escala federal. Es importante aclarar
que la variable “inicio del periodo presidencial” tampoco se consider6 en
este analisis, ya que estd reflejada en el comportamiento de los primeros
afios de las legislaturas LVIIT y X, que fueron los afios en que se renové la
Presidencia. También se consideré que la variable “era de mayor activi-
dad” estaba incluida en la variable de temporalidad “legislatura”, segtin la
logica de que las legislaturas LVII y LVIII fueron las més activas, debido al
surgimiento de un Congreso sin mayoria en la LVII y del cambio de partido
en el gobierno durante la LVIII Legislatura. El tiempo para legislar de ma-
nera oportuna se incluyé en funcién del tiempo de dictaminacion y de apro-
bacion de las iniciativas. Por otro lado, pero relacionado con lo anterior,

# Se debe considerar que cada tres afios se renueva la Cdmara Baja, y cada seis afios la Cima-
ra Altay el Ejecutivo, por lo que uno de los tres afios legislativos coincide con el afio electoral a
nivel federal.
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debido a la presencia de un gobierno dividido durante todo el periodo de
estudio y a la inexistencia de un partido mayoritario que controlara alguna
de las cdmaras o que generara un Congreso dividido,” se determiné no
considerar estas variables.

Al respecto de los factores relacionados con la actividad partidaria, se
considero el “tema de la iniciativa” para determinar cudl era el enfoque de
la iniciativa. Otra variable fue la especializacion legislativa en funcién de si
las iniciativas fueron turnadas a mas de una comision o no. Otras variables
como las intervenciones del legislador, el éxito legislativo previo o la aten-
ci6n a su distrito no fueron tomadas en cuenta por el motivo ya mencionado
de que el andlisis no se hizo con base en legisladores.

En cuanto a los factores econémicos, las variables que se consideraron a
este respecto fueron la tasa de crecimiento anual del déficit presupuestal
de diciembre del afio anterior al de presentacion de la iniciativa y la tasa de
crecimiento anual del piB del dltimo trimestre del afio anterior al de presen-
tacion de la iniciativa.

Finalmente se incluyeron dos variables sobre el contexto temporal. Pri-
mero la legislatura de la que se trata (LVII, LVIII, LIX, L.X analizadas), te-
niendo como referencia la X legislatura, y el afio legislativo para identificar
en cudl de los tres afios de cada legislatura se ubican las iniciativas, tomando
como referencia el tercer afio legislativo, que coincide precisamente con el
periodo electoral en el ambito federal.

En cuanto a las técnicas utilizadas, ademas del uso de estadisticos des-
criptivos y la presentacién de cuadros de frecuencias, se aplicaron varias
pruebas de normalidad Kolmogorov-Smirnov y de diferencias de grupos,
tanto Chi-cuadrado de Pearson como la prueba U de Mann-Whitney.” La
eleccién de la prueba obedecio al nivel de medicion respectivo y la forma de
la distribucién.”” Para probar la relacién entre cada factor y estimar la proba-

% Aunque durante las tres primeras legislaturas de estudio el pri fue el partido mds grande en
ambas cdmaras, excepto en la LX cuando lo fue el paN, no existi6é un Congreso dividido en el
sentido de que partidos distintos controlaran, a través de una mayoria, las Cdmaras de Diputados
y Senadores.

% La prueba U de Mann-Whitney es una alternativa a la prueba 7 sobre diferencia de medias
cuando no se cumplen los supuestos de normalidad y homocedasticidad, o cuando no es apro-
piado utilizar la prueba 7 porque el nivel de medida de los datos es ordinal. Nos permite definir
si grupos definidos por la variable categérica proceden de poblaciones distintas (véase Pardo y
Ruiz, 2002).

7 Al realizar la prueba Kolmogorov-Smirnov para las variables continuas NEP en la Comision
de Hacienda, NEP en la Cdmara de Diputados y NEP en el Senado se corroboré que se trata de va-
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bilidad que cada uno tiene para predecir el éxito de las iniciativas fiscales en
cada una de las fases analizadas, se aplicé una prueba multivariada por me-
dio de una regresion logistica binaria (RLB). Esto se hizo en dos pasos, prime-
ro se hizo una prueba considerando solamente aquellas variables que
probaron tener una relacion bivariada estadisticamente significativa con la
vD; segundo, se probaron nuevas ecuaciones considerando solamente aque-
llas variables que mantenian una relacion independiente estadisticamente
significativa con la vb manteniendo la covariacién de otras variables constante.

