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RESUMEN

El trabajo de tesis tiene como propdésito principal investigar si existe relacién entre
la estructura politica e institucional y el disefio de las normas legales que definen
la calidad de las leyes de fiscalizacién superior en el ambito subnacional, entre
1998-2005. Nuestro estudio no esta orientado a medir la cantidad de las leyes que
se producen en los congresos estatales, sino a evaluar la calidad de las mismas.
El marco tedrico mediante el cual discutimos el disefio de la ley, se basa en la
teoria de la delegacion entre poderes (ejecutivo-legislativo y agencias extemas).
Para entender la tension que produce la delegacién, asumimos que los
ordenamientos juridicos son un poder estatutario, &mbito en el cual se definen sus
posibilidades, limitaciones y quiénes implementarlas.

Las condiciones que determinan las caracteristicas de la ley son modeladas en
funcién de la estructura politica, es decir, la composicion partidaria de los poderes
ejecutivo y legislativo. Cuando la proporcion de un partido es mayoritaria en
ambos,. estaremos en presencia de un gobierno unificado; cuando esa proporcion
es compartid por dos o mas fuerzas, la estructura politica sera divida.

Para analizar la relacion y la estructura, presentamos un modelo de panel, técnica
que nos permite observar los datos desagregados por afio y por estado, de los
gobiernos subnacionales en el periodo de estudio.- Separamos nuestra variable
independiente en gobiernos unificados y divididos, y nuestra variable dependiente
en los fundamentos y los procedimientos de las leyes de fiscalizacion superior.

La evidencia empirica nos sugiere que la estructura politica importa. En los
gobiernos unificados observamos un rechazo a la adecuacion de la legislacién
subnacional respecto a la federal. En los gobiemos divididos experimentan
problemas para consensuar el sentido de la legislacion. En todo caso, en un
proceso de transicién y consolidacion democratica, los partidos politicos son el
poder que de facto condiciona el desarrollo institucional.
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INTRODUCCION

1.1 Definiendo el problema.

Desde sus inicios, la Ciencia Politica ha sido una disciplina empirica, es decir, los
estudios que produce estan motivados por los eventos politicos que ocurren en la
realidad. Mediante diversos métodos de analisis, los politdlogos tratan de
responder como se originan y qué sentido tienen tales hechos. En particular, los
métodos cuantitativos nos permiten cumplir dos propoésitos: uno, desarrollar
descripciones numéricas de los fendmenos, facilitando la comparacién entre
paises, fechas, estados o actores; dos, probar teorias, modelos e hipdtesis sobre
el mundo politico.

En afios recientes, se han incrementado los estudios cuantitativos, en particular en
areas que tienen que ver con la toma decisiones entre actores con capacidad para
definir politicas publicas y legislar: ejecutivo y congreso. A través de estos
estudios conocemos como se relacionan, como se han modificado las sus
atribuciones, cuales son los incentivos de cada uno y qué impacto tienen sus
decisiones en la conduccion del gobierno. Y asi como entendemos la complejidad
de los temas de la agenda publica, también somos capaces de asimilar cuales son
los limites y alcances, las certezas y los riesgos, los condicionantes y las
oportunidades de la labor legislativa.

Nuestro estudio se sitla en dos lineas de investigacion que en la ciencia politica
estadounidense son complementarias hoy. La primera linea explora la influencia
de la composicion partidista de los congresos en la funcidn legislativa. En
particular, hacemos énfasis en los efectos de la estructura politica (gobiernos
unificados o divididos) en el disefio de las leyes. Este trabajo tiene la posibilidad
de analizar la formacién de gobiernos subnacionales (1999-2005) que resultan de
un largo proceso de transicién politica. Hecho que de manera significativa no se
observa en las democracias ya consclidadas.

Es importante sefalar que asi como el gobierno dividido tiene efectos sobre la
legislacién, suponemos también que los gobiernos unificados tienen implicaciones
que pueden ir en un sentido contrario. Mientras que unos son mas proclives a
transformar el antiguo status quo, los otros optan por mantener ese orden. Este



supuesto tiéne una implicacion fuertemente normativa en cuanto a la funcién
legislativa de los parlamentos. En un contexto de transicion democratica, el
cambio en el status quo es una forma de evolucién de las instituciones.
Evidentemente, se espera el sentido de esa evolucion despliegue consecuencias
positivas para la sociedad.

La segunda linea de investigacion discute bajo qué condiciones el parlamento
delega la implementacion de la ley. En esta perspectiva hay dos delegaciones
posibles, una absoluta y una relativa. El criterioc que las define es el grado de
control que el congreso ejerce sobre la burocracia. En el primero, |la delegacion es
absoluta porque no hay vigilancia; en el segundo, el congreso mantiene influencia
sobre las decisiones que pueden tomar los funcionarios pulblicos por la via de los
distintos mecanismos (estatutos, juicio politico, enmienda, supervisién, etcétera).
El trabajo de esta tesis se centra en el control estatutario, lo cual nos pone en la
linea de analisis de la delegacion relativa.

Son dos las razones por las que los legisladores optan por delegar. Hay una que
responde a un interés electoral: si la burocracia realiza acciones impopulares, los
congresistas tiene la posibilidad de corregirlas ganando el apoyo de los votantes.
Mas aun, la delegacion vista desde esta logica es un juego donde el congreso
siempre gana: si la politica encomendada es bien ejecutada por la burocracia,
entonces el legislativo también recibe la aprobacion de la ciudadania. (Fiorina
1985). La otra se explica por la ausencia del tiempo y la especializacion que la
implementacién de una politica publica requiere. En el sistema mexicano, por
ejemplo, el legislador promedio atiende tres comisiones que no necesariamente
estan relacionadas y de las cuales no siempre conoce su contenido fundamental.
Si los legisladores no delegaran la ejecucion de las leyes e incluso su disefo, la
administracién publica se estancaria. No obstante, debe tomarse en cuenta que la
delegacion tiene que ir acompafnada de un mecanismo de control y supervision.
De lo contrario, los legisladores correrian el riesgo de que la burocracia actuara de
manera discrecional. La delegacion de los mecanismos de control es un asunto
que también concierne al ejecutivo pues este es la figura pasiva sobre la cual
recae el mandato. En el trabajo discutimos que los ejecutivos tienen incentivos
para no ser controlados, los cuales se refuerzan por varias vias. Una de ellas es |a
“existencia de un partido centralizado del cual es lider. Otra es la influencia que



tiene para nominar a los miembros del congreso (candidaturas); una mas es la
autoridad legislativa (iniciativa, decreto o veto) que le confiere la constitucién; y
otra es que tiene en su poder el ejercicio del gasto publico.

El tema de la discrecionalidad es uno de los ejes de la discusion entre delegacion
y control. En su libro Discretionary Justice, Davis (1969) define la discrecionalidad
como la “eleccion de no hacer nada o no hacer nada ahora” (p. 4). De acuerdo con
Byner (1987), el problema con esta practica es que confronta el ideal de la
rendicion de cuentas y la importancia de las elecciones politicas hechas por los
representantes electos. Confronta la idea del estado de derecho, donde las
acciones del gobiemo deben ser claras y especificas e implementadas por los
oficiales en una forma no discriminatoria de tal manera que los poderes coercitivos
del gobiemo no sean arbitrarics. Cuestiona la estructura de la separacion de
poderes, de los pesos y contrapesos, y otros elementos de la democracia
constitucional; enfrenta el desarrollo de elecciones politicas claras, inhibe el
debate publico y contribuye a la captura de las agencias por intereses fuera de la
jurisdiccion (p. 1-2). Asi, la discrecionalidad politica vuinera la democracia. En el
caso de la burocracia, se traduce en la toma de decisiones donde la ausencia de
reglas es notable al momento de la ejecucion de tales decisiones. Si las reglas o
las leyes no se cumplen, el gobiemo dara prioridad a las politicas. En la teoria, ni
la ley ni las politicas publicas deberian estar separadas. En esta misma linea,
Weingast (1997) sefiala que cuando el Congreso delega autoridad a la burocracia,
genera para si mismo un problema de control. Por un lado, el Congreso mantiene
cierta influencia sobre las decisiones de politica publica, pero por otro, su
capacidad de incidir puede verse restringida por la intervencion de otros actores
(cortes, partidos de oposicion, etcétera).

A este respecto, McCubbins (1985) argumenta que la delegacion no es un asunto
de todo 0 nada. Cuando el Congreso delega una politica escoge el procedimiento
que determina como la burocracia hara la eleccién publica. El Congreso establece
quién participa en las decisiones, qué informacion puede ser usada y qué
decisiones pueden cambiarse.

La teoria de la delegacion vista desde la perspectiva del poder legislativo se
enfoca al control ejercido mediante la existencia de agencias regulatorias y/o
“controles estatutarios que establecen los fundamentos y los procedimientos de



operacién dé la agencia en si misma, haciendo de éste un actor politico mucho
mas participativo en el campo de las politicas publicas. Autores como Epstein y
O’'Halloran (1994) o Huber, Shipan y Pafhler (1998, 2001 y 2004) sostienen que
los incentivos para el control de la burocracia estan dados por controles
estatutarios y ciertos arreglos institucionales. Dichos controles estatutarios confian
autoridad a los burdcratas definiendo un conjunto de normas o politicas; la
construccion de tales controles expresa un monto optimo de la delegacion segun
las preferéncias de los legisladores. Estos trabajos analizan una gran diversidad
de leyes (administrativas, sociales, comerciales, financieras, etcétera). Epstein y
O'Halloran, asi como McCubbins o Weingast y Moran se enfocan en el congreso
federal estadounidense. Por su parte, Huber, Shipan y Pafhler analizan la
legislacion médica en todos los estados de la Union Americana. En ese trabajo
existen tres ejes que son compartidos por nuestra configuracion analitica.

El primerc de ellos se orienta a la discusion de las relaciones entre poderes a
partir de una situacion que puede ser tan deseable como conflictiva: la
cooperacion entre distintas esferas de gobiemo en aras de mejorar la funcion
publica. El segundo, una construccion tedrica y analitica que parte de la idea de
que hay una interdependencia entre la estructura del gobierno, estrictamente
términos de la composicién (unificado-dividido), la capacidad profesional del
legislativo y la presencia de condiciones que inciden también la calidad de la
democracia. Concretamente, la incidencia de los partidos en el proceso legislativo
en su rol de ejecutivo o congreso. Tercero, el interés por estudiar en forma
empirica el desempefio de estos poderes desde una perspectiva comparada a
nivel estatal.

Nuestra propuesta de investigacion amplia la discusion estos autores respecto a la
forma en como cierta estructura de gobierno determina el disefio de las leyes que
el gobiemo aprueba. Siendo los trabajos sobre los congresos estatales
estadounidenses el principal corpus teorico, empirico y metodolégico mediante el
cual se estudia el impacto de una estructura politica especifica (los gobiemos
divididos versus gobiemos unificados), las relaciones entre burocracia y poder
legislativo, nuestra investigacion traslada algunos de estos supuestos al caso
mexicano.



En el estudié de caso, observamos el disefio de las leyes de fiscalizacién de los
estados mexicanos. Desde la aprobacién de |la ley que crea la Auditoria Superior
de Fiscalizacion (1999)y la Ley Federal Superior de Fiscalizacién (2001), los
estados han iniciado sus propios procesos de fiscalizacion de tal forma que las
relaciones entre legisladores y burocracia estan cambiando considerablemente. El
hecho de que haya un mayor control de |a burocracia -via la fiscalizacién- supone
que los legisladores han tenido que especializarse en los procesos de supervision
de las cuentas piblicas o han optado por crear organismos especializados.

1.2. Preguntas de investigacion

Las tesis se centra en cémo la estructura politica (gobierno dividido vs. gobierno
unificado) determina el disefio de las leyes de fiscalizacion estatales. Esto es,
cdmo la estructura politica incide en la delegacion de la facultad de fiscalizacién.
Las preguntas de investigacién se desprenden de la revisién de |a literatura, de tal
forma que las principales preguntas son las siguientes,

1. ¢(Qué efecto tienen la estructura politica —unificada o dividida- en la
definicion de los poderes estatutarios (fundamentos y procedimientos)
aprobados por los congresos estatales?

2. iCual es el papel que tienen los gobernadores en la definicion del

- ordenamiento. juridico de la fiscalizacién superior?

3. ;Cual es el papel que tienen los legisladores en la definicién del
ordenamiento juridico de la fiscalizacién superior?

4. ;Bajo qué circunstancias el congreso cede el control a una agencia (6rgano
externo) o tolera la injerencia del Ejecutivo en el proceso de disefio de la
fiscalizacién superior?

5. Mediante la delegacidén en la ejecucion de las leyes de fiscalizacidn, ¢qué
tipo de érganos fiscalizadores promueven los congresos estatales?

1.3 Hipotesis

El disefio y calidad de un marco legal de rendicién de cuentas estan asociados a
un contexto de transicidn politica. Las caracteristicas de las instituciones y el
contenido de las politicas se redefinen debido la pluralidad en los érganos de
representacién politica: ejecutivo y congreso. En este contexto adn no hay un



consenso general acerca del disefio de las instituciones de fiscalizacion superior.
En todo caso, su disefio es el reflejo de los acuerdos y desacuerdos entre
gobiernos, congresos y partidos. Ello explica la diversidad de érganos de
fiscalizacion superior (OFS).

Dicho marco legal puede ser entendido como un poder estatutario en la medida en
que dejimita los fundamentos y los procedimientos mediante los cuales una
politica publica (ley) debe ser implementada.

Los poderes estatutarios no son neutrales, mas bien reflejan preferencias de
actores especificos. Aquellos que incidan en el contenido de los poderes
estatutarios tendran la capacidad de orientar los resultados y la valoracién de la
propia fiscalizacion superior. En ese sentido, la creacién de los poderes
estatutarios es un acto deliberado, con preferencias particulares y con una
direccion especifica. Creemos que los poderes estatutarios reflejan las
preferencias de los politicos en forma colectiva (partidos, ejecutivo y legislativo).
Tales preferencias estan determinadas por arreglos institucionales. En nuestro
caso nos interesa la estructura politica. Creemos que hay cierto tipo de estructuras
que favorecen mas los sistemas de rendicién de cuentas, mientras que otras se
mantienen renuentes. De esta discusion, se desprenden dos hipétesis:

1. En un contexto de pluralidad politica, los gobiernos unificados son renuentes a
adoptar leyes que fortalezcan fa rendicion de cuentas, en tanfo que Jos e/
efeculivo dispone de fos mecanismos formales e informales para hacer. que e/
legisfativo oriente sus preferencias a favor del ejecutivo.

2. En un contexto de pluralidad politica, los gobiernos divididos son proclives a
adoptar leyes que fortalezcan ja rendicion de cuentas, en tanto que los
legisladores buscaran limitar la influencia del ejecutivo.

1.3.1. Hipdtesis particular

Las leyes de fiscalizacion estatal como un poder estatutario.

A partir del proceso de pluralidad politica, las leyes que fundamentan la actividad
fiscalizadora del Poder Legislativo Estatal se han convertido en un poder
-estatutario en disputa entre congresos y gobiernos estatales. |



Ninguna ley estatal en materia de fiscalizacion es igual a otra, es decir, existen
variaciones en la redaccion de las legislaciones que pueden ser medidas a partir
de grado de vaguedad o especificidad en sus fundamentos y procedimientos. Asi,
en materia de fiscalizacion tenemos que:

e H1. Los gobiernos unificados son renuentes a la adopcion de un poder
estatutario a favor de un marco legal moderno y actualizado que se basa en los
principios y fundamentos de la rendicion de cuentas. Se espera que el Congreso
mantenga el ejercicio de sus facultades de fiscalizacion y promueva la
permanencia de mecanismos de autorregulacion, donde él define los procesos
de la ley y es el encargado de ejecutarla mediante una comision parlamentaria
especializada. Sus drganos de supervision tenderan a carecer de autonomia y
mantener una estructura dependiente del congreso (similar al disefio de /a
antigua Contaduria Mayor de Hacienda federal).

¢ H2. Los gobiernos divididos son proclives a la adopcion de un poder estatutario
a favor de un marco legal moderno y actualizado que se basa en los principios y
fundamentos de Ja rendicion de cuenfas. Se permite a los actores
gubernamentales establecer los contenidos de los términos mas significativos y
el Congreso sélo coadyuva en el proceso de fiscalizacion. Si lo anterior resulta
cierto, entonces tendremos que el contenido del poder estatutario es de
regulacién externa, por lo cual el legislativo opta compartir ceder facultades a
algtin érgano no parlamentario. Sus drganos de fiscalizacion superior procuraran
instancias auxiliares del Congreso, mas proximas al disefio de la actual Auditoria
Superior de fa Federacion.

1.4. Datos

El trabajo de investigacion comprende un conjunto de datos de la estructura

politica y de las leyes de fiscalizacidon, mediante los cuales se construye un

estudio de panel. En ese mismo periodo se estudia el cambio o permanencia de

las leyes de fiscalizacion superior. Los datos se obtienen mediante distintas

fuentes. De manera general, presentamos una descripcién resumida.

a) Dalos sobre la estructura politica. Comprende la conformacién de la estructura
politica estatal, basicamente con datos individuales de afio y estado para el
titular del gobierno (gobemadores postulados por un partido politico o por una



coalicion). Datos anuales y por entidad sobre la integracion de los congresos,
segun la distribucion entre legisladores de mayoria relativa y representacion
proporcional por partido y por legislatura. Los partidos analizados son: Partido
Accion Nacional (PAN). Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido de la
Revolucion Democratica (PRD), otros (partidos pequefos como el Partido del
Trabajo, Partido Verde Ecologista de México, Convergencia, entre otras
organizaciones locales. En total se compilan 224 observaciones.

b) Datos sobre las leyes de fiscalizacion superior. Se retomo6 el indice sobre la
calidad de las leyes y los érganos de fiscalizacion construidos por Aimée
Figueroa en la investigacion Cuenta Publica en México. Evaluacion general de
las leyes en materia de fiscalizacion superior del gasto puablico, concretamente
en el ambito estatal, para el afio 2005. Trabajo realizado por el equipo “Sector
publico: gestion, financiamiento y evaluacién®, que arrojo un documento
sintesis del mismo nombre. Se amplia el periocdo de evaluacién hasta el afio
2005, con la base legal electronica Themis.

1.5. Estructura de la tesis

La tesis se estructura en dos partes, una de discusiones y reflexiones tedricas y
otra de andlisis de datos empiricos. Los dos primeros capitulos corresponden a la
perspectiva tecrica. En el primer capitulo, se discuten tres perspectivas teéricas
acerca de la relacion entre congreso y burocracia. Dos son de naturaleza
nomativa. La constitucionalista es las mas antigua y se basa en la teoria del
equilibrio de poderes; la de eleccion publica modela dicha relacion en funcion de
las instituciones y las preferencias de los actores. En el segundo capitulo se
propone en términos conceptuales la ley como un poder estatutario. Mas que una
discusion juridica, nos aproximamos a la ley a partir de la funcién del Congreso
como legislador. Esto nos lleva a sostener que ademas de los criterios puramente
juridicos, existen una serie de filtros formales y no formales de naturaleza politica
gue inciden en el contenido de la ley. Asimismo, exponemos los argumentos
mediante los cuales sostenemos que la legislacion de fiscalizacion superior
constituye un poder estatuario.



La segunda parte de la tesis esta relacionada a la presentacion de los datos de la
estructura politica y de la calidad de la legislacion. En el capitulo tercero
exponemos la geografia y evolucion de la estructura politica, es decir, de la
composicion de los gobiernos estatales en funcion de los partidos que integran los
poderes ejecutivo y legislativoc. De manera especifica, nos enfocamos en la
distribucién de PAN, PRI y PRD e incluimos a las organizaciones pequefas para
el periodo 1999-2005. El propésito general de esta parte del estudio es observar
cdmo a medida que el proceso de alternancia se intensifica, el resultado que los
partidos tienen en los congresos estatales es incierto y en algunos casos
inestable. En el capitulo cuatro, presentamos nuestra propuesta de medicién para
determinar el tipo de poderes estatutarios, entendidos como una situaciéon de
cooperacion o conflicto entre ejecutivo y legislativo se construye a partir de la
legislacién en materia de fiscalizacién.

Finalmente, en el quinto apartado presentamos los hallazgos mas relevantes del
trabajo de investigacion. A través de un estudio de panel analizamos la relacion
entre la estructura politica dividida y unificada, en dos dimensiones:
procedimientos y fundamentos. En nuestras conclusiones observamos que la
relacién es estadisticamente significativa.

Las aportaciones de la tesis van en dos sentidos. Primero, mostramos que la
rendicién de cuentas puede verse debilitada si el marco legal queda supeditado a
los intereses politicos. Esto es méas evidente en gobiemos que alin no aseguran la
calidad de sus instituciones. Asi, en contextos de consolidacion democratica,
existen altos costos en el disefio de la ley.

Segundo, ofrecemos un diagnéstico de la fiscalizacion superior. Las evaluaciones
de Figueroa (2005, 2006) y Aregional (203) apuntaron que existe una evoluciéon en
la calidad de de la legislacién. Sin embargo, no hay elementos de causalidad que
expliquen los nuevos escenarios. Nuestro trabajo aporta a varias explicaciones.
Una de ellas se refiere a las caracteristicas estructurales de los gobiernos
estatales. Otra mas, al rol que juegan las preferencias de los partidos politicos.
Una dltima, al impacto que tiene la capacidad legislativa de los congresos.



PARTE I.
DEFINICION DE LOS PROBLEMAS EN TORNO A LA RELACION
ENTRE ESTRUCTURA POLITICA, PODERES ESTATUTARIOS Y
LEYES DE FISCALIZACION SUPERIOR

CAPITULO 1. EL PODER LEGISLATIVO Y LA BUROCRACIA: TRES
PERSPECTIVAS TEORICAS

Introduccion

El objetivo de este capitulo es presentar una revision de la literatura que discute
los ambitos de delegacidon y control, entendidos como situaciones de
colaboracién pero también de conflicto en la relacién entre el congreso, el
gjecutivo y la burocracia. Es importante aclarar que no se trata de hacer una
reconstruccion epistemoldgica de los conceptos “burocracia” y “congreso”. Esa
tarea daria para varios ensayos. En nuestro caso, nos interesa hacer notar como
ha evolucionado el andlisis de esta dicotomia y su impacto en la eleccidén e
institucionalizacion de los sistemas de supervision que caracterizan a las
democracias contemporaneas.

Entendemos como cooperacion una situacion en la que hay un acuerdo basico
en los fundamentos y procedimientos que comprende un ordenamiento juridico.
Si el legislativo redacta una ley, el ejecutivo asume que la implantacion se hara
en los términos acordados en la noma. Si las agencias gubernamentales
deciden instrumentar una politica no debe haber discrepancia por parte de los
legisladores. El conflicto, en ese sentido, es una situacion caracterizada pof el
desacuerdo.

La cooperacidn o el conflicto también inciden en la implementacion de los
dispositivos de oversight, tales como el monitoreo, la fiscalizacion superior, |a
transparencia y, en general, la rendicién de cuentas.

En un primer nivel, definen aspectos basicos de la delegacion como la
redaccion, el contenido y la implementacion de la ley o politica publica. En un

“segundo plano, determinan la cantidad de delegacion, esto es ¢,cuanto de sus
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funciones esta dispuesto a ceder el congreso a un organo independiente?
Finalmente, delimitan la implementacion de dispositivos en el intercambio de
informacion entre un organismo y otro.

Debe precisarse que mayor cooperacion puede significar un control mas
adecuado en términos de una relacién de rendicion de cuentas horizontal, en la
medida' en que se reducen las asimetrias de informacion. En situaciones de
conflicto, la mayoria de las veces termina en dispositivos de rendicion de
cuentas vertical. El legislativo optara por delegar pocos asuntos y centralizar la
toma de decisiones.

En un sentido muy general, la relacidn congreso-burocracia se halla inmersa en
esta dinamica debido a dos hechos que estan en el origen de estas instituciones.
Mientras que el congreso tiene como caracteristica distintiva ser el resultado de
algin tipo de sistema efectoral, la burocracia se origina por un procedimiento
administrativo especifico. Asimismo, en tanto que el legislativo es un contrapeso
del poder ejecutivo, los burdcratas se encuentran estrechamente vinculados a
éste. También debe tomarse en cuenta que uno es un organo defiberativo cuyas
decisiones tienen como principal restriccién la voluntad ciudadana, en tanto que
el otro es un aparato insfrumental con una capacidad de decision condicionada
por los poderes soberanos.

Al mismo tiempo, el congreso y la burocracia son instituciones multifuncionales.
El poder legislativo cumple funciones representativas, legislativas, socializacién y
educacion politicas, fiscalizacion superior y diplomaticas (Valencia: 1994). La
burocracia es la encargada de implementar las elecciones de politica publica
realizadas por las instituciones. La burocracia influye en la transferencia de
servicios y la eficiencia en que los servicios son producidos.

Puede ocurrir que ambas organizaciones realicen labores similares como
resultado de un diseno institucional planeado, pero también pueden ser un
efecto no esperado de un esquema deficiente. En algunos casos, tal similitud
serd entendida como una colaboracion necesaria y positiva para el

funcionamiento del gobierno. Sin embargo también es probable que ante el
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traslape de facultades, ambos actores sostengan un conflicto. ;Qué institucion
debe hacer qué tarea y cual institucion esta de mas?

La relacién congreso-burocracia ha sido ampliamente abordada por disciplinas
como el derecho, la economia, la administracién publica o la ciencia politica.
Existe una amplia literatura que se circunscribe al analisis del sistema legislativo
estadounidense. En el primer caso, hay autores que abordan el tema desde una
posicién normativa o empirica, proponiendo tipos ideales de cémo debe ser esa
relacion; otros estudiosos del tema contrastan sus dimensiones metodolégica o
analiticas, pero no hay un consenso acerca de cudl es la variable dependiente y
cual es la independiente; algunos mas se aproximan a partir de una relacién
unidireccional o bidireccional, en la que hay un actor pasivo y otro activo; para
otros se trata de un proceso de negociacion entre intereses, valores e ideologias
con distintos resultados posibles.

Frente a todas estas posturas, nos parece que el “orden” mas adecuado para
ofrecer un panorama general esta en las escuelas de donde surgen los debates.
Por tal razén, en un primer apartado, se presentan los estudios que analizan el
problema a partir de los fundamentos del derecho constitucional. En segundo
apartado, se incluyen las discusiones centrales para la administracion pablica.
En una tercera parte, se exponen los principales elementos propuestos desde la
eleccion publica. Finalmente, en un dltimo apartado se observa como estas tres
perspectivas tedricas han definido las caracteristicas principales de la delegacion
y control en los sistemas politicos contemporaneos. !

1 En el Derecho, existe una corriente tedrica contraria a |a teoria de la delegacion. La teoria de |a
No-delegacién cuestiona la titularidad del congreso para legisiar. El eje de la discusién se centra
en el dilema de si los jueces pueden construir estatutos detallados que definan cuando el
congreso delega autoridad a otro érgano, de manera inconstitucional. Algunos de los trabajos
que discuten este tema son (Sunstein, 2000), (Bressman. 2000), (Driesen. 2002).
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1. Larelacion congreso-burocracia desde la perspectiva
constitucionalista

Una paradoja de las formas democraticas de gobierno consiste en que sus
disefios institucionales son incapaces de generar incentivos que impidan a los
gobernantes recién electos sentir deseos de ejercer de manera discrecional el
poder politico que recién les ha sido conferido.

A diferencia de una monarquia ¢ una dictadura, lo que si pueden realizar ciertos
disefios institucionales propios a la democracia es poner restricciones y
controles ante tales deseos a efecto de impedir que haya un abuso del nuevo
gobemante. ;Como deben ser éstos? Para la teoria constitucionalista, la
burocracia es un instrumento del gobierno que necesita ser controlado. Desde
esta perspectiva, el control es el fin del conflicto y éste se haya asegurado
mediante dos formulas. La primera consiste en la separacién de los poderes
ejecutivo y legislativo; la segunda contempla que el legislativo esté por encima
de la burocracia en un modelo fuertemente jerarquico.

El control a la burocracia o la restriccion de la discrecionalidad, es una idea del
siglo XVl que empieza con el fin del poder absoluto de los reyes y con la
supremacia de un gobierno parlamentario. En general, el pensamiento de la
liustracion se preocupa por delimitar la discrecionalidad del soberano mediante
la formacién de un sistema de pesos y contrapesos (checks and balances).
Basicamente el equilibrio de las instituciones es dado por el control que el
legislativo ejerce sobre el rey (por afadidura, la burocracia creada por los
gobiemnos monarquicos paso de ser una entidad militar a una civit).

Montesquieu es el primer constitucionalista que propone un mecanismo politico
de tal naturaleza. Ei sistema de pesos encomienda a cada uno de los poderes la
vigilancia de los otros; el sistema de contrapesos define que cada entidad debe
limitar el poder de sus contrapartes e impedir que invadan sus propias
facultades. Montesquieu disefia un sistema de control en entre ejecutivo y

legislativo de tal manera que ninguno esté por encima del otro.
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En contraste, para Locke el corazdn del gobierno esta en el legislativo y los otros
poderes deben estar subordinados (1888: 350-353). El argumento de Locke es
que el cuerpo originario de la representacion y, por tanto, del contenido de las
leyes, es el propio parlamento. La realizacion de estas leyes corresponde a las
instituciones ejecutivas y administrativas porque el legislativo no tiene la
capacidad para prever todos los casos en que ha de aplicarse la norma. Por
ejemplo, en situaciones “donde la ley municipal no tiene direccién’, el gjecutivo
tendra la autoridad para utilizar la discrecién y aplicarla en los casos particulares.
A diferencia de Montesquieu en cuyo disefio institucional hay un sistema de
control y otro de balance, en John Locke este esquema implica que hay un
mecanismo de delegaciéon necesaria para que el gobiernoc como un todo
unificado funcione. Locke introduce en la discusién sobre la separacién de
poderes, la idea de especializacidn mediante la presencia de un cuerpo
operativo no electo por |a via representativa. De este modo, Locke coloca en un
plano mucho mas abstracto al poder legislativo y otorga a la burocracia cierto
margen de albedrio en tanto que “la realizacién del bien publico es la ley mas
elevada”.

No obstante, el limite de la delegacion del legislativo hacia el ejecutivo y las
instituciones administrativas tienen como fondo la instalacién de un mecanismo
de rendicién de cuentas. Ni la delegacién ni la discrecionalidad sustituyen a la
ley. Por el contrario, ambas tienen como unico propésito servir como facilitadores
para la toma de decisiones en casos especificos, pero el accountability garantiza
mediante la revision ex post que haya un control efectivo de la actividad
gubernamental.

En E/ Contrato Social de Juan Jacobo Rosseau el limite a la delegacion esta en
la ley como representacion de la voluntad general, porque “el Estado no subsiste
por las leyes, sino por €l poder legislativo. La ley de ayer no es obligatoria hoy,
pero del silencio se presume el consentimiento tacito y el soberano debe
confirmar incesantemente las leyes que no abroga pudiendo hacerlo, lo quiere

siempre, mientras no lo revoca” (p. 138).
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Para Rosseau, la delegacion pierde validez si se afecta la voluntad general. En
ese sentido, a diferencia de Montesquieu o Locke, si la participacién politica es
directa, cualquier mecanismo de rendicion de cuentas que desee implementar un
gobierno debe contemplar un disefio donde vigilancia y sancion también se
ejercen de manera directa.

“Tan pronto como el servicio publico deja de constituir el principal cuidado de los
ciudadanos, prefiriendo prestar sus bolsas a sus personas, el Estado esta
préximo a su ruina. Si es preciso combatir en su defensa, pagan solados y se
quedan en casa; si tienen que asistir a la asamblea, nombra diputados que los
reemplacen. A fuerza de pereza y de dinero, tienen ejército para servir a la patria
y representantes para venderla” (p. 144).

Hamilton establece que todo el gobierno (incluido el legislativo), deberia otorgar
“una pequefia agencia” a cada poder y en cada estado, en tanto que su
legitimidad provenia de la misma fuente originaria, el pueblo.

Al final_izar el siglo XIX, en la medida en que los sistemas politicos son mas
complejos, la teoria del equilibrio y la separacién de poderes son cuestionadas
por los constitucionalistas. En su analisis comparado entre las constituciones
inglesa y estadounidense, Bagehot (1978) establece que el sistema presidencial
tiende a confrontar a la administracion con el congreso en tanto que “suscita el
espiritu antagénico del Poder Legislativo” porque permite que se expresen las
ambiciones personales de los legisladores” (p. 13).

La perspectiva critica de Bagehot sobre los congresistas agrega un punto mas a
la discusion: el trabajo de éstos no esta sustraido de la discrecionalidad. Es mas,
la division de las tareas legislativas hace que la responsabilidad de los
representares aparezca como algo atomizado y diluido.

Lector de Bagehot, Woodrow Wilson (2002) hace una critica también al gobierno
congresional de los Estados Unidos porque no dota de un poder real al cuerpo
legislativo, en tanto que no tiene un peso decisivo sobre los funcionarios publicos
nombrados por el ejecutivo. “Si el Congreso no lo posee puede decirse que su
autoridad suprema esta trabada, pero que la posee a pesar de todo. Los

~ funcionarios del Ejecutivo no dejan de ser sus servidores; la Unica diferencia esta
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en que, si se' muestran negligentes, o incapaces o engafiadores, el Congreso se
ve obligado a contentarse con sus servicios tales cuales son, esperando que el
principal administrador, el presidente, tenga a bien nombrar mejores secretarios
(...) ElI Congreso es el amo cuando se trata de hacer leyes; pero cuando hay
que aplicarlas, no es mas que magistrado. Manda con una autoridad absoluta;
pero no puede castigar a los que desobedecen mas que usando un
procedimiento judicial, regular y lento” (p. 152).

La idea del control como el elemento central de la teoria de separacidon de
poderes en su vertiente liberal también fue cuestionada por Cari Schmidt (1989},
quien establece que éste debe recaer con mayor énfasis en el legislativo, el cual
‘iene que estar en equilibrio en sj mismo”. A diferencia de Hamilton, Schmidt no
cree que el control se encuentre fraccionando el parlamento, es decir, mediante
la creacién de dos camaras o de un sistema de partidos porque “seria peligroso
que la instituciéon que promulga las leyes las ejecutara ella misma”. El argumento
de Schmidt sostiene que el parlamento sdlo puede ser controlado por
instituciones federales.

En los parlamentos modemos, Ricardo Uvalle (2005) sefiala que detras del
disefio de la burocracia hay una razdn juridica y una institucional. La primera se
sustenta en los valores del constitucionalismo y el reconocimiento de las normas
positivas del derecho; la segunda, parte del compromiso con la sociedad en un
sentido amplio y por ello se basa en la universalidad, generalidad, abstraccion e
impersonalizacidn; ambas se originan en el poder legislativo porque “representa
a la sociedad en el Estado. Por tanto, la precisién o imprecision sobre las
atribuciones de la administracién publica, no dependen de ella misma, sino de la
relacion que guarda el poder legislativo con el poder ejecutivo y del tipo de
régimen politico que esta vigente en la sociedad" (p. 50).

De la reflexién de Ricardo Uvalle se desprende que la ley, en el mejor de los
casos, es resultado de un proceso de didlogo e intercambio entre los poderes.
En ese sentido, en el disefio legal, el legislativo debe evitar la presencia de una

figura que altere el equilibrio entre las instituciones y los actores politicos.
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Aunque la burocracia no es uno de los poderes constitutivos del estado, | no deja
de estar sujeta e reglamentacion. En ese sentido, la ley define tres aspectos
fundamentales para su organizacion. Por un lado instaura los mecanismos que
restringen la discrecionalidad de los funcionarios; por otro lado, establece cual es
el procedimiento para que tomen decisiones sobre las que el legislativo delegd
responsabilidad; finalmente, restringe el contenido y el ambito en el cual tales
decisiones han de implementarse.

Este argumento se denomina de restriccion deliberada y cobra mayor relevancia
cuando se hace referencia a las competencias y no competencias que deben ser
atribuidas a la burocracia. La razén es sencilla pero demasiado general: como
los funcionarios publicos no son electos mediante el sufragio popular, es
obligacién de los legisladores saber qué es lo que hacen los implementadores.
Cuando un gobierno es pequerio y los temas sobre los cuales deliberar son
reducidos en numero y simples en sus fundamentos, pocas dudas puede tenerse
del desempefio de cada una de las partes. En contraste, cuando los gobiernos
son grandes en poblacion y la agenda publica es compleja resulta imposible que
los representantes puedan dar seguimiento a todo lo que hacen los burécratas.
Precisamente, la dicotomia entre minorias y mayorias también ha sido agregada
a la discusion sobre el equilibrio de poderes. En nuestros afos recientes también
se afade en el debate la preocupacién por evitar que las decisiones de la
mayoria pasen por encima de las minorias. Esta cuestiéon tiene una implicacion
directa en el disefio de mecanismos de control y vigilancia, asi como en la
estabilidad de las instituciones. Ahora mas que garantizar un control efectivo, la
intencién es representar el pluralismo de la sociedad y que éste se refleje en la
integracion del gobierno. A este respecto, Gaetano Mosca (1999) sefala que “la
Gnica demanda que es importante y posible es construir un sistema politico
donde estén todos los valores sociales y encuentren lugar aquellos que posean
las cualidades o el prestigio que los propios valores determinen” (p. 45).

En Jon Elster (1999) tenemos el debate mas acabado a proposito del control de
la burocracia. En la disputa entre discrecionalidad contra reglas se encuentra las
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minorias parfamentarias y el gobiemo en tumo, lo que esta en juego no es sélo
la universalidad de la norma sino su vigencia sobre sus implicaciones para las
sociedades que estan por venir.

Elster apunta que la controversia del constitucionalismo moderno alude a otro
proposito fundamental: proteger a las generaciones futuras, es decir, constituir
un obstaculo a ciertos cambios politicos que tendrian lugar si fueran del interés
de la mayoria. Respecto a este ultimo punto, Elster hace énfasis en que el
constitucionalismo es una forma de limitacion autoimpuesta que permite
garantizar la sobrevivencia de las instituciones en tanto que dispone de
mecanismos para el corto y el largo plazo. Ello conlleva a una tension entre "la
rama ejecutiva y legislativa del gobierno “(...) Todo gobierno desea recibir su
mandato de tal manera que le permita el ejercicio eficiente de su juicio
discrecional, mientras que toda asamblea desea especificar lo maximo posible
como habra de cumplir su mandato. Sin embargo, para prevenir contra el abuso
del poder gubernamental, la asamblea puede decidir emplear los instrumentos
propios de la democracia mas que los del constitucionalismo” (p.35 vy ss).

En resumen, podemos sefialar que la relacién de control versus discrecionalidad,
entre congreso y burocracia, se halla enmarcada en una serie de supuestos.
Practicamente hasta el siglo XIX (y aan algunos autores contemporaneos) las
teorias el equilibrio y la separacion de poderes atribuyen una fuerte connotacién
deontolégico. El. poder legislativo es la encarnacion de las aspiraciones
populares y, por ello, la facultad de legislar y controlar es innata. Desde esta
perspectiva, el poder legislativo siempre estara por arriba de la administracion y
el voto es el unico control posible sobre él.

De jure, el Congreso tiene a su cargo el control de la burocracia desde el recinto
parlamentario. Este control es formalizado mediante la redaccion de las leyes
que originan las distintas instancias gubernamentales. Sin embargo, el control de
facto, que demanda vastos recursos y especificidades técnicas y operativas se
realiza por medio de la creacién de érganos que ejecutan la labor de vigilancia,
esto es, fuera del congreso. La paradoja es que para cumplir con su funcién de

supervision del contrapoder, el legislativo controla a la burocracia con mas
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burocracia. Por elio, el analisis de las relaciones entre ambas entidades no

puede quedarse en el mero marco constitucional.

1.2. La relacion entre la burocracia y el congreso desde Ia

administracién publica
La perspectiva de ia administracion puablica se ha modificado en los ultimos
cincuenta afos. Originalmente, hay una un consenso tedrico que reconocia a la
burocracia como un drgano que cobraba vida mediante la deliberacion del
congreso. El modelo tradicional de la burocracia justifica la existencia de un
aparato gubernamental robusto que so6lo implementa las decisiones del
legislativo y el ejecutivo.
En contraste, el modelo gerencialista sustenta 1a necesidad de
reducir el exceso de reglamentacion estatal y sustituia por un cambio técnico-
estructural que modifique la cultura organizacional de la burocracia. Facilitando,
entre otras cosas, el establecimiento de criterios de eficiencia y eficacia, la
formulaciéon de objetivos estratégicos y metas, ademas de desarrollar niveles
dptimos de supervision y control acompafados de sistemas de informacién.
Asi, en el estudio sobre las relaciones congreso-burocracia, ia administracion
pﬂbiiéa tiende a conceptualizar a ésta como variable dependiente, pero también
como variable independiente. A continuacion presentamos los principales
argumentos de una y otra postura.