Resultados

Para definir el modelo de éxito y probar las hip6tesis ordenadamente, se
inici6 con las pruebas de diferencias Chi-cuadrado y Mann-Whitney. Los
resultados se muestran en el cuadro 5.

En el caso del modelo A, se encontraron relaciones bivariadas entre el
éxito legislativo en la fase de dictaminacion y el NEp en la Comision de Ha-
cienda, Cdmara de Diputados y Camara de Senadores, el presentador, el
tema, si la iniciativa fue turnada a mis de una comision, la tasa del creci-
miento anual del piB, la legislatura y el afio.

Para el caso del modelo B, encontramos relaciones bivariadas entre nues-
tra variable dependiente y el NEP en la Comision de Hacienda y el Senado,
el iempo de dictaminacién en la Cdmara de Diputados y el afio legislativo.

Finalmente, para el caso del modelo C, se hallaron relaciones bivariadas
entre el éxito legislativo y el NEP en la Comision de Hacienda, si fue dicta-
minada con otras iniciativas, el tiempo de dictaminacién en la Cdmara de
Diputados y en el Senado, el tema, la tasa del crecimiento anual del pis, la
legislatura y el afio.

Considerando un nivel de confianza de 95 por ciento se encontr6 que las
variables que se presentan en el cuadro 6 estan relacionadas con la vD, por
lo que son las que se incluyeron en los modelos. Esto para conocer si estin
relacionadas con la vD una vez incluidas en la misma ecuacién y cuinto

riables que no se distribuyen normalmente (Z de K-§ fue de: 8.781, p=0.001; 10.303, p=0.001; y
8.589, p=0.001 respectivamente). L.o mismo ocurre para los tiempos de dictaminacién en la Ca-
mara de Diputados y en el Senado (Z de K-§ fue de: 3.266, p=0.001; y 3.057, p=0.001, respectiva-
mente).

% De acuerdo con los resultados obtenidos, se excluyeron de los modelos las variables en las
que no se encontraron relaciones bivariadas significativas, para incluir finalmente las enunciadas
enel cuadro 6.
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CUADRO 6. Variables independientes incluidas en los modelos A, B y C

Modelo A Modelo B Modelo C

Ner Comision de Hacienda Ner Comision de Hacienda nep Comision de Hacienda

ner Camara de Diputados

NEP Senado NEP Senado
Dictaminada con otras
iniciativas
Presentador
Tiempo de dictaminacién Tiempo de dictaminacién
Cémara de Diputados Cémara de Diputados
Tiempo de dictaminacién
Senado
Tema Tema
Turnada a otra comision
Tasa de crecimiento anual Tasa de crecimiento anual
del piB del piB
Legislatura Legislatura
Afo Afo Afo

Fuente: Elaboracion propia utilizando los resultados del cuadro 5.

aumenta cada variable la proclividad al éxito de las iniciativas fiscales en
cada una de las fases analizadas.

LLas pruebas multivariadas muestran una variedad de resultados por tipo
de modelo (véase cuadro 7). En el modelo A, la vD toma valores de uno si
fue dictaminada la iniciativa, y cero si no lo fue. En el modelo B, la vD toma
valores de uno si fue aprobado el dictamen, y cero si no lo fue. En el mode-
lo C, la vD toma valores de uno si no fue modificada la minuta enviada por la
Camara de Diputados, y cero si fue devuelta a la Cimara de Diputados por
cambios o rechazo.”