1.2.1. La administracion publica como variable dependiente del legisiativo

En esta perspectiva, el perfil de la administracion publica es una construccién del
poder legislativo. Sus funciones, obligaciones y recursos son definidos al interior
de las comisiones y el pleno parlamentario.

Como entidad, ia administraciéon puablica estatal es una creacion de los
legisladores porque “muchas de las funciones del Estado y todos los servicios

que el Estado presta a los ciudadanos son delegados a terceros -
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especificamente a la burocracia publica- por los representantes electos. La
delegacion es inevitable” (Przeworski, 1999:52).

El hecho de que la delegacién sea algo inevitable no significa que el legislativo
concede un “cheque en blanco” a la burocracia. Asi como tiene la concesién
para ceder la ejecucion de las politicas publicas a uno o varios organismos con
mayores recursos humanos y financieros, también esta obligado a supervisar
que ese ejercicio cumpla con las normas que se derivan de sus bases
constitucionales.

Autores como Butler (1985) y Savas (1985) son radicales en el sentido de
restringir la acciéon de la burocracia a “hacer lo que se les dice”. EI modelo
burocratico logra conciliar —en la teoria- estas tensiones. Paolo Benedetti (1999)
lo sintetiza de la siguiente forma: “prevé la existencia de controles y equilibrios
entre los diversos poderes politicos y, por otro lado, una forma de organizar la
administracion publica sobre la base de con control centralizado (....) Si bien los
politicos definen la orientacion del gobierno y la supervision en la ejecucion de
las politicas, al mismo tiempo estan restringidos por reglas que limitan su
interferencia en la administracién publica profesional. En su forma ideal, el
modelo requiere de una administracion publica organizada en unidades
especializadas desde las cuales la informacion fluya hacia arriba, abajo y
transversalmente. Las érdenes se obedecen, los organismos cooperan y la toma
de decisiones se delega al nivel apropiado” (p. 7-8).

Charles Lindblom (1970) sefiala que el namero, la velocidad de las decisiones de
gobierno y el grado de especializacién crean una situacion en la que el rol de los
legisladores para deliberar o dar forma al conjunto de decisiones que deben ser
implementadas es extenuante, por lo que solo deben definir reglas y
procedimientos.

Para Rosenbloom (1971) la administracién es en realidad la continuacién del
proceso legislativo (p.150). En su desempefio, la burocracia realiza muchas
funciones que son una extension de las facultades del congreso. Rosenbloom
considera que fortalece la deliberacién sobre las politicas publicas. Por un lado,

el autor subraya que en varias ocasiones ambos actores no sélo comparten
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objetivos sino también valores o que facilita la instrumentacion del mando
congresional. incluso, la burocracia tiene como una obligacion coordinar las
acciones con ias dependencias y ejercer con discrecionaiidad aqueilas politicas
donde el legislativo no decidié segun los plazos.

Por otro iado, los legisladores tienen el deber de intermediar entre
administradores, distritos y electores; paralelamente, también proveen de los
mecanismos necesarios para que as cortes federales revisen los actos de la
administracion.

En sintesis, desde este enfoque la administracion es un actor que necesita
reglas pero éstas no pueden sustraerse de su realidad organizacional, cultural,
profesional y ética. Por ello, Ias regias son el resuitado de ia interaccién con el
legislativo y no una imposicion.

1.2.2 La administracion publica como variable independiente

En contraste, el enfoque de Ia burocracia como un factor independiente pondera
la ausencia de reglas que se sustraigan de la logica operativa de la
administracion. Algunos teoricos de la administracién publica han reforzado Ia
tendencia a discutir el ejercicio de la discrecionalidad como un problema que
deben resolver lios propios burdcratas. Davis (1969) sefala que Ia
discrecionalidad administrativa es mas importante que las reglas.

Lipsky (1'980) precisa que as decisiones de los burdcratas, las rutinas que
establecen y hasta sus intereses se convierten en politicas pubiicas. Para este
autor, el estudio de las politicas comresponde a las oficinas y pasillos de las
dependencias gubernamentaies y no al pieno del congreso (p. xii). Desde esta
vision, si ios funcionarios de ia burocracia hacen posibie ia politica, entonces
éstos debieran ser contemplados como legisladores. El autor considera que no
hay ningun problema si las politicas reflejan los intereses de sus
implementadores porque la ley y su realizacion son parte de un mismo proceso.
El mismo argumento es apoyado por Kelly (2004), para quien los
administradores deben utiiizar un juicio practico en el momento de decidir como
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habra de efectuarse la norma. Asi, “cuando el administrador ejecuta la ley de un
modo especifico, esa decision es parte de la ley de los ciudadanos”. La
discrecionalidad segun Kelly hace que los burdcratas no sean meros agentes,
sino que adicionen cualquier detalle lo que a menudo se justifica con el
argumento de la eficiencia. (p. 47).

Pinkele (1985) es mas categoérico y enfatiza que “algunos pueden argumentar
que lo que necesitamos son mas reglas o un reforzamiento de ellas. Yo creo que
no” (p. 7). En esta misma linea, Chapman (2000) considera que las decisiones
que se toman en la democracia no deben ser reemplazadas por sistemas que
incrementan el detalle de las reglas. Debido a que la administracion publica se
sitla en un contexto no estatico, los funcionarios deben adaptar y reconsiderar
muchos temas conforme las demandas de la vida modema (p. 229).

En la Nueva Gerencia Publica (NGP), los valores de la economia, eficiencia y
competencia neutral son considerados como el eje de la administracién publica.
Ello hace que sea dificil reconciliarlos con los conceptos de representatividad,
justicia distributiva y equidad. Desde la perspectiva de la NGP, la burocracia es
evaluada a partir de ciertos indicadores de eficacia y eficiencia (Bresser Pereira,
1999: 27). La aplicacidon de este modelo ha traido como consecuencia que el
control se realice con mayor frecuencia mediante resultados y no por el
seguimiento a los procedimientos.

En estas discusiones uno de los ejes principales es la asociacion entre toma de
decisiones y discrecionalidad. Miskel (2001) considera que hay cuatro modelos
basicos donde ambas se afectan:

a) El modelo clasico. Se basa en decisiones que son completamente
racionales, donde el propésito es maximizar las metas y los objetivos.
Asume que el tomador de decisiones dispone de informacion completa.
Por este motivo no deja mucho margen a la discrecionalidad pues sélo
hay una decision dptima. por la rigidez de sus supuestos, el modelo no
opera den la realidad pues lo que priva es la asimetria.

b) El modelo administrativo. A partir de la racionalidad limitada de Herbert
Simon (1969) donde el logro de los objetivos no se guia por la logica
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maximizante, sino por la satisfaccion. El modelo apela a la realizacién de
una serie de pasos que permitan: 1) reconocer y definir el problema, 2
analizar las dificultades posibles (a pesar de la incertidumbre), 3)
establecer un criterioc para una probable solucion, 4) desarrollar una
estrategia y un plan de accidon. Cada uno de estos pasos debe
continuarse luego de la evaluacion de resultados. En este punto, las
intuiciones son guias para la decision y es justamente aqui donde se
~ inserta la discrecionalidad en un sentido amplio.

¢) El modelo incremental. Ante la imposibilidad de que los problemas
administrativos se solucionen en un solo tiempo, el modelo supone que la
solucién debe usar la técnica de aproximaciones sucesivas. Esto significa
que no hay una solucion ideal con cada movimiento. Si éste tiene
consecuencias inesperadas, en el siguiente modelo los decisores se
deberan “corregir” el curso. Ello tiene una importante implicaciéon: adecuar
las decisiones es hacer uso de la discrecionalidad en un contexto
altamente incierto.

d) El modelo mixto. Etzioni mezcla los modelos administrativo e incremental.
Utiliza informacion parcial para emitir decisiones lo cual mantiene la
discrecionalidad y, como consecuencia, facilita que los decisores
consigan que la organizacién logre sus objetivos.

e) El modelo cesto. March y Olsen desarrollan este modelo para describir
situaciones que a menudo ocurren al interior de las organizaciones en las
gue no hay un orden especifico: a veces las soluciones preceden a los
problemas y ello implica que el uso de la discrecionalidad queda sujeto al
azar (p. 317-20).

En conclusidn, la principal implicacion que la perspectiva de la administracion
publica arroja sobre la relacion entre el congreso y la burocracia tiene que ver
con la creacién de instituciones capaces de llevar a cabo el monitoreo externo.

Si la evaluacion esta en funcion del desempenio real, el poder legislativo se ve
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obligado a promover mecanismos de control externo orientado hacia el analisis

del éxito o fracaso de las politicas.

1.3. La relacion entre ia burocracia y el congreso desde la teoria de |la
eleccién publica

A partir de la teoria de juegos, la teoria de la eleccion publica se ha concentrado
en determinar el grado de discrecionalidad que las burocracias pueden ejercer
en un contexto de elecciones limitadas (Bawn 1995; Calvert, McCubbins y
Weingast 1989; Epstein y O’Halloran 1994, 1996, 1999; Martin 1997; McCubbins
1985; McCubbins y Page 1987; McNollGast 1987, 1989).

La discrecionalidad se explica como la habilidad de los administradores publicos
para escoger entre un nimero finito de alternativas y decidir como las politicas
deben implementarse (Rourke 1984:36). La constitucion es el “tablero del juego”
donde puede haber cooperacion o conflicto. Ahi, segin Shapiro (1984) las
agencias administrativas son “legisladores suplementarios” (p. 176).

Como parte del proceso administrativo, la discrecionalidad es esencial para que
la burocracia pueda desempenar adecuadamente sus funciones. Sin embargo,
entre los estudiosos del tema no hay una respuesta Unica que explique como el
disefio constitucional y el disefio institucional determinan lo que debe o no ser
sujeto por reglas.

En un trabajo conjunto Calvert, McCubbins y Weingast (1989) discuten que la
manipulacion de las reglas administrativas es apoyada por los politicos electos a
efecto de evitar un dilema donde las agencias pueden desviarse de las
preferencias de los politicos. Especificamente, los politicos eligen mecanismos
del tipo hardwire, como un mecanismo ex anfe que prevenga y restrinja su
comportamiento. Esta hipotesis ha sido probada en distintos analisis, por
gjemplo en el disefio de programas médicos (Baila 1998) o la contaminacién del
aire (Potoski 2000).

Las investigaciones demuestran que las reglas informales logran sustituir de

manera exitosa a las reglas formales cuando los politicos restringen la toma de
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decisiones de la burocracia, reduciendo con ello la discrecionalidad de las
agencias (Hamilton y Schroeder 1984; Hamilton 1996).

La investigacion también se ha concentrado en el analisis de la tension entre el
control politico y la especializacion de la burocracia (Bawn 1995; Epstein y
O'Halloran 1994, 1996, 1999; Martin 1997). En estos trabajos, los legisladores
delegan 'su autoridad sobre una politica publica basandose en la experiencia y
las ventajas de informacién. Sin embargo, el aprendizaje tiene una implicacion
posterior: una vez que se capitalizan los beneficios de la delegacion, los
asambleistas buscaran recuperar el control. Asi, en un primer momento, se
enfatiza la divisién del trabajo y la eficiencia en la fase de implementacién. En un
segundo momento, se fortalece la rendicion de cuentas. La toma de decisiones
esta determinada por la compleijidad técnica de la politica en cuestion. Entre mas
compleja es la politica, mas probabilidad existe de que se produzca la
delegacion (Epstein y O'Halloran 1999).

En tanto mas importante sea la politica, el grado de discrecionalidad declinara.
Ademas, entre mas informaciéon obtengan los legisladores, menor sera la
capacidad que tengan los administradores para utilizar su expertise en su propio
beneficio. Otros investigadores asumen que los politicos determinan los niveles
de discrecionalidad, ‘pero las agencias burocraticas son tratadas como un actor
exo6geno a la decision, segun ya lo referimos en el modelo burocratico.

Tales discusiones pueden ser agrupadas en dos enfoques que se clasifican
segun el criterio metodologico mediante el cual representan la relacién entre
congreso y burocracia.

1.3.1 El enfoque microecondomico

Hasta ahora hemos visto que los enfoques constitucional y administracion
publica asumen las relaciones entre el congreso y la burocracia como si se
tratara de actores unitarios. Sin embargo, desde la eleccion publica se analiza el
conjunto de instituciones (actores y reglas) que definen las opciones y resultados
posibles de tal dicotomia.
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Concretamente, el enfoque microeconémico se centra en las posibles
instituciones que controlan a la burocracia. Lo supuestos que sostienen dicho
enfoque parten de la idea de los actores racionales, con preferencias definidas y
auto-interesados. Entre los trabajos que recurren al analisis microeconémico,
destaca el realizado por Terry Moe (1985), quien utilizé como analisis de caso el
National Labor Relations Board (NLRB). Su principal argumento es que el poder
legislativo, concretamente el presidente del congreso y la corte inciden en las
preferencias de la burocracia. El desarrollo econométrico de su modelo presenta
una perspectiva estilizada de como las instituciones tienen mayor poder que las
agencias burocraticas.

Hamilton y Schroeder (1994), establecen que la burocracia produce sus propias
reglas informales a través de guias, documentos y procedimientos para asi
restarle poder a las leyes formales. E| trabajo de Mary Olson (1995, 1996) es
significativo por la comparacion teorética entre tres perspectivas
contemporaneas. Olson recupera |as teorias de la cooptacion, el interes publico
y el control congresional frente al control de las agencias. Olson considera que
se logra una mejor explicacion sobre la definicion de las reglas y la conducta de
los agentes combinando el andlisis microeconémico con distintas perspectivas
tedricas. En sus conclusiones, Olson pugna por estudios que se basen en
acciones regulatorias especificas.

Hammond y Knott (1996) también optan por proponer analisis intermedios. En
primer lugar, los autores sefalan que son insuficientes los trabajos que
correlacionan los cambios en la preferencia de una institucion con los cambios
en la politica de la burocracia. En segundo lugar, subrayan que para las
instituciones es imposible controlar a las agencias sin la cooperacion de otras
agencias. En contraste, los autores consideran que los modelos deben
incorporar las preferencias de otros actores. Desafortunadamente, ellos no
llevan a cabo un ejercicio analitico con estas caracteristicas, en el cual midan el

poder de las instituciones y sus preferencias.
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1.3.2 Los modelos espaciales

Esta linea de investigacion ha tenido desarrollos mas variados en la teoria de
juegos. El enfoque parte del supuesto segun el cual las preferencias de una
politica -definida de manera espacial- muestran que la discrecionalidad de la
burocracia se produce incluso en la ausencia de asimetrias de informacion.

{En ese contexto, como puede establecerse un sistema de control eficiente? La
respuesta estaria en las sanciones. Una legislacion que va en contra de las
decisiones de la burocracia (interfiere sus procedimientos, recursos o facultades)
es factible solo si mas de una de las instituciones estan dispuestas a aplicar
tales sanciones. Si N instituciones se necesitan para sancionar a una agencia
burocratica, y cada una de ellas tiene preferencias de un solo pico (single-
peaked preferences) en una dimension espacial, el conjunto de opciones Pareto
es N -1 o menos. En estos resultados, la burocracia es libre de actuar porque
cada cambio en la politica mejora la posicion de una institucion. Como
consecuencia, la institucion ganadora estara renuente a sancionar a la agencia.
En tanto los procedimientos legislativos sean mas complicados, el modelo estara
integrado por juegos de secuencia. El modelo debe tomar en cuenta
instrumentos como el veto, la aprobacion o la enmienda.

Esta es la discusion de Barry Weingast (1881), quien desarrolla un modelo
espacial en una y dos dimensiones, en el que se explican las restricciones a las
decisiones de la burocracia por via de la regulacién. A partir de tres ejemplos
(telecomunicaciones, lineas aéreas y las armas nucleares) Weingast analiza
como el disefo de una regulacion se complica cuando intervienen distintos
actores como un subcomité del Congreso; los grupos de interés que inciden
tanto en las preferencias del subcomité, de las agencias gubernamentales e
incluso del presidente.

En relacion a la capacidad que tiene el Congreso en la implementacion de
mecanismos de vigilancia sobre la burocracia destaca el modelo propuesto por
Weingast y Moran (1883).
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En su andlisis de la Comision Federal de Comercio de los Estados Unidos, los
autores sostienen que las burocracias no siempre se desvian de las preferencias
de los congresistas. Por el contrario, a través de este caso describen como el
Senado y la Casa de Representantes tienen una alta capacidad de influencia en
la seleccion de los casos donde el FCT promueve reformas. Si esto es asi,
entonces la tesis de |la necesidad de instrumentar formas de control sobre las
agencias pierde fuerza. En palabras de Weingast: “las instituciones del congreso
juegan un importante papel en las decisiones de las agencias (...) pero no todo
parlamento se encuentra interesado, sino los comités especificos” (1983: 793)

El trabajo de Weingast ha sido un detonante de los estudios cuantitativos del
Congreso estadounidense desde la perspectiva de la eleccion plblica y los
modelos espaciales. En general, parten de la idea de que los comités pueden
aceptar o rechazar las recomendaciones sobre una politica publica sugerida por
un actor con capacidad de agenda (agenda setfer).. En particular, Weingast
supone que hay formas posibles de inducir el equilibrio por la via de los comités.

En afos recientes, los investigadores han introducido nuevas variables vy
supuestos al modelo para observar que la tesis de Weingast no se cumple.
Ferejohn y Shipan (1992) incorporan como actores de veto a los mecanismos de
revision administrativa del poder judicial o el veto presidencial respecto a las
decisiones de |las camaras sobre cuestiones administrativas y judiciales. Ambos
consideran que los comités juegan un papel dominante en el control a través de
la redaccion de estatutos muy especificos y detallados. Para los autores, éste es
el unico espacio donde los legisladores realmente tienen poder sobre las
agencias. Mediante los estatutos se definen los criterios de implementacion. De
acuerdo con Shipan, el disefio de las politicas publicas es mas transparente en
cuanto a que los estatutos sefialan a las agencias qué es exactamente lo que
deben hacer. El control esta en la calidad y claridad con la que se redacten los
estatutos; el congreso fija los parametros y la burocracia debe tomar decisiones
con esos mismos parametros. Aun cuando el proceso es mucho mas complejo

(porgue muchas de las acciones del congreso se realizan a puerta cerrada).
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Shipan (2004:35) sefiala que ésta es la forma mas abierta y transparente en qué
los legisladores pueden influir en las agencias.

Esta literatura tiene como punto débil el requisito de que los agentes deben
conocer la informacion sobre las preferencias de otros actores para que pueda
darse una secuencia de juegos sucesivos. Por ejemplo, Epstein y O’Halloran
(1995) integran el modelo especial y optimo para demostrar cémo los grupos de
interés y la burocracia tienen informacion completa sobre la politica que mas
prefieren. El legislador tiene una preferencia especifica. Cuando la burocracia
propone una politica, el congreso puede rechazarla o aprobarla, pero no optara
por enmendarla. Su estrategia consiste en verificar la reaccion de los grupos de
interés y su electorado. Asi, el legislador incrementa la informacion sobre las
preferencias de los otros actores.

1.4.Implicaciones de los enfoques tedricos en el disefio de mecanismos

de control de la burocracia

En este apartado queremos discutir como las tres perspectivas tedricas tienen
implicaciones importantes para el disefio legal de los mecanismos de control que
el congreso ejerce sobre la burocracia. Facultades, limites y procedimientos son
el resultado del modo en que las teorias constitucionales, de la administracién o
la eleccion publica entienden las relaciones entre estos actores.

Cabe aclarar que una perspectiva no excluye a la otra, de hecho, las ciencias
politica y juridica contemporaneas han realizado distintos esfuerzos por

ammonizar la estructura con la agencia.

1.4.1. El enfoque constitucionalista

El constitucionalismo define los mecanismos de control entre legislativo y
gjecutivo sobre la base de la teoria del equilibrio. Dependiendo del tipo de

arreglo presidencial o parfamentario, se establecen los procedimientos. Hay
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multiples variantes y esquemas. Uno de los mas parsimoniosos es el presentado
por Shugart y Carey, quienes concentran los poderes constitucionales y analizan
el poder presidencial en dos dimensiones La primera se centra en los poderes
legislativos, la segunda en los no legislativos. Su modelo captura el balance
esencial entre ejecutivo y congreso de la siguiente forma (Véase Tabla 1.1).

TABLA 1.1. TIPOS DE CONTROL CONSTITUCIONAL

Poderes no legislativos Poderes legislativos

Formacion de gabinete Veto

Censura Poderes de fiscalizacion superior
presupuestal

Renuncia del/ gabinete Iniciativa (exclusividad)

Disolucion del! gabinete

Shugart y Carey, 1999,

La constitucion establece un amplic rango de posibilidades para el control del
ejecutivo y por afiadidura de la burocracia; en ocasiones éstas se refuerzan con
la rendicién de cuentas o la posibilidad de no otorgar un voto de confianza (a
través de la censura o la desaprobacion).

Existen otras facultades asociadas a la formacion de comités. La constitucion o
las leyes organicas definen el papel que juegan los comités como los ejecutores
de los mecanismos de control Que adopta el congreso.

Los comités son drganos especializados con una gran capacidad para influir en
el disefio de politicas publicas, de hecho, tienen la posibilidad de construir su
propia agenda. Asimismo, estan facultados para imponer sanciones, hacer
publicas resoluciones y emitir dictAmenes que juzgan la accion de los
funcionarios. Politdlogos y juristas han prestado especial atencidon a los comités
Joseph LaPalombara sefiala que “si las legislaturas nacionales son actores
significativos, los miembros de los comités concentran el poder” (1974: 311).

Los comités tienen un poder especifico en la rendicion de cuentas y en la
fiscalizacion superior. El mas comin es el de audiencia, donde en sesidn
plenaria, las los legisladores tienen la posibilidad de cuestionar, acusar,
interpelar y sancionar al ejecutivo. De acuerdo con Riccardo Pelizzo y Rick

Stapenhurst (2004), los mecanismos de control pueden ser agrupados en dos
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dimensiones. La primera de elias se orienta a los instrumentos ex ante. Por
ejempio, las audiencias son mecanismos de esta naturaleza. En contraste, si el
congreso decide actuar luego de que la politica ha sido ya impiementada, los
instrumentos de control son ex post, como en el caso de los citatorios (p. 6-7).

La segunda dimension define aquelios instrumentos que se establecen dentro o
fuera del congreso, esto es, cudles son internos o externos. Los citatorios,
requerimientos, audiencias y auditorias realizadas por los comités y las
comisiones corresponden a los mecanismos in side; los ombudsman, auditores o
contadores son out side. (p.8)

En su estudio, los autores encontraron que de una muestra de 85 paises,
aquelios poderes legislativos que tienen un disefio constitucional parlamentario
estan mejor “equipados” en términos de la combinacién de las dos dimensiones
instrumentales. En contraste, los sistemas semi o presidenciales estan mas
limitados para fincar responsabilidades, vigilar, monitorear o fiscalizar a ia
burocracia.

1.4.2. El enfoque administrativo

En un profundo analisis sobre las transformaciones de la burocracia, Barzelay
(1992) sostiene que existe un nuevo paradigma denominado post-burocracia.
Sus caracteristicas principales enfatizan una serie de nuevos valores que estan
sustituyendo los canones del modelo jerarquico-tradicional. La figura 1.2 resume
estos nuevos atributos.

Este paradigma tiene en la Nueva Gestion Publica (NGP) a su mejor
representante. Se basa en los criterios de la administracion gerencial, o cual
implica que se intentan igualar los procedimientos organizativos de ios sectores
privados con los publicos. En ese sentido, la NGP busca sustituir todas aquelias
practicas del modelo clasico (un sistema altamente jerarquizado, excesos de
reglas, etcétera), por un esquema de incentivos individuales que utiliza como
principales mecanismo de control la evaluacién por resultados y la ampliacion o

reduccién del presupuesto.
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Figura 1.2. Paradigmas de la burocracia

Burocratico Posi-burocratico

- Obijetivo: interés plblico = Objetivo: resultados conforme a
- Honestidad y eficiencia L s ores
» Delegacion especifica de la )ad’y val

4 - =  Servicio al cliente

autoridad para definir roles - E iento: esti d
=  Control interno fuerte para mpo,deramlen 0: e_stqua_m 0
» Dos vias de comunicaciéon con

evitar el desperdicio, fraude y

los clientes
abuso e
: SO =  Flexibilidad
= Aplicacion de reglas y : . s
e = Enfasis en la rendicién de
procedimientos de una manera
cuentas

uniforme

» Enfasis en roles y
responsabilidades

» Separacién entre pensar y
hacer

* Incremento en la
discrecionalidad de la autornidad

= Competencia

= Procesos continuos de mejora

En cuanto a la evaluacion del desemperio se adoptan sistemas meritocraticos en
los que se define un nivel éptimo de empleo, indicadores de eficiencia
administrativa, proteccién de los derechos laborales de los empleados y se
articulan procedimientos de recursos humanos flexibles y uniformes (Arellano y
Kiingner, 2004:16). Esta légica de castigo-recompensa se aplica en el
presupuesto: quien trabaja bien recibe mas recursos y a la inversa.

En cuanto a la implementacion de estas formas de control, Repetto (1998)
sefala que la NGP se caracteriza por el bajo grado de responsabilidad de los
funcionarios respecto a la sociedad. La accountability se reduce a la medicién de
los resultados, por lo que el control de los procedimientos a través de la accion
legislativa y/o judicial ven desdibujado su papel” (p.45).

Es impo.rtante sefalar que en el nuevo paradigma, el control del legislativo
disminuye y en cambio se favorecen mecanismo externos, mas independientes
del congreso.

A pesar de la flexibilidad en los procedimientos, los mecanismos de control
siguen basandose en reglas, guias, manuales de procedimientos, estandares de

desempeiio dirigidos por criterios de eficiencia y eficacia. De hecho, la
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implementacion de normas de rendicion de cuentas en muchas ocasiones es
una imposicion de actores externos a la burocracia.
Andrés G. Vinelli (1999) sefala que los requisitos de rendicidn de cuentas y
eficiencia, las demandas incrementales de mejoras, los cambios en 10s procesos
de responsiveness, etcétera, hacen de las agencias burocraticas organizaciones
mas dinamicas.
Vinelli sefala que la responsiveness es dificil de definir porque tiene ejes
contradictorios o ambiguos; para algunos se deben promover mas
procedimientos administrativos, para otros, se debe aumentar el grado de
libertad de los administradores. Asi, para este autor la idea de incrementar el
control con base en las reglas puede generar paralisis, mientras que la
concesion irrestricta en el ejercicio de la discrecionalidad puede ser
ocontraproducente.
En esa misma légica, Kettl (2002:59) senala que desde la NGP, el control se
dirige mediante los procedimientos indirectos —no jerarquicos- en tanto que:

- el gobierno se maneja por contratos,

- el balance entre contratos directos e indirectos ha cambiado

significativamente y
- . este cambio tiene implicaciones administrativas en cuanto a las
capacidades que deben desarrollar los operadores.

Por ello, Kettl propone que un nuevo modelo de administracion publica debe
contemplar diez principios: 1) La jerarquia y la autoridad no pueden ser
reemplazadas, pero deben ajustarse a la ldgica de la transformacién de la
gobernanza. 2) Las redes articuladas de una manera jerarquica deben
manejarse de un modo distinto. 3) Los administradores puablicos necesitan
confiar mas en los procesos interpersonales e interorganizacionales como
complementos y, a veces, sustitutos de la autoridad. 4) La informacion es el
componente mas basico y necesario en la transformacion de la gobernanza. 5)
El desemperio de la administracion puede convertirse en una herramienta contra
los fuzzy boundaries. 6) La transparencia es /a base de /a legalidad y /a

confianza en las operaciones gubernamentales. 7) El gobierno necesita invertir
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en capital humano para que los trabajadores desarrollen las habilidades que la
gobernanza solicita. 8) También se requieren nuevas estrategias para incluir la
participacion social en la administracion publica. 9) La responsabilidad civica se
ha convertido en un trabajo entre organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales. 10) Los estadounidenses exigen desarrollar nuevas

estrategias constitucionales para manejar los conflictos.

1.4.3. E| enfoque microecontmico

La construccién de mecanismos de control, desde el enfoque econdmico, se
basa en l|a teoria del agente-principal. El| principal delega ciertas
responsabilidades, funciones, actos o atribuciones a un agente, sobre la base de
su conocimiento especializado, habilidades especificas, reputacion, recursos,
etcétera. La delegacion se erige sobre incentivos financieros, politicos, sociales
o incrementales a la reputacion.

Sin embargo, la relacion agente-principal tiene un punto de tension: aunque el
principal define qué es lo que el agente debe hacer, no tiene |a certeza de que el
acto se lleve a cabo segun sus deseos.

Los legisladores-principales establecen una burocracia-agente ubicada en
departamentos, instituciones, comisiones en todos los niveles de gobierno. El
Congreso espera que la burocracia implemente las politicas publicas tal como
han sido formuladas y promulgadas en el seno del parlamento. Sin embargo, los
agentes tienen sus propias preferencias y orientaciones y, a menos que existan
algunos mecanismos de control, inevitablemente instrumentaran los programas y
politicas publicas segin sus intereses.

A partir de este dilema, McCubbins y Schwartz (1984) y McNollGast (1987,
1989) han clasificado los mecanismos de control del legislador-principal en dos
categorias: “alarmas contra incendios® (fire alarms) y “patrullas policiacas”
(police patroils).

El control se explica como un proceso de monitoreo por medio del cual “el

principal se asegura que el agente cumple con sus preferencias en vez de
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perseguir sus propios intereses” (McCubbins y Schwartz, 1984:168). De acuerdo
con los autores, fire alarms es un mecanismo descentralizado, reactivo a
indirecto. “El Congreso establece reglas y procedimientos que habilitan a los
partidos (los clientes o victimas de la agencia) para monitorear las practicas del
agente y sefialar acciones inapropiadas” (p. 167). En cuanto a police patrolls, lo
definen como una vigilancia directa y centralizada — a través de los comités y
staffs- mediante un conjunto de instrumentos juridicos tales como la inspeccion,
supervision o auditoria.

Kenneth Shepsle (2003) refiere un tercer tipo de mecanismo denominado
“extinguidor de fuego” (fire-extinguisher), donde la agencia es llevada a cuentas
por una corte (p. 369).

En el caso de las alarmas contra incendio, los mecanismos se apoyan en
actores externos, oficiales o grupos de interés que influyen en las decisiones de
la burocracia sin la intervencion directa de los legisladores. En contraste, las
patrullas policiales se sirven de monitores o auditores con preferencias similares.
McNollgast ha puesto especial atencion en el disefio de ambos mecanismos por
la via de las reglas y procedimientos formales. La intervencion de los grupos de
interés permite establecer mecanismos ex ante en la produccion de las normas
de la burocracia. En ese sentido, el autor sefiala que el problema de un disefio
anterior establece reglas que son resultado de una coalicién, la cual intentara
establecer un orden normativo que sea estable en el largo plazo. Como
resultado, si la futura legislatura tiene distintas preferencias, la posibilidad de que
cambie el status quo se reduce significativamente.

En contraste, el mecanismo de patrullas policiacas permite que haya cambios
pues un procedimiento puede ser reformulado durante o al final de los periodos
legislativos o de la legislatura misma. Si el préximo congreso no esta de acuerdo
con las practicas vigentes, puede designar nuevas comisiones o comités que las
modifiquen. McNollGast sostiene que los controles del tipo de alarmas son mas
atractivos para los legisladores. Empero, esto puede ser valido en ausencia de la
reeleccion, como es en el caso mexicano. Cuando una legislatura no espera

permanecer mas de un periodo es probable que adopte sistemas patrullas
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policiacas, pero cuando la incertidumbre sobre el futuro se incrementa es posible
que los congresistas prefieran los mecanismos de alarmas.

En un articulo posterior, Weingast (1984) indica que el Congreso prefiere éste
control porque los costos de monitoreo se transfieren de grupos a individuos. Sin
embargo, no todos los ciudadanos estan organizados en grupos de interés y son
incapaces de hacer que las alarmas funcionen.

En general, una de las principales criticas a estos analisis es que no discuten los
costos de ambos mecanismos. En el caso de fire-alarms, se asume que el precio
es menor porque los que realizan el monitoreo son los ciudadanos; en contraste,
el modelo de police-patrol requiere de un buré especializado que audite a la
burocracia.

Lupia and McCubbins {1994) modelaron ambos sistemas para conocer bajo qué
condiciones cada uno es superior. Las alarmas contra incendio son mas
eficientes cuando las preferencias de los grupos de interés y los legisladores
convergen. En contraste, el modelo de patrullas funciona bien con condiciones
exactarhente inversas.

Siguiendo los supuestos de McCubbins, Bawn (1997) construye un modelo
donde prueba que los costos marginales del control son menores para los
miembros de un comité con jurisdiccidn scbre las agencias que para cualquier
otro miembro del congreso. Sin embargo, la autora concluye sefalando que el
control estatutario es un sistema alternativo de control, pero ademas es preferido
por aquellos legisladores que no son parte de los comités encargados de
manera especifica de la vigilancia porque "permiten a las mayorias influir sobre
la conducta de las agencias, pero también son una via para que las mayorias
limiten la formacién de alianzas triangulares cuando se les delega el policy-
making ('p. 120).

En afios recientes, se han propuesto modelos donde no hay uno, sino varios
principales, como por ejemplo en el trabajo de Gailmard (2001) quien desarrolla
una forma de auditoria en la cual los distintos principales deciden los niveles de
control y supervision. En sus conclusiones el autor sefiala que entre mas

principales existen, la burocracia tendra mayor autonomia.
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Desde ‘una perspectiva institucional, Diermeier y Fedderson (1998) y Huber,
Shipan and Pfahler (2001) también analizan el efecto que tienen las reglas
cuando existen distintos principales. Diermeier y Fedderson analizan como el
voto de confianza produce un efecto de cohesidn en el voto legislativo. Por su
parte, Huber, Shipan y Pfahler (2001) revisan las condiciones institucionales que
determinan el grado de control estatutario de los legisladores sobre los
funcionarios.

Dado el contexto institucional, presidencialismo versus parlamentarismo,
gobierno dividido versus gobierno unificado, ellos sostienen que los legisladores
pueden encontrar mas o menos incentivos para desarrollar leyes de control a la
burocracia. Huber Shipan y Pfhaler muestran que la forma del contexto
institucional (gobierno dividido, legislatura dividida, capacidad legislativa,
instituciones alternas de control y poderes de veto) afecta la capacidad para
restringir la discrecionalidad en los congresos estatales de la Union Americana.
En sus conclusiones establecen que “los estatutos legislativos mostraran
claramente la naturaleza de las politicas publicas cuando: a) un miembro pivote
de una legislatura mayoritaria tenga distintos intereses politicos, en comparacion
con aquel actor politico gue tenga mayor control sobre la implementacién del
proceso; b) la legislatura mayoritaria es capaz de pagar los costos de escribir
una politica en forma detallada; c) las mayorias de las dos camaras en un
sistema bicameral tienen preferencias similares; y d) el sistema politico no
pemite gue la legislatura mayoritaria descanse en factores no estatutarios que
influyan en la implementacidbn de las politicas. Mas aun, nuestro analisis
demuestra que estos factores explicativos juegan distintos roles en sistemas
politicos diversos” (p. 23). Este modelo ha tenido buena acogida también en el
andlisis del congreso argentino (Oszlak y Folker, 1998; Eaton, 2003; Palanza:
2004).

En resumen, el enfogue macroecondémico pretende explicar de una manera
formal —quiza con pretensiones de una teoria general- como las decisiones
politicas son reflejo de las leyes {estatutos) aprobados por el congreso, firmadas

por el presidente y deben ser obedecidas por la burocracia. Sin embargo, aun
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cuando’el modelo es abstracto, mantiene la posicion realista de que las leyes no

seran implementadas por decreto. A menos de que se establezcan procesos de

monitoreo tacticos a la discrecionalidad de las agencias gubernamentales, el

control no estara garantizado.

Conclusiones

De manera general, la teoria que se ha revisado en las tres secciones del

capitulo tiene los siguientes puntos convergentes:

El orden juridico es medular para entender los poderes, deberes y limites
del gobierno.

El orden juridico es el marco normativo mediante el cual las decisiones
sobre la esfera publica deben garantizar condiciones de equidad y
eficiencia.

La ley es el centro del equilibrio de poderes.

El orden juridico es el primer espacio de negociacion y acuerdo entre

actores con preferencias distintas.

- El orden juridico es el centro de las politicas publicas.

El orden juridico permite definir los procesos de toma de decisiones y
tiene implicaciones directas sobre los valores constitucionales y la
democracia.

El orden juridico hace posible el control.

El orden juridico restringe la discrecionalidad administrativa y sienta las

bases para la rendicion de cuentas.

En contraste, estos tres enfoques presentan las siguientes discrepancias:

La discrecionalidad debe tener controles.
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e Mediante las leyes o reglas de procedimiento, el congreso trata de
maximizar su influencia forzando a que la burocracia acepte su
interpretacién.

s De jure, el disefio legal de los mecanismos de control es una facultad del
Congreso, que no tiene garantias de facfo.

e Eltiempo de planeacion y de permanencia es un factor relevante para el
disefio de los mecanismos.

La discrecionalidad, la incertidumbre y la ineficiencia estan presentes en la
discusion de la administraciéon publica y la teoria de la eleccidn racional. La ley,
el congreso y la administracién involucran la posibilidad de mejorar el
desempefio de los gobiernos democraticos. La ley es |la parte mas visible de esta
relacion; por ejemplo, las combinaciones institucionales, presidencial, fire alarms
y nueva gestidon pulblica estan asociadas con un mayor grado de

discrecionalidad, aunque ello no implica un menor desempefio.
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CAPITULO 2. LA LEY DE FISCALIZACION SUPERIOR COMO UN PODER
ESTATUTARIO

Introduccion

En este c¢apitulo presentamos una discusion acerca del proceso mediante el cual
se disenan las leyes de fiscalizacion superior. Nuestro interés es analizar la
manera en que los poderes ejecutivo y legislativo definen el contenido de la
norma citada. Por su naturaleza regulatoria, suponemos que hay actores mas o
menos interesados en regular a su contraparte. Este hecho hace que en el fondo
de la discusion del orden juridico se haga presente un posible conflicto de
intereses entre los poderes respecto a la naturaleza y alcance de los
mecanismos de rendicion de cuentas en €l ejercicio del gasto publico. Dicha
discusion puede mirarse como una disputa por el control de los poderes
estatutarios que especifican su titularidad y las sanciones del.

Los poderes estatutarios reflejan las preferencias de los politicos en forma
colectiva. Autores como David Epstein y Sharyn O’Halloran (1994) o John
Huber, Charles R. Shipan y Madelaine Pafhler (1998, 2001 y 2004) sostienen
que los incentivos para el control de la burocracia estan dados por estatutos y
que el grado de detalle y especificaciones en la ley o en la descripcion de los
procedimientos es un indicador adecuado para medir la relacion entre el
congreso Y la burocracia, o entre el parlamento y el ejecutivo.

En esta investigacion, nos interesa analizar el papel que los poderes ejecutivo y
legislativo desempenan en la definicion de la legislacién de fiscalizacién superior.
Nos parece que esta discusién es pertinente en el caso mexicano en la medida
en que pone énfasis en la calidad de las leyes, mas que en la cantidad.

En el sistema politico estadounidense, donde se habla de una conexién fuerte
entre el electorado y los legisladores, se espera una descentralizacion en el
disefio de las politicas para que sus resultados respondan a las expectativas de
la cludadania local. En el caso mexicano, la conexién electoral empieza a cobrar

importancia debido al incremento de la pluralidad politica; existen propuestas de
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reforma para reordenar el disefio institucional de los poderes estatales para
vincularlos de una manera mas cercana con sus electores locales y nacionales.
Dentro de esas propuestas se encuentra el marco normativo de la fiscalizacion
superior. Se trata de perfeccionar el sistema de control de las dependencias
gubernamentales -facultad del Congreso-, a traves de un sistema de rendicion
de cuentas horizontal donde los érganos auditores reciben el mandato de los
legisladores para llevar a cabo la supervision del gasto publico.

La particularidad estas leyes reside en que la titularidad del control se divide en
dos niveles. En un primer nivel, la legislacion otorga las facultades para
supervisar los fondos estatales al Congreso. En un segundo nivel, confiere dicha
tarea a una agencia en particular (6rgano externo), llamese Contaduria,
Auditoria o Tribunal, quien es el arbitro de facto.

En México, el debate acerca de la titularidad del control en ese primer nivel sigue
presentado tensiones y problemas entre legislativo y ejecutivo. La pregunta
queda abierta: ;bajo qué circunstancias el Congreso cede el control a una
agencia (OFS), o tolera la injerencia del ejecutivo en el proceso de fiscalizacion
superior?

El capitulo se divide en tres grandes apartados. En el primero de ellos
exponemos una serie de condiciones acerca de las facultades legislativas del
gjecutivo y del Congreso, observando los incentivos que pueden llevarlos al
consenso o al conflicto especificamente cuando se trata de un ordenamiento
juridico regulatorio. En el segundo, plateamos los argumentos por lo cuales las
leyes y reglamentos que definen las caracteristicas de la fiscalizacion superior
son un poder estatutario. En el tercero exponemos el disefio institucional de los
organos e fiscalizacion que existen en nuestro pais, a partir de los casos
federales que han sido el modelo para los estados de la Republica: la
Contaduria Mayor de Hacienda y la Auditoria Superior de la Federacion.
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2.1 El disefo de las leyes: entre el consenso y el conflicto.

El disefio de las leyes es un acto de deliberacion colectiva, donde la voluntad
individual de los actores queda subsumida por el consenso. En los sistemas
presidenciales, tanto el ejecutivo como el legislativo tienen facultades para
legislar.

De acuerdo con Shugar y Carey (1992) y Mainwaring y Shugart (1997), el
balance entre éstos se define con base en a) los poderes legislativos del
ejecutivo; b) los poderes ejecutivos de la legislatura; y c) los poderes partidarios
del ejecutivo. Los poderes legislativos del presidente se concentran en la
proposicion de iniciativas de ley, la promocién de decretos y su facultad para
vetar. Dada la experiencia de los gobiernos latinoamericanos, se asume que
cuando el presidente tiene fuertes poderes, el papel del congreso se reduce a un
mero testigo. Cuando se presentan situaciones donde el ejecutivo no controla al
congreso, aumenta su capacidad para cumplir con su funcidn legislativa.

A diferencia del ejecutivo, legislar es funcién sustantiva del congreso, esto es,
crear leyes, codigos, instrumentos y procedimientos que regulan los ambitos
publico y privado. La facultad legisladora y la administrativa son
complementarias en el control del ejecutivo. Operativamente, dependen de
aspectos como la calidad de la informacion, la experiencias de los miembros, el
acceso de los legisladores a distintas areas de la politica pablica, la acumulacion
del poder personal o de partido, asi como el tipo y la cantidad de temas sobre los
cuales debe establecerse una legislacion (Krehbiel 1992; McCubbins y Sullivan
1987; Shepsle y Weingast 1987; Weingast y Marshall 1988). Ni el ejecutivo ni el

Congreso son neutrales. Cada uno de ellos posee un conjunto de incentivos.
A) Incentivos del ejecutivo en el proceso legislativo
De acuerdo con Shugart y Carey (1998), Morgenstern y Cox (2001), los poderes

legislativos del presidente se dividen en proactivos y reactivos. Unos facultan al

gjecutivo para producir cambios en la legislacion o en la legislatura, que el
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congreso por si mismo no iniciaria. Otros permiten al titular del gobierno prevenir
cambios promovidos por la legislatura, poniendo un candado para que no
ocurran. Los primeros son decretos y la agenda legislativa, lo segundos se
concentran en el veto, parcial o absoluto.

De lo anterior se desprende que 10s incentivos para legislar responden a una
serie de ¢ircunstancias que vale la pena enlistar:

1. La concentracién del poder politico en un solo partido, escenario en el
cual no existen divergencias ni conflicto de intereses.

2. La existencia de atribuciones del ejecutivo sobre el legislativo, de tal
manera que pueda imponer sanciones sobre los legisladores o el
congreso como un todo.

3. La ausencia de una mayoria parlamentaria que apruebe las iniciativas del
gjecutivo.

4. La vaguedad implicita en la constitucion para que el ejecutivo pueda
imponer decretos o vetos de manera discrecional.

5. La ausencia de un sistema de rendicién de cuentas que haga responsable

al ejecutivo por el contenido y la ejecucion de sus iniciativas.

En su vida moderna, el Congreso mexicano habia estado dominado por el
ejecutivo. “En detrimento de sus poderes constitucionales, en la época
posrevolucionaria, el Congreso mexicano aparece como una institucion
subordinada. La debilidad y subordinaciéon son patentes cuando se esperan
acciones de los congresistas. El Congreso ha tenido un pobre desempefio
legislativo. No so6lo hay una falta de iniciativas sino que ademas no juega ningun
papel en enmendar las iniciativas propuestas por el ejecutivo” (Casar, 2002:5.)
Carpizo fesalta que las facultades legislativas del presidente estan determinadas
por la constitucion, las leyes ordinarias y el sistema politico (1973:82).

Por ejemplo, sus facultades constitucionales son la iniciativa, promulgacion y
gjecucion de las leyes; las leyes ordinarias le otorgan su intervencion en
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal y la designacion

de titulares de las dependencias; finalmente, su papel como jefe del PRI, la
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designacion ‘del sucesor y de los gobernadores hacen que los poderes
legislativos se refuercen con los poderes partidarios, de tal manera que las
decisiones son el resultado de una imposicién particular y unidireccional (Casar,
1997).

B) Incentivos del Congreso en el proceso legislativo

La regla de decision mayoritaria que es adoptada por los poderes legislativos de
los paises democraticos tiene como funcion estabilizar la influencia de las
decisiones y los resultados del proceso deliberativo.

La estabilizacion también se debe a la presencia de partidos fuertes vy
cohesionados. Los lideres de los partidos se encargan de “administrar” los
intereses de sus militantes, su inclusion en los contenidos de las agendas
legislativas pero ademas que se distribuyan recursos institucionales a sus
integrantes (Aldrich 1995b; Cooper y Brady 1981; Cox y McCubbins 1993, 1995).
La forma en cémo los partidos inciden en la creacién o en el cambio de las leyes,
es decir, en la redefinicion de las reglas es un aspecto de especial significado en
los estudios legislativos. Sin embargo, pocos logran explicar cémo ocurren, qué
los motiva y cuales son los factores que determinan el éxito de su
implementacion.

Aungue los analisis son escasos, pueden distinguirse dos lineas. A la primera la
hemos denominado la funcion legisfativa aufointeresada y se caracteriza
basicamente por un conflicto entre el comité y el partido. La funcidn legislativa
estd condicionada por la conducta estratégica de los legisladores. A la segunda,
la hemos denominado funcion legis/ativa colectiva y estudia los problemas de
accién colectiva en la deliberacion de una ley, a causa de las reglas internas y
de los arreglos que definen a la propia institucion.

Ambas perspectivas suponen la preexistencia de reglas que son predictores de
nuevas reglas. Estos dos enfoques pueden llegar a conclusiones contradictorias
toda vez que sus unidades de analisis son distintas. La funcién legislativa

autointeresada sefala que las preferencias individuales de los legisladores frente
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responden a eventos externos que implican cambios. Desde esta perspectiva, el
legislador realiza un calculo racional y decide que las reglas deben responder y
adaptarse a un nuevo entorno donde él controla el sentido de los cambios.

En contraste, desde la perspectiva colectiva, la toma de decisiones no es
simplemente un agregado de preferencias individuales y es incapaz de anticipar
el cambid. La legislacion que se produce o se modifica depende del apoyo
colectivo de los congresistas y se mantiene vigente hasta que una nueva
mayoria decida instrumentar otro contenido y disefo juridico.

Nuestro trabajo de investigacion se guia por esta segunda perspectiva pues
entendemos que las leyes, codigos, instrumentos y procedimientos que
comprenden la funcidon legislativa son complejos y rigidos. En muchas
ocasiones, no se afectan de un modo sencillo por el entorno exterior y el cambio
en la ley es producto de un largo proceso de presion y cabildeo (March y Olsen
1989).

La regla de mayoria es importante para entender que el disefio de las leyes casi
siempre esta bajo el poder de los miembros del partido mayoritaric. En tanto su
orientacion y prioridades se mantengan constantes, las leyes e incluso las
politicas publicas tenderan a ser estables. El surgimiento de nuevas mayorias
puede alterar las reglas al interior del congreso y, simultaneamente, la funcién
legislativa. Como resultado, se facilita la idea del cambio al interior de la agenda
parlamentaria.

La forma en como ocurre la reconfiguracion politica, es decir, el surgimiento de
nuevas mayorias ¢ el debilitamiento de la vieja coalicibn mayoritaria, debe
analizarse con mayor precision.

En cuanto a las reglas internas, su transformacién determina la posibilidad de
cualquier reajuste interno en el corto y largo plazo. Como el congreso tiene la
facultad constitucional para hacer sus propios ordenamientos, los legisladores
pueden calcular y decidir sobre ellas a efecto de preservar sus intereses
personales.

Puede ocurrir que las reglas por si mismas sean el problema, ya sea que

generen situaciones de desproporcionalidad: subrepresentacién de una minoria
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que se queda sin capacidad para decidir, o la sobrerepresentacidn de un grupo
parlamentario cuyas preferencias sobre la legislacidn se mantienen dominantes
por una causa numerica y no profesional, politica o ética. Si las preferencias de
los legisladores son excluidas o ignoradas, la redistribucidn de las fuerzas
politicas es la (nica via para generar un cambio en el status quo.

Debe tomarse en cuenta que alterar las reglas tiene costos internos. ElI cambio
en las leyes produce resultados de suma cero: la enmienda de una iniciativa, su
rechazo o0 su aprobacion generan una situacion de perdedores y ganadores

La funcién legislativa va mas alld de este escenario. La elaboracion de leyes o
su reforma a menudo generan oposiciones por parte de los legisladores,
electores o los grupos de interés. La aprobacidn de una nueva legislacién implica
incertidumbre en la medida en que lleva implicitos nuevas estructuras o
procedimientos. El riesgo, incertidumbre y oposicion estan asociados a costos
mayores.

Hay tres dimensiones que fomentan o restringen la funcidn legislativa. La
primeré se orienta por una logica electoral. Desde la perspectiva individualista
de los legisladores se establece que la “conexion electoral” es el factor
dominante que genera nuevas leyes (Aldrich, 1995). Aunque los miembros
tengan distintas metas y ambiciones, la calidad de las leyes se circunscribe a su
interés por la reeleccion (Mayhew ,1974),

Las condiciones de su reeleccion son la clave para comprender el
comportamiento y las acciones al interior del congreso. Si una iniciativa de ley
tiene implicaciones electorales para la mayoria de los legisladores,
probablemente sea aprobada. La conexion electoral se sostiene sobre la base
de fuertes incentivos para los miembros del congreso al modo de recompensa 0
castigo. La implementacidn de nuevas leyes genera apoyo suficiente durante los
periodos de crisis nacionales, transiciones politicas, etcétera. En este contexto
se generan multiples demandas por un cambio politico profundo que redefine las
reglas del juego. Aunque en México no existe la reeleccion de los legisladores, lo
cierto es que sus partidos politicos si pueden hacerlo. Ademas de ello, cada vez

mas esta forma sui generis de conexion electoral ha hecho que, si un legislador
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aspira a un ‘cargo politico superior, mantenga contacto con el electorado, a
traves de la gestién social.

La segunda dimensién es de tipo partidista. Esta se define en funcién de los
partidos politicos mayoritarios, incluyendo aspectos como su presencia y
desempefio electoral, organizacion, participacién en el gobierno y acciones en el
congreso. Algunos estudios concluyen que la influencia legislativa de los partidos
es limitada, en particular por la homogeneidad de los intereses de los miembros
de una misma organizacion frente a los intereses de otros partidos, (Aldrich
1996a; Cooper y Brady 1981; Cooper, Brady y Hurley 1977).

La influencia del partido en las leyes esta muy relacionada con la dimension
electoral. Cuando el nivel de acuerdo entre los miembros de cada partido es alto
y las diferencias entre ellos son marcadas, la cohesion del partido mayoritario
debe ser suficiente para garantizar resultados colectivos (Binder, 1997). Este
partido puede fortalecer su coalicion como gobierno distribuyendo en forma
estratégica posiciones o recursos institucionales (Cox y McCubbins 1993).
Incluso, puede proponer cambios en la legislacion vigente, particularmente si ha
de usarla en contra del partido minoritario para impedir que sea propuesta una
agenda alternativa (Binder, 1997). A menudo, los cambios producen una
reaccion defensiva lo cual sugiere que, los incentivos partidarios de la funcion
legislativa, puedan afectarse debido al tamafio y cohesion del partido mayoritario
o al activismo del minoritario.

En principio, el partido mayoritario posee el tamafio, la organizacién formal y el
interés politico para modificar la legislacién. Para lograrlo, debe convencer a sus
legisladores que los cambios garantizaran los resultados de politica publica
preferidos..

Histérica‘mente, la delegacion de poder a los lideres partidistas ha sido discreta.
Cuando en el congreso los lideres juegan un papel importante se debe a
factores externos 0 a las habilidades de estos actores y no al disefio
institucional (Canon 1992; Jones 1968). Un segundo aspecto se debe a la
disputa que entre las fracciones partidarias ocurre en el proceso legislativo. Las

leyes pueden incrementar el liderazgo o el control de un partido en el congreso.
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En este proceso, los partidos mayoritarios y los comités son a menudo
oponentes en un juego de suma cero: cuando uno incrementa su poder, el otro
lo pierde (Weingast y Marshall 1988; Gilligan y Krehbiel 1995).

En resumen, cualquier cambio en las leyes o en los procedimientos formales por
causa de consideraciones partidistas pueden ser significativos en el tiempo,
porque también tienen un impacto eleétoral. (En el tercer apartado explicamos
cdmo a causa de la dimension partidista, en el Congreso se disefia una
estructura organizacional ad hoc para que se mantenga la hegemonia del PRI).
La tercera dimension se orienta hacia el analisis de los conflictos que surgen en
la vida interna del congreso. Entre otros estan la percepcion de sus integrantes
sobre su capacidad de accion colectiva, la evaluacion sobre su desempeiio y el
mantenimiento de su influencia. Algunos de estos factores también tienen una
implicacion electoral, pero sobretodo impactan en el poder politico del congreso
como un actor unitario.

Por ejemplo, la ausencia de liderazgo en el parlamento tiene altos costos para la
funcién legislativa. El liderazgo garantiza, entre otras cosas, la coordinacion
necesaria para la resolucién de temas de Ia agenda parlamentaria. Sin embargo,
los grupos y miembros excluidos de estas posiciones esperan que nuevas reglas
le permitan acceder al poder. Por el contrario, el resultado de la fragmentaciéon
organizativa sienta el inmovilismo en la produccion legislativa.

March y Olsen (1989) sefalan que las decisiones sobre la eleccién institucional
pueden ser evaluadas por su simbolismo y por el efecto de sus resultados. Asi,
de acuerdo con los autores, si los politicos apoyan la transformacion en las leyes
y las instituciones dan la impresion de “planear, pensar, analizar y sistematizar el
uso de informacion” y rendir cuentas por los “intereses correctos” (1989, 50).

En ocasiones se espera que las presiones validen la estabilidad y la continuidad
de las instituciones y minimicen la posibilidad de un cambio institucional a través
de la ley. Mientras que una mayoria simple se requiere para instrumentar
cambios en la Camara Baja, una ley federal necesita de una reorganizacion
junisdiccional.
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Las tres dimensiones no son excluyentes, sino que sirven como construcciones
analiticas para evidenciar donde hay interaccion o traslapes. Estas perspectivas
pueden capturar el rango de intereses y presiones que influyen en la funcién
legislativa y de control. Nuestro estudio evalia el peso relative de las
condiciones determinadas por la presencia e los partidos politicos y de los
intereses entre los actores el legislativo y ejecutivo.

2.2. Laley como un poder estatutario

Las reglas, dicen Huber y Shipan “son mecanismos para determinar la politica”,
de ahi que “el lenguaje de estos estatutos juega un papel fundamental en el
proceso de disefio de las politicas” (2003:1).

Para estos autores, los estatutos son guias para fa construccion de las politicas,
contienen instrucciones para la burocracia, los ministros, jueces y otros actores
que crean, implementan o fortalecen una politica (2003.44). En este nivel se
encuentra el ordenamiento que funda el sistema de fiscalizacién superior.

Para entender por qué el contenido de un estatuto es un asunto juridico y politico
primeramente debemos sefalar qué es una norma. Para nuestros propoésitos,
nos parece adecuada la definicion de Kart Larenz, para quien es una regla “que
pretende que aquellos a quienes se dirigen se comporten de acuerdo a ellas”
(2001:242).

La mayor parte de las normas juridicas son de conducta para los ciudadanos y
de decision para los tribunales y organos administrativos. Para hacerse efectiva,
“la norma debe tener una pretension de validez, es decir, el sentido a ella
comrespondiente de ser una exigencia vinculante de comportamiento o de ser
una pauta vinculante de enjuiciamiento; en segundo lugar su pretensién de tener
validez no sélo precisamente para un caso determinado sino par todos los casos
de ‘tal clase’ dentro de su ambito espacial y temporal de validez" (ibidem).
Manuel Atienza sefiala que las normas no se califican como falsas o verdaderas,

pero pueden analizarse en esos términos las proposiciones normativas que de
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ellas emanan (2001:64). Para este proposito, se debe revisar el lenguaje de
estas proposiciones a efecto de determinar “las relaciones entre los signos y los
usuarios entre si” (ibidem).

Por ejemplo, la forma lingliistica de las leyes de fiscalizacion superior es de una
naturaleza directiva que busca incidir en el comportamiento de las personas e
instituciones a las que se dirige. Asi, el contenido de este ordenamiento es una
proposicion juridica en la cual se enuncia como fin principal, la supervision en el
ejercicio y funcionamiento de los recursos publicos programados por el estado,
ponderando criterios de eficiencia, eficacia, racionalidad, equidad vy
transparencia. A su vez, dicha proposicidn enuncia las acciones propias a la
fiscalizacion superior tales como la integracion de la cuenta publica, su
evaluacion, revision y publicacion.

Este ordenamiento juridico prescribe quiénes son los sujetos involucrados en la
consecucion de los fines de la norma. Se define que la fiscalizacion superior es
“el proceso mediante el cual la autoridad vigila el uso de los recursos publicos
(econdmicos, humanos y materiales). Es la accion por la que se evaldan y
revisan las acciones del gobiermo considerando su veracidad, racionalidad vy el
apego a la ley. Es también la revision del eficiente y efitaz funcionamiento de la
planeacion, organizacion y ejecucion de la administracién publica (Artega,
2003:34).

En cuanto a los destinatarios de la fiscalizacion superior se encuentran los entes
publicos; los organos fiscalizadores y el poder legislativo. Un analisis mas
especifico de las prescripciones que supone la norma puede apegarse a los
criterios de Von Wright (1970):

1 €l caracter, califica determinadas acciones como obligatorias, prohibidas, permitidas o
facultativas. E| Contenjdo senala |as acciones afectas por dicho caracter. La condicion de
aplicacién expresa las circunstancias que han de presentarse para que se defina el caracter. La
autoridad es el individuo u 6rgano que dictan |a norma. El sujeto normativo es el destinatario de
la norma. La ocasién es ubica la localizacion espacio-temporal en que debe cumplirse. La
promulgacion consiste en la expresién de la norma por medio de algun lenguaje. Finalmente, ta
sancion es la amenaza de un perjuicio en caso de que nos se cumpla su contenido
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TABLA 2.1. CARACTERISTICAS PRESCRIPTIVAS DEL ORDEN JURIDICO DE LA FISCALIZACION
SUPERIOR

CARACTER Obliga a la evaluacion y revision de las acciones de gobierno en
materia de ejercicio y desempeiio de los recursos del Estado.
CONTENIDO Prohibe €l uso ineficiente, irracional, discrecional y arbitrario de los

recursos publicos.

ConDICION DE | Legitimidad, fundamentacion, autonomia, independiacia, transparencia
APLICACION

AUTORIDAD Poder legislativo 1

SUJETO Entes de Fiscalizacién Superior (EFS) y entes publicos y privados.

NORMATIVO

OCASION Promulgacion de |a ley (27 de diciembre de 200)

PROMULGACION | Texto juridico (Constitucién Politica, Ley Organica y Reglamento
Interior).

SANCION Amonestacién, fincamiento de responsabilidades

El grado de detalle con el que estan expresadas estas caracteristicas precisa las
acciones del EFS, de ahi que este poder estatutario actie como una restriccion
respecto a lo que el érgano fiscalizador puede o no hacer. Aqui reside el fin y la
jerarquia reguladora de la norma. Cuando los legisladores —y en ocasiones €l
gjecutivo- aprueban la redaccion de la ley, es precisamente esa intencion
reguladora, las repercusiones socio-politicas y la “tendencia” total de la ley
(Larenz, 2001:326).

De acuerdo con Bawn (1997), el control estatutario implica un acuerdo entre
distintos actores. Los controles estatutarios posibilitan al Congreso para que
disefie la estructura de la agencia y el proceso de tal manera que se favorezca a
un grupo por encima de otros. Dice Bawn “mientras la supervision ocurre de
manera posterior, los controles estatutarios son establecidos antes de que la
agencia actue”. (102)

Por este motivo, el poder estatutario y el control van juntos pues su orientacién
depende del contorno politico, la posicién de su partido en el Congreso y los
ambitos sobre los cuales tenga jurisdiccién. Insistimos en que los poderes

estatutarios son mecanismos que resultan de la accién colectiva, pero al mismo

51




tiempo estructuran la decision colectiva. Por un lado, son el resultado de arreglos
internos en una legislatura (reglas de decision, divisiébn del trabajo en
comisiones, composicién numérica, etcétera). Por otro lado, condicionan en una
forma no neutral los resultados de politica publica. Los actores que inciden en el
contenido de los poderes estatutarios tendran la capacidad de orientar los
resultados y la valoracion de éstos.

En ese sentido, la creaciéon de los poderes estatutarios es un acto deliberado,
oon preferencias particulares y con una direccion especifica. En el siguiente
apartado observaremos la construccion de las instituciones de fiscalizacion
superior como un acto deliberado que responde a circunstancias e intereses
politicos.

2.3. Dos poderes estatutarios: Contaduria Mayor de Hacienda y la
Auditoria Superior de la Federacién.

En este apartado, desarrollamos una comparacion de los poderes estatutarios
que tienen los 6rganos de fiscalizacidn superior federales debido a que sirven
como modelos para los gobiernos subnacionales. Revisamos la Contaduria
Mayor de Hacienda -institucién antecesora- y la actual Auditoria Superior de la
Federacion. Nuestro marco de andlisis distingue los fundamentos de los
procedimientos.” Los primeros son pautas generales de valoracion que definen
lo que la fiscalizacion superior debe ser. Para ello, sustentan, justifican y dotan
de contenido juridico a los ideales del control y supervision de los aspectos
contables y financieros del Estado, lo cual da sentido a la regulacion per se.

Los segundos precisan como debe aplicarse la norma es su dimension técnica-
juridica. Los procedimientos de la fiscalizacion superior “deben estar basados
en el reconocimiento de estandares de rendicidon de cuentas y senalar la
metodologia para operaciones especificas” (Alen y Tomassi, 2001:202). De

acuerdo con estos autores, un sistema adecuado de auditoria superior debe:

2 Nuestra discusion acerca de los fundamentos y procedimientos se amplia en los capitulos
cuatro y cinco.
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» Definir'y archivar las transacciones de los gastos e ingresos.

s Establecer un conjunto de clasificaciones de gastos de acuerdo con
parametros economicos.

+ Creacion y calendarizacion de reportes financieros.

» Informes de operaciones, remisiones y deuda.

e« Un sistema adecuado del uso de las apropiaciones en cada etapa del
ciclo que comprende el ejercicio del presupuesto (integracion, verificacion
y pagos).

» Transparencia en los reportes de las transacciones.

-

» Precisiéon de las politicas de la fiscalizacién, enfatizando que los reportes
financieros deben proporcionar informacion suficiente y detallada que
permita su correcta interpretacion y revision. (p. 303 y ss).

En los dos siguientes apartados exponemos los principales fundamentos y
procedimientos que sostienen los dos modelos predominantes de 6rgano de

fiscalizacion, la Contaduria y la Auditoria.
2.3.1. La Contaduria Mayor de Hacienda

El 29 de diciembre de 1979, se expide la Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Hacienda (LOCMH) y el Reglamento Interno de la misma. Por lo que se
refiere a los fundamentos, se indica que es el “Organo técnico de la Camara de
Diputados encargado de revisar la Cuenta Publica del gobierno federal y del
departamento del Distrito Federal’. Su objetivo es “revisar y examinar los
ingresos y egresos publicos y fiscalizar a quienes intervienen en ellos”. De esta
manera, la CMH queda facultada para supervisar a los tres poderes de la

federacion, asi como a entes del sector privado:

-Sector Publico

» Poder legislativo
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¢ Poder Judicial

» Poder ejecutivo

¢ Presidencia de la Republica

s Secretarias de Estado, departamentos administrativos y PGR.

s Organismos descentralizados

. Embresas de participacion estatal mayoritaria

» Fideicomisos Publicos

- Sector Privado

« Empresas que establecen contratos con el gobiemo

» Empresas y organizaciones que reciben subsidios gubernamentales.
(Ugalde, 2000:52).

La LOCOMH, en su articulo tercero especifica que éste 6rgano le compete:

o Verificar si las entidades comprendidas en la cuenta publica realizaron
sus operaciones, en lo general y en lo particular, conforme a las leyes de
ingresos y egresos de la Federacion y del Departamento del Distrito
Federal, y cumplieron con las disposiciones respectivas de las leyes
General de Deuda Publica, Organica de la Administracion Publica Federal
y demas ordenamientos y leyes aplicables.

o Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes,
revisar libros y documentos para comprobar si la recaudacion de los
ingresos se realizd de conformidad con las leyes aplicables.

s Elaborar y rendir a la Comision de Presupuesto y Cuenta de la Camara de
Diputados, por conducto de la Comision de Vigilancia, el Informe Previo
(dentro de los 10 dias primeros del mes de noviembre siguiente a la
presentacion de la Cuenta Publica del gobierno federal) y €l Informe sobre
el Resultado de la Revision de la Cuenta Publica del gobierno federal y
del Distrito Federal, en los primeros dias del mes de septiembre del afio
siguiente al su recepcion.

* Fiscalizar los subsidios concedidos por el gobierno federal y verificar su
aplicacion al objeto autorizado. En el caso de los municipios, el gobierno

de la entidad se hara cargo de la fiscalizacion de los subsidios.
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¢ Solicitar a los auditores externos de las entidades copias de los informes
o dictamenes de las auditorias por ellos practicadas y las aclaraciones
pertinentes
¢ Coordinarse en términos de la ley con la Secretaria de Programacion y
Presupuesto con el fin de uniformar las normas, procedimientos, métodos
y sistemas de contabilidad y las normas de auditoria gubernamentales vy
de archivo contable de los libros y documentos justificativos y
comprobatorios del ingreso y del gasto publico.
o Fijar las normas, procedimientos y métodos para la revision de la cuenta
publica del gobierno federal y del Departamento del Distrito Federal.
¢ Proponer ante las autoridades el fincamiento de responsabilidades.
La Constitucién y la LOCMH definen una relacion dependiente y sin autonomia,
cuyos actos estan condicionados por la Camara de Diputados a través de la
Comision de Vigilancia. La relacién entre poderes puede cobservarse de la
siguiente forma (Véase Diagrama 2.1). Esta relacion es de absoluta dependencia
pues la Comision de Vigilancia tiene facultades para revisar el presupuesto anual
de la CMH, emite su Reglamento, ordena la conduccién de auditorias y visitas
domiciliarias, propone al Contador Mayor, resuelve las controversias que surjan
en el seno de este organismo y ordena acciones correctivas si lo amerita el
asunto (Articulo 16 LOCMH). (Véase Diagrama 2.2.)
De acuerdo con Ugalde {2000:70), el problema con la Comision reside en un
desempefio marginal para denunciar anomalias y corrupcién pues carece, entre
otras cosas, de recursos humanos y financieros. Ademas de ello, el Contralor
permanece por ocho afnos en el cargo, a menos que la Comision decida
removerlo.
Ugalde refiere también que la ausencia de un servicio civil hace que los
oontadores mayores carezcan de la experiencia necesaria para areas financieras
o de fiscalizacion. Ademas de ello, algunos de los titulares deben el cargo al
gjecutivo, otros sélo permanecen tres afios y otros mas lo utilizan para ascender
a otras posiciones politicas con mayor capacidad de incidencia en el partido

hegeménico y en la administracion publica federal.
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2.1. DIAGRAMA DE LA RELACION DE LA CMH Y LOS PODERES FEDERALES

Encargada y parte de

‘
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Elabora cuenta publica, informes, Programacion
Participa =n la elaboracién, metodolagia ¥ Presupuesto
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Fuente: Elaboracion propia con base en Figueroa (2005)

Por lo que respecta a los procedimientos, es decir, la forma en que la CMH debe
realizar la revision de la cuenta publica, el proceso de fiscalizacion dura 15
meses. (Ugalde, 2000:57). Esta se entrega a la CMH por medio de la Comision
de Programacion y Presupuesto (10 de junio del afio siguiente a la finalizacion
del periodo fiscal). Como ya se refirid, la CMH estd facultada para auditar,
compilar documentos y realizar vistas domiciliaras. E! tipo de auditorias que

puede efectuar son financieras, de sistemas, de legalidad, de normatividad de
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obras publicas, de obras publicas, de evaluacion de programas, especiales e
integrales.

2.2. DIAGRAMA DE LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE LA CMH

Contador Mayor
de Hacienda
Secretaria Coordinacién de asesores
particular
Subcontador Mayor Coordinacion
de Hacienda General Técnica
Direccion de
Administracién
Auditoria Auditoria Direccién de Direccién de ¢
de Ingresos de Egresos Evaluacion de Investigaciones - - —
Programas Econdmicas Direccién Juridica
Auditorias del Auditoria de Direccidn de Direccidn de
sector - obras pablicas Programacidn Sistemas Unidad de Proyectos
raraestatal
Direccién de Auditoria
interna
Fuente: Ugalde (2000:55)

La investigacién genera un informe previo que expresa comentarios generales
acerca del estado de la cuenta publica en funcion de los parametros de la
contabilidad gubernamental, gestion financiera, ajuste de los gastos segun las
leyes presupuestales, las metas de los programas aprobados, transferencias,
inversién, erogaciones y desviaciones.

Luego de las indagatorias, redacta un documento titulado /nforme de
Resultados de la Cuenta Publica y lo entrega el 10 de septiembre del afio
siguiente, es decir, dos afios después (Véase Diagrama 2.3). En este expone las
conclusiones de las investigaciones.

ta CMH no tiene la capacidad para poner ninguna medida punitiva, Unicamente

puede sugerir sanciones y recomendaciones.
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En su calidad de poderes estatutarios, tanto los fundamentos como los
procedimientos, establecen que el control esta depositado no en la CMH sino en
la Camara de Diputados. Es esta quien define las atribuciones del érgano, elige
o remueve al contador mayor, programa su presupuesto y ordena acciones
correctivas.

La estructura politica de un gobierno unificado ~hegemanico- explica el disefio
institucional acotado de la CMH. La Contaduria entra en funciones el 29 de
septiembre de 1978, con la publicaciéon de su ley organica. En ese momento y
hasta 1997, el PRI tiene la mayoria calificada en el Congreso. Su disefio
institucional garantiza que el Revolucionario Institucional no pierda su condicidn
de partido dominante.

2.3. DIAGRAMA DEL PROCESO DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA CMH

" integracion
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Presupuesto —_—N M-i glancia de 'a

Cuenta piblica
Ao fiscal
ene-dic

1 8 40 de juns

45 dias para " el
respoender

: Bl £ iniceme Garnizion de
Septiembre Diputados de resuitados, /  emne v u-lhm 2

del siguiente 18

aho fiscal meses .,
Jespués Comesain d=

F!—plgb y

Coenla Publica
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del siguiente afo

Fuente: Elaboracion propia con base en Figueroa (2005)

El Congreso es una institucion que se subdivide en comisiones y comités
especializados. Hasta 1997, los principales érganos deliberativos del Congreso

estan presididos por priistas. En el pleno, la maxima autoridad parlamentaria, el
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PRI tiene las dos terceras partes. Luego del pleno, el siguiente drgano en
importancia es la Gran Comision, la cual se integra con los diputados de aquel
partido mayoritario, asi como por los coordinadores de las diputaciones estatales
de mayoria relativa (MR), dos diputados de cada una de las circunscripciones
plurinominales, mas el lider de la fraccidn parlamentaria y los miembros que
considere.’

Este partido también es el principal decisor en la asignacion de comisiones.
Ademas, dado que la representacion numérica es ventajosa en el pleno, tambiéen
lo es al interior de las comisiones y comités. Aunque en su vida moderna, el
Congreso ha variado en el numero de éstos “la creacidn de nuevas comisiones
es la respuesta de la mayoria gobemante del PRI para contener la presiéon por
incrementar el tamafio de las comisiones y mantener el sistema” (Nacif: 2000,
38).

Desde distintas corrientes, nuestras discusiones tedricas coinciden en sefalar
que en una situacion de estructura politica unificada hay pocos incentivos para
supervisar y controlar al gobiemo. Puede inferirse que en los afios del partido
hegemaénico, la compoéicién partidaria de la Comision de Vigilancia también es
controlada por el PRI y, siendo el ejecutivo lider de partido y jefe de gobierno, no
hay duda que el disefio e implementacion de un sistema de fiscalizacion superior
estan limitados por lo politico.

El entorno donde surge la Auditoria Superior de la Federacion es distinto. Los
cambios en la composicion del Congreso conllevan modificaciones en las reglas
formarles e informales de sus principales drganos de gobierno pues fragmentan
el poder concentrado en el PRI. En un congreso sin una mayoria absoluta, los
partidos de oposicidn promueven una serie de cambios con el propdsito de
descentralizar las decisiones al interior de la asamblea. Destacan la desaparicion
de la Gran Comision y su sustitucion por la Comision de Régimen Intemo y
Concertacion Politica, con una presidencia rotativa de seis meses para cada
partido politico; asimismo se crea la Junta de Coordinacion Politica para

construir acuerdos a través de los coordinadores de los grupos parlamentarios;
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se crean una serie de areas auxiliares como Servicios Parlamentarios y
Servicios Administrativos y Financieros.

En resumen, el objetivo de estas disposiciones es que, en el mediano plazo la
Camara pueda disponer de un equipo especializado en los asuntos
parlamentarios, independientemente del transito de diputados y sus partidos.
Durante la’ Legislatura VII, el resultado mas importante de la serie de cambios
promovidos al interior del Congreso tiene que ver con el disefio de mecanismos
para evitar que un partido politico asuma la direccion y control de las areas
decisoras.

Como refiere Ackerman en su tesis doctoral, la pluralidad politica que
experimenta el Congreso desde 1297, ha producido una institucion empoderada
(2005), donde este poder estatutario ha pasado al propio drgano de fiscalizacion.
¢Qué pasa en los congresos estatales? De una manera lenta, la mayoria de
ellas se han adecuado a los cambios estructurales que se han implementado en
el congreso federal. De acuerdo con datos de Sara B. Orta, de las 32 asambleas
locales, siete tiene una nueva ley organica en la que desaparece la Gran
Comisién; otras 22 lo han reformado y hasta el 2003, cinco no realizaron
modificaciones: Durango, Coahuila, Sonora, Yucatan e Hidalgo (2003:32-25).
Poco mas de la mitad han implementado un servicio profesional de carrera que
regula la contratacion del personal a efecto de hacerlo imparcial. Otros mas han
incrementado el nimero de comisiones y los integrantes de éstas. Sin embargo,
pocos congresos operan como verdaderos contrapesos, debido al control
partidario.

2.3.2. La Auditoria Superior de la Federacion
La Ley de Fiscalizacion Superior que da origen a la Auditoria Superior de la
Federacion es reflejo de la pluralidad politica porque es el resultado de un largo

proceso deliberativo entre el presidente y los partidos de oposicion con
representacion en el Congreso, PAN y PRD. Esta ley se publica el 27 de
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diciembre del 2000, pero la Auditoria empieza sus funciones el 1 de enero del
2001. °

En un recuento de su propia historia, la Auditoria Superior reconoce que “el tema
de la fiscalizacion superior en México tomé destacada importancia y, fue durante
la LVIl legislatura, particularmente trascendente continuar, bajo su
responsabilidad, los trabajos previos de la construccion de una nueva vy
fortalecida entidad de fiscalizacion superior, dando cuenta de ese ordenamiento
fundamentales que constituyen una revolucion legislativa y que son, hoy en dia,
el cuerpo de la fiscalizacion del siglo XXI en nuestro pais: las reformas
constitucionales de los articulos 73, 74, 78 y 79 de julio de 1999 y la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, de diciembre de 2000

Agrega que ‘la finalidad de las reformas propuestas tuvo como premisa principal
buscar instrumentos mas efectivos de fiscalizacion del uso honesto y eficiente de
los recursos federales, a través de una entidad de fiscalizacion superior gque,
como organo adscrito a la Camara de Diputados, contara con atribuciones
especificas en materia presupuestaria y de control gubernamental”.

Por lo que se refiere a los fundamentos, el articulo 79 de la Constitucion Politica
establece que “la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, de la
Camara de Diputados, tendra autonomia técnica y de gestion en el gjercicio de
sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y
resoluciones, en los términos que disponga la ley”.

Por su parte, el articulo quinto de la LFS precisa que la fiscalizacion superior “se
gjerce de manera posterior a la gestion financiera, tiene caracter externo y por lo
tanto se lleva a cabo de manera independiente y autonoma de cualquier otra

forma de control o fiscalizacion interna de los Poderes de la Unién y de los entes

3 Ackerman presenta un excelente recuento el proceso de creacion de la ASF. Originalmente, la
iniciativa de ley es propuesta por el presidente Ernesto Zedillo en 1995 De acuerdo con
Ackerman “el presidente no estaba particularmente interesado en crear una instituciéon
autdnoma” porque el contador era propuesto por éste y aprobado pot el Congreso sin la
necesidad de una mayoria calificada. Mas adelante, el PAN propone una ley que le da
atribuciones en todos los dmbitos de la adminjstracién plblica y la faculta para establecer
sanciones penales. En 1997, el PRD presenta otra iniciativa en la cual establece que el
organismo puede evaluar |as politicas gubernamentales encaminadas a resolver los problemas
soCioeconomicos.
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publicos federales”. En el articulo 14, se define el objeto de la ASF que es

determinar los siguientes aspectos:

l. Si los programas y su ejecucion se ajustan a los términos y montos aproba‘dos;
ll. Si las cantidades correspondientes a los ingresos ¢ a los egresos, se ajustan
o corresponden a los conceptos y a las partidas respectivas;

lll. El desempefio, eficiencia, eficacia y economia, en el cumplimiento de los
programas con base en los indicadores aprobados en el presupuesto;

IV. Si los recursos provenientes de financiamiento se obtuvieron en los términos
autorizados y se aplicaron con la periodicidad y forma establecidas por las leyes,
y si se cumplieron los compromisos adquiridos en los actos respectivos;

V. En forma posterior a la conclusion de los procesos correspondientes, el
resultado de la gestion financiera de los Poderes de la Unidn y los entes publicos
federales;

VI. Si en la gestion financiera se cumple con las leyes, decretos, reglamentos y
demas disposiciones aplicables en materia de sistemas de registro y contabilidad
gubernamental; contratacidon de servicios, obra publica, adquisiciones,
arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de
bienes muebles e inmuebles; almacenes y demas activos y recursos materiales;
VIl. Sila recaudacion, administracion, manejo y aplicacion de recursos federales,
y si los actos, contratos, convenios, concesiones u operaciones que las
entidades fiscalizadas celebren o realicen, se ajustan a la legalidad, y si no han
causado dafos o perjuicios en contra del Estado en su Hacienda Publica Federal
o al patrimonio de los entes publicos federales;

VIIl. Las responsabilidades a que haya lugar, y

IX. La imposicion de las sanciones resarcitorias correspondientes.

De acuerdo con Juan Pablo Guerrero (2002), entre las facultades nuevas gue se
suscriben a la ASF y que no aparecen en la CMH, estan:
o Efectuar revisiones en el mismo afio a partir de los informes semestrales.

« Fincar directamente responsabilidades.

62



¢ Realizar auditorias integrales que incluyan la evaluacién de resultados y
desempefio.

¢ Presentar el Informe de Resultados de Auditorias con mayor oportunidad
cinco meses antes).

s Hacer publico el informe una vez presentado a la Camara de Diputados.

o Fiscalizar los recursos transferidos a estados y municipios, 6rganos
autonomos, universidades publicas y personas fisicas y morales que
ejerzan directa o indirectamente recursos federales.

¢ Firmar convenios con las Contadurias u Organos de Fiscalizacién
Superior de las entidades federativas para auditar recursos federales.

o Aprobar al titular de la ASF por el acuerdo de las dos terceras partes de
los diputados presentes en la votacion.