En el caso del modelo A, en una primera etapa se incluyeron todas las
variables descritas en el cuadro 6, resultando estadisticamente significati-
vas las siguientes: el NEP en la Comision de Hacienda, el NEP en la Cdmara
de Diputados, el NEP en la Camara de Senadores, el presentador, la tasa de

# Una limitante es que no se considera el contenido de las iniciativas ni los cambios en con-
tenido que van sufriendo durante el proceso, por lo que, como Frantzich (1979) sefial6, puede ser
radicalmente distinta al final, con lo que puede ser incluso opuesta a los deseos originales del
proponente.
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CUADRO 7. Nimero de casos y codificacion de la variable dependiente

Modelo Namero de casos Variable dependiente
A 810 No O
Si 1
B 298 Rechazada 0
Aprobada 1
C 283 Con modificaciones 0

Sin modificaciones 1

Fuente: Elaboracion propia utilizando spss 19.00.

crecimiento anual del piB, la legislatura y el afio legislativo. Este modelo
posee un grado considerable de capacidad predictiva con un pseudo-R* de
Nagelkerke de 0.421 (p < 0.001) y un porcentaje de casos (o iniciativas) co-
rrectamente clasificados de 76.2 por ciento. Para seguir con la prueba, se
procedié a no considerar el tema y si fue turnada a otra Comisién. Sin em-
bargo, en la nueva prueba del modelo resultante, el NEP en la Comision de
Hacienda, el NEP en la Camara de Diputados, el NEP en la Cdmara de Sena-
dores y la legislatura no mostraron una significancia estadistica, aunque se
mantuvo una capacidad predictiva igualmente considerable (pseudo-R* de
Nagelkerke = 0.415, p < 0.001) y un porcentaje de casos correctamente
clasificados de 75.3 por ciento. Nuevamente, en un tercer paso de refina-
cion del modelo predictivo, estas variables no fueron incluidas en el llama-
do modelo A.3, con lo cual se termin6 con un modelo mas compacto,
aunque con menor capacidad predictiva (R* de Nagelkerke=0.174,
p=0.001)*"y un porcentaje menor de casos correctamente clasificados
(69.3%) que en los modelos anteriores. Véanse los cuadros 8, 9y 10.

CUADRO 8. 'Test de significancia y ajuste de los modelos

Modelo R? de Nagelkerke Significancia
A3 0.174 0.001
B.2 0.876 0.001
C 0.448 0.001

Fuente: Elaboracion propia utilizando spss 19.00.

3 Por contar con un menor efecto aditivo proveniente de un niimero mds reducido de varia-
bles consideradas en el modelo final.
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En el caso del modelo B, en una primera etapa se incluyeron todas las
variables descritas en el cuadro 6, resultando como estadisticamente signi-
ficativa inicamente el NEP del Senado (»=0.011). EI modelo cuenta con una
mayor capacidad predictiva que los anteriores (pseudo-R?de Nagelkerke =
0.656, p < 0.001) y con un porcentaje muy elevado de casos correctamente
clasificados (95.6%). En un segundo paso, dentro de la labor de refinacién
del modelo, se procedié a probar la relacion de esta variable con la vp, lo
que nos llevo a tener un modelo denominado B.2, el cual muestra incluso
una mayor capacidad predictiva (R* de Nagelkerke = 0.876, p < 0.001) junto
con el mismo porcentaje de casos correctamente clasificados.

Para la prueba del modelo C se incorporaron como variables indepen-
dientes las descritas en el cuadro 6, todas las cuales mostraron poseer una re-
lacién estadisticamente significativa con la vD y que derivaron en un modelo
aceptablemente capaz de predecir el éxito legislativo medido en este caso
como la no modificacién de la minuta (R* de Nagelkerke = 0.448, p < 0.001) y
que pudo clasificar correctamente 80.2 por ciento de los casos (o minutas).

CUADRO 9. 'Tabla de clasificacion de los modelos

Modelo Porcentaje global
A3 69.3
B.2 95.6
C 80.2

Fuente: Elaboracion propia utilizando spss 19.00.