Aunque la AFS tiene autonomia, no es absolutamente independiente pues la
Constitucidén precisa que la revisién de la Cuenta Publica se encuentra a cargo
de la Camara de Diputados, quien se apoya en el érgano fiscalizador. La
Comision de Vigilancia se mantiene como la instancia que coordina las
relaciones y evalua su desempefio. En términos de su relacién con el Congreso,
el articulo 67 de la LSF establece que la Comisidon debe: recibir el /nforme de
Avance de Gestion Financiera y la Cuenta Publica, para luego turnarlos a la
ASF; conocer su programa anual de actividades y evaluar su cumplimiento; citar
al Auditor Superior de la Federacion para conocer en lo especifico el Informe; del
Resultado de la revision de la Cuenta Publica; conocer el proyecto de
presupuesto anual de la Auditoria y el informe anual de su ejercicio; presentar a
la Camara la propuesta de los candidatos a ocupar el cargo de Auditor o su
remocién; también proponer al titular de la Unidad de Evaluacion y Control vy
regular todo lo concerniente a ésta. Su estructura puede apreciarse en el

diagrama 2.4.
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A diferencia de la CMH, la cual es supervisada por la Comision, la ASF tiene un
érgano coadyuvante denominado Unidad de Evaluacion y Control.* El titular de
esta es propuesto y electo por la Comision, ademas de que rinde cuenta de sus
actos a esta por medio de un informe anual de gestion (Articulos 93 y 94).
Aunque estd vigilada por la Unidad de Enlace, la ASF tiene la facultad para
administrar -sus recursos financieros, humanos y materiales, preparar su
anteproyecto de presupuesto, nombrar a su personal, asi como adquirir los
bienes y servicios que requiera, todo ello por medio de la Unidad General de
Administracion. (Véase Diagrama 2.5).

Ello debido a que el infractor o la dependencia puedan defenderse. Ademas, no
hay claridad en la definicion de todos los posibles tipos de bienes que pueden
ser mal empleados. Otra deficiencia es que las multas y sanciones resarcitorias
son cobradas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Uno mas es la
que en caso de responsabilidad penal, la ASF no puede participar en el proceso.

4 La Unidad de Evaluacion y Control de la Comision tiene como atribuciones : I. Vigilar que los
servidores publicos de la ASF se conduzcan en términos de lo dispuesto por esta Ley Il. A
instancia de la Comision, podra practicar por si 0 a través de Auditores Externos, auditorias para
verificar el desempefio, el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas anuales de la
ASF, asi como la debida aplicacion de ios recursos a cargo de ésta; |ll. Recibir quejas y
denuncias derivadas del incumplimiento de las obligaciones por parte del Auditor, auditores
especiales y demas servidores plblicos de la ASF de la Federacion, iniciar investigaciones y, en
su caso, con la aprobacion de la Comision, fincar las responsabilidades a que hubiere lugar e
imponer las sanciones que correspondan, en los férminos de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos; IV. Conocer y resolver el recurso de
reconsideracion que interpongan los servidores publicos sancionados conforme a lo dispuesto
por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos; V. Realizar la defensa
juridica de las resoluciones que se emitan ante las diversas instancias jurisdiccionales; VI. A
instancia de la Comision, presentar denuncias o querellas ante la autoridad competente, en caso
de detectar conductas presumiblemente constitutivas de delito, imputables a los servidores
pliblicos de la ASF; Vil. Llevar el registro y analisis de la situacion patrimonial de los servidores
piblicos adscritos a ASF; VIII. Conocer Y resolver de las inconformidades que presenten los
proveedores © confratistas, por el incumplimiento de las disposiciones de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y de la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas; IX. Recibir, tramitar y resolver las solicitudes de los
particulares relacionadas con servidores publicos de la ASF, en términos de lo dispuesto por el
articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y X. Las
demas que le atribuyan expresamente las disposiciones legales y reglamentarias aplicables. Los
Poderes de la Union ¥ los entes publicos federales tendran la facultad de formular queja ante la
Unidad de Evaluacién y Control sobre los actos del ASF que contravengan las disposiciones de
esta Ley, en cuyo caso dicha Unidad sustanciara la investigacion preliminar por via especial,
para dictaminar si ha lugar a iniciar el procedimiento de remocion a que se refiere este
ordenamiento, o bien el previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, notificando al quejoso el dictamen correspondiente
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Un quinto procedimiento erréneo consiste en que la ASF es juez y parte en un
proceso de revocacion de responsabilidad, pues ésta lo dicta y reconsidera su
validez (Figueroa: 2005, 80 y 81).

2.4. DIAGRAMA DE LA RELACION DE LA ASF Y LOS PODERES FEDERALES
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Fuente: Figueroa (2005:78)
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2.5 DIAGRAMA DE LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE LA ASF
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Fuente: www.asf.gob.mx

En cuanto a los procedimientos, el proceso de fiscalizaciéon superior es lento. El
Dicho proceso toma poco mas de diez meses. La Cuenta Publica se entrega
entre el 10 de agosto y el 25 de septiembre a la Comisién de Vigilancia, instancia
que turna el documento a la ASF. Al igual que la CMH, se entrega un informe

de Resultados, pero el plazo es mas corto por lo que se entrega a mas tardar el

= Dwess_ de investigaciin, I

31 de marzo del siguiente afo. Ya no existe un informe previo.
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Ei escrutinio el informe de Resultados debe pasar nuevamente por la Comision
de Vigilancia luego la Comisiéon de Presupuesto y Cuenta Pdblica y, finalmente

pasa por el pleno de la Camara (Véase Diagrama 2.6).

2.6. DIAGRAMA DEL PROCESO DE FiSCALIZACION SUPERIOR DE LA ASF
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Fuente: Figueroa (2005: 81)

Entre los nuevos procedimientos relacionados con el proceso de inspeccién de
las cuentas publicas, ademas del tipo de auditorias tradicionales (financieras, de
sistemas, de legalidad, de normatividad de obras publicas, de obras publicas, de
evaluacion de programas, especiales e integrales), se anexa de cumplimiento y
desempenio. Otra novedad es la posibilidad de auditar a las entidades estatales y
municipales, organismos auténomos, personas fisicas ¢ morales por concepto

de transferencias y recursos federales. Asimismo, se considera un informe
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denominado Informe de Avance de Gestion Financiera, el cual es un documento
intermedio donde se reporta el desglose financiero de los programas federales.
Y se dispone de un servicio civil de carrera.

Amelia Mena también encuentra algunos problemas en el disefio institucional de
la Auditoria como la inadecuada eleccion del tipo de auditoria; también poca
claridad sobre la informacién de las acciones correctivas; y la inexistencia de
incentivos para que los funcionarios de la ASF busquen informacién a fondo; y
finalmente el vacio legal para decidir la realizacion de auditorias a la Policia
Federa Preventiva (2005:35 y 36).

Solares Mendiola precisa algunas deficiencias de fundamento y procedimiento
que deben ser modificadas a efecto de mejorar su claridad. Por ejemplo, deben
especificarse las atribuciones de la Comision de Vigilancia y de la propia Camara
respecto a lo que significa "coordinar y evaluar" porque esto puede perjudiciar la
autonomia técnica y de gestion. Asimismo, el autor considera que la realizacion
de las auditorias de cumplimiento y desempeno no requiere de armonizacion
con otras leyes federales, pero si necesitan un mayor respaldo por parte del
propio Congreso (2004:2001-2003).

Cardenas Gracia también refiere algunas deficiencias procedimentales que
deben ser subsanadas. “Las atribuciones sobre los controles debieran
potenciarse. Es evidente que en nuestro pais prevalece un control a posteriori vy,
los controles preventivos, que realizan los 6rganos intemos de control, se han
referido al desarrollo administrativo 0 actualmente a las mejores practicas de la
funcién publica (...) Basta sefalar que la revision de la cuenta publica se realiza,
generalmente, sobre ejercicios concluidos y que la actividad de la Auditoria
Superior de |la Federacion y del resto de los érganos de control externo del pais
se constrifie fundamentalmente a la cuenta plblica pues no ha sido facil avanzar
en el camino de otro tipo de informes como los informes financieros de avance.
Por otra parte, se debe avanzar hacia el control del desempefio. Una base,
verificable de rutina debe ser la programatica, la contable y de legalidad para
que una vez que esté verificada su regularidad se pase al analisis de la
eficiencia” (2005:193).
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Estas deficiencias en la legislacion federal provocan dos efectos en términos de
la difusion de la politica. Por un lado, impide que haya una eficiente fiscalizacion
como ya se refirid, ademas de que “no todos los Poderes de la Unidon son
auditados de manera exhaustiva. La dependencia constitucional que tiene el
organo de fiscalizacion superior de la Camara de Diputados inhibe una
supervision profunda de ésta (Mena, 2005:36).

Por otro lado, pervierte el disefio institucional de los érganos de fiscalizacion
superior estatales, pues éstos utilizan el disefo federal como un modelo base. A
este respecto Cardenas Gracia comenta: "muchos de los drganos de
fiscalizacion externa del pais tienen menos atribuciones que el 6rgano de control
externo federal y son en muchas ocasiones apéndices de los drganos
legislativos, via las comisiones de vigilancia, de esos cuerpos del Estado. De
esta manera los drganos de control externo quedan sujetos a los vaivenes de la
politica y de la correlacion de fuerzas entre los partidos, al grado que ni la
autonor_nia técnica se suele respetar, tal como sucedid con una decision del mes
de febrero de 2005 en la Comision de Vigilancia de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal que rechazé mas de la mitad de la realizacion de un importante
nimero de auditorias programadas por la Contaduria Mayor de Hacienda de ese
érgano legislativo” (2006:156).

Conclusiones

De manera general, en este capitulo hemos discutido los aspectos politicos que
inciden en el proceso legislativo.

El poder estatutario de la legislacion de fiscalizacidn superior reside en el
conjunto de proposiciones juridicas del tipo regulativo. En esta dimension existe
una intencion manifiesta para sefalar que es lo "prohibido", "permitido”, o lo
*sancionable" de la conducta de los gobernantes. Asimismo, tiene el
comportamiento de una regla al conferir el poder de regulacion a un agente que
no es el ejecutivo. En este caso, el titular es el drgano de fiscalizacidn superior.
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La proposicion juridica y la regla se discuten en el congreso. Los legisladores
aprueban esta intencién reguladora, los fines y la jerarquia.

Contrario al espiritu original de las facultades legislativas del parlamento, en
nuestra opinion, el proceso legislativo estatal mexicano se halla permeado por la
preeminencia de poderes legislativos del ejecutivo, asi como por el peso del
partido politico gobernante. La mayoria de las legislaturas estatales se orientan
con base en los cambios que se producen en las instituciones federales. En ese
sentido, la agenda legislativa es definida por criterios partidistas. Tanto el
ejecutivo como los legisladores no tienen la posibilidad de ser electos para un
segundo periodo. Sin embargo, en la reeleccibn de sus partidos existe la
esperanza de continuar su carrera, segun los beneficios que aporten a su
organizacion. De esta manera, la vida interna de los parlamentos estatales
queda condicionada a la l6gica partidaria.

Dadas las caracteristicas del sistema politico mexicano, la reforma al marco
regulatorio de la fiscalizacion superior solo puede ser posible si el congreso y
sus relaciones con el ejecutivo se transforman.

La Auditoria es hasta ahora nuestra institucién mas acabada y, a pesar de sus
deficiencias ya resefiadas aqui, es el poder estatutario mas completo que
tenemos y demuestra un reparto mas equitativo de la actividad fiscalizadora, por

lo menos en el ambito federal.
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SEGUNDA PARTE. EVIDENCIA EMPIRICA

3. LA ESTRUCTURA POLITICA: DISTRIBUCION DE LOS GOBIERNOS
UNIFICADOS Y DIVIDIDOS EN LOS ESTADOS: 1999-2005

Introduccidn

En este capitulo se presenta una radiografia de la estructura politica, es decir, se
describe la composicion de los gobiernos estatales en funcion de los partidos que
integran los poderes ejecutivo y legislativo. De manera especifica, nos enfocamos
en la distribucion de PAN, PRI y PRD e incluimos a las organizaciones pequeias
(PVEM, PT y partidos locales) para el periodo 1999-2005. El propdsito general de
esta parte del estudio es observar como durante la transicion y consolidacion
politica, el incremento en la competencia partidaria produce resultados no
hegemc’n_r_iicos en la integracion de las gubernaturas y congresos estatales.

La permanencia o la fluctuacion local de estas organizaciones reconfigura el mapa

_ politico del pais de tal forma que hay un desplazamiento de los gobiernos

unificados hacia los gobiernos divididos. Sin embargo, dada la naturaleza incierta

de la pluralidad pueden presentarse escenarios donde un gobiemo unificado es

- sustituido por uno dividido o luego de una estructura politica dividida se reinstaura

una unificada. Ambos escenarios son de nuestro interés debido a que sostenemos
que el grado de cohesion o division entre ejecutivo y legislativo conlleva a distintas
decisiones en los ordenamientos juridicos de la fiscalizacion superior.

Debe precisarse que el factor nominal en la definicion de una estructura politica
unificada o dividida responde a dos criterios numeéricos. El primero se origina
cuando el partido del gobernador tiene la mayoria en la legislatura. Esta situacion
es negativa para el equilibrio de poderes y la supervision pues es muy poco
probable que los congresistas vayan en contra de la voluntad del gobernador o de
los lideres partidistas.
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En el segundo caso, el gobernador con una minoria se enfrentaria al riesgo
potencial de una fuerte vigilancia por parte de los opositores, quienes buscaran
debilitar la imagen de su partido ante la opinidon publica. Este segundo escenario
tiene como beneficio un control mas independiente sobre el ejecutivo {Manzetti y
Morgenstern, 2000).

Un gobierno dividido refiere una fragmentacion en la distribucion del poder politico.
Bl titular del ejecutivo pierde 2/3 partes de los asientos legislativo de alguna de las
camaras, situacion que se presenta casi de manera exclusiva en los sistemas
presidenciales dado su disefo institucional. En cambio en uno paramentario, ante
la falta de mayorias se promueve un gobiemo de coalicién.

La formacion de un gobiemo dividido puede explicarse por varias causas. Si los
sistemas electoral y de partidos fomentan la competitividad entre las
organizaciones es muy posible que la integracion de los poderes no sea unificada.
Otra posible causa son los procesos de cambio y transicidn politica donde se
tiende a ampliar el nimero de opciones partidarias y sociales. La celebracion de
eleccionés intermedias 0 escalonadas también arroja una fragmentacion.
Asimismo, las preferencias de los electores pueden influir de dos formas. En una,
ios ciudadanos consideran que un gobierno dividido evita que el poder se acumule
en un sélo partido y que éste abuse de su posicion, por lo que deciden “repartir’ su
voto. En la otra, fendmenos como el abstencionismo o la volatilidad del voto
pueden generar resultados inciertos e inesperados que anulen efectos de suma
cero.

La discusiéon sobre la conformacion de los gobiernos ha evolucionado de la
preocupacion por la distribucidbn numérica para determinar el equilibrio o el
desequilibrio en la proporcibn de las fuerzas representadas, hacia las
oconsecuencias que conlleva en el desempefio y la estabilidad de las democracias.
Para algunos autores, lo relevante en el analisis de los gobiernos divididos son las
posibilidades de paralisis y desorganizacién (Jones, 1995) e incluso las causas y
consecuencias para la estabilidad del pais.
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- En América Latina, se han examinado también los arreglos institucionales (Linz,
. 1984, Mainwaring, 1990, 1997; Sabsay,1991; Shugart y Carey, 1992). La mayoria
- de ellos concluyen que los gobiernos divididos son producto del sistema electoral,
- elcual a su vez determina tanto el sistema de partidos como la dinamica entre el
. ejecutivo y el legislativo.

En muchos de estos trabajos se asume que el nimero de partidos politicos es
relevante para la composicion, pero sobretodo, para el funcionamiento del
. oongreso. En particular se piensa que la rendicién de cuentas es mas fuerte en
sistemas bipartidistas (Mayer, 1980; Powell 1982), pero Haggard y Kaufman
(1994) han llegado a conclusiones similares en paises con sistemas
- multipartidistas. Estos autores refieren que la existencia de varios partidos hace
gue ciertos temas de gran relevancia, como los de caracter econdémico, sean muy
discutidos lo que hace costoso el acuerdo. En contraste, en legislaturas
bipartidistas la aprobacién de reformas suele ser menos complicada.

Mainwaring y Shugart (1997) senalan que el “numero de partidos en una
Iegislatufa afecta el grado de compatibilidad entre la asamblea y el presidente. La
. situacion puede ser dificil si éste tiene problemas para establecer coaliciones de
gobierno” (p.394).

' Transversalmente, otras de las variables que se introducen a la discusion esta
- relacionada con la carrera de los legisladores. Cox y Morgenstern (2002) advierten
gue la obstruccion del congreso a los planes del presidente puede resultar de dos
 tipos de situaciones. En la primera, que definen como “legislatura flexible”, se
- quiere participar de la elaboracion de la politica gubernamental y su vision es
opuesta a los proyectos del ejecutivo. Ir en contra de él, otorga a los congresistas
puntos a _favor frente a la opinién puablica. En la segunda, que definen como
. ‘legislatura localista-venal”, los legisladores solamente prestan su apoyo a las
propuestas del presidente a cambio de beneficios materiales para sus distritos
; electorales o para sus propios bolsillos. Justamente, que una legislatura se incline
por un tipo flexible o localista-venal depende de las posibilidades que tienen los
. legisladores de desarrollar una carrera profesional en esa funcién: “Para los
kgisladores en México, Argentina y Brasil, donde respectivamente el 0, 20 y 35
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por ciento de los legisladores fueron reelegidos en elecciones recientes, debe ser
tentador agarrar todo lo que pueden y salir corriendo”. Los legisladores que
puedan prever carreras mas largas, en cambio, aunque ciertamente interesados
en las ventajas electorales de obtener beneficios para sus distritos, tienden a
preocuparse también por los resultados de las politicas puablicas (Cox y
Morgenstern 2002, 174).

Finalmente, otro factor que hace mas compleja la relacién ejecutivo-legislativo, se
vincula al grado de disciplina partidista: si un gobernador enfrenta una situacion en
la cual el gobierno dividido se caracteriza también por una legislatura dividida y
altamente disciplinada, el mandatario tendra muchos problemas para hacer que
sus preferencias prevalezcan. Este escenario se complica cuando en un congreso
dividido, el partido opositor es mayoria; en ese caso, es muy probable que éste
tenga como principal estrategia obstruir al gobemador y que para ello construya
los incentivos que soporten altos niveles de disciplina interna. Para estimar la
distribucion del poder en los gobiernos y congresos estatales procedemos de la

siguiente forma. En un primer apartado, presentamos la comparacion estatal de la

. composicion de los partidos en el periodo estudiado; se hace énfasis en la

evolucién de las férmulas de representacion politica y su impacto en una nueva
composicidn politica de los poderes ejecutivo y legislativo. En un segundo
apartado, estimamos el nimero efectivo de partidos, indicador que nos permitira
definir la composicion de los gobiernos unificados y divididos.

3.1. Las formulas de representacién politica y la fragmentacion del poder en
las entidades mexicanas.

Las leyes electorales y, en general, los mecanismos de representacion politica
deben procurar que exista un equilibrio entre los partidos y los grupos sociales,
pues de ello depende la conformacion de los poderes ejecutivo y legislativo. Dieter
Nohlen (1998:56) refiere que la representacion se concreta en la traduccion de las
demandas de la poblacion y los escafios.
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El sistema electoral regula lo relativo a la existencia de una o mas fuerzas
partidarias, las circunscripciones (dependientes del tamafio de la poblacién y el
territorio), la distribucién de las candidaturas y las reglas de la competencia.

No analizaremos en detalle todos estos puntos, pues nos interesa hacer hincapié
en las consecuencias que tienen la aplicacién de las férmulas en el equilibrio de
los distintos sectores. La formula de mayoria establece que un candidato o un
partido resultan electos si obtienen el mayor nimero de votos frente a sus rivales;
la de representacion proporcional asigna a los partidos de forma equitativa, segan
los votos obtenidos en una circunscripcion, el mismo porcentaje de los diputados
adscritos a una lista elaborada por esa organizacién en dicha circunscripcion.
Tanto el sistema de mayoria relativa como el de representacion proporcional
pueden propiciar el control mayoritario de un partido o grupo. La combinaciéon de
ambas férmulas otorga asientos a partidos opositores e impulsa un sistema
pluripartidista en el cual los sectores minoritarios pueden verse mejor
representados que en los sistemas bipartidistas.'

Por lo que se refiere a la evolucidn de las formulas de representacion en México,
. hasta la segunda mitad del siglo XX, se privilegia un sistema electoral basado en
la mayoria relativa. Esto permite que el poder politico garantice la estabilidad del
sistema de partido hegeménico. El centro del proceso de liberalizacion politica
tiene como propdsito introducir un nuevo sistema de representacién que permita al
resto de las fuerzas partidarias tener voz y voto en los poderes publicos.

Asi, en el afo de 1963, el Congreso federal aprueba la introduccién de la figura de
los “diputados de partidos” cuyo objetivo es modificar el sistema de mayoria
relativa para incluir la participacion de los grupos alternos al Revolucionario
Institucional (Art 54 Constitucién Politica). Diez afios mas tarde, el umbral para

obtener la legalizacién de las fuerzas politicas se reduce de 2.5 a 1.5 por ciento de

! También debe tomarse en cuenta si estas formulas operan en una circunscripcion de la que
resultaran diputados Unjnominales ¢ bien plurinominales en el caso de que haya mas de Un escafio
por circunscripcion, hecho que definira la relacion del candidato con el elector. Como sefala
Shugart, los distritos grandes propician el clientelismo y el distanciamiento del diputado frente a su
~ elector, mientras que los distritos pequefios hacen del Congreso Un “socio positivo” que lleve al
ambito legislativo las demandas de sus votantes. Shugart Matthew S. “Los sistemas de gobierno
en América Lating: frenos y contrapescs en una era de globalizacion”, en Canillo Flores,
Fernando (2001:184),
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la votacion nacional. Ambas modificaciones comienzan a ser establecidas de
manera lenta en los congresos estatales.

En los setenta, de acuerdo con Lujambio, alrededor de 17 estados crean en sus
constituciones las figuras de los diputados de partido, con derecho a una curul,
pero sin voto (2003:46). El Estado de México es la primera entidad que introduce
esta figura, seguido por Sinaloa, Tlaxcala, Aguascalientes, Yucatan, Quintana
Roo, Baja California Sur, Nuevo Ledn, Veracruz y Sonora.

No obstante, las distintas modalidades de esta medida nunca se pone en riesgo la
estabilidad del sistema politico priista pues siempre garantiza el mantenimiento de
la mayoria calificada al menos por tres vias: blogueando la facultad de la oposicion
para reformar la constitucion local, poniendo altos porcentajes para conseguir un
segundo diputado de partido y controlando el crecimiento de los adversarios por
medio de las leyes electorales.

Posteriormente, la reforma politica de 1977, promovida por Jesls Reyes Heroles,
extiende a los partidos la posibilidad de acceder a la maxima tribuna nacional,
medianté la creacion de dos tipos de registro: definitivo y condicionado. De esta
. manera, los partidos de oposicidon pueden ampliar el nimero de diputados en el
Congreso.

Roderic Ai Camp sefiala que hasta 1976, los partidos de oposicion tienen en
promedio entre treinta y cuarenta por ciento de los votos en elecciones nacionales.
Con la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) de 1977,
de los cuatrocientos escafios (300 de mayoria relativa y por 100 de representacion
proporcional) la oposicion consigue al menos cien escanos (1995:183-195). En
ese sentido, la reforma de 1977 aun cuando es promovida por los priistas,
establece una representacion relativamente mas plural segun las distintas fuerzas
partidarias y marca el inicio de la llamada reforma politica.

De acuerdo con Enrigue Semo, “la reforma no solo se tradujo en una nueva
legislacion, sino en un cambio de refacion entre el grupo gobernante y /a
oposicion. Los partidos fueron definidos como ‘entidades de interés publico’. Sus
funciones serian las de ‘promover la participacion del pueblo en la vida
democratica’ y sus derechos, los de ‘hacer uso en forma pemanente de los
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medios de comunicacidn social y ‘participar en las elecciones estatales y
municipales...” (1997:56).2

Lujambio estima que la reforma “amplié los espacios de representacion de los
partidos minoritarios a todos los congresos locales y amplié también el nimero de
partidos politicos en competencia y el espectro ideolégico de las opciones
electorales (...) y supuso el inicio de otra tendencia muy positiva: el tamafio de
dichos cuerpos colegiados” (2003: 54-55).

Actualmente, en el ambito federal la formula electoral que se aplica corresponde a
un criterio mixto de representacion proporcional con predominante mayoritario. Se
basa en una estructura de mayoria simple en distritos uninominales
complementada por diputaciones adicionales distribuidas por representacion
proporcional. En la Camara de Baja se eligen 300 diputados por mayoria relativa,
en distritos uninominales y 200 por el criteric de representacidn proporcional,
mediante listas regionales en circunscripciones plurinominales. Para la Cadmara
Alta, por cada entidad se eligen dos senadores mediante la férmula de mayoria
relativa; uno asignado a la primera minoria y otros 32 por representacion
_ proporcional, votados en una sola circunscripcion plurinominal, que hacen un total
de 128 senadores.

Para la eleccién por mayoria relativa cada elector tiene un voto y el candidato que
logra el mayor namero de votos gana, aun si no logra la mayoria absoluta. Con
base en estos resultados se determina los partidos politicos que pueden presentar
listas adicionales para la distribucion de escafios por representacidn proporcional.
El porcentaje minimo para la participacién es de dos por ciento y el célculo
matematico en la distribucion de las curules de representacién proporcional se
basa en los principios de cociente natural y resto mayor. Primeramente, se resta a

la votacién total emitida los votos a favor de los partidos que tuviesen menos del

2 De acuerdo con Semo “las causas principales de esa reforma fueron: a).- el surgimiento y
consolidacion de importantes organjzaciones politicas, casi todas ellas de izquierda que desde
mediados de |os afios sesenta actuaban clandestina o semiclandestinamente; b).- el estallido de
una grave crisis economica desde 1975-76 que afectaba seriamente los niveles de Vida de los
sectores populares; c).- la evidencia de que los partidos de oposicién registrados eran incapaces
de captar las multiples expresiones de insatisfaccion popular; d).- la proliferacién de movimientos
populares que amenazaban la estabilidad del sistema existente, tales como huelgas, toma de
tierra, movimientos civicos Y movimientos estudiantiles de protesta que evidenciaban una creciente
pérdida de confianza en el sistema” (1997:56). Las cursjvas son nuestras.
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dos por ciento y los votos nulos. Este resultado -votacion efectiva-, se divide entre
el nimero de curuies a repartir; para el caso de diputados 200 y para los
senadores 32. Los escaios se dan en funcion del namero entero que se obtiene
de dividir la votacidn alcanzada por cada partido entre el cociente de la division
anterior. A la votacion de cada partido se van descontando los votos utilizados
para la distribucion de las curules; si quedan escafos se hace la reparticion
contemplando el resto mas alto de los votos no utilizados.?

Los congresos estatales también se integran bajo este criterioc mixto pero a
diferencia del congreso federal, son sistemas unicamerales donde sélo existe la
Camara de Diputados. No hay un criterio para definir el tamafio de los congresos
estatales, aunque se toman en cuenta aspectos como: la poblacion, el nimero de
distritos electorales, el numero de partidos, entre otros.

Lujambio registra tres fases de crecimiento de los congresos locales. La primera
etapa -1974 a 1978- inicia con la instrumentacion de sistemas proporcionales que
coexisten con los mayoritarios. La segunda etapa -1979 a 1987- esta
caracterizada por la adopcion de las dos reformas ya senaladas. Finalmente, una
_tercera etapa -1988 a 1998- donde de los 230 escafios de representacion
proporcional y 537 de mayoria relativa repartidos en los estados, se registra un
balance en el cual 438 (40%) son de representacién proporcional (RP) y 670
(60%) son de mayoria relativa (MR). Para este autor, la transformacion de los
congresos los ha convertido en “verdaderos cuerpos representativos-deliberantes
(...) lo que ha permitido que la pluralizacién no milite contra los intereses de la élite
politica dominante del régimen posrevolucionario” (2003.56).

Hemos actualizado la base de datos de Lujambio para los afios 1999-2005. En
promedio, se contabilizan 693 legisladores de mayoria relativa en todos los
oongresos estatales y 435 por el principio de representacion proporcional. Sin
embargo, es importante precisar que el comparativo anual muestra que se han
incrementado el nimero de congresistas por asamblea. Esto puede deberse a

reformas internas donde se amplian el numero de comisiones {Véase Tabla 3.1).

% En caso de que un partido rebase los 300 escafios por ambos principios, o su porcentaje de
escafios sea mayor en ocho puntos a su porcentaje de votacién nacional emitida, se deben deducir
las curules excedentes y redistribuirlas.
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TABLA 3.1. TOTAL DE LEGISLADORES DE MAYORIA RELATIVA Y REPRESENTACION
PROPORCIONAL DISTRIBUIDOS EN LOS 32 CONGRES0S SUBNACIONALES (199 2005)m__
”fLugisladores : ' 2000 2001 2002 2003 2004 , 005
Mayorla
Relativa 670 670 691 704 706 706 701
Representacion
Proporcional 436 450 430 439 424 437 425

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Lujambio (2000), IETD (2003) y paginas electrénicas de
los estados.

Como puede observarse, el incremento se registra en las diputaciones de mayoria
relativa en un nueve por ciento. Otro dato interesante que llama la atencién es que
el Revolucionario Institucional no controla el grueso de los congresos estatales. La
siguiente grafica (Grafica 3.1.) muestra que en el promedio de los siete aios de
estudio, este partido tiene el 47%; Accidén Nacional, 28%; Revolucién Democratica,

18% y el resto de las organizaciones el siete restante.

Gréfica 3.1. Porcentaje total de los escaiios obtenidos en los Congresos Estatales por
partido politico {suma de diputados de MR y RP entre 1999-2005)

QTROS

PAN

7%

28%

47%
PRI

Fuente: Elaboracién propia con datos de Euiambio (2000), IETD (2003) y paginas electrdnicas de los estados.
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En general, las tendencias advertidas por Lujambio se mantienen de tal forma que
el cambio es lento y sistematico: los escafios que pierde el Revolucionario
Institucional, los gana la oposicion, pero prevalece una tendencia tripartita; los
partidos pequefos siguen en la dinamica de pivotes. De acuerdo con nuestros
calculos, la competitividad electoral se ha intensificado en un dos por ciento como
resultado de un incremento en la proporcionalidad de lo sistemas electorales; y
cada vez son mas los estados que pierden las mayorias calificadas.

El PRI conserva el 58.6% de los asientos de MR y el 27.3% de RP, seguido por el
PAN, que tiene 24.4% y 33.4% respectivamente; el PRD tiene el 13.9% y 24.8%,
En la gréafica 3.2 mostramos la distribucidn de diputados de MR y en la gréafica 3.3,
los de RP.

Grafica 3.2.. Distribucion ndmerica de escafios de Mayoria Relativa en la integracién
de los congresos estatales, segun el afio y el partido politico

700

600 - ___._- ___________________________________________________________________________________________________________________________

Tota!l de legisladores &n el territorio nacional

1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Ao

Fuente: Elaboracion propia con datos de Lujambio (2000), IETD
{2003} y paginas elecironicas de los estados.
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Esta gréafica revela claramente la caida en el nimero de escafios del PRI y un
ascenso constante del PAN. Tanto el PRD como los partidos pequefios muestran
fases de crecimiento y otras de pérdida de curules (relacionados

proporcionalmente al incremento en el nimero de legisladores por este principio).

Grafica 3.3, Distribucién nimerica de escafios de Representacion Proporcional
an la integracién de los congresos estatales, segun el affo y el partido politico

400

2004

Total de legisladores distribuidos en el territorio nacional

200 2002 2003 2004 2005
Afio

1989

Fuente: Elaboracién propia con datos de Lujambio (2000}, IETD
{2003) y pAginas electronicas de los estados.

Accion Nacional ha incrementado su presencia de una manera constante. El caso
del PRD es distinto porque en el periodo de estudio ha perdido escafios pues en al
inicio tenia mas legisladores de MR. Los partidos pequefios son las
organizaciones que mayor crecimiento han registrado, aungue desde luego,
siguen siendo minoria. Organizaciones como el Partido Verde Ecologista de
México, Convergencia y el Partido del Trabajo no sélo se mantienen sino que
ganan mas espacios debido a que compitieron en coalicion, tanto en elecciones

estatales como federales.
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De acuerdo con Reynoso (2005) la distribucion actual de los gobiernos estatales
se caracteriza por una especie de “asimetria territorial” en la que las entidades
‘adoptan una organizacion federal, lo cual favorece la distribucién y particion del
poder. Sin embargo, casi al mismo tiempo genera nichos institucionales que
facilitan, al menos en el corto plazo, el control de ciertas areas en manos de las
glites autoritdrias” (p. 177).

Entre las variables que explican la asimetria territorial pueden incluirse el disefo
institucional de los sistemas presidenciales que confiere importantes poderes
partidarios y legislativos al ejecutivo. Asimismo, la asimetria es resultado del
sistema electoral. Entre otros aspectos, el sistema electoral mexicano da plena
autonomia para que los partidos politicos nominen a los candidatos para los
cargos de eleccion popular. En general, los tres partidos tienen el control de las
listas -en su orden y contenido- para garantizar que los lideres mantengan la
disciplina. Ademas, el hecho de que el partido tenga el control de las listas crea
una situacion de obediencia y dependencia.

Adiciona-lmente, esta dinamica se encuentra condicionada por el calendario
_ electoral. Cuando los tiémpos de eleccion del ejecutivo y legislativo se realizan de
manera simultdanea se crea un fuerte vinculo entre ambos, lesionando en

ocasiones el principio de division de poderes.

3.2. El nimero efectivo de partidos en las entidades mexicanas

Como ya discutimos, €l criterio numérico es una forma de caracterizar el sistema
de partidos. La metodologia es sencilla: se cuentan los partidos politicos que
alcanzan participacion en el congreso. Este criterio ha dado origen a la discusion
acerca de los sistemas bipartidistas y los multipartidistas (Duverger, 1954). En una
clasificacion mas sofisticada, Blondel (1968) distingue el sistema de dos partidos,
dos partidos y medio y el multipartidismo. La principal debilidad de esta nueva
casificacion es el tamano “medio”, “fuerte” o “dominante”, construida a partir de
una clasificacion arbitraria (cerca del 10 por ciento para el mayor y el 40 por ciento
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para el ultimo). Ambos criterios se tratan en forma separada. Douglas Rae (1967)
propuso la idea de un indice que mida el grado de fragmentacién de las fuerzas
partidarias, a través de la siguiente férmula:
F=1-2(si)
Si= proporcjon de curules

i= un partido
2 es la suma de todos los partidos.

Bl valor maximo de Rae es cercano a la unidad. Por ejemplo, cuando cinco
partidos forman el 20 % de los asientos disponibles, esto es una proporcion de 0.2
para cada uno. El indice contara un 0.80 como indicador de una alta division. Si un
partido obtiene todos lo asientos, la proporcion es igual a uno. A partir de este
principio, Markku Laakso y Rein Taagepera (1979) transforman este indice en una
formula méas detallada, la cual hoy es el eje de mdltiples estudios sobre la
competencia politica. El indice del Nimero Efectivo de Partidos (NEP), se
representa con la siguiente férmula:

Zpi2

en donde:

i= es el enédsimo partido

pi, es la proporcién de votos de cada partido
2.=suma de todos los partidos

n= es la cobertura de partidos del mayor al menor

La principal ventaja del NEP es que permite visualizar de un modo mas sencillo el
nimero de partidos que el indice de Rae (Lipjhart, 1994: 69). Siguiendo el mismo
gjemplo, si cinco partidos logran el 20% de los votos, el NEP es igual a 5.00
(F=0.80). Taagepera y Shugart sefialan que este criterio ha sido empleado en
numerosos estudios porque coincide con la intuicién de los partidos serios de un
sistema (1989:80).

Shugart agrega que hay una relacién directa entre la fragmentacion de los partidos
y el congreso porque hay un problema de compatibilidad que se agrava con la
disciplina partidaria. En ese mismo sentido, Mainwaring (1993} refiere que “el
apoyo del congreso es indispensable en la aprobacion de las leyes, es dificil
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gobernar sin pasar leyes. Contrario al sentido comun, los presidentes son mas
débiles que el primer ministro porque tienen prorrogativas limitadas. Bajo un
gobierno democratico, el sistema de pesos y contrapesos debe operar pero puede
paralizar al ejecutivo cuando el presidente no se sostiene en el congreso” (p.215).
Como puede observarse, de una manera indirecta el NEP nos permite establecer
la cercania o la fragmentacion entre ejecutivo vy legislativo, por esta razén hemos
medido el nimero efectivo de partidos en el periodo de estudio (1989-2005).

A medida en que el NEP sea igual a la unidad, asumimos que se trata de un
sistema con un partido dominante. En tanto mas se aleje de la unidad, se
registrara un gobierno bi o multipartidista. Para determinar el NEP hemos tomado
ocomo base los asientos tanto de MR como de RP que cada partido tiene en los 32
congresos analizados.” En la Tabla 3.2 se presenta un comparativo por afio y por

"~ entidad.

Entre otros aspectos, el NEP que registra la competencia politica para cada
estado y segun los anos del periodo de estudio, se encuentra condicionado por el
wlendafio electoral. En los afos 2000 y 2005, en €l ambito federal se concurre a
"~ elecciones federales y algunas estatales (Campeche, Colima, Chiapas, Distrito
Federal, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos, Nuevo Ledn, Querétaro,
San Luis Potosi, Sonora y Tabasco). En el 2003 se presentan elecciones
intermedias donde se renuevan congresos —incluyendo el federal- por lo que los
siete afnos de observacion pemiten registrar la permanencia ¢ los reacomodos de
las fuerzas politicas.

Los estados de Chiapas, Nayarit y Yucatan son las Unicas entidades donde la
fragmentacién es mayor a tres organizaciones y esa tendencia se mantiene
practicamente después del 6 de julio del 2000. Esto quiere decir que la
oonformaéién del ejecutivo y legislativo se encuentra en manos de tres partidos
PRI, PAN y PRD vy algunos de los partidos denominados pequefios que llegan
producto de una coalicion.

' * Debe precisarse que este criterio sélo toma en consideracion los partidos que tienen registro

= electoral Y participan en la deliberacién parlamentaria en forma directa.
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|Aguascalientes 1.50 1.50 1.50 1.91 1.91 1.91 1.33
Baja California 1.75 2.86 2.86 2.86 1.70 1.70 1.71
Baja California Sur 2.59 2.59 2.59 2.59 2.69 2.69 1.99
Campeche 1.60 1.60 1.60 1.60 1.60 1.60 1.64
Coahuila 162 1.54 1.54 1.54 1.54 1.54 157
Colima ) 2.87 1.67 1.67 1.67 1.67 1.67 157
Chiapas 2.33 3.87 3.36 3.36 3.36 3.36 3.34
Chihuahua 1.58 1.58 1.58 1.72 1.72 1.72 1.61
Distrito Federal 1.57 1.57 2.18 2.18 2.18 218 1.59
Durango 1.60 1.60 1.60 1.65 1.65 1.65 1.51
Guanajuato 1.80 1.80 1.45 1.45 1.45 1.45 1.65
Guerero 143 1.42 1.42 1.42 1.42 1.42 2.49
Hidalgo 1.48 1.48 1.48 1.48 1.48 1.48 1.33
Jalisco 1.64 1.64 1.64 1.64 1.64 1.64 1.77
Estado de México 1.90 1.90 2.08 208| - 2.08 2.08 2.09
Michoacan 1.52 1.52 1.52 2.23 223 2.23 1.82
Morelos 1.80 2.76 1.79 1.79 1.79 1.79 2.15
Nayarit 1.41 3.85 3.85 3.85 3.85 3.85 1.53
Nuevo Leén 1.55 1.55 1.57 1.57 291 2.91 2.91
Qaxaca . 1.51 1.51 1.53 1.53 1.53 2.56 2.56
Puebla 1.42 1.42 1.42 1.42 1.50 1.50 1.43
Querétaro : 1.78 1.78 1.47 1.47 1.47 1.47 1,71
Quintana Roo 1.51 1.51 1.51 1.51 1.53 1.53 2.10
San Luis Potosi 1.63 1.63 1.61 1.61 2.14 1.77 1.83
Sinaloa 1.51 1.51 1.51 1.35 1.35 1.35 1.62
Sonora - 1.82 1.82 1.68 1.68 1.68 1.68 1.57
Tabasco 1.47 1.47 1.74 1.74 1.74 1.74 1.81
Tamaulipas 1.48 1.48 1.48 1.54 1.54 1.54 1.52
Tlaxcata 1.65 222 222 1.65 1.65 1.65 1.65
Veracruz 1.52 1.52 1.52 1.52 1.52 1.52 1177
Yucatan 1.50 1.50 2.83 3.50 3.50 3.50 3.42
Zacatecas 2.02 202 202 1.82 1.82 1.82 1.71

Nota: NEP calculado con base en |os datos de (Lujambio: 1996) y actualjzacién propja.