En resumen, las variables que resultaron significativas y que mantuvieron
relacion con la vD fueron: el presentador, la tasa de crecimiento anual del piB
y el afio legislativo, en el caso del modelo A.3, referido al éxito de las inicia-
tivas en la fase de dictaminacion en la Comision de Hacienda de la Camara
de Diputados. En el caso del modelo B.2, la variable que mantuvo relacion
con el éxito legislativo en la fase de aprobacién de la Camara de Diputados
fue el NEP del Senado. Finalmente, en caso del modelo C, referido al éxito
de las iniciativas en relacion con la no modificacion de las minutas en el
Senado, las vi para las que se encontré una relacién fueron el NEp de la Co-
mision de Hacienda, si fue dictaminada con otras iniciativas, el tiempo de
dictaminacién en la Cdmara de Diputados, el tiempo de dictaminacién en
la Cdmara de Senadores, el tema, la tasa de crecimiento anual del ps, la le-
gislatura, el afo legislativo y la constante.
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CUADRO 10. Tabla de clasificacién de los modelos

Variables Modelo A.3 Modelo B.2 Modelo C

B Sig  Exp (B) B Sig  Exp (B) B Sig  Exp (B)
nep Comision 2.860 0.001 17.463
de Hacienda
NEP Senado 1.144 0.001 3.140
Dictaminada -1.859 0.004 0.156
con otras
iniciativas
Presentador 0.001
PRI -0.578 0.004 0.561
PAN -0.500 0.033 0.606
PRD -0.753 0.001 0.471
Partidos -1.117 0.001 0.327
pequefos e
independientes
Legisladores ~ -1.015 0.006 0.362
conjunto
Congresos -0.592 0.086 0.553
locales
Tiempo de 0.009 0.014 1.009
dictaminacién
Camara de
Diputados
Tiempo de -0.008 0.015 0.992
dictaminacién
Senado
Tema 0.001
ISR 0.026 0958 1.026
IVA 1.830 0.002 6.233
Otros 1421 0002 4.143
Varios 1334 0.017 3.797
Tasa de -0.746 0.001 0.474 2514 0.001 12356
crecimiento
anual del ri
Legislatura 0.001
LviI 2.939 0.001 18.903
LVIII 2.145 0.001 8.543
Ao legislativo 0.001 0.001
Primer aio 1.775 0.001 5.898 -2.566 0.001 0.077
Segundo afio 1.005 0.001 2.732 -0.833 0.050 0.435

Constante

-9.694 0.001 0.001

Fuente: Elaboracion propia utilizando spss 19.00.
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Discusion

El modelo A.3 se constituye por variables politico-electorales, econémicas
y de temporalidad importantes. Todo constante, los resultados se pueden
interpretar de la siguiente manera: una iniciativa presentada por el PAN te-
nia una proclividad a ser dictaminada relativamente baja (0.606) frente al
Ejecutivo, pero mayor a una que fuera presentada por el pr1 (0.561) y atin
mayor que una presentada por el PRD (0.471). Estas proclividades o razones
de momios son atin menores para las presentadas por legisladores en con-
junto (0.362) y los llamados partidos pequefios e independientes (0.327).
L.os congresos locales también tienen una baja proclividad en su éxito
(0.553) y semejante a las iniciativas del PRI, tomando como referencia el
Ejecutivo. Lo anterior confirma el hecho de que el Ejecutivo es el presen-
tador més exitoso en términos relativos, sin importar si su partido era el par-
tido mas grande en el Congreso o no, aunque en términos absolutos el PRI
fue el presentador mas exitoso en todas las fases analizadas durante el pe-
riodo en que fue el partido mas grande en el Congreso y el partido de opo-
sicion (LVIIT y LIX legislaturas).

Por otro lado, la probabilidad de que una iniciativa sea dictaminada es
52.6 por ciento menor si la tasa de crecimiento anual del piB del Gltimo tri-
mestre del afio anterior al de la presentacion de la iniciativa (TCA-PIB*) es
positiva; es decir, ante situaciones de crecimiento, los legisladores tienden
a aprobar menos iniciativas fiscales que en situaciones de tasas de creci-
miento negativas. Por tltimo, respecto al afio legislativo, y tomando como
referencia el tercer afio legislativo de presentacion, la proclividad de una
iniciativa presentada en el primer afio fue 489.8 por ciento mayor frente a
una presentada en el tercero y 173.2 por ciento mayor si fue presentada en
el segundo afio; es decir, existen mas probabilidades de que una iniciativa
sea dictaminada en el primer aflo o en el segundo, que en el dltimo afio le-
gislativo, que coincide con el afio electoral.*

Enlo que respecta al modelo B.2, se encontré que por cada partido adi-
cional que se incremente el NEP en el Senado, la proclividad de que los
dictimenes de iniciativas fiscales fueran aprobados en la Cdmara de Dipu-
tados aumentaba en 214 por ciento. Este resultado nos llevaria a inferir que

31 La tasa estd en funcién del nivel del 1B a precios de mercado.
%2 Se encontraron cinco casos o iniciativas (0.6%) que no se ajustan bien al modelo por tener
residuales estudentizados superiores a las dos desviaciones estindar a la media.

276  Politica y gobierno VOLUMEN XXI + NUMERO 2 - Il SEMESTRE DE 2014



Factores de éxito de las iniciativas fiscales federales en México

debido a que con un mayor NEP los acuerdos son mds dificiles, los diputados
consideran en sus decisiones la situacién de la otra cimara.”

Por lo que se refiere al modelo C, considerando las otras variables en el
modelo, se puede inferir que conforme el NEP de la Comision de Hacienda
de la Camara de Diputados se incrementaba en un partido, la probabilidad
de que una minuta no fuera modificada en el Senado se incrementaba en
1646.3 por ciento. Esto es importante y nos lleva a inferir que lo que se en-
contré para el caso de la aprobacion de dictimenes fiscales en la Cimara de
Diputados, en este caso sucede de manera inversa en la Cdmara de Senado-
res, es decir, que los senadores parecen considerar en sus decisiones de
modificar o no una minuta qué tan complicada sera la negociacién en la otra
camara; de nuevo en virtud de que a mayor NEP se espera que los acuerdos
entre los partidos se dificulten, por lo que regresar una minuta podria impli-
car que ésta no se convierta en ley de no ser ratificados los cambios en la
Céamara de Diputados.

También se encontré que el que una iniciativa sea dictaminada con
otras iniciativas disminuye en 84.4 por ciento su proclividad a ser dictami-
nada sin modificaciones en la Cdmara de Senadores. Este hallazgo implica
que no necesariamente un procedimiento 6mnibus puede conducir a una
mads fécil aprobacion legislativa y que, por el contrario, empaquetar temas
puede llevar a que alguno de ellos tenga incidencia en posibles cambios en
la cimara revisora.

Respecto al tiempo de dictaminacion, se encontré que por cada dia adi-
cional que tardara una iniciativa en ser dictaminada en la Cimara de Diputa-
dos, la proclividad de que la minuta no sufriera modificaciones en el Senado
se incrementaba en 0.9 por ciento. A la inversa, por cada dia adicional que
tardara la minuta en ser dictaminada en el Senado, se reducia la probabili-
dad a no ser modificada en (.8 por ciento. Lo anterior nos lleva a pensar que
los senadores pueden considerar que a mayor tiempo en la Cimara de
Diputados la minuta requiere menos ajustes en la Cimara de Senadores (o
bien que pudo haber tiempo para trabajo en conferencia bicameral). Y por
el contrario, contar con mayor tiempo en la Cidmara de Senadores para la
discusion de la misma llevaria a que sea mas proclive a ser modificada.

En relacion con el tema de la iniciativa y tomando como referencia los
temas de LIF-MF, se encontr6 que el que una minuta fuera sobre ISR incre-

* Se encontraron 13 casos (4.4%) que no se ajustan bien al modelo, por tener residuales estu-
dentizados superiores a dos desviaciones estindar.
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mentaba la proclividad de ser aprobada sin modificaciones en el Senado en
2.6 por ciento. La proclividad de que la minuta fuera aprobada sin modifi-
caciones es 523.3 por ciento mayor si es de IVA que de LIF-MF; 314.3 por
ciento mayor si es de otros temas; y 279.7 por ciento mayor si es de VARIOS
temas frente a una de LIF-MF (aunque estos dos rubros implican preferen-
cias de mds de un pico por tratarse de iniciativas que abarcan distintas leyes
fiscales o leyes fiscales y de otra indole al mismo tiempo). El hecho de que
las iniciativas de 1va sean las mds proclives a no sufrir modificaciones en esta
fase puede deberse a la dificultad que este tipo de iniciativas tienen para
llegar a fase del proceso (ya que sélo 28% de las iniciativas de 1va llegan
hasta el Senado, en contraste con 67% de las de LIF-MF o de 34% de las de
ISR),* por lo que rechazarlas o modificarlas en esta fase implicaria costos
politicos o0 econémicos altos, o romper acuerdos politicos previos.