Baja California, Baja California Sur, Distrito Federal, Estado de México, Morelos,
Tlaxcala y Zacatecas han presentado un gobiemo bicolor en distintos afios. Baja
California Sur se mantiene constante en esta tendencia. En el caso del Distrito
Federal, a pesar de que el Jefe de Gobiemno siempre ha sido perredista, en la
asamblea local hay una fluctuacion al interior. No obstante de que el bastion del
perredismo nacional se halla en la capital del pais, no ha sido sencilla la
convivencia con otras fuerzas politicas, particularmente en los afios de 2001 a
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2003 donde no tiene la mayoria (el NEP registra una fragmentacion de 3.9). En el
caso de Baja California, Nayarit y Zacatecas, la fragmentacion se desdibuja y la
tendencia subraya el control de un partido tanto en el congresc como en el
ejecutivo (PAN y PRD respectivamente). El fendmeno contrario ocurre en
Guerrero (2005), Tamaulipas (2003-2005) donde en el congreso se pasa de uno a
dos partidos.

El dato mas relevante de la competencia partidaria refleja la ausencia un NEP con
valor de uno, lo cual significa que en el periodo no existe ninguna entidad
monopartidista. Es decir, no hay una fuerza politica que posea el control absoluto
del ejecutivo y los diputados de MR y RP en ese estado. En las localidades de
Aguascalientes, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Colima, Distrito Federal,
Durango, Guerrero, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leodn, Querétaro, Hidalgo,
Qaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz los ciudadanos estan gobemados por dos
partidos. De hecho, la comparacion porcentual de las medias segun cada afio,
confirma la tendencia de la fragmentacion del poder. La recomposicion es lenta,
pero constante y se orienta hacia la dispersion y no hacia la concentracién del
poder. En cada periodo el poder se divide en poco mas de 30 por ciento.

Para determinar el grado de fragmentacion del poder ejecutivo estatal hemos
utilizado la misma metodologia del NEP. Los estados donde el poder esta en
manos de un partido son iguales a uno. En el caso de las coaliciones, el poder se
particiona de manera equitativa entre cada uno de los integrantes de dicha alianza
(Véase Tabla 3.3.).

Los ejecutivos estatales del periodo analizado han estado en coalicibn o de
manera individual, gobemados en primer lugar por el PRI (48%), luego el PAN
(22%), en tercer lugar por el PRD (17%) y aunque los partidos pequefios no tienen
un gobernador que emane directamente de sus filas, si han logrado tener una
presencia creciente (10%).
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Aguascalientes 1.0 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Baja California 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Baja California Sur 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00
Campeche 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Coahuila 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Colima K 2.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Chiapas 1.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00
Chihuahua 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Distrito Federal 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Durangg 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Guanajuato 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Guerrero 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Hidalgo 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Jalisco 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Estado de México 1.00 1.00 1.00 1.00( ~ 1.00 1.00 1.00
Michoacan 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Morelos 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Navyarit 1.00 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 1.00
Nuevo Ledn 1.00 1.00 1.00 1.00 2.00 2.00 2.00
Qaxaca 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 2.00 2.00
Puebla 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Querétaro . 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Quintana Roo 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
San Luis Potosi 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Sinaloa 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Sonora - 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tabasco 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tamaulipas 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tlaxcala 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 3.00
Veracruz 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Yucatan 1.00 1.00 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00
Zacatecas 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Nota: NEP calculado con base en los datos de (Lujambio: 1996) y actualizacién propia.

En ei 90% de los casos, los gobiernos estatales son monopartidista, pero ese 10
% es considerado un antecedente de un ejecutivo dividido, en la medida en que
los partidos recurren a coaliciones. £l 88.80 indica que los gobernadores por
coalicién se estan incrementando. No obstante, este es un fenémeno nuevo que
merece ser estudiado con mayor precision.
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En muchas ocasiones, las coaliciones son alianzas coyunturales donde los
partidos vinculados no tienen una ideologia comun, en otros, las coaliciones si
implican fuertes costos politicos para la fuerza dominante.

En cuanto a la presencia de los partidos en el ejecutivo, resalta el hecho de que el
PRI ya no tenga presencia en la mayoria de los ejecutivos estatales, como son los
casos de Badja California (PAN), Baja California Sur (PRD y PT), Chiapas (PRD,
PAN, PT, PVEM), Distrito Federal (PRD), Guerrero (PRD), Jalisco (PAN}),
Michoacan (PRD), Morelos (PAN), Nayarit (FPAN, PRD), Querétaro (PAN), Tlaxcala
(PAN y PT) y Yucatan (PAN, PRD, PT, PVEM). En tres casos tiene que compartir
el gobierno con otros partidos, Colima (PRI, PVEM y PT), Nuevo Le6n (PRI,
PVEM, FC) y Oaxaca (PRI, PVEM y PT). En cuanto al resto de las alianzas, la
mayor parte de ellas tienen como principales miembros -a Accién Nacional y el
partido del Sol Azteca (Ver en Anexo 1 mapas de la distribucién geogréafica de los
partidos politicos en las entidades).

En el caso del NEP para los congresos estatales (Véase Tabla 3.4), ninguna de
las entidades tiene una mayoria absoluta y relativa. Los unicos cuerpos
legislativos donde hay una fuerza tripartidista importante son Baja California Sur,
Distrito Federal, Estado de México, Nayarit, Nuevo Ledn y San Luis Potosi. En el
resto de las entidades, el NEP se concentra en dos partidos importantes (Ver en
Anexo 2 mapas de la distribucion geografica de partidos en los congresos).

De la tabla siguiente (3.4) puede inferirse que, una vez que se cruza el umbral de
la eleccion presidencial del afo 2000, el sistema se divide mas en el ambito
legislativo.

Un analisis de los promedios de los tres indices NEP permite concluir lo siguiente.
Por lo que se refiere a la estructura general del gobiemo (la suma de la
representacion politica de ejecutivo y legislativo), el nimero de partidos es de
1.86, cifra que indica que hay dos fuerzas politicas gobernando el pais. Sin
embargo, las 86 décimas sefalan que el segundo partido aun no es lo
suficientemente representativo en el territorio nacional. En cuanto al numero
efectivo de partidos en los ejecutivos, el promedio del periodo es de 1.18, cifra que
indica una concentracion de la representacion. Encontramos que en la mayoria de
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los estados hay un solo partido a la cabeza del gobierno (Aguascalientes, Baja

California, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Durango, Estado de

Meéxico, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Puebla,

Querétaro, Quintana Roo,

San Luis Potosi,

Sinaloa, Sonora,

Tabasco,

Tamaulipas, Veracruz, Zacatecas, Colima, Oaxaca, Tlaxcala y Nuevo Ledn); los

cuatro restantes comparten entre dos el poder estatal (Chiapas, Baja California

Sur, Nayarit y Yucatan).

| Aguascalientes 2.04 2.04 2.04 279 2.79 1.78
Baja California 2.49 2.49 2.49 2.51 2.51 2.51 268
Baja California Sur 3.04 3.04 3.04 3.04 2.99 2.99 1.65
Campeche 2.38 2.38 2.38 2.38 2.38 2.38 2.44
Coahuila 2.47 2.40 2.40 2.40 2.40 2.40 2.51
Colima 2.53 2.53 2.75 275 2.75 2.75 2.36
Chiapas 2.14 2.14 214 2.40 240 240 3.38
Chihuahua 2.28 2.28 2.28 2.87 2.87 2.87 2.49
Distrito Federal 2.53 2.53 3.93 3.93 3.93 3.93 2.21
Durango 2.59 2.59| 259 257| 257 257 2.59
Guangjuato 299 2.99 2.99 2.99 299 2.99 2.73
Guerrero 2.01 1.93 1.93 1.93 1.93 1.93 3.05
Hidalgo 2.16 2.16 2.16 2.16 2.16 2.16 1.82
Jalisco 2.31 2.31 2.31 2.28 2.28 2.28 2.43
Estado de México 3.33 3.33 3.33 3.85 3.85 3.85 3.64
Michoacan 2.3 2.31 2.31 2.39 2.39 2.39 2.89
Morelos 2.3 2.3 231 2.3 2.31 2.3 2.3
Nayarit 2.85 2.85 2.76 2.76 2.76 2.76 3.85
Nuevo Ledn 2.02 3.54 3.54 3.54 3.64 3.64 2.37
QOaxaca 2.26 2.26 2.26 2.23 2.23 2.23 2.52
Puebla 2.18 2.18 2.18 2.38 2.38 2.38 2.70
Querétaro 2.04 2.04 2.04 2.26 2.26 2.26 2.04
Quintana Roo 2.71 2.71 2.71 2.18 2.18 2.18 2.68
8an Luis Potosi 2.24 2.24 2.24 2.41 2.41 2.41 3.79
| Sinaloa 2.42 2.42 2.42 2.27 2.27 2.27 2.37
Sonora 2.22 2.22 2.22 1.83 1.83 1.83 2.22
Tabasco 2.89 2.89 2.89 247 247 2.47 2.20
Tamaulipas 1.99 1.99 1.99 2.10 2.10 2.10 2.47
Tlaxcala 2.17 217 2.17 2.39 2.39 2.39 2.28
Veracruz 2.75 2.75 2.75 2.99 2.99 2.99 2.86
Yucatan 2.35 2.35 2.35 2.31 2.31 2.31 2.60
Zacatecas 213 2.13 2.13 2.16 2.16 2.16 2.29

Nota: NEP calculado con base en los datos de (Lujambio: 1996) y actualizacién propia.
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El congreso reporta 2.51 partidos efectivos en la representacion legislativa. En ese
sentido, se puede esperar que en la mayoria de los congresos haya al menos dos
partidos fuertes y uno débil. Esto ocurre en entidades como Sonora, San Luis
Potosi, Tlaxcala, Oaxaca, Colima, Nuevo Ledn, Michoacan, Zacatecas, Distrito
Federal, Morelos, Estado de Meéxico, Baja California, Baja California Sur y
Yucatan.

Finalmente, debe sefalarse que entre los periodos, el comportamiento de los tres
indices permite ver que la competencia politica se intensifica de manera lenta pero
constante. Por ejemplo, en el caso del poder legislativo pasamos de una
representacion promedio de 2.41 puntos en 1899 a una de 2.57 en el 2005. En el
ejecutivo ocurre algo similar: 1.70 en 1999 y 1.83 al término del 2005.

3.3. Los gobiernos unificados y divididos en las entidades mexicanas

En esta.- parte, discutimos la fragmentacién de la representacion politica y su
implicacién en la formacion de dos estructuras politicas: los gobiemos divididos y
unificados. Como ya referimos, hasta hace poco menos de dos décadas, la
estructura unificada ha sido la constante en el sistema politico mexicano en los
tres ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal. La permanencia de
estructuras monopartidistas, diferentes del PRI, ha sido poco estudiada pues
sobre ella priva el marco tedrico del presidencialismo y/o el autoritarismo
mexicano.” La mayoria de estos trabajos se concentran en los gobiemos
unificados priistas pero poco sabemos de los panistas y menos aln de los
perredistas. En contraste, el fenomeno de los gobiernos divididos ha cobrado
~ interés. Aqui la dimension estatal es importante para entender las asimetrias del
poder politico. Segun Lujambio existen cuatro formas basicas de gobiemos

divididos que diferencia de la siguiente manera:

% Ver (Carpizo, 1978), {Aguilar, 1994), (Casar, 1998), (Krauze, 1997), (Weldon, 1997).
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Tabla 3.5 TIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO
1 El partido del gobernador cuenta con la mayoria de los escafios en el

congreso
| El partido del gobemador cuenta con la mayoria relativa de los escainos en
el congreso, es decir, con la minoria numéricamente mas grande de entre
| las otras minorias.

El partido del gobemador integra una de las minorias de los grupos
parlamentarios.
1 El partido del gobemador tiene que enfrentar a una mayoria absoluta
opositora en el congreso.
Fuente Lu;amblo (1996)

En el caso A puede ser que el partido del ejecutivo tenga el cincuenta por ciento
de los escafos, pero la mitad restante podria estar repartida entre varios, lo cual
no necesariamente nos llevaria a una confrontacion bipartidista. También puede
ocurrir que al interior de su mayoria absoluta haya distintos grupos con un nivel de
cohesion diferenciado; en este escenario el grado de disciplina es fundamental
para lograr la aprobacion de las iniciativas del presidente o gobernador.
En el caso B puede presentarse esta Ultima situacién pero, en un contexto méas
favorable al grupo mayoritario, puede ocurrir que la oposicion sea proclive a
negociar con la bancada mas fuerte. Si en cambio los opositores son criticos de
esa administracion, entonces debe esperarse que los costos de negociacion se
incrementen o bien que se produzca una situacion de paralisis gubernamental.
Evidentemente, los escenarios C y D son mucho mas propensos a un
estancamiento en las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo.
En el caso C, el ejecutivo tendera a utilizar recurrentemente mecanismos como el
veto y el legislativo intentara enmendar las iniciativas provenientes de éste
primero. La capacidad de negociacidon no sélo depende del presidente o del
gobernador sino que el arribo de acuerdos requiere de la voluntad de todos los
grupos parlamentarios. Finalmente, en el Gltimo caso, es altamente probable que
las iniciativas del ejecutivo no prosperen, pero eso tampoco implicaria que hubiese
un Gnico grupo parlamentario y que éste se convirtiera en un agente con la

capacidad de definir la agenda legislativa (agenda setting).
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Otra clasificacion que se orienta a medir la relacién entre los poderes estad dada
por las variables competencia electoral y la representacion legislativa de los
partidos. De acuerdo con Diego Reynoso (2005) “la relacion entre el incremento
de la competicion y el incremento de los partidos representados no es simétrica, lo
que significa que no hay un incremento de la representacion en todos los casos en
los que se ha producido un incremento en el nimero de competidores” (p. 184).

Esto significa que ademas el criterio electoral es relevante si se traduce en una
mejor distribucion de la representacion partidaria de los cuerpos legislativos. A

partir de este criterio el autor clasifica la estructura de la siguiente forma:

Tabla 3.6. TIPOS DE GOBIERNO

icado | El Ejecutivo y la mayoria del legislativo pertenecen al mismo partido.

El ejecutivo estd en manos de un partido y el legislativo en manos de
ofro. Cuando hay una mayoria diferente en cada funcién de gobiemo y
hay una gran capacidad de veto por parte del legislativo.

| No hay mayoria de ningun partido o coalicion en la legislatura por lo que
los gobiemos se ven forzados a la conformacion de coaliciones

.| legislativas.
Fuente: Reynoso (2005: 185-186).

La clasificacion de Reynoso nos parece relevante en la medida en que el autor
pone énfasis en la implicacién que la unicidad o divisién de la estructura politica
tiene en la capacidad que tiene el ejecutivo para promover sus preferencias de
politica publica. Sin embargo, esta clasificacidén aunque contempla los gobiernos
de coalicion, lo hace en funcion de los congresos y no del ejecutivo.

Nuestra propuesta de clasificacion recupera a los gobernadores cuyo origen esta
en funcién de una coalicion y aquellos congresos donde existe una mayoria
opositora a éste o ninguno de los partidos es dominante. Por partido dominante,
entendemos una situacion en la cual el ejecutivo y el legislativo tienen la mas alta

proporcion de escafios y de la representacion politica en la cabeza del gobierno
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estatal.’® Nuestro criterio es mas restrictivo que la clasificacién de “cincuenta mas
uno” porque contempla que a los gobernadores de coalicion, lo cual tiene al
menos dos implicaciones. La primera consiste en que, como resultado de la
ooalicion, los partidos que se alian al candidato también obtienen asientos en el
oongreso. L.a segunda implicacion deviene de la primera: esa alianza obliga al
gobernador ¥ a su partido a negociar permanentemente con el o los partidos
coaligados. Si mantiene ese apoyo en lo futuro no tendra problemas para
negociar, pero si lo pierde, el transcurso de la legislatura puede ser muy
conflictivo.

En nuestra siguiente tabla (3.7) de manera genérica observamos una primera
distribucién temporal y geografica de los gobiernos unificados y divididos en el
periodo de estudio, segan nuestra propia clasificacion.

El primer dato que se obtiene es la predominancia de los gobiernos unificados. En
todo el periodo, once entidades priistas mantienen dicha estructura (Campeche,
Coahuila, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Puebla, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulibas y Veracruz); siete mas son panistas (Aguascalientes, Baja California,
| Guanajuato, Jalisco y duerétaro); el Distrito Federal esta en manos del PRD. (Ver
en Anexo lil, mapas de la distribucién geografica de los gobiemos unificados y
divididos).

Por lo que se refiere a los gobiernos divididos, el PRI también encabeza la lista
con ocho entidades (Quintana Roo, Estado de México, Baja California Sur, Colima,
Tlaxcala, Oaxaca, Nuevo Ledn y San Luis Postosi); sigue el PRD con cinco
(Guerrero, Baja California Sur*, Chiapas*, Yucatan® y Zacatecas)’; el PAN tiene
tres (Morelos, Nayarit y Chiapas™).

® La eleccion en la medicion de la estructura politica tiene implicaciones metodolégicas muy
importantes en el desarrollo de cualquier modelo analitico. Esta discusion se presenta en forma
detallada en el capitulo quinto, donde proponemos una serie de evaluaciones estadisticas respecto
a la relacién entre la estructura politica y los poderes estatutarios.

" Los gobiemos sefialados con asterisco son coaliciones.
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TABLA 3.7. ESTRUCTURA POLITICA DE LOS GOBIERNOS ESTATALES, 1999-2005

GOBIERNO UNIFICADO GOBIERNO BIVIDIDO

Entidad Partido Politico Partido Politico

Federativa 1999 | 2000 | 20014 [ 2002 | 2003 | 2004] 2005 | 1999 | 2000 | 200% | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Campeche i

Coahuila %

Chihuahua

Durango R

Hidalgo

PRI :

Puebla B

Sinaloa . S

X
Sonora RS

Tabasco

Tamaulipas

Veracruz X0

Aguascalientes

Baja California PAN :

Guanajuato

Jalisco

Querétaro

Distrito Federal | PRD

Michoacan | PRI | PRD

Guerrero PRI PRD

Quintana Roo PRI PRI

Morelos PAN BSOS PAN

Edomex PRI

Nayarit PAN

Baja C. Sur s PRI PRD

Chiapas R B PAN PRD

Colima PRI PRI R3S

Tlaxcala PRI 3 PRI

Yucatan PRI PRD

Qaxaca PRI PRI

Nuevo Ledn PAN o3 PAN PRI

San Luis P. PRI PAN PRI

Zacatecas PRD PRD

Fuente: Eiaboracién propia con base en los datos de (Lujambio: 1996) y actualizacion propia.
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Tenemos interés en subrayar que los gobiernos divididos cuyo origen se haya en
una coalicion son de caracter minoritario, aspecto que los obliga a realizar
negociaciones con los miembros de los partidos coaligados e incluso con los
opositores. Estas alianzas suelen ser temporales y de corta duracion. En términos
de su capacidad de decision en las politicas publicas, este tipo de gobiernos optan
por dos vias. En la primera buscan sumar a los grupos parlamentarios para
impulsar una iniciativa legislativa. En la segunda, los ejecutivos optaran por utilizar
el veto o la promulgacion de decretos como manera de hacer que sus preferencias
prevalezcan. A continuacion proponemos una subclasificacidon de los gobiernos
divididos a partir del peso del ejecutivo en la toma de decisiones, de tal manera

que nuestra tipologia queda de la siguiente manera:

TABLA 3.8. SUBTIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO

El ejecutivo es parte de una coalicién, la cual le otorga

 Primero entre desiguales
| = 1 la mayoria calificada en el congreso.

sus | El ejecutivo es parte de una coalicion, la cual controla
los escafios de mayoria relativa, pero no tiene la
1 mayoria absoluta.

.| El ejecutivo es una de las minorias del congreso.

El legislativo opositor tiene la mayoria absoluta en el
| congreso.

“Fuente: Elaboracion propia
En cuanto a esta subclasificacion, el 13.2% de los estados son gobiernos divididos

donde el ejecutivo es el resultado de una coalicion que se distribuye de la
siguiente forma (Véase Tabla 3.9):
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TABLA 3.9. SUBTIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO, 1999-2005.

Tipo Entidad Federativa || Partido
1999 200(” 2001 2002[ 2003|2004 |] 2005
Primero Baja California Sur PRD
entre Colima PRI
desiguales || Oaxaca PRI
Primero por || Estado de México PRI
encimade |fChihuahua PRI
sus iguales || Guanajuato PAN
Querétaro PAN
Aguascalientes : PAN
Chiapas 208 PRD
Distrito Federal PRD
Jalisco PAN PAN
Morelos
Nayarit
lgual entre | "'Nyevo Leon PRI
iguales Sonora
Tlaxcala : R PRD
Veracruz - R PRI
Yucatan S " PAN
Zacatecas PRD
Ultimo entre || Ninguno Ninguno
desiguales

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de (Lujambio: 1996) ¥ actualizacién propia.

La primera subdivisibn es un gobierno en cual el ejecutivo proviene de una
coaliciéon y, eventualmente, logra ciertas mayorias en el congreso. Este es el caso
de Baja California Sur, donde la alianza entre el PRD y el PT dan la titularidad del
ejecutivo a Leonel Cota Montafo. Las cifras son: PAN 8.70%; PRI 26.09%; PRD
47.83%; y PT 17.39% de la representacién en el congreso.

El caso de Colima es muy complejo: entre 1999 y 2005, la entidad ha tenido cuatro
gobernadores priistas, Carlos Flores Duefias (interino), el fallecido Gustavo
Vazquez Montes, Amoldo Ochoa Gonzélez y el recién electo Silverio Cavazos
Ceballos. En general, el principal partido tiene el 47% de un congreso que se ha

visto obligado a negociar con multiples interlocutores.
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En Oaxaca, Ulises Ruiz llega por la coalicién entre el PRI, PVEM y PT, pero en
este caso el legislativo es en un 54% priista, y el estado se comporta como un
gobierno unificado.

En cuanto a los gobiernos divididos de la segunda clasificacién, en los cuales el
partido del gobernador tiene la mayoria relativa, situamos a los panistas de
Guanajuato y Querétaro. El también fallecido Ramén Martin Huerta, entre 1999 y
el 2000, tiene a 14 de los 22 legistadores de MR.

En Chihuahua, del 2002 al 2004, el mandatario Patricio Martinez Garcia debe
negociar con un legislativo donde el 52% de las curules estan manos de la
oposicidn, pero tiene 17 legisladores de MR.

El caso del Estado de México, uno de los congresos mas numerosos, posee 45
distritos de RP y 30 de MR. En el caso de este partido, para obtener la mayoria
debe hacer coalicion con los partidos grandes porque los pequeios no le dan el
respaldo suficiente. Entre 1999 y el 2000 tiene una mejor posicion pues 30 de sus
representantes estaban por el principio de mayoria; en cambio, entre el 2001 y el
2004 cohsigue poco mas de18.

La tercera subclasificacion -los gobiernos donde el partido del gobernador es una
de las otras minorias-, es la tendencia mas recurrente en la geografia politica
nacional. En el caso de los gobiernos panistas tenemos flos estados de
Aguascalientes (2002-2004), Baja California (1999-2004), Jalisco (1999-2001 y
2005), Moreios (2000-2005), Nayarit (2000-2005) y Yucatan (2002-2004).

Al estado de Aguascalientes le faltan tres legisladores para obtener {a MR, y de
19, siete son del partido del gobernador. Baja California y Jalisco también estan en
esta lista. La legislatura jaliscience es el resultado de la reforma electoral
aprobada a finales de los noventa, que establece un nimero igual de asientos de
MR y RO (40 en total). Sin embargo la medida incluye una clausula de
gobernabilidad que otorga al partido mayoritario nueve por ciento de
sobrerepresentacion. No obstante, por ser un ejecutivo unificado, con un legislativo
dividido la clausula no aplica en el gobierno de Alberto Cérdenas (nueve
legisladores panistas y 11 priistas). En ese mismo periodo, en Querétaro hay
ocho {egisladores panistas de mayoria relativa y 7 de la oposicion. Entre 1999 y el
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2000 Morelos opera con dos gobemadores intemos Jorge Morales Barud y Jorge
Arturo Garcia Rubi y la primera minoria del congreso. Lo mismo ocurre con los
gobernadores sonorenses Armando Lopez Nogales (1997-2003) y Eduardo Bours
Castelo (2003). Veracruz es el caso mas reciente: Fidel Herrera tiene el ejecutivo
pero coexiste con un legislativo donde apenas hay 13 diputados priistas de 30.

La coalicion chiapaneca de PAN, PRD, PR y PVEM que lleva a Pablo Salazar al
gobiemo, queda igualmente dividida en el congreso: cuatro para el PAN; siete
para el PRD; dos del PVEM y 11 para el PRI.

Finalmente, en el Distrito Federal entre los afios 1999 y 2000, el jefe del gobiemo
capitalino, Cuauhtémoc Cardenas y la interina Rosario Robles conviven con un
congreso que tiene una mayoria relativa clara: 38 de 40 legisladores. Pero esta
mayoria se comparte en los afios posteriores: 14 panistas, ocho de los pequefios y
18 del sol azteca.

Conclusiones

El nimero de partidos con una representacion efectiva en los 6rganos de gobierno
importa porque define la estructura politica. Aquellos partidos que cuentan con
mas actores con representacion politica formal tendran una mayor capacidad para
incidir en las politicas publicas. Asimismo, si estos actores se hallan cohesionados
seran capaces de formar alianzas que permitan que sus agendas legislativas
avancen.

En este capitulo realizamos dos ejercicios analiticos. En el primero contamos la
cantidad de partidos con una efectividad real en dicha representacion tanto en el
ejecutivc como en el legislativo. En el segundo, vinculamos el numero efectivo de
partidos con una estructura dividida o unificada. Esta vinculacion toma como base
la proporcién de legisladores por partido politico en el congresc y el numero
efectivo de partidos en el ejecutivo (cifra que en la mayoria de los casos es
proxima a la unidad). Aqui discutimos que hay una serie de tipologias para
clasificar la estructura politica y propusimos una que toma en cuenta situaciones

de coalicion legislativa y ejecutiva.
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Respecto al primer ejercicio, la conclusion mas notoria sefiala que en ningun
estado los indices reportaron que tanto el ejecutivo como el legislativo se
encuentran dominados por un solo partido politico. El grueso de los estados tiene
dos partidos. Al menos el 62 por ciento de los ciudadanos del pais son
gobemados por dos partidos politicos, pero es una situacion en la cual el segundo
partido esta’en una posicidbn minoritaria (Puebla, Sinaloa, Hidalgo, Veracruz,
Tamaulipas, Coahuila, Guerrero, Guanajuato, Querétaro, Quintana Roo,
Campeche, Durango, Chihuahua, Aguascalientes, Jalisco, Tabasco, Sonora y San
Luis Potosi).

En cambio, 34 por ciento de las entidades tienen una coexistencia simétrica entre
esas dos fuerzas partidarias (Tlaxcala, Oaxaca, Colima, Nuevo Leodn, Michoacan,
Zacatecas, Distrito Federal, Morelos, Estado de México, Baja Califomia, y Baja
California Sur). Asimismo, se muestra una tendencia lenta hacia el tripartidismo
(casos Chiapas, Nayarit y Yucatan). No tenemos evidencia para sostener que esta
tendencia vaya a generalizarse en todas las entidades.

Paralelafnente, el segundo ejercicio nos permite observar que las estructuras
unificadas prevalecen en los estados. De acuerdo con nuestra clasificacion
restrictiva, de las 224 observaciones que corresponden a las estructuras politicas
de las entidades en ios siete afios de estudio, 183 estados mantienen gobiernos
unificados y 37 divididos.®

Las observaciones sobre el incremento en la presencia de los gobiernos divididos
en las entidades mexicanas que presentamos en este capitulo, confirman que el
fenomeno se ha estabilizado y la proporcion de estados en esta circunstancia se
mantiene constante.

Ninguno de los 31 estados y el Distrito Federal ha pasado de un gobierno dividido
a uno absolutamente unificado. De hecho, en los gobiernos unificados es mas
comiun que el electorado decida no tener un congreso absolutamente

monopartidista.

® Si optaramos por la tipologia de Lujambio, tenemos 127 gobiernos unificados y 97 divididos.
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La estabilidad no significa que no vayan a producirse mas gobiernos divididos y
todavia hay un 68% de gobiernos unificados. Es importante sefalar que los
gobiernos divididos han comenzado a institucionalizarse en la geografia politica
nacional.

Los gobiernos divididos, como ya referimos, son el resultado de dos causas
fundamentales: los nuevos procedimientos electorales formalizados en el ambito
federal y el proceso de alternancia politica en la que el PRI ha perdido la
hegemonia.

Por un lado, estamos en presencia de ejecutivos que son resultados de
coaliciones. Hay entidades donde para vencer al Revolucionario Institucional, los
partidos de oposicién forman alianzas; pero al mismo tiempo hay otras capitales
del pais en las que las alianzas son entre el PRI —ya como oposicion- y otras
fuerzas para ganar al PAN que se ha convertido en la primera fuerza politica
federal.

El electorado empieza a utilizar la formacién de gobiernos divididos para fortalecer
al congréso. A pesar del temor de la paralisis gubernamental, son cada vez mas
los cabildos estatales donde nadie tiene la mayoria relativa, o donde los partidos
grandes deben aliarse con los pequefios para sacar adelante sus proyectos
legislativos.

Esto da pie para discutir sobre la necesidad de profesionalizar al legislativo. Se
esperaria que en congresos divididos se incrementaran porque esto implicaria
relaciones mas equilibradas entre ejecutivo y legislativo.
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CAPITULO 4. ME.DICI(')N DE LOS PODERES ESTATUTARIOS EN LAS LEYES
DE FISCALIZACION SUPERIOR ESTATALES

Introduccion

En nuestra discusion tedrica planteamos que las leyes son poderes estatutarios
capaces de -normar conductas y fines. Asimismo, sefialamos que durante el
proceso legislativo, los congresistas con poca o mucha experiencia en técnica y
armonizacién legislativas terminan por aprobar o desaprobar la intencion
reguladora de la ley.

Dicha intencién hace de la ley un poder estatutario en el cual se definen las
posibilidades o las restricciones de los entes que pretende regular. Por ello son un
asunto de acuerdo (Bawn, 1999:107) entre distintos actores politicos. A mayor
consenso, su estructura, procedimientos y agenda quedaran definidos con
claridad; en contraste, la ausencia de tal acuerdo da por resultado un ente
discrecional que delimita sus propias bases normativas sin la opinion del
congreso. _

Adicionalmente, hemos sostenido que las normas de la fiscalizacidn superior
pueden ser caracterizadas como un poder estatutario en la medida en que
constituye un ordenamiento juridico prescriptivo. El legislativo controla a los OSF
especificando su funcién, las condiciones de su institucionalizacion y desempefio.
Este capitulo comprende dos ejes expositivos principales. El primero de ellos tiene
como objetivo presentar las bases metodoldgicas de nuestro analisis de las leyes
de fiscalizacién superior como un poder estatutario. Para ello, s& muestra la
composicion de los indices desarrollados por la investigadora Aimeé Figueroa, 10s
cuales dan cuenta del estado de |a legislacion subnacional en esa materia.

En este mismo apartado, ampliamos el universo de estudio (que originalmente
analiza el afio 2005) retrocediendo hasta 1999. En consecuencia, proponemos
una medicién estadistica de la evaluacién citada en un periodo de siete afios, a

efecto de establecer si las variables (indices) se hayan relacionadas entre si.
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El segundo eje expositivo tiene un propésito descriptivo: observar la evolucion de
la legistacion desde 1999 hasta el afio 2005. Lo anterior con la finalidad de obtener
un mapa mas completo del grado de consenso o desacuerdo entre los poderes en
los 31 gobiernos estatales y el Distrito Federal con relacion a las reformas juridicas

de las leyes fiscalizadoras.

4.1. Propuestas de medicion de los poderes estatutarios

La primera propuesta para medir los poderes estatutarios aparece en el trabajo de
Epstein y O'Halloran (1994). Ellos construyen una escala con base en la
legislacion aprobada por el congreso estadounidense entre 1949 y 1990. Dicha
escala diferencia entre la estructura y los procedimientos que la legislatura define
en la ley. En un analisis estadistico {regresion lineal), los autores demuestran que
las agencias gubernamentales tienen mas obstaculos a la discrecionalidad cuando
hay poca complejidad en los temas legislados y los gobiernos son divididos.
Enuna éxtensi()n de este trabajo, Huber, Shipan y Pfhaler (2001), propusieron una
segunda medicién por medio de un analisis de la legislacién médica. La
construccion de su variable dependiente mide la cantidad de palabras impresas en
la legislacion, como sinénimo de detalle {control) del legislativo sobre las agencias
gubernamentales. Dicho procedimiento les permite establecer una medicion
comparativa entre sistemas parlamentarios y presidenciales.

Recientemente, el trabajo de Juliana Bambaci (2006) ha puesto énfasis también
en el grado de detalle de la legislacion. La autora toma como estudio de caso la
discusién sobre el presupuesto en el congreso argentino, En vez de contabilizar
las palabras, los poderes estatutarios se explican en funcion de las iniciativas que
someten a consideracion el presupuesto. Su medicién captura el grado de detalle
que la legislatura escoge en la distribucion presupuestal a partir de los programas
y subprogramas. El supuesto principal es que entre mas categorias se definan

habra menos discrecionalidad de parte del ejecutivo.
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Bambaci refiere que la importancia del estudio de las disposiciones
presupuestales se justifica por tres razones. Primera, los presupuestos son un
mecanismo mediante el cual las legislaturas pueden equilibrar el poder
presidencial; segunda, los presupuestos son aspectos cruciales en la formulacion
de politicas publicas pues el monto de los recursos define qué es viable y qué no;
tercera, el estudio de la legislacion presupuestal permite realizar analisis
comparativos, cuantificables y transversales, en tanto que permiten probar teorias
entre distintos temas de politica publica (2005:34-35).

Nuestra propuesta de medicion para determinar el tipo de poderes estatutarios se
construye a partir del control y revision ex post del presupuesto, concretado en la
fiscalizacion superior de la cuenta pablica, mecanismo de la rendicidon de cuentas
horizontal (Figueroa: 2005).

Para tal objetivo, empleamos los criterios de medicion de esta legislacion
propuesto por Aimee Figueroa en su primera Evaluaciéon general de las leyes en
materia de fiscalizacion superior del gasto pubiico, analisis mpreso en el afio 2005.
Este indice califica la calidad de las leyes de fiscalizacion superior en el ambito
estatal. Este analisis pérte de una discusion acerca de la calidad de la ley a partir
de la integracién de dos criterios basicos, el significado de una “buena fey en
materia de fiscalizacion superior del gasto puoblico y las tendencias
contemporaneas —tedricas y legislativas- sobre la materia” (Figueroa: 2005a: 23).
En nuestra investigacion ampliamos el horizonte de estudio de Figueroa que
originalmente comenzé su analisis en el 2005. La base legislativa Themis nos
posibilita analizar la legislacién desde 1999 al 2005 y construir un nuevo indice
agregado al que hemos denominado indice de Ponderacion Juridica (IPJ).

La metodologia de calificaciéon sigue los mismos criterios que en la evaluacion de
Figueroa. A diferencia de los trabajos ya referidos, mas que interesamos por
analizar la forma en coémo la legislatura incide en la colocacién de los recursos
estatales, este angulo amplia la discusion respecto a la funcién de control del
legislativo de una manera mas sensible.

Adicionalmente, en el caso mexicano, la legislacion en materia de fiscalizacion

superior se ha caracterizado por un comportamiento sistematico y congruente con
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la transformacion de las instituciones econémicas, pero también politicas, por lo
que las tendencias de tal comportamiento pueden explicarse a partir de las
variables seleccionadas.

4.2. La unidad de analisis

Un indice es la adicion de eventos objetivos, comportamiento, conocimiento y
circunstancias (Ritchey, 2001:47). Su virtud reside en su capacidad para
convertirse en una medida valida, til y parsimoniosa que pueda servir para fines
descriptivos (tendencias) o informativos (desempefios). La claridad de un indice
depende ademas de los propdsitos para lo cual va a ser utilizado, el tipo de
informacion disponible y las necesidades de informacion de sus posibles usuarios.
Nuestra investigacion se basa en indices. La unidad de analisis de nuestro trabajo
es la calificacion que obtienen los 31 estados y el Distrito Federal, de acuerdo con
el IPJ. Los indices se elaboran a partir de la revisibn de las siguientes
disposiciones en la materia:

1. Las leyes de las Entidades de Fiscalizaciéon Superior, cuya denominacion
puede variar (Contaduria Mayor de Hacienda, Auditoria Superior Estatal,
Organo de Fiscalizacion Estatal).

La Constitucion Politica en los parrafos que tratan la materia.

. 'Ley Organica del Poder Legislativo o del Congreso en los parrafos que
tratan la materia.

Ley Organica de la Administracion Publica

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Ley de Hacienda

El Cédigo Fiscal

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

8. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

W N

No o

El indice de Figueroa se construye a partir de los datos disponibles de las paginas
electrénicas de los congresos subnacionales vigentes hasta el afio 2005.
Actualmente no hay otra investigacion similar que compile una cantidad semejante
de ordenamientos. Como herramienta de analisis, el indice cumple los siguientes

requisitos:
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Provee informacion suficiente sobre la rendicidén de cuentas en los estados
mexicanos que no se encontraba disponible. Gracias al indice conocemos
cudles son las caracteristicas de las instituciones subnacionales, sus
debilidades y fortalezas.

Mide factores que pueden influir en la formulacién de un nuevo perfil sobre
la fiscalizacion superior (politica institucional) ya que proporciona un
diagnostico basado en estandares comparables a nivel interestatal.

Mide comportamientos y percepciones sobre la fiscalizacion superior al
establecer criterios parsimoniosos sobre los fundamentos y los
procedimientos.

Ademas de describir el estado que guardan las leyes de fiscalizacion
superior, permite establecer nuevas areas de estudio {como es la que en
esta investigacion se propone).

Se orienta a distintas audiencias (académicos, érganos de fiscalizacion
superior, burocracia, congreso, etcétera)

E's valido y replicable.

El indice contempla una matriz de diez indices, cuyas calificaciones hacen un total

de 100 puntos con una asignacion de valores que van de 0, 5, 10 y 20, distribuidos

de la Siguiente forma:

Tabla 4.1, INDICES DEL DISENO INSTITUCIONAL DE LAS LEYES DE FISCALIZACION

SUPERIOR
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LO | 2|00 || D Jcldal E2E|x — o | W
Valor | 10 10 5 5 20 10 10 10 10 10 100
Fuente: Figueroa {2005: 25)
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Estos indices resumen los siguientes aspectos de la legislacién:

1. Fundamento constitucional suficiente, disposiciones en forma clara y precisa
respecto a la naturaleza de la EFS, sus principales facultades y atribuciones, asi
como la forma de eleccion del titular, siendo preferente que en forma explicita
garantice la autonomia técnica, de gestion y presupuestaria de la EFS.

2. Actualizacion legislativa, tomando como referente a la Ley de Fiscalizacién
Superior de la Federacién, vigente a partir del 1° de enero de 2001, para aumentar
las posibilidades de armonizacion legislativa entre las entidades y la federaciéon,
ademas de aumentar las posibilidades de ser una ley moderna que contribuya a la
rendicién de cuentas. Si la ley fue aprobada o reformada sustancialmente a partir
de esa fecha, se considera aprobado este indicador.

3. Glosario de conceptos clave contenido en la ley, que eviten la
discrecionalidad en la interpretacién de los términos importantes involucrados.

4. Reglamento propio y actualizado de la ley interior de la EFS, lo cual permite
que las disposiciones de la ley se desarrollaren y complementen adecuadamente.
5. Autonomia plena ‘de la EFS, considerando tres dimensiones de esta
autonomia:

- Gestion interna (nombramiento de su personal, organizacién interna, ejercicio
presupuestario independiente, entre otros).

- Determinacion de su universo de trabajo (programa anual de auditorias,
revisiones, visitas, requerimientos, etc.)

- Capacidad para determinar sanciones e iniciar directamente los procedimientos
correspondientes.

6. Legitimidad en el nombramiento del titular de la EFS al establecerse
expresamente el proceso y requisitos para la eleccion del titular y evitar la
discrecionalidad y el exceso de poder por parte de la Comisiéon encargada de la
EFS; la mayoria cualificada en la votacién que hace el Congreso para elegir al
fitular de la EFS, se considera deseable.

7. Plazo para la revisidon y fiscalizacion superior de la cuenta puablica que

debera ser igual 0 menor al que se sefiala en la ley federal, tomando en cuenta
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que ésta disminuyd los plazos a partir del 2001, de 24 meses a 9 meses
aproximadamente, para la revision por parte de la ASF (a partir de que ésta recibe
la cuenta publica) y 15 meses aproximadamente, para el proceso total de Ia
cuenta publica.

8. Revision ex ante, avances de gestion financiera, informes previos o similares.
9. Medicion del desempefio institucional incluida en la revision y FSGP que
permita evaluar.la gestién publica ademas del uso de los recursos publicos bajo
criterios estrictamente contables y legales y permita verificar el cumplimiento de
metas y objetivos asi como la eficiencia en la utilizacion del gasto publico.