También se encontré que la proclividad de que una minuta no sufriera
modificaciones en el Senado era 1135.6 por ciento mayor si la iniciativa que
le dio origen se presenté cuando la TCA-pIB del Gltimo trimestre (del afo
anterior al de presentacion) fue positiva en el afio anterior al de presenta-
cion de la iniciativa. Aunque el signo es contrario al esperado, aqui habria
que analizar los cambios que realiz6 el Senado en un contexto de creci-
miento de la tasa del piB, toda vez que estos cambios pudieron ser para co-
rregir, a juicio de los senadores, propuestas que los diputados aprobaron, y
que pudieron afectar el crecimiento positivo de la economia, pero para con-
firmar esto faltaria un analisis cualitativo de las iniciativas, lo cual supera el
alcance de este articulo.

Respecto a la legislatura, y tomando como referencia la LX Legislatura,
la probabilidad de que una minuta fuera aprobada sin modificaciones fue
1790.3 por ciento mayor que si provenia de una iniciativa presentada en la
LVII Legislatura y 75.43 por ciento mayor si se presenté en la LVIII. La
legislatura LLIX no presentd diferencias respecto a la L.X, que fue la catego-
ria de referencia. Resulta interesante el dato de que las primeras legislatu-
ras de andlisis, correspondientes al periodo en que hay un gobierno dividido
(LVII Legislatura) y el periodo en que se produce una alternancia de parti-
do en el gobierno (LVIII Legislatura) son en las que en el Senado presen-
tan mayor probabilidad de no realizar modificaciones a las minutas; lo cual
resulta contrario a lo que se esperaria, en el sentido de que estas legislaturas
buscarin incidir mucho més en las iniciativas fiscales dado el bono demo-

3 Calculos propios.
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critico y el mayor poder del Congreso. LLa razon podria ser que el Senado
tuvo una injerencia en lo aprobado en la Cimara de Diputados antes de ser
enviado a éste, o bien hubo negociaciones interpartidarias, por lo que no
eran necesarios cambios sustanciales.

Por otro lado, tomando como referencia el tercer afio legislativo, se en-
contré que la proclividad de que una minuta no fuera modificada en el Se-
nado fue 92.3 por ciento menor si su origen era una iniciativa presentada en
el primer afio legislativo y 56.5 por ciento menor si venia de una iniciativa
presentada en el segundo afio. Esto puede deberse a que durante los pri-
meros dos afos de la legislatura los senadores tienen mds incentivos para
realizar cambios a las minutas ya que existe tiempo suficiente para que la
minuta regrese a la cimara de origen; mientras que en el tercer afio legis-
lativo, que es el dltimo de la legislatura, modificar la minuta y regresarla a la
cdmara de origen podria significar que no fuera aprobada por ambas cima-
ras antes de que concluya la legislatura.®

Una posible explicacién de por qué mayor niimero de factores tienen in-
cidencia en en el Senado, considerando que el procedimiento legislativo es
el mismo en ambas cimaras, es que el Senado estd normalmente constituido
por legisladores con mds experiencia y més profesionalizados, lo que hace
que para la toma de decisiones no sélo se consideren los factores politicos o
partidarios, sino también los institucionales, econémicos y de temporalidad.

Aplicando las ecuaciones a casos particulares para conocer la proclividad
individual para la dictaminacién, encontramos que la probabilidad prome-
dio para dictaminacién es de 48.9 por ciento; la minima es de 14.7 por cien-
to y corresponde a iniciativas de partidos pequefios ¢ independientes,
cuando la Tca-piB del dltimo trimestre del afio anterior al de presentacién
de la iniciativa es positiva, en el tercer aflo. La proclividad méxima se pre-
senta en aquellas iniciativas presentadas por el Ejecutivo, cuando la TcA-PIB
del tltimo trimestre del afio anterior al de presentacion de la iniciativa es
negativa, en el primer afio de la legislatura.