10. Transparencia del gasto publico mediante disposiciones que obliguen,
faciliten o contribuyan a ello, reforzando la ley de transparencia y acceso a la
informacion publica del Estado, en caso de existir. (Figueroa, 2005:34-35).

Otra ventaja que, para la presente investigacion tiene este indice, es que pone
énfasis en la relacion que hay entre los poderes ejecutivo, legislativo y el érgano
de fiscalizacion. En particular, se sostiene que la fiscalizacion superior, como un
procedimiento de rendicion de cuentas es mas eficiente en la medida en que el
organo auditor sea indebendiente de los poderes.

Aunado a ello, este indice tambien permite diferenciar entre fundamentos y
procedimientos porque ‘resume el disefio institucional de la EFS (Entidad de
Fiscalizacion Superior) configurade por la ley y los principales aspectos que
regula” (Figueroa 2005:19).

Por un lado, aspectos como el nombramiento del titular, la libertad en la
planeacion y gestion financiera contravienen los intereses del ejecutivo, quien es
el objeto de la fiscalizacioén superior. Por otro lado, el fundamento constitucional, la
actualizacion, la definicién de plazos y la medicion del desempeno fortalecen las
capacidades de control del legislativo. Ademas la legitimidad en el nombramiento
del titular esta orientada a evitar que un grupc parlamentarioc se apropie de la
designacion del auditor o contador, por lo que el indice estima comao deseable el

voto mayoritario de los grupos ahi representados.
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De esta forma, el indice es una medida que refleja el grado de modemizacion,
independencia, transparencia, control y desempefic de las administraciones
publicas estatales. Entre mayor sea la calificaciéon (maximo de 100 puntos), se
asume que el marco regulatoric de la fiscalizacion cumple con estas
caracteristicas y es por tanto, normativamente mejor. En contraste, entre menor
sea la calificacion (cero), se afirma que la legislacion esta desfasada de los
estandares internacionales y nacionales.

Sobre este punto hay que destacar dos aspectos. Por lo que se refiere a los
estandares internacionales hay que seialar que el principio de autonomia es
promovido de manera particular por la Organizacién Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI por sus siglas en inglés), por ello se decide
darle un valor de 20 puntos.

En lo relativo a los estandares nacionales, la valoracién se hace tomando como
punto de referencia el criterio de la Ley de Fiscalizacién Superior, la cual desecha
los antiguos estandares de evaluaciéon de la cuenta pablica (Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda) y funda la Auditoria Superior de la Federacion de
México a partir del 2001. Esto es importante porque, en terminos estadisticos, ello
supone implicitamente que ninguna ley estatal es cualitativamente superior a la
legislacion federal; en todo caso, puede ser tan buena una estatal como la federal.
A este respecto, el lector debe tener claro que cuantitativamente los disefnos
juridico-institucionales de la Contaduria Mayor y la Auditoria Superior tienen
implicaciones distintas. La Auditoria Superior es un ente modemo cuyo valor
maximo es de 100 puntos ya que posee autonomia plena, aspecto que no tiene
lugar en la Contaduria Mayor. De ahi que, en el mejor de los casos, el valor de
ésta dltima es de 80 puntos. Ello quiere decir que un estado que mantenga una
CM como su érgano fiscalizador no podra ser calificado con la escala maxima.
Como consecuencia, el indice registra a lo largo del tiempo qué estados modifican

los OFS y en qué sentido se orienta el cambio y/o la permanencia.
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4.3. Estructura y procesamiento de los datos

Como ya se menciond, nuestra variable dependiente es la calidad de las leyes de
fiscalizacion superior, medidas a partir del indice de la legislacion con las leyes
vigentes hasta el afio 2005. Un elemento clave para el procesamiento de la
informacion es que en el andlisis de éstas se compilan las fechas de aprobacion,
publicacion, vigencia y la ley que precede a las normas actuales.
Cronoldgicamente, la tesis se sitGa en el afio de 1999, cuando se somete al pleno
del Congreso federal, la iniciativa de ley para modificar las disposiciones en
materia de fiscalizacidon y crear la ASF. Los datos de aprobacion, publicacion,
vigencia nos sirven para establecer el periodo en que los poderes estatales
deciden adecuar su propio marco a una nueva politica publica de fiscalizacion (con
las caracteristicas ya descritas), o permanecer con la dependiente CMH. La fecha
de aprobacion de todas las nuevas leyes estatales es posterior a 1999. Asi por
ejemplo, en el caso de Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Chiapas,
aprobada y en vigencia en el afio 2003, suponemos que la calificacion del indice
es valida para los afos 2003, 2004 y 2005. Esta ley tiene como antecedente la Ley
de Fiscalizacidén Superior del Estado de Chiapas, aprobada en 2001. Este
antecedente es valido para los afios 2001 y 2002.

Insistimos que el indice nos permite ver el estado de la legislacion en la materia,
en una fase anterior y posterior a la discusion federal. De ahi que se pueden hacer
comparaciones no solo entre estados sino entre periodos.

A este respecto, para realizar un analisis estadistico longitudinal, utilizamos el
Sistema Electronico de Consulta Legislativa Themis, y obtuvimos las leyes
faltantes. De esta manera, asumiendo que la discusién empieza a tener relevancia
ya en 1999, utilizamos los mismos criterios de Figueroa para esa legislacion.
Evidentemente, estamos conscientes de que las anteriores leyes se elaboraron
con consideraciones distintas, no obstante, se utilizan los mismos criterios bajo el
supuesto de que gobierno estatal y poder legislativo deciden de manera autonoma
la velocidad con la cual habréan de adherirse a los nuevos contenidos,

procedimientos y disposiciones.
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Para completar el estudio longitudinal, el trabajo de Figueroa (2005a) especifica
cual es el antecedente legal anterior a la ultima reforma evaluada. Este dato se
recuperd y se localizaron los ordenamientos y se procedid a su evaluacion. En
total, se completaron 55 observaciones mas.

Adicionalmente, el estudio subdivide la variable dependiente (calidad de la ley) en
dos variables: fundamentos y procedimientos. Como ya explicamos en el segundo
capitulo, los primeros se caracterizan por expresar los principios y los objetivos
reguladores de la fiscalizacion superior, asi como por enunciar a los sujetos de la
misma. Los segundos explicitan como debe implementarse la ley, a partir de
criterios de tiempo, desempefio, herramientas, obligaciones y sanciones. La
subdivision es la siguiente:

i Tabla 4.2. DIVISION DE LOS INDICES DEL DISENO INSTITUCIONAL DE LAS LEYES DE
FISCALIZACION SUPERIOR
FUNDAMENTO PROCEDIMIENTO
. Loy L | = s = & L% ]
e2les |5, 38 (Pl 2 iz 32 3 § E
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Valor | 10 1~ 5. | 20 | 10 T 10 10 10 5 5 100

La division entre fundamentos y procedimiento tiene una implicacidon empirica.
Supone que en el ambito estatal existen distintas maneras de comprender la
fiscalizacion superior en lo que se refiere a conceptos, definiciones, mecanismos,
etapas y resultados, es decir, admiten distintas formas de concebir la rendicion de
cuentas entre los poderes y hacia los ciudadanos.
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4. 4. La calidad de la ley, ajustes en los indices

En este apartado, realizamos una evaluacion del IPJ con el método de
componentes principales (PCA). El objetivo es verificar si estadisticamente son
comunes los diez indices de Figueroa. A partir de dicho analisis se propone una
nueva medicion: el indice de Componentes Principales (ICP), el cual reasigna
valores en funciéon de la significancia estadistica que reporte cada indice en lo
individual.

Para ello evaluamos la metodologia propuesta por Figueroa, respecto a la
valoracién general de los ordenamientos de la fiscalizacion superior. Como ya
sefialamos, el IPJ responde a criterios juridicos sustentados en las instituciones
federales y en los principios internacionales que guian las practicas de auditoria
gubermamental. Aun cuando el indicador es un instrumento cuantitativo de
comparacion, responde a una serie de criterios cualitativos cuya ponderacioén (0, 5,
10 y 20) esta en funcién de atribuciones considerados por la autora.

El método de PCA sintetiza la informacién de los diez indices de Figueroa (2005) y
los ordena segln el grado de relevancia estadistica (Véase Ruiz-Porras, 2006). Es
importante sefialar que, del mismo modo en que opera el IPJ, en el ICP, los
valores maximos para cada indicador también estan asociados a la idea de que
existen coincidencias con la legislacion federal. Para efectos comparativos, el ICP
se multiplicoé por 100.

La valoracion estadistica refiere que el ICP explica un 38% de los datos con un
98% de certeza. El analisis del ICP permite observar que las estimaciones
cualitativas del IPJ son, en general, muy similares a un indice de naturaleza
puramente estadistica (Véase Tabla 4.3).
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EABLA 4.3. COMPARACION EN LA MEDICION DE LOS INDICES DE CALIDAD DE LA LEY

IPJ Ponderacion ICP Diferencia
(Valor maximo) | Componente | (Valor maximo) s(::r"::;:::‘“’:c'fénl;‘)

e Principal
Plazo 10 0.3857 12.37924 -2.37924
Glosario 5 0.3662 11.74696 -6.74696
Actualizacién 10 0.3552 11.40033 -1.40033
Medicion 10 0.3445 11.05691 -1.05691
Revision 10 0.3231 10.37006 -0.37006
Autonomia 20 0.3185 10.22242 9.777578
Transparencia 10 0.2963 9.509901 0.490099
Legitimidad 10 0.2754 8.839105 1.160895
Fundaménto 10 0.2507 8.046346 1.953654
Reglamento 5 0.2003 6.428732 -1.42873

Fuente: Elaboracion propia. Datos calculados en Stata Version 9.0

Como puede apreciarse en la tabla anterior, algunos valores estan sobre o

subestimados. A partir de la primera componente podemos calcular que hay una

sobreestimacion maxima de 3.35 puntos y una subestimacion -3.71, con un rango
de 7.073024 puntos.

En el primer caso, los indices mas sobreestimados son Autonomia (9.77) y

Fundamento, {1.95). En el segundo caso, los que tienden a ser subestimados son

Glosario (-6.74), Plazo {-2.37) y Actualizacién (-1.40). En cuanto al resto de los
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indices, estan muy cerca de los 10 puntos atribuidos. De hecho, los que menos
sesgos tienen son Revision (-.037) y Transparencia (0.49).

Sobresale el indice de Autonomia. Como referimos en el capitulo tercero, este es
un principio que la INTOSAI mantiene como uno de sus principales temas de
trabajo, particularmente en el caso de paises en transicion o en vias de desarrollo.
No obstante, |la verificacion estadistica advierte que en un analisis cuantitativo -
como el que aqui desarrollamos- no mereceria una mayor ponderacion.

De hecho, lo interesante a la hora de jerarquizar el indice de Componentes
Principales es que aquellos que han sido agrupados en funcion de los
procedimientos determinantes tienen mayor peso de lo que originalmente se les
habia asignado y, para efectos del ICP son mas significativos, tales son los casos
de Plazo y Glosario.

De forma contraria, aquellos indices que se originan en las facultades
determinantes estan en los ultimos lugares del modelo de componentes
principales, lo cual implica que su efecto es menor a la hora de determinar el
compoartamiento de los estados en relacidon a la valoracion general de la ley. A
continuacion presentanios una serie de tablas en las que se aprecia cual es la
variacion de los ordenamientos por afio y estado. En primer lugar, se expone la
clasificacion con base en los datos del IPJ (Véase Tabla 4.4)."

1 En el afio de 2003, la consultoria Aregional publica un jndice Global de Modernizacién del Marco
Regulatorio para la Fiscalizacion del Gasto Publico en la federacién y los estados. Por medio de
una valoracién con PCA, se revisaron nueve aspectos de la legislacion denominados:
institucionalizacién de la fiscalizacién (similar al Fundamento Constitucional); autonomia del 6rgano
superior; integracion del informe de Avance de la Gestion Financiera (aqui Desempefio);
fiscalizacion ampliada; facultad para fincar responsabilidades y establecer sanciones; publicidad de
los resultados de la fiscalizacién; facultad para realizar audijtorias en casos excepcionales; y
claridad y amplitud de la cuenta publica. Este indice ordena de la primera a la dltima posicion en la
siguiente forma: Federacion (1), Guerrero (2), Tabasco (3), Chiapas (4), Tlaxcala (5), Zacatecas
(6}, Jalisco (7), Durango (8}, Michoacan (9), Veracruz (10), Tamaulipas (11), Puebla (12}, Nayarit
(13), Campeche (14), Baja Californja (15), Guanajuato (16), Quintana Roo (17), Sonora (18},
Sinaloa (19), Qaxaca (20), San Luis Potosi (21), Hidalgo (22), Nuevo Leén (23), Colima (24),
Coahuila (25), Morelos (26), Estado de México (27), Querétaro (28), Yucatan (29), Distrito Federal
(30), Baja Californja Sur (31), Chjhuahua (32), y Aguascalientes (33). Este indice compara
exclusivamente las reformas constitucionales en la materja, las leyes de FS y Transparencija. No
obstante, coincide con nuestro indjce en los 16 estados (a partir del lugar 18) en sefialarlos como
no satisfactorios. En el afio 2006, Aregional realizé una nueva evaluaciéon pero modificé algunos
de los criterios de la revision anterior por lo que se hace dificil la comparacion.
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Tabla 4.4. LEYES EN MATERIA DE FISCALIZACION DEL GASTO PUBLICO
VALORACION GENERAL ANUAL. IPJ, (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)
Estado/Afo ~ i 1999 | 2000 i 2001 . 2002 | 2003 | 2004 . 2005*
Aguascalientes .0 i 0 i 0 i 0 i 0 i 0 i 0 |
Baja California_ ,_4 i 40 . 40 . 40 . 40 ! 85 i 70 |
Baja California Sur_ 20 120 1 2 {1 20 1 20 i 20 | 8 |
Campeche i 8 i _100 ¢ 100 _: 100 i 100 _: 100 _i 100 |
Chiapas__ ., 3 | 35 ; 65 | 75 1 100 ; 100 ; 100
Chihuahua _ " .65 | 65 ! 65 | 65_ I 65 ' 65 ! 75
Coahuila ' 65 | 65 i 65 | 75 1 100 ! 100 i 100 _j
Colima i 45 i 4 1 45 | 45 i 45 i 45 1 55
Distrito Federal 50 ;. 50 ; 50 ; 50 i 50 i 50 : 50
Durango ' 45 ! 45 ! 75 ! 75 . 75 ! 75 ! 90 |
Estado de México 35 _ i 3 i 3 i 3 i 3 i 40 i 85
Guanajuato .35 ;3 | 35 | 35 i 100 [ 100 | 100 _
Guerrero . 55 . 5 . 5 . 75 i 75 i 75 . 75 |
Hidalgo o0t o t o0 it o it o0 t o ' o |
Jalisco i 20 i 20 i 50 i 80 i -850 i 50 i 50 |
Michoacan |45 | 45 | 45 ! 45 . 95 | 95 | 95 |
Morelos . 55 . % ; 5 _: 5 . 65 : 65 : 85
Nayart |20 i 9 i 95 i 95 | 95 i 05 | 95 |
Nuevoleon . 65 i 65 i 65 i 65 . 65 i 65 i 865 |
Oaxaca 1.3 | 3 i 3 . 3 . 35 i\ 35 i 45 |
Pugbla .60 | 60 ! 60 ! 8 ! 8 ! 8 ! 8 |
Querétaro. 1 030 i 3 ¢ 30 1 30 i 30 i 30 i 60
QuintanaRoo {55 [ 55 i 55 i 55 | 65 | 65 i 65 _
San Luis Potosi L 15+ 15 o+ 1§ ¢ 15 . 15 i 15 1 25
Sinaloa L0 P f_oo .0 P o . o I 0__
Somora i 20 i 20 i 20 i 20 .+ 20 i 20 i 20 |
Tabasco i 50 i 50 | 50 i 50 i 55 i 55 i 55
Tamaulipas_ 145 ' 45 ! 45 1 45 | 45 | 45 ! 45
Taxcala 150 i 50 i 75 + 75 ' 75 1 75 i 75 |
Veracruz (.8 i 9 i 9 _. 90 i 9 i 80 _i _9 |
Yucatan. ..20 . 2 + 20 . 2 : 20 : 75 ; 8 |
Zacatecas ' 85 | 100 ! 100 ! 100 ! 100 ! 100 | 100

son de elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006) ¥ Themis (2005).

Como puede observarse en la tabla anterior, en los afios en que se modifican las
instituciones de fiscalizacién superior en el ambito federal (1999-2001), la calidad
de las leyes estatales se encuentra en un nive! bajo. En 1999, Campeche y
Veracruz son las entidades con un mejor desempeiio (85 puntos), pero el 71 por
ciento se encontraba con calificaciones de cero a 55 puntos. Al 2005, el 68 por
ciento de las entidades pasan de una calificacion poco satisfactoria a una

calificacidn que oscila entre los 60 y los 100 puntos, lo cual indica que este
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proceso va adquiriendo mayor consenso en los gobiernos. En este ultimo afo 12
entidades son calificadas con menos de 60 puntos (Aguascalientes, Sinaloa,
Sonora, San Luis Potosi, Oaxaca, Tamaulipas, Distrito Federal, Jalisco, Colima,
Tabasco y Querétaro). A estados como Baja California y Baja California Sur
mejorar su marco legal les toma seis afos, y algunas mas entre cinco y cuatro
aifos, como’ Yucatan, Quintana Roo, Michoacan y el Estado de México. La
siguiente grafica (4.1) permite observar cronolégicamente la variacion o
permanencia del contenido de las leyes estatales, el afio inicial es 1999 vy el final
es el 2005. Puede notarse que la tendencia se comporta en forma ascendente, es
decir, hay leyes mas parecidas a la legislacion federal, cuya calificacion es de 100

puntos.

Grafica 4.1. Desarrollo en la calidad de las leyes, segin la valoracion general del IPJ 1999-2005
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Fuente; Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)

Pe acuerdo con Figueroa (2005), los principales problemas que se encuentran en
el marco estatal pueden clasificarse en dos rubros. Los formales causados por la
divergencia en la variedad de leyes y técnicas legislativas, los conceptos y
definiciones dispares, asi como legislacion conexa no actualizada ni armonizada.

Los sustanciales relativos a fundamento constitucional, autonomia, legitimidad en

el nombramiento del titular, definicion de plazos y etapas del proceso total.
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Adicionalmente, existen otros aspectos no evaluados por este indice, cuya
adopcion esta ausente en el comparativo interestatal, nos referimos a aspectos
como la participacion ciudadana, evaluacion de las contralorias internas (Guerrero
y Hofbauer, 2006: 16-19), fiscalizacién ampliada, establecimiento de convenios o
las auditorias excepcionales (Aregional, 2003). Al reconstruir la evolucién historica
de las leyes con base en nuestro indice de Componentes Principales aparecen

algunas variaciones como se aprecia en la siguiente tabla:

Tabla 4.5. LEYES EN MATERIA DE FISCALIZACION DEL GASTO PUBLICO (INDICE ICP)
VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)
Estado/Afio 4999 1 2000 | 20091 | 2002 ;. 2003 : 2004 : 2005
: i L i | | : |
Aguascalientes ;. 0 ., 0 :+ O . O 4+ O : O :+_ 0
Baja California . {38 1 88 1 38 | 38 i 38 1 38 | 61
Baja California Sur P81 v 81 i 31 i 24 i 24 i 24 . 24
Campeche L .79 1 100 i 100 i 100 i 100 _i 100 _; 100__|
Chiapas_ ' 67 ! 67 ! 75 ! 85 ! 100 ! 100 ! 100 |
Chihughva 1 67 i 67 1 67 i 67 i 67 i 67 i 77 |
Coahuila .\ 67 i 67 . 67 i 67 ., 67 i 67 | 75 |
Colima _ | 67 . 57 . 57 i 57 ! 57 1 57 ! 87 |
Distrito Federal | 63 1 63 | 63 1 63 . 63 ! 63 ! 83 |
Durango i :60 i 60 i 74 i 74 | 74 i 74 i T4 |
Estado de México |46 | 46 i 46_ | 46 | 46 | 46 | 94 |
Guanajuato » 67 i 67 1 57 ! 67 _: 100 : 100 ! 100
Guerrero (60 i B9 69 [ 77 ¢ 77 1 77 1 771
Hdalgo: L O U OO O SUPUN O SUUUI N b NN PR A NN SOV SR AR L
dalisco L2 |\ 22 . 60 . _60__. 60 i 60 _i 60
Michoacan 80 ! 60 ! 60 ! 60 ! 94 ' 94 ! 94
Morelos 60 i 69 1 69 . 69 1 64 i 64 . 64
Nayarit {28 i 94 | 94 i o4 [ 04 | 04 | 94
Nuevoteon LTy 75 r 75 75 75 L 75
Oaxaca_ _ . __._._._._._ | B2 i 82 I 82 1 B2 . B2 I 82 | 61 _ |
Puebla ;80 i 80 i 8 i 9 i 90 i 90 i 90
Querétaro {33 i 3% : 3 i 33 i 33 ; 33 | 61
QuintanaRoo . .58 . 68 : 658 . 68 . 66 . 66 . 66
SanluisPotosi 34 i 34 1 34 @ 34 | 34 i 34 i 45 |
Sinaloa O O T O T T O O A
Somora .. %2 | %2 i 8 [ 3 | 32 | 3 ; 3
Tabasco . ___ 1 62 ! 62 62 : 62 ! 66 . 66 ! 66
Tamaulipas , 66 i 66 i 57 i 57_ i 57 i 57 _i 57 |
Taxcala i 62 . 62 i 76 i 76, 76 i 76 i 76 |
Veracrvz 194 9% : 90 i 90 : 90 : 9 _ _: 90_ |
Yucatdn . | 28 i 28+ 28 I 28 1 28 |\ 28 | 76 |
Zacatecas i 68 i 100 100 i 100 100 ¢ 100 i 100

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)
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Al establecer comparaciones entre ambos indices notamos que, pese a las
sobrestimaciones y subestimaciones, ambas mediciones reflejan las mismas
tendencias. Por un lado, encontramos que los estados de Aguascalientes, Baja
California Sur, Colima, Hidalgo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas
tienen un marco legal deficiente. En contraste, los gobiernos cuya calificacion esta
por arriba de los 90 puntos son: Campeche, Chiapas, Estado de Meéxico,
Michoacan, Nayarit, Puebla, Veracruz y Zacatecas. La evolucidon de las entidades

segun el ICP puede observarse en la siguiente grafica (4.2).

Grafica 4.2.Desarrollo en la calidad de las leyes, segin el ICP, 1995-2005
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (20058)

En 1999, el 75 por ciento de las leyes de fiscalizacion superior de los estados
carecen de un sistema independiente, transparente, con conceptos vy
procedimientos claramente definidos, ademas de que el reconocimiento
constitucional se halla ausente. De acuerdo con nuestra evaluacion, para ese afo
solo las entidades de Campeche, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Puebla,
Veracruz y Zacatecas cuentan con una legislacion cuya calificacion oscila entre los
60 y 85 puntos. Al 2005, el 65 por ciento de los gobiernos estatales mejoran y sus

valoraciones van desde los 60 hasta los 100 puntos. En el panorama nacional
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aparecen estados en los que no se han realizado los cambios constitucionales
necesarios (Aguascalientes e Hidalgo).

En la siguiente tabla presentamos una valoracion promedio donde puede
apreciarse el incremento paulatino de las valoraciones individuales. Al igual que en
nuestros analisis previos, se puede apreciar que el cambio es progresivo, de
hecho los afios en que mas modificaciones se presentan son 2004 y 2005 (Véase
Tabla 4.6).

Tabla 4.6. LEYES €N MATERIA DE FISCALIZACION DEL
GASTO PUBLICO. VALORACION PROMEDIO
ANO _ PROMEDIO’:
INDICE IPJ INDICE ICP
1999 41.40 50.71
2000 45.00 54.59
2001 48.59 57.06
2002 50.15 57.71
2003 55.31 60.81
2004 57.65 60.81
2005 65.15 66.590
* Calculada a partir de la suma de las valoraciones generales
totales de cada estado

;Cuales son los componentes de la ley que mayor incremento muestran en el
periodo de estudio? De acuerdo con un promedio general de los siete afios de
estudio, los indices crecieron en la siguiente forma:

La tabla 4.7 revela que los gobernadores y los congresos esfatales se
concentraron en aprobar reformas en fos aspectos relacionados con Plazo y
Medicién y Autonomia. Poco se ha hecho en materia de Transparencia, pero
sobretodo, en lo que tiene que ver con detallar los procedimientos de la
fiscalizaciéon superior como lo evidencian las cifras promedio de Reglamento y
Glosario.

Los Organos de Fiscalizaciéon Superior (OFS) juegan un papel irremplazable en la
transparencia de los recursos publicos pues como “estas instituciones son el

ultimo eslabén en la cadena de rendicién de cuentas en México, por lo que
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cualquier uso inadecuado del erario que no sea detectado por estas instancias
pasara impune, de ahi que resulte de suma importancia mejorar el marco legal de
los OFS” (Aregional, 2006).

Tabla 4.7. LEYES eN MATERIA DE FISCALIZACION
DEL GASTO PUBLICO. CRECIMIENTO PROMEDIO DEL
PERIODO, DESGLOSADO POR INDICES

MEDIGION 8.23
AUTONOMIA 7.14

PLAZO 719

REViSiON 6.91
LEGITiMIDAD 4.89
ACTUALIZACION 4.92
FUNDAMENTO 3.82
GLOSARIO 2.94
TRANSPARENCIA 2.77
REGLAMENTO 1.62

Fuente: Elaboracion propia. Datos promedio del indice de
Porideracion Juridica.

Si comparamos los aspectos en los cuales hay un mayor o0 menor grado de
cumplimiento en los estados, notaremos que en general, se ha puesto mayor
atencion a los procedimientos que a los fundamentos. En las siguientes hojas
presentamos los datos desagregados por afo, estado e indice. Comenzamos con
los procedimientos y proseguimos con los fundamentos. En cuanto a la
calendarizacion del proceso de fiscalizacion superior, sélo los estados de
Aguascalientes, Baja California, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Querétaro, San Luis
Potosi, Sinaloa, Sonora y Baja California Sur no precisan sus plazos.” En algunos
estados como Jalisco (2001-2002) y Morelos (1999-2002) legislaciones anteriores
son mas especificas (Véase Tabla 4.8):3

2 La ley Organica de la Contaduria de Aguascalientes no fija los plazos ni la duracion del proceso
de revision de la cuenta.
3 En los Anexos 6 y puede observarse la calificacion aprobatoria o no aprobatoria de los estados.
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Tahla 4.8. PROCEDIMIENTO. EVALUACION DEL PLAZO DEL OFS

VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

Estado/Afio 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
lAguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 10 10 10 10 10 0 0
Baja Californja Sur 10 10 10 10 10 10 10
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahuila 10 10 10 10 10 10 10
Colima 10 10 10 10 10 10 10
Chiapas 10 10 10 10 10 10 10
Chihuahua 10 10 10 10 10 10 10
Distrito Federal 10 10 10 10 10 10 10
Durango 10 10 10 10 10 10 10
Estado de México 10 10 10 10 10 10 10
Guanajuato 10 10 10 10 10 10 10
Guerrero 10 10 10 10 10 10 10
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 0 0 10 10 0 0 0
Michoacan 0 0 0 0 10 10 10
Morelos 10 10 10 10 0 0 0
Navyarit 0 10 10 10 10 10 10
Nuevo Ledn 10 10 10 10 10 10 10
Oaxaca 10 10 10 10 10 10 10
Puebla .10 10 10 10 10 10 10
Querétaro 0 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 10 10 10 10 10 10 10
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 10 10 10 10 10 10 10
Tamaulipas 10 10 10 10 10 10 10
Tlaxcala 10 10 10 10 10 10 10
\eracruz 10 10 10 10 10 10 10
Yucatan 0 0 0 0 0 10 10
Zacatecas 10 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)

Algo similar ocurre con la Medicion. Entidades como Aguascalientes, Baja

California Sur, Hidalgo y Sinaloa nunca han especificado en qué consiste el

mecanismo de medicion (Véase Tabla 4.9). En contraste, sobresale que todos los

estados siempre han detallado este aspecto, incluso Michoacan, Yucatan y

Zacatecas en su ultima reforma incluyen esta norma.
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Tabla 4.9. PROCEDIMIENTO, EVALUACION DE LA MEDICION DEL OFS
VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)
Estado/Afio 11999 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Aguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 10 10 10 10 10 10 10
Baja California Sur 0 0 0 0 0 0 0
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahuila . 10 10 10 10 10 10 10
Colima 10 10 10 10 10 10 10
Chiapas 10 10 10 10 10 10 10
Chihuahua 10 10 10 10 10 10 10
Distrito Federal 10 10 10 10 10 10 10
Durango 10 10 10 10 10 10 10
Estado de México 10 10 10 10 10 10 10
Guanajuato 10 10 10 10 10 10 10
Guerrero 10 10 10 10 10 10 10
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 10 10 10 10 10 10 10
Michoacan 0 0 0 0 10 10 10
Morelos 10 10 10 10 10 10 10
Nayarit 0 10 10 10 10 10 10
Nuevo Leodn 10 10 10 10 10 10 10
Oaxaca 10 10 10 10 10 10 10
Puebla ~ . 10 10 10 10 10 10 10
Querétaro 10 110 10 10 10 10 10
Quintana Roo 10 10 10 10 10 10 10
San Luis Potosi 10 10 10 10 10 10 10
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 10 10 10 10 10 10 10
Tabasco 10 10 10 10 10 10 10
Tamaulipas 10 10 10 10 10 10 10
Tlaxcala 10 10 10 10 10 10 10
Veracruz 10 10 10 10 10 10 10
‘Yucatan o i 0 0 0 0 10 10
Zacatecas 0 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)
También encontramos que pocos estados carecen de un Glosario en el cual se

precisan qué es la cuenta publica y quiénes son los sujetos de la misma (Véase
Tabla 4.10). Dichas entidades son Aguascalientes, Baja California Sur, Estado de
México, Hidalgo, Oaxaca, Querétaro, Sinaloa y Sonora. En el resto de las
entidades, desde el 2003 ya se cuenta con un glosario.*

4 Por ejemplo, la LFS de Tamaulipas es una de las mas completas por lo gque se refiere a un
Glosario. En este se definen sujetos como |a Auditoria Superior del Estado, la Comision de
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Tabla 4.10. PROCEDIMIENTO. EVALUACION DEL GLOSARIO DEL OFS
VALORACION GENERAL ANUAL {ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

Estado/ARo” "~ | 1999 | 2000 20011 2002 2003 2004 2005

Aguascalientes 0 0 0 0

o
o

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

Nuevo Ledn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

MO0 MO 000 |oCioii;midicin{dhicidn{QiC

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

QI OO0 IMIOIOI[OININiOIOINCIO IO INIQ I I OO
i jOn A O T O O (O A O an e o an an 1O Han tan T O ton tan jan fan jan Lon Hn O (Oh O

Qi i OO0

Yucatan

QIQIh QI |© QIQIMIC QI OINIQICIQINIQICIQ IO i ;Mmoo
IO I N N IO QIO IO QIO IM IO QIO IO I Qi {|dicith OO0
[ R RYOBIORIO RO R R aR RO R RO BRI RO RO RIO RO RO RIaRIORIGRIGRIGRIGRIGRIG R RIS G R Ris
i i i OO i QIChIQ I i (G ich [ O (O i iChicdnion o i

Zacatecas 5 5 5

Q

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2008); Themis (2005)

En materia de Revisién, son diez también ias entidades que no fijan los criterios

para revisar el informe del OFS: Aguascalientes, Baja California Sur, Durango,

Hacienda y Crédito Publico del Congreso del Estado, Cuenta Publica, Poderes del Estado,
Gobiernos Municipales, Organismos Descentralizados Estatales y Municipales, Empresas y
Fideicomisos , Gasto Publico Estatal o Municipal, Deuda Pablica, Servidores Puablicos, , Pliego de
observaciones, Informe de resultados, Fiscalizacion, Entidades pdblicas asi como Fondos vy
valores publicos (articulo 5°)
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Hidalgo, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora y Veracruz

(Véase Tabla 4.11).

Tabla 4.11. PROCEDIMIENTO. EVALUACION DE LA REViSiON DEL OFS
VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO D€ LAS ENTIDADES)

Estado/Afio - | ~1999 2000. | 2001 | 2002 | 2003 1 2004 | :200
Aguascalientes 0 0 0 0 0 0
Baja California 10 10 10 10 10 10
Baja California Sur 0 0 0 0 0 0 0
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahuila 10 10 10 10 10 10 10
Colima 10 10 10 10 10 10 10
Chiapas 10 10 10 10 10 10 10
Chihuahua 10 10 10 10 10 10 10
Distrito Federal 10 10 10 10 10 10 10
Durango 10 10 0 0 0 0 0
Estado de México 10 10 10 10 10 10 10
Guanajuato 10 10 10 10 10 10 10
Guerrero 10 10 10 10 10 10 10
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 10 10 10 10 10 10 10
Michoacan 10 10 10 10 10 10 10
Morelos 10 10 10 10 10 10 10
Nayarit 0 10 10 10 10 10 10
Nuevo Ledn 10 10 10 10 10 10 10
Qaxaca 10 10 10 10 10 10 10
Puebla 10 10 10 10 10 10 10
Querétaro 0 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 10 10 10 10 0 0 0
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 10 10 10 10 10 10 10
Tamaulipas 10 10 10 10 10 10 10
Tlaxcala 10 10 10 10 10 10 10
Veracruz 10 0 0 0 0 0 0
Yucatan 0 0 0 0 0 10 10
Zacatecas 10 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracidn propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005).

Finalmente, se especifica que la mitad de las entidades cuentan con Reglamentos

que complementan

la ley organica o

las disposiciones constitucionales:

Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero,
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Michoacan, Morelos, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, Tlaxcala, Veracruz,

Yucatan y Zacatecas (Véase Tabla 4.12).

Tabla 4.12. PROCEDIMIENTO. EVALUACION DEL REGLAMENTO DEL OFS

Estado/Afio

1999

2000

2001

2002

2003

VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

2004

2005

Aguascalientes’

0

0

0

0

0

0

Baja California

Baja California Sur

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Zacatecas

5

5

5

0 0 0 0 0 0
5 5 5 0 0 0
Campeche 5 5 5 5 5 5
Coahuila 0 0 0 0 0 0
Colima 0 0 0 0 0 0
Chiapas 0 0 0 0 5 5
Chihuahua 0 0 0 0 0 0
Distrito Federal 5 5 5 5 5 5
Durango 5 5 0 0 0 0
Estado de México 0 0 0 0 0 0
Guanajuato 5 5 5 5 5 5
Guermrero 5 5 5 0 0 0
Hidalgo 0 0 0 0 0 0
Jalisco 5 5 0 0 5 5
Michoacan 0 0 0 0 0 0
Morelos 5 5 5 5 0 0
Nayarit 0 0 0 0 0 0
Nuevo Ledn 0 0 0 0 0 0
Oaxaca 5 5 5 5 5 5
Puebla 5 5 5 5 5 5
Querétaro 0 0 0 0 0 0
5 5 5 5 0 0
0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0
0 0 0 0 0 0
0 5 5 5 5 5
0 0 0 0 0 0
5 5

5

miolmiololololojcioioiniMiOICIOCIMICIOMICIOOM(CIMIOIC|IIO OO

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)

El an4lisis de los Fundamentos muestra mayores variaciones. En lo que se refiere

al Fundamento Constitucional, 22 estados carecen de €&l o si lo tenian en la Ultima

reforma 1o eliminaron: Aguascalientes, Baja California Sur, Coahuila, Colima,
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Chihuahua, Distrito Federal, Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Jalisco,
Moreios, Nuevo Leon, Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tiaxcala y Yucatan (Véase Tabla 4.13).

Tabla 4.13. FUNDAMENTO. EVALUACION DEL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL OFS
VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)
Estado/Afio ] 1999 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Aguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 10 10 10 10 10 10 10
Baja California Sur 0 0 Q 0 0 0 0
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahuila 0 0 0 0 0 0 0
Colima 0 0 0 0 0 0 0
Chiapas 10 10 10 10 10 10 10
Chihuahua 0 0 0 0 : 0 0 0
Distrito Federal 0 0 0 0 0 0 0
Durango 10 10 10 10 10 10 10
Estado de México 0 0 0 0 0 0 0
Guanajuato 10 10 10 10 10 10 10
Guerrero 10 10 10 0 0 0 0
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco -0 0 0 0 0 0 0
Michoacan 10 10 10 10 10 10 10
Morelos 0 0 0 0 0 0 0
Nayarit 10 10 10 10 10 10 10
Nuevo Ledn 0 0 0 0 0 0 0
Oaxaca 0 0 0 0 0 0 0
Puebla 10 0 10 10 10 10 10
CQuerétaro 0 0 0 0 0 0 0
CQuintana Roo 0 0 0 0 0 0 0
San Lujs Potosj 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 10 0 10 10 0 0 0
Tamaulipas 0 0 0 0 0 0 0
Tlaxcala 10 10 0 0 0 0 0
\Veracruz 10 10 10 10 10 10 10
Yucatan 10 10 10 10 10 0 0
Zacatecas 10 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracién propia con base en ios datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)
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Por lo que respecta la Actualizacion de la legislacién, son diez las entidades que

hasta la fecha no han modificado su ordenamiento: Aguascalientes, Coahuila,

Colima, Hidalgo, Oaxaca, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa y Sonora (Véase

Tabla 4.14).

Tabla 4.14. FUNDAMENTO. EVALUACION DE LA ACTUALIZACION LEGISLAIVA DEL OFS

VALORACION GENERAL ANUAL (ORDeN ALFABETICO DE LAS ENTIDADeS)

Estado/Afioc 1. 1009 | 2000 | 2001 2002 2003 | 2004 [ 2005
Aguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 0 0 0 0 0 10 10
Baja Californja Sur 0 0 0 10 10 10 10
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahuijla 0 0 0 0 0 0 0
Colima 0 0 0 0 0 0 0
Chiapas 10 10 10 10 10 10 10
Chihuahua 10 10 10 10 10 10 10
Distrito Federal 10 10 10 10 10 10 10
Durango 0 0 10 10 10 10 10
Estado de México 0 0 0 0 0 10 10
Guanajuato 0 0 0 0 10 10 10
Guerrero 0 0 0 10 10 10 10
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 10 10 10 10 10 10 10
Michoacan 0 0 0 0 10 10 10
Morelos 0 0 0 0 10 10 10
Navarit 0 10 10 10 10 10 10
MNuevo Leén 10 10 10 10 10 10 10
Oaxaca 0 0 0 0 0 0 0
Puebla 0 0 0 10 10 10 10
Querétaro 0 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 0 0 0 0 10 10 10
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 0 0 0 0 10 10 10
Tamaulipas 0 0 10 10 10 10 10
Tlaxcala 0 0 10 10 10 10 10
Veracruz 0 10 10 10 10 10 10
Yucatan 0 0 0 0 0 10 10
Zacatecas 0 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005).

Respecto a la legitimidad del nombramiento del titular del OFS. Son 16 los

gobiernos que definen este criterio;: Baja California, Campeche, Chiapas, Durango,
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Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén, Puebla, Quintana

Roo, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas (Véase Tabla 4.15).°

Tabla 4.15. FUNDAMENTO. EVALUACION DE LA LEGITIMIDAD DEL TITULAR DEL OFS

VALORACIéN GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

Estado/Afio * 1999 2000 2001 | 2002 | 2003 2004 2005
Aguascalientes’ 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 10 10 10 10 10 10 10
Baja California Sur 0 0 0 0 0 0 0
Campeche 10 10 10 10 10 10 10
Coahvuila 0 0 0 0 0 0 0
Colima 0 0 0 0 0 0 0
Chiapas 0 0 0 0 10 10 10
Chihuahua 0 0 0 0 0 0 0
Distrito Federal 0 0 0 0 0 0 0
Durango Q 0 10 10 10 10 10
Estado de México Q 0 0 0 0 0 0
Guanajuato 10 10 10 10 10 10 10
Guerrero 10 10 10 0 0 0 0
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 10 10 0 0 10 10 10
Michoacan 0 0 0 0 10 10 10
Morelos 10 10 10 10 10 10 10
Nayarit 10 10 10 10 10 10 10
Nuevo Ledn 10 10 10 10 10 10 10
Oaxaca 0 0 0 0 0 0 0
Puebla 10 10 10 10 10 10 10
Querétaro 0 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 10 10 10 10 10 10 10
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 10 10 10 10 10 10 10
[Tamaulipas 10 10 0 0 0 0 0
Tlaxcala &+ 10 10 10 10 10 10 10
Veracruz. 10 10 10 10 10 10 10
Yucatan 10 10 10 10 10 10 10
\Zacatecas 10 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005).