Por otro lado, al aplicar las ecuaciones a casos particulares para conocer la
proclividad individual para la aprobacion de dictdimenes en la Cimara de
Diputados, encontramos que la probabilidad promedio fue de 96.3 por cien-
to; la minima fue de 75.8 por ciento correspondiente a un NEP en el Senado
de un partido, y la maxima fue de cien por ciento, considerando un NEp en el

* Nueve casos no se ajustan bien al modelo (3.18%) por tener residuales estudentizados su-
periores a dos desviaciones estindar.
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Senado de nueve partidos. Aunque el NEP minimo encontrado en la muestra
fue de 2.25, el més frecuente de 2.87 partidos efectivos, y el mdximo de 3.65;
en esos casos las proclividades individuales calculadas fueron de 92.9; 96.4 y
98.5 por ciento respectivamente. Al calcular las probabilidades observamos
que conforme aumenta el ndmero efectivo de partidos en la otra cimara,
aumenta la proclividad de que los dictimenes sean aprobados en la Cidmara
de Diputados, aunque el aumento de las probabilidades es marginal.

Finalmente, aplicando casos particulares para conocer la probabilidad in-
dividual para la aprobacién sin modificaciones de minutas en la Cdmara de
Senadores, encontramos que la probabilidad promedio es de 45.3 por ciento.

En suma, encontramos que en la primera fase del proceso son factores
politicos, econémicos y de temporalidad, como el presentador, la TCA-PIB, y
el afio legislativo los que inciden en el éxito legislativo. De manera poco
esperada, encontramos que respecto a la aprobacion en el pleno de la Ca-
mara de Diputados, los factores institucionales son los que influyen en el
éxito legislativo. Por tltimo, en la fase del Senado, encontramos que con-
fluyen variables tan diversas como el NEp, el tiempo de dictaminacién, el
tema, la TCA-PIB y la legislatura.

Conclusiones

Lo afirmado por Howlett y Ramesh (1995, p. 198) respecto de que la poli-
tica piblica “es una materia altamente compleja, consistente en una serie
de decisiones que involucra un gran ndmero de actores operando dentro de
los confines de un conjunto institucional amorfo, y empleando una variedad
de instrumentos” se confirma de principio a fin en este estudio. Los factores
institucionales junto con los politico-electorales, econémicos, de activida-
des partidarias y de temporalidad si parecen conjugarse para predecir el éxi-
to o fracaso de las iniciativas fiscales en el Congreso de la Unidn; la materia
legislativa que eventualmente conforma la politica fiscal en México.

Sin embargo, los factores institucionales parecen no tener peso en la fase
de la Comision de Hacienda, lo que es importante si se considera que esta
fase es el principal filtro de las iniciativas fiscales. El hecho de que el aco-
modo de fuerzas en una cdmara, visto a través del NEP, sea considerado por
la otra cimara, es un hallazgo importante y refleja una visién intercameral
de la aprobacion legislativa.

Entre los factores politico-electorales, el presentador resulté una varia-
ble importante en la fase de la Comision de Hacienda, y el Ejecutivo juega
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un papel central en el tema fiscal, como legislador y al mismo tiempo como
hacedor de politica piblica, convirtiéndose en el legislador mas exitoso en
el tema fiscal.

El tiempo oportuno para legislar como factor politico-electoral es tam-
bién un elemento importante en el éxito de las iniciativas, en la fase del
Senado. Mis tiempo de dictaminacidn, en cualquiera de las cimaras, puede
significar mayor andlisis y negociacion.

Respecto a las actividades partidarias, claramente existen temas mas
complejos que otros para su concrecion en leyes, en particular en la fase del
Senado, donde los temas distintos a LIF-MF parecen tener més probabilidad
de no sufrir modificaciones, y entre éstos los temas de I1va parecen tener
mayores probabilidades de aprobarse sin modificaciones en el Senado,
frente al resto de los temas. Esto podria deberse a la necesidad de realizar
acuerdos al interior de cada una de las cimaras y entre ellas.

En lo que respecta a los factores econémicos, se encontr6 que la situa-
ci6n econdmica es un factor a considerar en el éxito de las iniciativas fiscales
en ambas cimaras, pero en sentido inverso por tipo de cimara, ya que mien-
tras una TCA-PIB negativa reduce la proclividad al éxito en la Comision de
Hacienda de la Cdmara de Diputados, en el Senado esta misma tasa incre-
menta la proclividad de que las minutas no sufran cambios.

Por tltimo, en lo referente a factores de temporalidad, se encontré que
tienen influencia en la fase del Senado. Se hallé que las iniciativas presenta-
das en el tltimo afio tienen mayores posibilidades de tener un proceso legis-
lativo mas expedito, dado que su proclividad a no sufrir modificaciones en el
Senado es mayor. En este sentido, la Cdmara de Senadores juega un papel
importante no tanto en la aprobacion de las minutas, sino en su modificacion.

Los hallazgos antes mencionados nos permiten inferir que en el proceso
de aprobacién de iniciativas fiscales intervienen las dos cdmaras, a través de
acuerdos intercamerales e interpartidarios. Sin embargo, el rezago legislati-
voy la concrecion de cambios fiscales importantes, requiere mayor fortale-
cimiento del factor institucional, en particular en las primeras fases del
proceso legislativo. El éxito de las iniciativas depende de la conjuncion de
factores como viabilidad politica, sustento técnico y un contexto y tiempo
adecuados para la presentacion de las iniciativas y su posterior avance en el
proceso legislativo; eso sin dejar de lado el contenido de la iniciativa y los
actores politicos involucrados.

De los hallazgos se abren otras lineas de investigacion para estudios
futuros; por ejemplo, el estudio del funcionamiento de la Comision de
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Hacienda como el principal filtro de las iniciativas fiscales, el andlisis cuali-
tativo de las iniciativas y en general si los hallazgos coincidirian en otro tipo
de iniciativas como las presupuestales o de otra indole.

Lo presentado en este articulo busca abrir la puerta al planteamiento de
propuestas que permitan un trabajo legislativo mas eficiente, transparente
y con miras al interés social, en particular para los hacedores de politicas
publicas sobre los factores que pueden contribuir al éxito de las iniciativas,
a fin de disefar estrategias més eficientes calculando las probabilidades y
los factores que pueden incidir en el éxito de una iniciativa fiscal. La inten-
cion central es que la sociedad se involucre mas en el proceso legislativo y
de las politicas publicas. El andlisis aqui presentado se vuelve hoy mds vi-
gente que nunca. Tenemos un Ejecutivo federal y una legislatura con ape-
nas un afio de trabajo y retos pendientes en distintos dmbitos de la politica
publica. By
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ANEXO 1. Estadistica descriptiva de iniciativas fiscales (1997-2009)

Etapa

Nimero

Porcentaje respecto
a la fase anterior

Iniciativas presentadas
Iniciativas dictaminadas
Dictamenes positivos
Dictdmenes aprobados
en el pleno de la Camara
de Diputados

Minutas aprobadas en

el pleno de la Camara
de Senadores

Minutas aprobadas con
modificaciones en el Senado

Minutas publicadas por
el Ejecutivo

Iniciativas fiscales que
se convirtieron en ley

720 iniciativas
350 dictamenes
298 dictdmenes positivos

285 dictdmenes aprobados

279 dictdmenes de minutas
aprobados

154 minutas con
modificaciones

278 minutas publicadas

236 iniciativas

100.0
41.9
85.1
95.6

97.9

55.2

99.6

32.8

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Gaceta Parlamentaria de las Cimaras de Diputados y de Se-

nadores.
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ANEXO 2. Proceso legislativo de iniciativas fiscales 1997-2009

Iniciativas fiscales

58%

42%

m Dictaminadas
= No dictaminadas

Dictdmenes
15%
85%
m Positivos
= Negativos

Dictdmenes aprobados
en la Caémara de Diputados

4%
96%

= Aprobados
® Rechazados

Dictamenes publicados

0%
100%

m Publicados
= No publicados

Dictémenes aprobados con
modificaciones por el Senado

45% 55%

= Con modificaciones
m Sin modificaciones

Dictdmenes aprobados
en la Camara de
Senadores

2%

98%
= Aprobados
w Rechazados

Convertidas en ley

Truncas

Iniciativas fiscales que concluyeron el proceso legislativo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Gaceta Parlamentaria de las Cimaras de Diputados y de Se-

nadores.
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