5 Por ejemplo, en el estado de Guerrero, la ley enuncia que el Auditor no debe haber sido “titular
de ninguna Dependencia o Entidad de la Administracion Puablica Estatal, Senador, Diputado
Federal o Estatal, Presidente Municipal, tampoco dirigente de algin partido politico ni haber sido
postulado para cargo de eleccion popular “, pero ademas fija que no debe tener *un parentesco
consanguineo o afinidad de tercer grado con los titulares” (Art. 11, fracclones VIl y VIII).
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Tabla 4.16. FUNDAMENTO. EVALUACION DE LA AUTONOMIA EL OFS
VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

Estado/Afio . 1999 2000 2001 | 2002. | 2003 2004 2005
lAguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 0 0 0 0 0 0 0
Baja California Sur 0 0 0 0 0 0 0
Campeche 0 20 20 20 20 20 20
Coahuila . 20 20 20 20 20 20 20
Colima 0 0 0 0 0o i 0 0
Chiapas 0 0 0 0 | 20 | 20 20
Chihuahua 20 20 20 20 20 20 20
Distrito Federal 0 0 0 0 0 0 0
Durango 0 0 20 20 20 20 20
Estado de México 0 0 0 0 0 0 0
Guanajuato 0 0 0 0 20 20 20
Guerrero 0 0 0o 20 20 20 20
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 0 0 o 0 0 0 0
Michoacan 0 0 0 0 20 20 20
Morelos 0 0 0 0 20 20 20
Nayarit 0 20 20 20 20 20 20
Nuevoleop @ 0 0 0 0 0 0 0
Oaxaca 0 0 0 0 0 0 0
Puebla - 0 0 0 0 i 0 0 0
Querétaro 20 20 20 20 200 ¢ 20 20
Quintana Roo 20 20 20 20 20 20 20
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 0 0 0 0 0 0 0
Tabasco 0 0 0 0 0 0 0
Tamaulipas 0 0 0 0 0 0 0
Tlaxcala 0 0 20 20 20 20 20
Veracruz 20 20 20 20 20 20 20
Yucatan 0 0 0 0 0 20 20
Zacatecas 20 20 20 20 20 20 20

Fuente; Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005)
También son 16 las entidades que otorgan autonomia a su OFS: Campeche,

Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Michoacan,
Morelos, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y
Zacatecas (Véase Tabla 4.16).°Este ultimo indice nos permite contestar una de

6 En el caso de Jalisco, el articulo 10 de su LFS, establece que este organismo goza de autonomia
técnica y de gestidon sin embargo una Comisidon de Inspeccion adscrita al Congreso decide lo
relativo al personal y al auditor. Caso contrario es el estado de Campeche, en el que ademas de
dotarsele en su articulo primero de autonomia técnica y gestion, el articulo 187 advierte que puede
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nuestras preguntas de investigacion: ;qué tipo de érgano fiscalizador estan
disefiando los congresos? De acuerdo con nuestras 224 observaciones, 141 de
éstas tienen un OFS donde la delegacion se concentra en el poder legislativo y los
81 restantes han otorgado su facultad de control al érgano extemo (Véase Tabla
4.17).

Lo que se ©bserva es que en la evolucién del marco legal hay una especie de
hibridacién institucional. Es decir, la transformacion de la legislacion es muy
compleja. Hay estados que siguen sin adecuar su marco a los estandares actuales
(Aguascalientes, Baja California Sur, Coahuila, Colima, Distrito Federal o Oaxaca.
Otras entidades siguen con la estructura anterior (en los procedimientos) de la
CMH, pero le dieron autonomia (Chihuahua, Querétaro o Yucatan). Incluso hay
estados que tienen Auditorias carentes de autonomia (Chiapas, Jalisco,
Michoacan, Nuevo Leén o Tamaulipas).

En este contexto de transiciéon y consolidacion de las instituciones democraticas, lo
que se observa es que hay una coexistencia de los modelos de fiscalizacién
superior. Decisiones de disefio que son, en nuestra opinién, producto de las
distintas preferencias de los gobernadores, legisladores y sus partidos. Esto lo

discutiremos con mayor detalle en el capitulo quinto.

administrar sus bienes Y recursos, asi como nombrar a su personal. Sobresale también el caso de
la Auditorfa Superior de Quintana Roo que cuenta “con el Fondo para el Fortalecimiento de la
Fiscalizacion Superior que se integra con el importe de las muitas impuestas en el ejercicio de sus
atribuciones, las aportaciones que destinen los Poderes del Estado o los Municipios para
incrementar e| Fondo y con los ingresos que percibe por concepto de| ‘derecho por verificacion,
control ¥ fiscalizacion de obra pUblica’; lo anterior aumenta |a capacidad presupuestaria de la EFS”
(Figueroa 2005a: 78).
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TABLA 4.17. TIPO DE ORGANO FISCALIZADOR EN LOS ESTADOS, 1999-2005

Entidad
Federativa

SIN AUTONOMIA

CON AUTONOMIA

1999 | 2000 | 2001 [2002 lzooa l 2004 | 2005

| Aguascalientes

CMH

1999 I 2000 | 2001 | 2002 | 2003 I 2004 I 2005

Baja California

OFs

Baja California
Sur

CMH

Campeche

CMH 1 o

Coahuila

CMH

—AS

Colima

CMH

Chiapas

CMH

| As |

- As.

Chihuahua

CG

Distrito Federal

CMH

Durango

CMH |

Guanajuato

cMA —

[ OFs

Guerrero

oM |

Hidalgo

Jalisco

Estado de
México

Michoacan

Morelos

Nayarit

“OFS

Nuevo Ledn

Qaxaca

Puebla

Querétaro

CMH

Quintana Roo

San Luis
Potosi

CMH

CMH | OFS

Sinaloa

CMH

Sonora

CMH

Tabasco

CMH | OFS

Tamaulipas

CMH

AS

Tlaxcala

OFS

Veracruz

CMH [

T CMH

OFS

Yucatan

| CMH

Zacatecas

CMH

T CMH

AS

AG= Auditoria General

AS= Auditoria Superior

CMH= Contaduria Mayor de Hacienda
CG= Contaduria General
OF S= Organo de Fiscalizacién Superior
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006}); Themis (2005)
Por ultimo, respecto a la Transparencia (Véase Tabla 4.18), doce entidades han

conseguido implementar algin mecanismo: Campeche, Coahuila, Chiapas,
Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Michoacédn, Morelos, Nayarit,
Querétaro, Quintana Roo, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas. Cuatro de

elios siempre han contado con este (Campeche, Coahuila, Sonora y Veracruz).

Tabla 4.18. FUNDAMENTO. EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA DEL OFS

VALORACION GENERAL ANUAL (ORDEN ALFABETICO DE LAS ENTIDADES)

Estado/Afio 11999 | 2000 | 2001 | 2002 - 2003 .| 2004 2005
Aguascalientes 0 0 0 0 0 0 0
Baja California 0 0 0 0 0 0 0
Baja California Sur 0 0 0 0 0 0 0
Campeche 0 10 10 10 10 10 10
Coahuila 10 10 10 10 10 10 10
Colima 0 0 0 0 0 0 0
Chiapas 0 0 0 0 10 10 10
Chihuahua 0 0 0 0 0 0 0
Distrito Federal 0 0 0 0 0 0 0
Durango 0 0 0 0 0 0 0
Estado de México 0 0 0 0 0 0 0
Guanajuato 0 0 0 0 10 10 10
Guerrero 0 0 0 10 10 10 10
Hidalgo 0 0 0 0 0 0 0
Jalisco 0 0 0 0 0 0 0
Michoacan 0 0 0 0 10 10 10
Morelos 0 0 0 0 0 0 0
Nayarit 0 10 10 10 10 10 10
Nuevo Leén 10 10 10 10 10 10 10
QOaxaca 0 0 0 0 0 0 0
Puebla 0 0 0 10 10 10 10
Querétaro 0 0 0 0 0 0 0
Quintana Roo 0 0 0 0 0 0 0
San Luis Potosi 0 0 0 0 0 0 0
Sinaloa 0 0 0 0 0 0 0
Sonora 10 10 10 10 10 10 10
Tabasco 0 0 0 0 0 0 0
Tamaulipas 0 0 0 0 0 0 0
Tlaxcala 0 0 0 0 0 0 0
Veracruz 10 10 10 10 10 10 10
Yucatan 0 0 0 0 0 0 0
Zacalecas 0 10 10 10 10 10 10

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005).
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Del analisis, puede observarse que entre 1399 y el 2005, hay un cambio lento en
la transformacion de los OFS. Sin embargo, cada vez son mas los estados que se
adhieren al nuevo perfil institucional de la rendicién de cuentas. Por un lado, se ha
fortalecido el disefio institucional del OFS, pero por otro se ha puesto énfasis en el
papel del legislativo como un coadyuvante central en la revision de las cuentas
publicas estatales.

Ambos mecanismos se han reforzado no sélo por la via de las leyes o
reglamentos de fiscalizacion superior sino también se ha incorporado dentro de las
constituciones politicas lo cual implica que el ejecutivo y la administracion estatal
deben adecuar sus ordenamientos bajo los criterios de eficiencia y transparencia

en el uso de los recursos financieros y humanos.

Conclusiones

En la primera seccién, propusimos una forma de medir los poderes estatutarios a
partir del analisis de las leyes de fiscalizacién superior bajo el argumento de que
son parte irrenunciable de un sistema de rendicion de cuentas.

En la segunda seccion presentamos la construccion de un indice para medir la
calidad que guardan las leyes en el ambito estatal. En este punto discutimos dos
aspectos vinculados con el origen de los indices. Por un lado, hay una discusién
metodologica acerca de la manera cémo la valoracion propuesta por Figueroa
(2005) enfatiza ciertos aspectos que estan en el ordenamiento juridico basico, la
constitucion estatal, la Ley Organica del Congreso, la Ley Estatal de Fiscalizacion
o la Ley de Transparencia. Todas estas normas regulan distintas areas de la
administracion publica, de ahi que muchas de ellas no sean tan especificas como
se hubiera esperado. Asi en los indices como Fundamento, Transparencia,
Autonomia, Legitimidad, Plazo, Glosario y Medicion hay comportamientos

sumamente heterogéneos.
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Dentro de esta misma discusion, sugerimos una medida basada en el analisis
estadistico acerca de qué aspectos son mas eficientes para observar la relacion
entre estructura y ley. Este analisis tuvo dos implicaciones importantes.

En primer lugar, se demostro la existencia de una fuerte asociacién en los indices;
en segundo lugar, se redujo la pérdida de informacién al reajustar las
ponderacionés de cada uno de éstos a un valor estadistico. La propuesta sugiere
que hay algunos indices sobreestimados (Autonomia), mientras que otros son
subestimados (Glosario). En todo caso, las decisiones juridicas que respaldan
tienen implicaciones notables en la valoracion de los estados.
Desafortunadamente, la heterogeneidad de las leyes complica la elaboracién de
indices mas precisos.

Una vez revisada la construccion del indice de Figueroa, se procedié a evaluar de
manera agregada, pero también individual la interaccién entre las variables
dependiente e independiente. Queremos hacer notar que, el hecho de que ambos
indices funcionen segun el esperado tiene varios matices. Por un lado, ya
discutimos que una valoracién puramente normativa de una buena ley genera
sobrestimaciones y subestimaciones. Utilizar un criterio puramente estadistico
produce estimaciones numéricamente correctas, pero en muchos casos reporta
comportamientos que quiza estén desfasados de ciertos criterios vigentes o
deseables para una norma juridica. Por ello, en todo este capitulo hemos
comparado el funcionamiento de ambos.

Las series de tiempo que se presentaron evidencian una evolucién progresiva en
la adecuacién de la legislacion estatal al marco federal. En algunas entidades el
cambio en la ley se produce de manera abrupta, causado por la decision de un
gobierno entrante. Aqui debe hacerse notar que la armonizacién de la legislacion
estatal con la federal, necesita mayor estudio que la simple transformacion por
decreto. Aun asi se reconoce el esfuerzo de los estados a favor de la
modernizacién, al tiempo que se pone en evidencia la decision de ciertos
congresos por seguir con una Contaduria Mayor de Hacienda dependiente del
legislativo y del ejecutivo. Insistimos, estamos en un momento donde aln no hay

un consenso general sobre un modelo especifico de fiscalizacion superior. Lo que
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existe es un cumplimiento parcial de algunas entidades respecto a los estandares
actuales, cuyo fundamento se encuentra en las practicas internacionales. Aqui no
determinamos cual es el impacto que en términos de la revision de la cuenta
publica tiene cada disefio, pero es necesario que en una futura investigacion se
revise esta relacion. ’

7 La consultoria Aregional publica en el 2006, una evaluacién acerca de la cobertura de la
fiscalizacion en los estados para el afio 2005. A partir del indicador Avance del Programa Anual de
Fiscalizacion (APAF), el cual es un porcentaje que indica que fanto cubrieron las entidades
federativas en funcidn de lo programado al inicio del afio, se determina que el 50 por ciento de los
estados sobrepasaron el nimero de revisiones planeadas en el afo; 12.5 por ciento de las
entidades, practicamente sdlo realizaron las revisiones previstas, mientras que 37.5 no cubren la
meta de fiscalizacion tributaria. El documento {2006a) subraya que “la anterior situacién es
desalentadora debido a que los estados deberian cubrir al menos con las revisiones programadas
para asegurar el éxito de los programas operativos de fiscalizacién, enfatizando en las auditorias
dirigidas hacia donde se han detectado que los contribuyentes estén incumpliendo sus
obligaciones fiscales a fin de incrementar la efectividad de las auditorias, y con ello, hacerse de
mas recursos”. Los estados con mejor desempefo son Sonora, Zacatecas, Coahuila, Tabasco,
Puebla, Durango y Baja California al obtener resultados considerablemente mas altos que la
Federacion, es decir, del universo de personas fisicas o morales revisaron a 16, 15, 15, 14, 13, 12
y 11 contribuyentes de cada mil, respectivamente. Sobresale, Sonora pues duplica la presencia
fiscal del promedio estatal y se ubica casi 8 puntos porcentuales por encima de la Federaciéon. En
contraste, 17 estados tienen poca presencial fiscal, destacando el Distrito Federal, Nuevo Leon,
Estado de México y Michoacan ai mostrar la menor actividad fiscalizadora.

En ese mismo afio, esta misma consultoria publica un analisis de costo-beneficio sobre los
recursos fiscalizados, donde se pondera lo gastado contra lo obtenido en dicho proceso (2006b).
En términos reales existe un incremento en la capacidad para cobrar recursos. En el 2005 el costo-
beneficio de la fiscalizacién tuvo un promedio nacional de 12.1 pesos recuperados por cada uno
invertido. Tamaulipas registro el resultado mas elevado a nivel nacional con 41.1 pesos obtenidos
por cada peso invertido, seguido por Aguascalientes cuyo indicador mostré una recuperacion de
39.1 pesos; en coniraste, Guerrero recuperd 1.55 pesos por cada peso invertido en labores de
fiscalizacion. Asimismo destacan Distrito Federal, Estado de México, Yucatan, San Luis Potosi,
Nuevo Ledn, Tlaxcala y Nayarit donde la capacidad de recuperacion es limitada. Como puede
observarse, hace falta analizar la relacion entre la ley y el desempefio. Por ejemplo, un estado con
un modelo centralizado en la delegacién como es el caso de Aguascalientes tiene mayor capacidad
de recaudacion, que un érgano autdénomo cono el de Tlaxcala.
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CAPITULO 5. ESTRUCTURA POLITICA, CALIDAD DE LA LEY Y PODERES
ESTATUTARIOS. ESTUDIO DE PANEL

Introduccién

En este capitulo estudiamos la relacion entre las distintas estructuras 'politicas que
existen en los estados y la transformacion de las instituciones que norman la
fiscalizacién superior en un contexto de transicion y consolidacion democréatica.
Dicho contexto se caracteriza por un incremento en la pluralidad politica tanto en
los 6rganos ejecutivos como en los legislativos. El analisis que aqui desarrollamos
busca ampliar la discusién acerca del impacto que el cambio en la integracion
partidaria de los poderes del estado tiene en el disefio o la continuidad de las
politicas publicas.

De manera particular, nos enfocamos en la evolucion de las leyes de fiscalizacion
superior porque son uno de los ejes sobre lo cuales se articula la modernizacién
de los paises en desarrollo. Sin reglas claras que informen a los ciudadanos
acerca de como se gastan los fondos publicos, la democracia es un gobierno
discrecional e ineficiente.

En nuestro analisis recuperamos la idea de Bawn (1997) acerca de la estrecha
relacién entre delegacion y supervisién donde el proceso de fiscalizacién superior
supondria que entre mayor es la calidad de la legislacién habria un rango menor a
la discrecionalidad.

Supervision y delegacion deben estar contenidas en la ley. Su fundamentacion y
definicion procedimental se hallan sujetas a la negociacion entre los poderes
ejecutivo, legislativo y la sociedad en general. El desarrollo reciente de la
fiscalizacion superior en los estados mexicanos permite analizar como se produce
esta negociacion. En este capitulo proporcionamos evidencia empirica que

muestra la incidencia de los gobemadores y legisladores estatales.

1 Distintos organismos internacionales han incrementado recomendaciones, asistencia técnica e
incluso programas de financiamiento para fortalecer la capacidad de supervision de [os
parlamentos yfo las entidades de fiscalizacion superior. En ese tenor, destacan el manual de
Mejores Practicas para la Transparencia Presupuestaria de la OCDE; el Codigo de Buenas
Practicas de Transparencia Presupuestaria del FMI o las iniciativas del Banco Interamericano de
Desarrollo {Santiso, 2004).
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Para tal proposito, planteamos una serie de modelos estadisticos de panel. Los
datos empiricos del periodo evaluado (1299-2005) permiten comparar el desarrolio
de la estructura politica -en funcidbn del grado de unién o divisién en la
conformacion de los poderes ejecutivo y legislativo- y la evolucién de la legislacion
sefialada. Se estudian las 31 entidades y el Distrito Federal, a partir de la
subdivision del ordenamiento juridico en fundamentos y procedimientos.

Para este propdsito, construimos una base de datos integrada por un conjunto de
variables en las cuales se define la estructura politica, a partir de la discusion que
se desarrollé en el capitulo tercero sobre la competencia politica. La base se
integra por diez indices que dan cuenta de la calidad de las leyes de fiscalizacion
superior. Como se expuso en el capitulo anterior, el indice tiene su origen en la
evaluacion de las cuentas publicas de los estados que realizamos en el capitulo
cuarto y que extendimos de 1999 al 2005. Por su naturaleza cualitativa, a este
indice ampliado lo denominamos /ndice de Ponderacién Juridica (IPJ).

Las 224 observaciones correspondientes a la estructura politica y a las
calificaciones de los estados nos permiten construir un estudio de panel, técnica
estadistica que nos da la posibilidad de aprovechar la informacién debido a que
tiene dos caracteristicas: se halla desagregada por afio y entidad.

En el primer apartado exponemos la construccién metodolégica de nuestro estudio
de panel. Se plantean cuatro modelos de regresiones de Poisson con efectos
aleatorios para los 32 gobiernos. Uno de ellos corresponde a un modelo general
ausente de variables de control, donde se relacionan las variables tipo de gobierno
y calidad de la ley. Otro mas profundiza en la forma en cdmo inciden de manera
diferenciada los gobiermos divididos y los unificados. Dos modelos mas se
subdividen en procedimientos y facultades, aspectos de fondo y de forma, en la
redaccion de las leyes.

En un segundo apartado mostramos los resultados de las regresiones donde se
observan efectos diferenciados en el comportamiento de gobermnadores vy
legisladores, segun los temas y contenidos especificos de la legislacion.

Finalmente, en un ultimo apartado discutimos nuestros hallazgos.
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5.1. Construccion metodoldgica del estudio de panel

Aunque la mayoria de los politdlogos mexicanos estan interesados en el cambio
politico, lo cierto es que no se disponen de bases de datos de corte longitudinal o
transversal de dicha transformacion. El desarrollo de analisis estadisticos se ve
limitado por ésta razon. Como sefialamos en el primer capitulo, el interés tedrico
que motiva este trabajo consiste en proponer un modelo econométrico para
explicar la incidencia del contexto politico en la reorganizacion normativa del pais.
La elaboracidn de una serie de observaciones estatales que van de 1999 al 2005,
nos permite proponer este tipo de analisis y concretarlo en un estudio de panel.
Esta técnica ofrece la posibilidad de aprovechar al maximo los datos en dos
sentidos. Por un lado, se registra de manera continua el cambio o la permanencia
de la oposicion y su contraparte, los gobiernos unificados. Por otro lado, tambien
se analiza exhaustivamente la legislacion en la materia. Al revisar de manera
conjunta los datos de estructura y los datos que contienen las calificaciones
desagregadas de los indices podemos hacer un seguimiento minucioso de cuales
son los actores que estan a favor o en contra de la reforma institucional.
Adicionalmente, el panel posibilita que la abstraccion tedrica y la prueba empirica
enfrenten menos dificultades técnicas (Wooldrige, 2002:13).

En esta seccion realizamos una descripcion exhaustiva del estudio de panel para
analizar la relacidon entre estructura politica y ley. De un modelo general se
desprenden tres modelos particulares que nos permiten observar: 1) si existe tal
relacion, 2) como se presenta en gobiernos unificados y divididos, 3) como se
manifiesta en la discusion acerca de los fundamentos y 4) en los procedimientos.
En una primera aproximacion a los estudios de panel queremos sefialar que la
ventaja principal de este método estadistico consiste en que ofrece la oportunidad
de analizar los datos afio por afo y estado por estado, hecho que “permite
observar todas sus posibles varaciones” (Flamand, 2005:107). Como ya
sefialamos, dado que nuestras observaciones son datos desagregados, la técnica

nos permite ver como un conjunto de variables politicas (gobiemos unificados y

137



divididos) se relacionan con la calidad del ordenamiento de la fiscalizacion
superior (menores 0 mayores resultados de la evaluacion).

El estudio se articula en tres niveles. El primero de ellos, es un nivel general donde
sblo se observa si la estructura politica es estadisticamente en el disefo legal. El
segundo nivel analiza cual es la incidencia especifica —con niveles de significancia
desagregados- de los gobiernos divididos y unificados. El tercer nivel observa la
incidencia de la estructura politica de manera particular en los contenidos de la

legislacion, la cual subdividimos en fundamentos y procedimientos.
5.1.1. Diseno metodolégico de la técnica de panel con Poisson

Estadisticamente, el uso de modelos de regresion que utilizan una distribucion de
probabilidad de Poisson esta basado en consideraciones acerca de la naturaleza
de los datos. La distribucion Poisson se utiliza cuando el conteo de la variable
dependiente, discreta por definicién, registra muchos ceros en las observaciones.?
Esto es, cuando existe cierta incidencia en el fendbmeno a analizar. Dada la
naturaleza de las variables analizadas en esta investigacion, dicha distribucion
resulta apropiada que la distribucién normal -que es la mas cominmente utilizada-
para efectos de analisis estadistico.®

Una distribucion de Poisson permite usar técnicas de maxima verosimilitud en la
estimacion los efectos de las variables independientes sobre las dependientes. La
forma de estimar de esa manera es comin cuando la variable dependiente es de

tipo discreto (como los modelos logit, probit o poisson). Los estimadores de

2 Este es el caso de nuestra variable independiente, tipo de gobiemo (tgobcode), la cual es una
dummy. También nuestras variables dependientes reportan multiples ceros, ya que cuando hay
ausencia de algun jndice, como se explico en el capitulo metodolégico, el indice toma un valor de
cero.

3 Para una mayor comprensién de los modelos de panel revisese: Greene, William. 2003.
Econometric andlisis, Quinta Edicion, México-Pearson, pp. 192-193 y Practice Hall Finkel, Steven
E. 1995. Causal Analysis with Panel Data. Sage University Paper, Series on Quantitative
Applications in the Social Sciences, No. 07-105. Thousand Oaksand London: Sage Publications. .
Asimismo, para los modelos con Poisson, revisar en Greene (2003), las paginas 740-752; Lee,
Lung-Fej. 1986. "Specifications for Poisson Regression Models”, Infemacional Economic Review
27, 689-706; Stata. 2003. Stata Cross-Sectional Time-Series, USA, pp- 161-167. E| disefio de
nuestro modelo se basa en la metodologia de Ruiz-Porras, Antonio. 2007. “Banking competition
and financial fragility: evidence from pane|l data”. Investigacién por publicarse en Estudios
Econdémicos, de El Colegio de México.
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maxima verosimilitud suelen ser consistentes y estadisticamente eficientes. Sin
embargo, estan restringidos por la definicién del proceso estadistico mediante el
cual se generan las variables dependientes. Aqui asumimos que dicho proceso
sigue una distribucién de probabilidad de tipo Poisson.

Adicionalmente, hay que sefialar que el uso de modelos de regresién en panel
permite considerar los efectos aleatorios o fijos para mejorar las estimaciones. Los
efectos fijos capturan las particularidades estadisticas inherentes a cada entidad.
No obstante, dicha captura al ser hecha con variables de tipo dummy, incrementa
los grados de libertad y el tamafo de la muestra necesario para validar el analisis
estadistico. Los efectos fijos incorporan dichas particularidades en los
componentes de error aleatorio en las regresiones.

Dado que no podemos agrandar nuestra muestra y que nuestro interés se centra
en los determinantes del disefic de las leyes de fiscalizacidon superior -en un
contexto no asociado a las caracteristicas inherentes a cada estado-, usamos
efectos aleatorios. La interpretacién de los resultados se realiza a partir de las
estimaciones de los signos de las regresiones asi como de los coeficientes de los
errores estandar. '

Como explicamos, el modelo de panel se articula a partir de los indices de tiempo
(Afio) vy los 31 estados y el Distrito Federal (estadocode); ésta ultima asigné un
valor numérico a cada una de las 32 entidades de la Republica mexicana. La
incorporacion de estos indices nos permite mantener las diferencias entre los
estados y los afios en el periodo de estudio. En la tabla 5.1 exponemos nuestras
variables dependientes, independientes y de control. En la tabla 5.2 mostramos
nuestras predicciones empiricas. En lo general, esperamos que los signos de la

regresion reporten el siguiente comportamiento en los modelos restantes.
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TABLA 5.1. INDICADORES DE LA ESTRUCTURA POLITICA Y LA CALIDAD DE LAS LEYES

NOMBRE

DEFINICION

MEDICION

Calidad de /a ley {Varible dep

endiente)

Indecal

Variable nominal

indice de Calidad de la Ley
Estatal, en funcion de la Ley
federal

La suma total de los 10
indices especificos para el
IPJ.

Estructura poljtica (Variable independiente)

Tgobcode

Variable binaria
Gobierno dividido= 0
Gobierno Unificado= 1

La cohesion o fraccién del
gobierno, seguln la
participacion del ejecutivo y
legislativo.

Indicadores de la participacion del Ejecutivo (Variables de control)

Pgefpanc Variable ordinal Concentracién del poder
Cuadrado del porcentaje de | gjecutivo estatal del PAN
participacion en €| poder ejecutivo
estatal de] PAN

Pgefpric Variable ordinal Concentracién del poder
Cuadrado del porcentaje de | gjecutivo estatal del PRI
participacion en el poder ejecutivo
estatal de| PRI

Pgefprdc Variable ordinal Concentracion del poder
Cuadrado del porcentaje de | gjecutivo estatal del PRD
participacion en el poder gjecutivo
estatal del PRD

pgefotrosc Variable ordinal Concentracién del poder

Cuadrado del porcentaje de
participacion en el poder ejecutivo
estatal de los partidos Verde
Ecologista vy/o Trabajo vylo
Convergencia y otros partidos

ejecutivo estatal de partidos
pequefios.

Indicadores de /a participacion del Legislativo (Variables de control)

Partpanc Variable ordinal Concentracién del poder
Cuadrado del porcentaje de | legislativo estatal del PAN
participacion en el  poder
legislativo estatal de] PAN

Partpric Variable ordinal Concentracién del poder
Cuadrado del porcentaje de | |egislativo estatal del PRI
participacion en el poder
legislativo estatal del PRI

Partprdc Variable ordinal Concentracién del poder
Cuadrado del porcentaje de | legislativo estatal del PRD
participacion en el  poder
legislativo estatal del PRD

Partotrosc Variable ordinal Concentracién del poder
Cu:_d!adou del porcertaie dde legislativo  estatal  de
art|icipacion en e oder H A
I%gislait)ivo estatal del Pgrtido partidos pequefios.

Verde Ecologista y/o Trabajo yfo
Convergencia y otros partidos

Nota: La suma de los indices del legislativo y ejecutivo, es el inverso del indice de numero
efectivo de partidos en el poder gjecutivo y legislativo de Taagepera y Laakso.
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TABLA 5.2. PREDICCIONES eMPiRICAS. RELACION GENERAL DE LA ESTRUCTURA POLITICAY LA
CALIDAD DE LA LEY, SEGUN EL TiPO DE GOBIERNO.

Variable “ Variable Signosen | Interpretacién ‘Variable
Independiente Deépendiente | regresién | - de Control
Dividido [ Coeficiente | ~ Armonizacion _§g
Tipo (Variable “indicede -1 detmarco legal” j#
de con valor |- Calidad (IPJ) “oAs 7l estatal conel
gobiemo de0} [ (indecatl) ot b federal
tgobcode SRl (s T BB i “No o |
Unificado | | Coeficiente |  ammonizacién. .
(Variable | -~ PR - delmarco legal
convalor [~ - estatal con el
de 1) _ : ' federat -

Las variables de control propuestas en el modelo son de participacion partidista y
la variable independiente de estructura politica (tgobcode). Las variables de
participacion partidista se enfocan en composicion del ejecutivo y del legislativo.
Especificamente, pgefpanc, pgefpric, pgefprdc y pgefotrosc, son variables que
definen la composicion numeérica de los ejecutivos estatales. Las variables
partpanc, partpric, partprdc, partotrosc definen la composicién numérica de los
congresos estatales. Las variables de participacion partidista indicadas estan
elevadas al cuadrado a fin de evitar problemas de multicolinealidad y para
mantener el orden de las mismas. La variable independiente de estructura politica
(tgobcode) es una variable cualitativa cuyo valor es la unidad en caso de gobierno
unificado y cero en dividido.

De acuerdo con nuestras hipotesis, es de esperarse que en los resultados, en
situaciones de gobierno dividido, los coeficientes de nuestras variables de control
(la participacion de los partidos en los ejecutivos y legislativos) reporten signos
positivos lo cual nos indicard que estad a favor de mejores instituciones de
fiscalizacion superior. En forma contraria, se espera que en situaciones de
gobierno dividido éstas variables de control (pgefpanc, pgefpric, pgefprdc,
pgefotrosc, partpanc, partpric, partprdc y partotrosc) reporten signos negativos, lo

cual indicaria su aversion a innovar la legislacion vigente.

4 La participacién de los poderes legislativos estatales es el nimero de asientos que tienen los
partidos politicos. La participacibn de los ejecutivos también corresponde al nimero de
gobernadores por partido o coaticion.
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En este punto debe sefialarse que en el momento de interpretarse los resultados,
deben tomarse en cuenta algunas especificidades. En primer lugar, por lo que se
refiere al comportamiento de los ejecutivos y los legislativos, como se observa en
la tabla anterior, esperamos que los coeficientes se muestren de la siguiente
manera:
a) Gobemador unificado y legislatura unificada: idealmente deben preferir lo
mismo (de ahi el signo del coeficiente negativo)
b) Gobernador dividido y legislatura dividida: no necesariamente reportaran
coeficientes similares.’
En segundo lugar, otra de las especificidades subraya que en las variables
dependientes la interdependencia es una condicién deseable pero no necesaria.
Asi, debe entenderse que el resultado de cada uno de los diez indices es
independiente de los otros. Por ejemplo, la concesion de la autonomia a la entidad
fiscalizadora no garantiza que el poder legislativo también pondere de la misma
forma Transparencia, hecho que ya se demostrdé en el analisis de componentes
principales. Como las orientaciones de los actores politicos respecto al contenido
de la ley son distintas no se puede afirmar que la aprobacién de un tema
condiciona |la aprobacion del siguiente. Por Ultimo debe sefalarse que la muestra

de 224 observaciones se divide en 187 gobiernos unificados y 37 divididos.

5.2. Formulacion de los modelos
A continuacion presentamos los cuatro modelos que corresponden a los tres

niveles de andlisis ya descritos.

5.2.1. El modelo general {1). Relacién entre la estructura politica y la calidad
de la ley
Nuestro modelo principal establece cual es la relacion entre la estructura politica y

la calidad de las leyes. El proposito es observar, en una primera aproximacion, Si

5 Como se recordard, nuestro modelo supone que los gobernadores pueden estar menos
interesados en ser fiscalizados; en contraste, una legislatura dividida, es decir, distinta al partido
del gobernador ejercera sus facultades de control y delegacion del control con mayor fuerza por la
via de los estatutos.
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el proceso de pluralidad politica ha tenido impacto en un mejor disefio institucional
relativo a la fiscalizacién superior. Como sefialamos en el capitulo anterior, se
espera que haya menos afinidades al marco legal federal cuando los estados son
unificados que cuando son divididos. El modelo general es el siguiente:

Yij = Bo + B1+PBEij + B2Cij + €ij
Y= variable dependiente para cada estado a lo largo del tiempo
i= ano
E= es una variable dummy de la estructura politica. Toma valores de 1 si el gobjerno es
unificado y valores de 0 cuando es dividido
Bo™ representa los parametros de la regresion
B =parametros de estructura politica
B,Cij= parametros de variables de control
Eij= son estimadores para la estocasticidad de los errores

5.2.2. Modelo particular (2): Incidencia especifica de la estructura politica

Con el propésito de conocer como se comporta cada una de las dos estructuras
politicas, proponemos un segundo analisis en el que realizamos dos regresiones,
una asociada a la calificacion final total del indice basado en la metodologia de
Figueroa (IPJ) y la otra con el ICP, a partir de la subdivisién de la variable
tgobcode. Consideramos que ademas de ofrecer un panorama mas detallado de la
relacion entre nuestras dos variables, esta nueva regresion nos permite observar
si existe acuerdo o desacuerdo entre los poderes, pero sobretodo, entre los
partidos politicos respecto a la variable dependiente. De manera implicita
podemos inferir como ocurre el proceso de negociacion entre las distintas fuerzas
partidarias a la hora de decidir sobre una politica publica. El modelo para este

segundo analisis se construye de la siguiente manera:
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indice de Calidad = Bspgefpanc +p, pgefpric +B3 pgefprdc +B4 pgefotrosc +
Bs partpanc +¢ partpric +; partprdc +ps partotrosc + ij

indice de Calidad= La suma total de los 10 indices especificos para el IPJ o ICP

pgefpanc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder ejecutivo estatal del PAN
pgefpric= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder ejecutivo estatal del PRI
pgefprdc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder ejecutivo estatal del PRD
pgefotrosc= cuadrado del porcentaje de participacién en el poder gjecutivo estatal de los partidos
Verde Ecologista y/o Trabajo y/o Convergencia y otros partidos,

partpanc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PAN
partpric= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PRD
partprde= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PRI
partotrosc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del Partido
Verde Ecologista y/o Trabajo y/o Convergencia y otros partidos.

La Y es la suma total de los diez indices para las 224 obhservaciones, / es la unidad

interestatal y j es el afio. Los parametros son las [3 o coeficientes de los modelos y

£ es el estimador de los efectos aleatorios.

5.2.3. Modelo particular (3). Implicaciones de la estructura politica en el
disefio de la ley: Fundamentos.

En este modelo probamos si, como sefialamos en nuestras hipotesis, los
Fundamentos estan sujetos a los vaivenes de los intereses partidarios. Nuestra
hipotesis sostiene que en gobiernos unificados estos fundamentos son limitados
no sélo por la legislatura, sino también por el gobernador quien se mostraria por
mantener un organo de fiscalizacion dependiente y con poca transparencia, lo que
le otorgaria mayor discrecionalidad en la supervision del gasto publico. En
contraste, tedricamente se espera que en los gobiernos divididos éstos tengan

coeficientes positivos. El modelo general es el siguiente:
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Fundamentoij = B+ pgefpanc +p, pgefpric +f; pgefprdc +f4 pgefotrosc +
fBs partpanc +f¢ partpric +g7 partprdc +f3s partotrosc + Bstgobcode + €ij

Fundamento= Los indices de Autonomia, Legijtimjdad, Fundamento, Transparencia, Reglamento
pgefpanc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder ejecutivo estatal del PAN
pgefpric= cuadrado del porcentaje de participacion en ei poder ejecutivo estatal del PRI
pgefprdc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder gjecutivo estatal del PRD
pgefotrosc= cuadrado del porcentaje de participacién en ei poder ejecutivo estatal de los partidos
Verde Ecologista y/o Trabajo y/o Convergencia y otros partidos.

partpanc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PAN
partpric= cuadrado dei porcentaje de participacion en el poder legislativo estatai dei PRD
partprdc= cuadrado del porcentaje de participacidn en el poder legislativo estatal del PRI
partotrosc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del Partido
Verde Ecologista y/o Trabajo y/o Convergencia Y otros partidos.

tgobcode= tipo de gobijerno

Es importante sefialar que el andlisis de este modelo se efectuara de manera
separada para cada uno de los procedimientos, esto quiere decir que se
efectuaran cinco regresiones debido al supuesto de que no necesariamente hay
interdependencia entre ellos. Por ejemplo, el Fundamento Constitucional no obliga
en su redaccion a la Legitimidad. Consideramos que cada aspecto de la valoracion
general es discutido entre ejecutivo y legislativo en forma separada o al menos

que no puede afirmarse que se aprobaron conjuntamente en todos los casos.

5.2.4. Modelo particular (4). Implicaciones de la estructura politica en el
diseno de la ley: Procedimientos.

De la misma forma que en el modelo anterior, también esperamos que en los
gobiernos monocolor haya un impacto del tipo de gobiermno debido a que los
procedimientos son los mecanismos formales de la fiscalizacion superior. Por ello,
esperamos que las estructuras unificadas presenten signos negativos en los
temas de Actualizacion, Plazo, Revision, Glosario y Medicion, en tanto que sus
analogos reporten signos positivos. El modelo general es el siguiente:
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Procedimientoij = B4 pgefpanc +p, pgefpric +p; pgefprdc +B4 pgefotrosc +
Bs partpanc +pg partpric +B; partprdc +pg partotrosc + gtgobcode + &ij

Procedimiento= Los indices de Actualizacion, Plazo, Revisién, Glosario y Medicién.

pgefpanc= cuadrado del porcentaje de participacién en el poder ejecutivo estatal del PAN
paefpric= cuadrado del porcentaje de participacién en el poder ejecutivo estatal del PRI
poefprdc= cuadrado del porcentaje de participacién en el poder ejecutivo estatal del PRD
pgefotrosc= cuadrado del porcentaje de participacién en el poder ejecutivo estatal de los partidos
Verde Ecologista y/o Trabajo yfo Convergencia ¥ otros partidos.

partpanc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PAN
partpric= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PRD
partprdc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del PRI
partotrosc= cuadrado del porcentaje de participacion en el poder legislativo estatal del Partido
Verde Ecologista y/o Trabajo y/o Convergencia y otros partidos.

tgobcode= tipo de gobierno

También se mantiene la idea de que no hay un comportamiento asociado entre las
variables dependientes. Insistimos que en las variables de control seria deseable
que la orientacion de los signos de los coeficientes sea homogénea segun el tipo
de gobierno. Por ejemplo, en una situacion de rechazo a una mejor ley de
fiscalizacion superior, un gobierno unificado tanto pgefpanc y partpanc, los signos

deberian ser igualmente negativos.

5.3. Resultados del estudio de panel.

En este apartado presentamos los resultados que se obtuvieron en los modelos
estadisticos. El analisis procede de la siguiente forma. En primer lugar se prueba
la hipotesis respecto a la incidencia de la estructura politica.6 Posteriormente, se
evalia la hipotesis respecto a cdmo se comportan los gobiernos unificados vy
divididos en relacién a los resultados de los indices. En tercer y cuarto lugar
presentamos las implicaciones de la estructura en la definicion de los fundamentos
y de los procedimientos. Estas dos Ultimas partes nos permiten conocer cuales
son los puntos de acuerdo y desacuerdo entre gobernadores y legisladores y sus
respectivos partidos politicos {(PAN, PRD, PRI y otros). En estos dos ultimos

6 En el Anexo 7, presentamos los resultados del estudio de panel tomando en cuenta la
clasificacion tradicional de los gobiernos divididos, que no fue considerada en la investigacién. Los
resultados son coincidentes con las hipétesis de nuestro trabajo.
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casos, los resultados de las regresiones se computaron con el indice de

Ponderacion Juridica que en la mayoria de los casos presentd un mejor ajuste.
5.3.1. Modelo 1. La estructura politica importa.
Esencialmente, el Modelo 1 es una aproximacion inicial que sin variables de

control sefiala que ambos indices resultaron estadisticamente significativos al 99

por ciento (Tabla 5.3).

Tabla 5.3. EVIDENCIA 1. RELACION ENTRE CALIDAD DE LA LEY
Y LA ESTRUCTURA POLITICA
(MODELO De REGRESIQN POISSON CON EFECTOS ALeATgRIOS)
Indjce de Componentes | - Indice de
Independlentes/Dependijentes Princlpales Ponderacién Juridlca
{ICP) {IPJ)
Indices de la regreslén
tgobcode -0.15™ -0.16™
(-3.32) (-3.32)
Constante 414" 4,07
{22.90) (22.34)
Observaciones 224 224
Wald-CHI2 17.05™* 18.20™*
Prob > chi2 0.0000 0.0000
Log Likelihood -1032.98 -1022.10
IInalpha 0.01 0.03
alpha 1.01 1.03
chibar2(01) = 3587.28™ 3657.04™*
Prob>chibarz = 0.000 0.000
Notas: La variable del tipo de gobierno es una dummy. Los estadisticos z estan
sefalados entre paréntesis. Uno, dos y tres asteriscos indican niveles de significancia de
10, 5 y 1 por ciento respectivamente.

La tabla nos permite concluir dos cosas. Primera, la estructura de gobiemo
importa, es decir, el tipo de gobiemo es determinante en la definicion de la

legislacion de fiscalizacion superior. Segunda, el signo negativo establece que en
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el caso de los gobiernos unificados, su participacion va en un sentido opuesto al
de la federacion, esto quiere decir que en las entidades donde los gobernadores
poseen el apoyo de sus legisladores —situaciones de partido dominante- habra
mayores reticencias a promover instituciones con caracteristicas similares a la
federacién.

A manera de inferencia, puede sugerirse que en esta regresién los gobiernos
divididos inciden en forma positiva, pero para tener una evidencia mas precisa, en
el siguiente punto presentamos los resultados estadisticos diferenciados.

Como referimos en el capitulo cuarto, los indices son consistentes en un 98 por
ciento. Sin embargo, el ICP tiene menos posibilidad de error (Véase el Log-
Likelihod).

5.3.2. Modelo 2. Distintos tipos de estructura politica, incentivos

diferenciados, poderes estatutarios diferentes.

La tabla 5.4 proporciona tres hallazgos interesantes. En un nivel general, apoya la
idea de que /a estructura politica no sé/o importa, sino que se comporta de manera
diferenciada. Esto sugiere que la modernizacién juridica o la armonizacion de las
leyes estatal y federal, dependen del tipo de gobierno estatal prevaleciente.

Los gobiernos unificados son estadisticamente significativos al 99 por ciento
(Véase estadistico Wald-Chi2). En ambas regresiones observamos que todos los
ejecutivos (pgefpanc, pgefpric, pgefprdc y pgefotrosc) se oponen a un marco legal
moderno pues todos los signos que reportan son negativos. Incluso puede verse
que el PRI es mas renuente, seguido por el PAN, los partidos pequenos y luego el
PRD. Incluso, aunque no es estadisticamente significativo, el legislativo priista
también tiene un signo negativo.

En el caso de los gobiernos divididos ninguna de las regresiones fue
estadisticamente significativa. No obstante, los signos son consistentes con
nuestra teoria: la actuacién de los gobernadores es adversa a un control del

legislativo de los érganos de fiscalizacién superior.
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Tabla 5.4. EVIDENCIA: RELACION ENTRE CALIDAD DE LA LEY Y ESTRUCTURA POLITICA
( MODELO DE REGRESION POiSSON CON EFECTOS ALEATORIOS)

Indice de Componentes Indice de
Independientes/Dependientes Principales Ponderacion JUridica
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Unificado Dividido Unificado Dividido
Indices de la regresién
pgefpanc -1.12*** 0.09 -0.89 *** -0.11
{-3.48) {0.30) {-2.76) {-0.37)
pgefpric -1.03* -0.33 -0.86*** -0.34
(-3.62) {-0.30) {-3.04) {(-0.30)
pgefprde -0.68** -0.21 -0.38 -0.24
{(-2.20) {0.52) (-1.21) (-0.54)
pgefotrosc -2.63*™ -0.24 -2.16™* -0.38
{-3.03) {-0.22) . (-2.44) {-0.34)
partpanc 0.60 2.75 0.44 1.32
{1.45) {0.65) {1.05) {0.29)
partpric -0.65 0.94 -0.58 0.01
{-1.61) {0.36) {(-1.40) {0.01)
partprdc 0.08 3.88 0.06 1.90
{0.21) {0.77) {0.15) {0.35)
partotrosc 0.83** 2.65 0.83* 1.95
{2.28) {0.60) {2.18) (0.40)
Constante 5.01** 3.38* 4.74** 3.88*
{13.70) {2.22) {12.90) {2.35)
Observaciones 187 37 187 37
Wald-CHI2 75.74 5.48 77.02% 4,22
Prob > chi2 0.0000 0.7058 0.0000 0.8369
Log Likelihood -828.04 -149.15 -825.06 -141.54
{Inalpha 0.03 -0.07 0.05 0.
alpha 1.03 0.92 1.05 0.98
chibar2{01) = 2594.78* 245.07** 2696.47** 271.91*
Prob>chibar2 = 0.000 0.000 0.000 0.000

Notas: La variable del tipo de gobierno es una dummy. Los estadisticos z estan sefialados entre
paréntesis. Uno, dos y tres asteriscos indican niveles de significancia de 10, 5 y 1 por ciento

respectivamente.
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Un segundo dato que se desprende de la regresion tiene que ver con el hecho de
que las legislaturas tienen un comportamiento diferenciado de acuerdo con la
estructura. Los signos son consistentes con nuestra hipdtesis. En estructuras
unificadas, los congresos se oponen a una ley similar a la federal; en estructuras
divididas, los legisladores se muestran proclives a adoptar una ley modema que
restrinja la discrecionalidad del ejecutivo.

Un tercer hallazgo se explica en funcidon del comportamiento de los signos. La
evidencia sugiere que independientemente del partido politico, los incentivos para
ponerse de acuerdo sobre el contenido de los poderes estatutarios son menores
en los gobiernos divididos. Asi, el delegar las funciones de fiscalizacién superior a
una agencia (OFS) es 6ptimo porque vulnera la discrecionalidad del ejecutivo.

En contraste, fa negociacion legislativa para definir el contenido de la legistacion y
las caracteristicas de fa ley en un gobierno unificado es mas complicada de lo que
suponiamos. Este es un resultado contraintuitivo, que se produce con la existencia
de signos diferenciados asociados a los coeficientes de los partidos en el poder

legislativo. Sin embargo, no es estadisticamente significativo.

5.3.3. Modelo 3. Los poderes estatutarios de Fundamento, desequilibrios y
contradicciones en el fondo.

En la tabla 5.5 presentamos los resultados de la regresion ordenandolos segun el
grado de significancia estadistica. El comportamiento es homogéneo para todos
los casos. Si tomamos como referencia el Wald-Chi2, todas las regresiones son
significativas al 99 y 95 por ciento, lo que valida los coeficientes.

Los indices Autonomia y Fundamento muestran que el tipo de gobiemo tiene
impacto en el disefio de la ley (nivel de confianza de 99 y 90 por ciento

respectivamente para la variable tgobcode).
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5.5 EVIDENCIA: ESTIMACION POR iNDICES DE LOS FUNDAMENTOS QUE DEFINEN LA RELACION ENTRE
LA CALIDAD DE LA LEY Y ESTRUCTURA PoLIiTICA (RANDOM-EFFECTS POISSON REGRESSION).

Indices de la regresion

Varlables Autonomia | Transparencia Legitimidad Fundamento | Reglamento
dependientes
pgefpanc -0.568 3.18™ -0.38 -2.36 -1.38
(-1.27) (1.85) (-0.76) (-0.85) (-0.76)
pgefpric -1.33** 2.02* -0.15 -2.05 -0.90
(-3.36) (1.59) (0.37) (-0.75) (-0.59)
pgefprde 0.03 570 0.06 -0.88 -2.52
(0.08) (2.76) (0.15) (-0.32) (-1.55)
pgefotrosc -2.20* 9.70™ -1.37 -15.21 0.65
(-1.63) (1.97) (-0.79) (-0.80) (1.14)
partpanc 3.22** 2.59 -5,49*** --5.95" 040
(3.27) {1.43) (-4.03) (-3.33) (0.48)
partpric 1.22 -2.01 -4.35"™* -2.33 125 ™
{1.43) {(-1.20) (-3.77) {(-1.39) {2.22)
partprdc 3.46™ -1.39 -6.20*** -5.22* -0.51
(2.55) (-0.55) (-3.62) (-2.27) (-1.41)
partotrosc 358" 6.70*** 4.43" 1.36 6.03 **
(3.73) (3.72) (-3.88) (-0.85) (1.82)
tgobcode -0.41*** -0.21 0.16 -0.29* 0.36
(-2.99) (-0.72) {1.19) (-1.71) (1.37)
Constante 2.34* -1.22 4,02*** 472" 741
(3.52) (-0.93) (6.06) (1.87) (1.6)
Observaciones 224 224 224 224 224
Wald-CHI2 86.75" 47 31 41,21 32.20" 18.68
Prob > chi2 0.0000 0.0000 0.0018 0.0000 0.0280
Log Likelihood -686.66 -480.00 -507.89 -435.44 -315.77
finalpha 1.72 1.65 1.03 1.67 1.49
alpha 563 5.21 282 532 4.45
chibar2(01) = 2026.05"* 814.09* 917.99 *** 993.10** 365.86**"
Prob>chibar2 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

Notas: La variable del tipo de gobierno es una dummy. Los estadisticos z estan sefalados entre
paréntesis. Uno, dos y tres asteriscos indican niveles de significancia de 10, 5 y 1 por ciento

respectivamente
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En el caso de Autonomia, el tipo de gobierno sélo en el caso del PRI puede
observarse un claro rechazo de los gobernadores de estructuras unificadas y, aun
cuando el ejecutivo panista tiene un signo negativo no es estadisticamente
significativo.

Por lo que respecta al Fundamento constitucional que se requiere para que el
Estado reconozca la naturaleza del OFS, el gobierno unificado el coeficiente es
negativo tanto en el caso de los gobemadores como de los legisladores,
mostrando un consenso —rechazo- en la inclusion del drgano de fiscalizacion
superior en los textos constitucionales.

El caso de Legitimidad es igualmente claro: gobernadores y legisladores son
adversos a clarificar los instrumentos mediante los cuales el titular del drgano de
fiscalizacion es electo. Los signos son negativos en todos los actores de nuestro
modelo. De hecho, a nivel individual hay certeza sobre el rechazo de los
legisladores para fundamentar la designacion del auditor o contador.

El indice de Transparencia que mide la disposicion de informacion fiscal y
financiera, disponible, regular y objetiva también se comporta de manera atipica: el
tipo de gobierno no es una variable determinante en |a calidad del disefio de los
mecanismos que garantizan el acceso a la informacién. Por ejemplo, contrario a
nuestras expectativas, los ejecutivos apoyarian una medida de estas
caracteristicas.

Finalmente, la variable Reglamento también confirma nuestras predicciones para
los gobernadores unificados panistas, priistas y perredistas pues todos los
coeficientes son negativos. PAN y PRI tienen valores positivos y  significativos al
95 por ciento en |o individual.
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5.3. 4. Modelo 4. Los poderes estatutarios de Procedimiento: desacuerdos en
la forma.

Del mismo modo que en nuestra regresion sobre los Fundamentos, por lo que se
refiere a los Procedimientos (Tabla 5.6) encontramos que las regresiones
muestran grados de confianza de 99 y 95 por ciento (véase Wald-Chi2). La
consistencia en los signos también es generalizada: todos los gobernadores se
mostraron renuentes a tener un érgano de fiscalizacién similar al federal. Si
observamos los datos de los legisladores en la Medicién hay un consenso de
rechazo, pero en los indices restantes aparecen preferencias diversas.

En primer lugar, debe notarse que la variable de tipo de gobiemo es
estadisticamente significativa en los casos de Plazo, Revision y Actualizacion, (los
dos primeros al 95 por ciento y el otro al 90).

La variable Actualizacion muestra que hay una relacion significativa entre la
conformacién partidaria del gobierno y la adecuacion de las leyes (90 por ciento de
confianza. Los legisladores panistas, perredistas y de los partidos pequefios estan
a favor de actualizar la ley.

Este comportamiento también se verifica en el indice Plazo. Aunque no son
significativos, todos los ejecutivos reportan signos negativos y el tipo de gobierno
es decisivo en las preferencias de los legisladores.

Por lo que se refiere a Glosario, los ejecutivos panista, priista y los peguenos
representados en coaliciones adoptan una actitud de negacién respecto a la
redaccion de los sujetos y objetos de la fiscalizacion superior (pero esta evidencia

no es estadisticamente significativa).
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5.6, EVIDENCIA: ESTIMACION POR INDICES DE LOS FUNDAMENTOS QUE DEFINEN LA RELACION ENTRE
LA CALIDAD DE LA LEY Y ESTRUCTURA POLITICA (RANDOM-EFFECTS POISSON REGRESSION).

indicees de la regression

Variables Actualizacion Glosario Mediclén Revisién Plazo
dependientes
pgefpanc -0.24 -1.17* -0.94** 0.51 -0.18
{(-0.40) (-1.60) {(-2.33) {(-1.02) (-0.37)
pgefpric -0.54 -1.11* -0.94* -0.92** 0.18
(-1.04) (-1.60) (-2.43) (-2.02) (-0.43)
pgefprdc -0.38 -0.11 0.77** -0.69* -0.38
(-0.71) (-0.17) {(-2.06) {(-1.863) {(-0.94)
pgefotrosc -0.07 -3.96* -2.89* -2.36* -0.41
(-0.04) (-1.64) (-2.32) (-1.50) (-0.30)
partpanc 4.70*** 3.42* -1.08 - -0.39 1.10
(4.12) {1.86) (-1.27) (-0.38) (1.18)
partpric -0.59 -0.77 -1.34** 0.74 0.19
(-0.65) {(-0.55) (-1.69) (0.78) (0.23)
partprdc 2.88* 1.61 -1.62** 0.12 1.63*
(3.41) (0.91) (-1.68) (0.11) (1.89)
partotrosc 5.3 2.32F -1.03 -0.14 2.83
{5.19) (1.53) (-1.22) (-0.15) (3.01)
tgobcode -0.27* 0.13 0.09 -0.22** -0.26"*
(-1.51) {(-0.57) {0.82) (-1.83) (-1.94)
Constante 1.39* 1.81* 3.55"** 274 1.84
(2.26) (2.05) {7.81) {4.85) {(3.63)*
Observaciones 224 224 224 224 224
Wald-CHI2 9577 27.05* 22.58*™ 19.60** 19.50*
Prob > chi2 0.0000 0.0014 0.0023 0.0125 0.0212
Log Likelihood -654.29 -418.88 -579.79 -558.99 -526.54
/Inalpha 0.79 1.71 -0.29 0.27 0.55
alpha 2.21 5.58 7411 1.32 1.74
chibar2(01) = 515.49*** 763.78" 281.89 630.73 602.60"*
Prob>chibar2 0.000 0.000 0.000 0.0000 0.000

Notas: La variable dEl tipo de gobierno es Una dummy. Los estadisticos z estan sefialados entre
paréntesis. Uno, dos y tres asterlscos indican niveles de significancia de 10, 5 y 1 por ciento

respectivamente.
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La Medicion que contiene datos interesantes. A nivel individual todos los
ejecutivos y legislativos son negativos; los primeros son significativos al 95 por
ciento. Lo anterior implica que en la definicion de cémo deben efectuarse las
evaluaciones sobre la gestién, el uso de los recursos publicos, la verificacion del
cumplimiento de metas y objetivos, asi como la eficiencia en la utilizacion del
gasto publico, hay un rechazo del gobernador a ser fiscalizado pero tambien los
legisladores prefieren la vaguedad en la legislacién.

Finalmente, el indice Revision también prueba que el gobiemo conduce la
orientacion de los mecanismos de revision de la cuenta. Con mayor claridad que
en otros casos, la significancia de 95 y 90 por ciento, evidencian que los

gobernadores rechazan la inclusion de este tipo de procedimientos.

Conclusiones y discusiones

Huber y Shipan sostienen que los estados —de la Unién Americana- son
laboratorios de la democracia en la medida en que nos permiten experimentar y
desarrollar teorias que no pueden probarse en el congreso federal (1998:23).

En este capitulo hemos “experimentado” con los gobiernos subnacionales
mexicanos en un contexto de transicion politica. En sus reflexiones sobre este
momento de cambio politico, Cesar Cansino sefiala que se trata de una situacién
donde conviven rasgos autoritarios del pasado y un redisefio normativo e
institucional del nuevo régimen politico (2003:13). Los resultados de los modelos
que aqui presentamos constituyen una prueba empirica de esa convivencia.

En primer lugar, los resultados positivos (Tablas 5.3 y 5.4) acerca de la incidencia
de la estructura politica en la fiscalizacién superior muestran que su evolucion se
encuentra condicionada mas por la persistencia de gobiernos unificados que por la

formacién de gobiernos divididos.”

7 Este resultado puede ser contrario al entorno federal. En su estudio acerca de la transformacion
de |a Contaduria Mayor de Hacienda en la actual Auditoria Superior de la Federacion, Ackerman
concluye este caso en particular es prueba de que el pluralismo ha empederado |a presencia vy el
desarrollo de agencias pro-rendiciéon de cuentas (2006: 43).
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Esta aseveracion debe mirarse con cuidado. La reconstruccion historica de las
reformas a los sistemas de fiscalizacion estatales revela que hay una
transformacion positiva en la calidad de las leyes. Sin embargo, si observamos las
calificaciones de la legislacion en forma comparativa, los datos refuerzan nuestra
conclusion.

Hasta el afic 2005, veinticuatro de los estados tienen calificaciones bajas.
Entidades como Hidalgo, Aguascalientes, Sonora, Querétaro, Colima, San Luis
Potosi, Qaxaca, Sinaloa, Distrito Federal, Tamaulipas, Baja California Sur, Jalisco,
Tabasco, Baja California y el Estado de México obtienen calificaciones no
aprobatorias; los estados de de Coahuila, Nuevo Leon, Chihuahua, Durango,
Puebla, Tlaxcala, Guerrero, Morelos, Quintana Roo y Yucatan reciben
calificaciones aprobatorias pero bajas (entre 65 y 75 puntos).

De esos estados solo Baja California, Guerrero, Nuevo Ledn, Oaxaca, Tlaxcala y
Yucatan enfrentan situaciones de gobiemo dividido. Esto indica que la
transformacion de la ley (o si se quiere el control de los poderes estatutarios) es
dirigida por ios gobiemos unificados, tal y como lo evidencian las regresiones. La
lentitud del proceso lo también lo confirma.®

Una segunda conclusion se extrae del analisis estadistico. En la mayoria de las
regresiones, los gobernadores de los gobiernos unificados y divididos reportan
coeficientes negativos. Mas aln, el comportamiento de los gobernadores es
significativo en la definicién de aspectos relativos a los fundamentos.

Lo anterior nos sugiere que el grado de competencia politica genera una
respuesta unidireccional por parte de los gobemadores, pero ademas dicha
reaccion refleja un comportamiento estratégico. Los érganos de fiscalizacion
pueden ser constitucionalmente fundamentados, autonomos, legitimos,
transparentes e incluso independientes para promover sus propios reglamentos,

pero son restringidos en algunos de los procedimientos que marcan los alcances

8 En el afio 2003, en un analisis preeliminar del marco juridico de la fiscalizacion superior en los
estados, se advertia de las debilidades institucionales que estaban presentando ya las reformas
estatales, a efecto de cuestionar “los avances en materia de fiscalizacion que se han dado en las
entidades federativas, sin que ello demerite el enfoque que se le ha dado al debate en torno a la
transparencia, fiscalizacién y rendicion de cuentas” (Rocha y Samperio: 2003, 39).
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del proceso de revision de las decisiones de la administracién pablica estatal
sobre el ejercicio de los recursos publicos.

También hay que sefialar que en situaciones de gobierno dividido, en términos de
los fundamentos hay un gran interés por los gobiernos de oposicién. Mas aun, en
las cuestiones de procedimiento -que denominamos forma- es dificil discernir con
claridad cuales son los topicos mas importantes en los que se involucran.

Al observar de manera separada el comportamiento de los gobernadores segun su
partido politico podemos observar lo siguiente. Cuando el ejecutivo panista
enfrenta un gobierno unificado busca incidir en todos los temas. El ejecutivo del
PRI esta a favor de Transparencia pero en contra de todas las caracteristicas
deseadas en los procedimientos, asi como en el resto de los fundamentos. Si
tomamos en cuenta que de los 32 estados, 17 son gobiernos unificados priistas
podemos sefalar que el interés por los procedimientos estd asociado a la
experiencia que tiene en el mantenimiento de un ejercicio discrecional del poder,
utilizando mecanismos como la disciplina o la rotacién de cargos. Por lo que se
refiere al PRD, los gobernadores unificados estan en desacuerdo con el
Fundamento. '

Una conclusidon mas sugiere que los congresos pueden tener incentivos para
discutir mejores leyes de fiscalizacién superior, pero la mayoria no posee /a
capacidad para promover. el cambio. Aunque los legisladores estén a favor de
aspectos como la Autonomia o el Reglamento, cuestiones que sostendrian una
delegacion absoluta de la supervision, terminan alineando sus preferencias a los
gobernadores (rechazo en Fundamento, Legitimidad y Transparencia) De hecho
en la Legitimidad este comportamiento es claro que desean mantener su papel de
decisores en la seleccion del contralor o auditor (Ver significancia y signo).

Algo similar ocurre en materia de Procedimientos. En cuestiones de Medicion
todos los legisladores se disciplinan y rechazan mejores instrumentos para evaluar
al gobierno en turno. En el resto de los temas hay comportamientos diferenciados.
Por ejemplo, los legisladores panistas estan a favor de casi todos los temas:
Autonomia, Transparencia, Plazo, Glosario y Actualizacion; los priistas se oponen
a la Actualizacion; Transparencia, Legitimidad, Fundamento, Medicion vy
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Reglamento; los perredistas estan a favor de Actualizacion, Plazo, Glosario,
Autonomia y Revision.

Los legisladores de los gobiernos divididos mostraron que no hay acuerdo entre
legisiativo y ejecutivo respecto al contenido de la ley. En contextos divididos, la
lentitud en la transformacién de las instituciones podria explicarse porque el
desacuerdo genera que el proceso de cambio resulte costoso y con resultados
inciertos, particularmente en términos de la rendicién de cuentas horizontal. Si la
competencia politica provoca incertidumbre en la sucesién del poder ;quién
querria ponerle candados al ganador?

Por Gltimo vale la pena sefialar que nuestros hallazgos son consistentes con los
algunos de las conclusiones de Huber y Shipan (2002) acerca de la legislacién
médica: “mientras encontramos ejemplos importantes de provisiones
procedimentales, también observamos que las instrucciones mas generales de la
politica son mas comunes que la definicién de los procedimientos de esa politica
en la legislacion estatal de EUA. Sostenemos que el nivel de detalle en los
criterios generales de la politica varian enormemente entre los estatutos, pero en
los procedimientos no” (p.212).

En el balance general, el comportamiento tan distinto entre los partidos, e incluso
a veces encontrado entre el ejecutivo y el legislativo de un mismo color, revela que
en el proceso de redaccion de la legislacién hay una negociacién o una imposicion
de criterios que es lo que finalmente determina si ésta avanza o permanece igual.
Puede concluirse que una buena ley de fiscalizacién requiere del liderazgo del
gjecutivo, pero también de la colaboracion del legislativo, aunque ambos
pertenezcan a distintos partidos. También es discutible si una legislatura
experimentada, que no necesariamente profesionalizada, puede definir con mayor
eficiencia los procedimientos de evaluacién de la cuenta publica. Al final, podemos
sefialar que el Congreso necesita mayores capacidades para definir cuales son las
acciones deseables que las agencias gubernamentales (CHM/ASF) deben
realizar, bajo qué criterios y qué tipo de resultados deberia arrojar una auditoria.
Es importante sefalar que el cambio, la modemizacién y el desempeiio de la

fiscalizaciéon superior atraviesan la reforma del Estado, la reorganizacién de la
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administracién publica, la descentralizacion administrativa, el incremento en la
competencia electoral y el pluralismo en la representacion politica tanto en el
ejecutivo como en el legislativo.
Nuestra investigacion observa la relacioén entre este Gltimo aspecto. Los estudios
que han abordado la evolucion de los estados en la formulacién de politicas
publicas fiscales y la obtencion de mayores recursos publicos coinciden en sefalar
que los gobiernos donde el PRI pierde hegemonia (Weldon, 1997, Ugalde, 2000;
Guerrero, 2001, Flamand, 2005), o aquellos en los que se incrementa la
competencia electoral (Beer, 2003) han mostrado signos evidentes.
Sin embargo, por lo que respecta a la vigilancia de tales recursos, la discusion se
ha enfocado en el ambito federal (Hernandez, 1998; Weldon, 1997, Diaz-Cayeros
y Magaloni, 1998, Ugalde, 1996 y 2000; ASF, 2000; Ackerman, 2005). Jaime
Céardenas muestra inquietud respecto al panorama que se vislumbra a nivel
estatal:
“Muchos de los organos de fiscalizacion externa del pais tienen menos
atribuciones que el organo de control externo federal y son en muchas
ocasiones apéndices de los organos legislativos, via las comisiones de
vigilancia, de esos cuerpos del Estado. De esta manera los érganos de
control externo quedan sujetos a los vaivenes de la politica y de la correlacion
de fuerzas entre los partidos, al grado que ni la autonomia técnica se suele
respetar, tal como sucedié con una decision del mes de febrero de 2005 en la
Comision de Vigilancia de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal que

rechazd mas de la mitad de la realizacidon de un importante ndmero de

9 Para Weldon, el proceso de aprobacion presupuestal de nuestro pais estuvo sujeto al PRI debido
a tres condiciones: gobierno unificado, disciplina partidista y el reconocimiento del presidente como
el lider del partido. El autor agrega que si el Presidente re(ine las tres condiciones necesarias, la
discusién presupuestal adquiere regularidad en su procedimiento, es decir, se hace predecible y
favorable para el Ejecutivo. Sin embargo, la ausencia de una de estas condiciones puede significar
que: a) si no hay unidad entre el Presidente y su partido, o b) el lider de la Cdmara no tiene la
mayoria priista, o ¢) no hay disciplina partidista y tenemos legisladores con ambiciones
progresivas, la aprobacién y control presupuestal sera incierta y conflictiva. Cuando éstas
condiciones se pierden, e titular del Ejecutivo ve reducido su margen de maniobra, debe negociar.
Luis Carlos Ugalde (2000)9 coincide con Weldon en establecer una serie de indices tales como la
actitud sistematica de los legisladores para proteger al partido, el control del presidente sobre su
grupo parlamentario, la no-reeleccién o la omisién de facultades juridicas que por disciplina los
legisladores no utilizan. Como puede apreciarse, estos indices no hacen sino remitimos
nuevamente a las reglas informales que operan en el Congreso.
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auditorias programadas por la Contaduria Mayor de Hacienda de ese 6rgano
legislativo”. (2006, 195).

Una de las aportaciones de este trabajo consiste en proporcionar evidencia
empirica en el ambito estatal. Si bien la pluralidad politica incrementa el interés de
los legisladores por vigilar al ejecutivo,10 lo cierto es que, como ya vimos, para los
partidos la definicion de qué, cdomo y para qué fiscalizar tiene diversas
interpretaciones, incluso a pesar de la legislacién federal. A este respecto, John
Ackerman estima que “las nuevas leyes estatales son generalmente menos
completas que las federales. Hay también, un profundo desfase entre las
diferentes entidades del Estado Mexicano. Por ejemplo, un servidor publico o
proveedor inhabilitado en un estado de la republica puede facilmente desempenar
sus tareas en otro estado o en el gobierno federal” (2006: 38).

La variabilidad en la adopcién de los instrumentos de control es explicada por
Morgenstern (2002), a partir del grado de conflicto entre los partidos. Si en un
gobierno existe una mayoria legislativa unificada que se opone al ejecutivo, el
sentido del control es -homogéneo, pero no asi si el congreso se encuentra
fragmentado a causa de la presencia de distintos grupos parlamentarios. Esta es
una realidad en varios de los gobiernos analizados en este trabajo como son los
casos de Baja California Sur (1999-2001), Guerrero (2005), Nayarit (2000-2004),
Tlaxcala (2005) y Yucatan (2002-2004).

Como sefialamos en el primer capitulo, esta diferencia en la definicién de los
fundamentos y procedimientos legales -poderes estatutarios- representa un
conflicto en el cual los partidos politicos disputan la institucionalizacion y
desempefio de la fiscalizacion superior de sus estados. Esto explica porqué no ha
habido mayores transformaciones y el marco de fiscalizacion superior federal, que

es el modelo seguido por el resto de las entidades, todavia debe mejorarse.

10 En su tesis doctoral, Moisés Pérez advierte que ademas de |a pluralidad existen otros
elementos que explicarian la capacidad de control de los cuerpos legislativos, tales como las
facultades legales, capacidades organizacionales y los disefios institucionales {2006, s.p.). No
obstante, este analisis ain no rebasa la frontera de|l andlisis juridico-institucional pues
desafortunadamente no hay evidencia a lo largo del tiempo y a lo ancho del pais que de manera
contundente pruebe ese supuesto.
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CONCLUSIONES

Nuestras conclusiones se dividen en tres apartados. En el primero de ellos,
resumimos los aspectos principales que se discuten en esta tesis. En el segundo,
subrayamos la contribucién a la literatura que analiza el tema de los poderes
estatutarios,  en particular la fiscalizacién superior. En el tercero de dichos
apartados sefialamos cuales son las lineas de investigacidbn que quedan

pendientes para una mejor comprension del fenémeno politico aqui desarrollado.
1. Sumario de la investigacion.

En el primer capitulo discutimos que la teoria de la delegacion sostiene que las
democracias no sblo se basan en el principio de la separacién de poderes, sino
también en la delegacién del poder de un actor a otro. En una primera fase, a
travées del voto, los ciudadanos confieren poder a los representantes electos. En
una segunda fase, estos representantes otorgan autoridad a la burocracia. La
separacion de poderes persigue el equilibrio, la independencia y la simetria en las
funciones de los 6rganos ejecutivo, legislativo y judicial. La delegacién procura
que haya un cuerpo profesional, especializado e imparcial que ejecute las
decisiones de politica publica.

Estas dos intenciones pueden pervertirse si no existe un mecanismo adecuado de
control del delegante a su delegado. Desde tres perspectivas tedricas se ha
discutido como resolver la discrecionalidad de los funcionarios gubermamentales,
como uno de los principales problemas que presenta la delegacion.

La perspectiva constitucionalista subraya que el control no debe ser otorgado a
ninguna instancia ajena al congreso y, si han de existir 6rganos externos (como es
nuestro estudio de caso), el disefio de éestos tiene que asumir ia forma de una
norma juridica, discutida, aprobada y supervisada por el parlamento. Aun asi, la
obligacion de los legisladores de realizar las funciones de control y supervision

permanecen en los textos constitucionales. De hecho, la Unica forma en que el
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poder legislativo puede delegar el control a un agente externo es cumpliendo
primero con su funcion legislativa: redactar y disefiar dicho mecanismo.

La administracion publica percibe el dilema de la delegacién como un asunto de
division y especializacion organizativa. Es decir, se trata de reducir la
reglamentacion estatal a efecto de que la instancia de control posea la
independencia suficiente para cumplir las funciones de monitoreo que el congreso
no puede ejercer fehacientemente.

Finalmente, el enfoque de la eleccion publica se basa en la idea de los actores
politico son racionales, con preferencias definidas y auto-interesados. La
delegacion y la discrecionalidad son puntos de vista estratégicos, posibles porque
hay un sistema de incentivos detras de ellos. El control se logra cuando se
descubre los fines del comportamiento estratégico y se disefian los mecanismos
adecuados para frenarlo. Uno de ellos, el mecanismo de “patrulla policiaca”
supone un bajo grado de delegacion, pues el legislativo debe realizar una
actividad permanente de monitoreo. EIl mecanismo de “alarma de incendio”
plantea una delegacién alta pues el congreso puede auxiliarse con un drgano
externo. La fiscalizacion superior en los estados se debate entre esas dos formas.
Dado que la perspectiva de la eleccion pulblica se construye en términos
metodolégicos como un analisis de las reglas y los incentivos, nos parece mas
apropiado este enfoque para el estudio de caso, pues permite observar la
conducta de los gobernadores, los legisladores y sus partidos en el ambito
subnacional. Por un lado, nos permite ver los arreglos institucionales que han
centralizado el poder estatutario del control de jure en el congreso, pero que de
facto no se cumple por la intervencion de los factores externos (el peso del
ejecutivo, la predominancia del partido, la debilidad en la conexién electoral, entre
otros). La pluralidad politica empieza a redefinir la funcién del congreso.

En el segundo capitulo, también tedrico, nos concretamos en precisar las
condiciones politicas que determinan el sentido y la implementacion de la ley. En
nuestro pais, esta dimension no ha sido lo suficientemente estudiada a partir de lo
politico. Mucho menos se ha analizado a profundidad la produccion legislativa del

ejecutivo pues se sostuvo por décadas que el titular del ejecutivo era el principal
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legislador. Sin embargo, la norma juridica se ha convertido en un espacio de
negociacion y acuerdo entre ejecutivo y legislativo. Por ser la norma el ambito
donde expresan las reglas que definen el grado de delegacion, ambos poderes
tienen intereses diferenciados.

En este capitulo concluimos que en el contexto mexicano la discusion sobre la
delegacion que se define desde la legislacion esta sujeta a una triple tension. Los
ejecutivos disponen de amplias facultades legales y extralegales para incidir en
ella. Los partidos la utilizan como un medio para descalificar a su adversario. Los
legisladores se orientan mas por la ambos factores, antes que por cumplir su
funcion de contrapeso.

En un contexto de normmas reguladoras, el ordenamiento de la fiscalizacion
superior €s una prescripcion que define los fundamentos y los procedimientos que
le dan sentido. En los primeros se expresan el objetivo y los fines de la
fiscalizacion: supervision en el ejercicio y funcionamiento de los recursos publicos
con base en principios de eficiencia, eficacia, racionalidad, equidad y
transparencia. En los segundos, se especifican los instrumentos que permiten
implementar la ley: integ}racién de la cuenta publica; investigacién de los fondos a
través de informes y documentos probatorios; revision mediante la realizacion de
auditorias, visitas domiciliarias e inspecciones; evaluacion a través de
mecanismos de desempeiio, asi como de sanciones y apercibimientos; y
publicacién por la via de los informes anuales y el uso de canales comunicativos
como la prensa o la internet. Esta naturaleza regulatoria es lo que hace de este
tipo de legislacién un poder estatutario.

En el México reciente hemos tenido dos tipos de controles estatutarios en la
materia que estudiamos. La Contaduria Mayor de Hacienda que mantiene la
delegacién (del control) en el congreso pues hace de ésta un 6rgano dependiente
en términos de su capacidad de gestién intema y desempefio.

La Auditoria Superior es un 6rgano externo, con autonomia lo cual implica que el
congreso ha delgado el control de la cuenta publica en esta institucion. El
congreso la ha definido como una instancia auxiliar pero le ha conferido la

independencia para decidir sobre sus recursos financieros y humanos.
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Como resultado, tenemos dos instancias que tienen capacidades diferenciadas
para fiscalizar. Si recuperamos el argumento de que el legislativo se somete al
ejecutivo y al partido, es mas probable que los drganos fiscalizadores del tipo
CMH sean mas propensos a tener una institucion débil.

Precisamente, la segunda parte de la tesis analiza la distribucion de los poderes
ejecutivo y "legislativo en funcidn de su composicidon partidaria (que aqui
denominamos estructura politica). A partir de la medicién mas convencional, el
Numero Efectivo de Partidos (NEP), describimos las caracteristicas de las
estructuras politicas de las entidades subnacionales. EI NEP nos permitid observar
lo siguiente:

a) Cuando calculamos el NEP en funcion de la composicion de los ejecutivos
mas los legislativos estatales, encontramos que sobre ninguna entidad pesa
de manera exclusiva la presencia de un Unico partido.! La tendencia
general es que dos partidos inciden de manera efectiva en las decisiones
gubernamentales.

b) Al determinar el NEP en funcion de los gobernadores pudimos mirar que el
90 % de ellos tienen a la cabeza de este oérganc a un solo partido. Pero lo
destacable es que entre 1999 y el 2005, crecieron al 12% los estados
donde dos o tres gobernadores llegaron a causa de una coalicion.

c) Las estimaciones del NEP en funcion de los congresos estatales tampoco
hay alguno en el que un solo partido controle los asientos. La tendencia es
que dos partidos se repartan la mayoria de curules.”

d) Estos datos nos permiten concluir que en el grueso de los estados, dos
partidos politicos tienen un peso real en la deliberacion legislativa, PAN y
PRI. Los asientos que ha perdido el Revolucionario en buena parte han sido
tomados por los panistas. Asimismo, los datos confirman que el Partido de
la Revolucion Democratica no ha incrementado su presencia en otros

territorios no perredistas.

! Los estados que mas se aproximaron a la unjdad fueron Aguascalientes e Hidalgo {1.33). Sélo
tres estados indjcaron una presencia tripartita: Chiapas, Nuevo Lefn y Yucatan.

% Son pocos los estados donde hay un tripartidismo claro: Chiapas, Guerrero, Estado de México,
Nayarit y San Luis Potosi.
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En este capitulo también discutimos que el NEP es un buen indicador estadistico
si queremos describir el nimero de partidos competitivos. No obstante, como ya
sefalamos, el NEP tiene un fuerte problema de orden metodolégico: al usarse en
la estadistica inferencial -especialmente en regresiones- tiende a
sobrerrepresentar a los partidos grandes y a subrepresentar a los pequehos. Por
esa razén, construimos una medicién altemativa basada en la proporcion de
asientos que tienen los partidos politicos en el ejecutivo y legislativo, incluyendo
las coaliciones. De dicha medicién, clasificamos a los estados en gobiernos
unificados y divididos. Los primeros proyectan situaciones en las que el mismo
partido politico esta representado en el ejecutivo y el legislativo mayoritariamente
(el porcentaje mas alto de escafios). Los segundos son situaciones en las que dos
0 mas partidos politicos tienen presencia en el ejecutivo (coalicidon) o son minorias
en el congreso. De las 224 observaciones de nuestro universo de estudio, esto
nos arrojé un total de 187 gobiernos unificados y 37 divididos. °

En el cuarto capitulo desarrollamos nuestra propuesta para medir los poderes
estatutarios con base en los trabajos de Epstein y O Halloran (1994), asi como de
Huber, Shipan y Pfhaler (2001) que buscan el grado de detalle en la legislacion.
Para tal propoésito desarrollamos tres ejercicios. En el primero de ellos, con base
en la metodologia de Figueroa (2005) discutimos el poder estatutario de la
fiscalizacion superior a partir de los indices de esta autora, los cuales subdividimos
en fundamentos (Fundamento Constitucional suficiente, Actualizacion legislativa,
Autonomia plena, de la EFS, Legitimidad en el nombramiento titular EFS,
Transparencia del gasto publico) y en procedimientos (Plazo, Medicion del
desempefo institucional, Revision exante, Glosario de conceptos Clave y
Reglamento propio y actualizado). Los fundamentos nos permiten analizar los

principios sobre los cuales los poderes estatales suscriben la fiscalizacion

* Los divididos son: Baja C. Sur (1999-2005), Chiapas (1999-2005), Colima (1999), Guerrero
(2005), Morelos (2000), Estado de México (1999-2005), Nayarit (2000-2004), Quintana Roo
(2005), Tlaxcala (2000-2005), Yucatan (2001-2005), Oaxaca (2004-2005), Nuevo Leén (2003-
2005), San Luis Potosi (2003-2005) y Zacatecas (1999- 2001). Respecto a |a permanencia de
gobiernos unificados, once entjdades priistas mantienen dicha estructura (Campeche, Coahuila,
Chihuahua, Durango, Hidalgo, Puebla, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz); siete
son panistas (Aguascalientes, Baja California, Guanajuato, Jalisco y Querétaro); el Distrito Federal
es pefredista.
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superior, en particular, respecto al grado de delegacién. Los procedimientos nos

permiten inferir el aicance y las limitaciones gque conlieva la delegacion.

El segundo ejercicio es de naturaleza metodolégica. Para efectos de congruencia

estadistica, analizamos mediante la técnica de componentes principales. La

caracteristica principal de dicha técnica es gque sintetiza la informacién de ios diez

indices para ordenarlos segun el grado de relevancia estadistica. Aqui obtuvimos

ios siguientes resultados:

a) En cuanto a su capacidad para medir la calidad de las leyes de fiscalizacion

superior, el indice de Figueroa, que luego denominamos indice de
Ponderacion de Juridica, v el indice de Componentes Principales explican
un 38% de los datos con un 98% de certeza.

b) Hay una diferencia sustantiva entre ambos indices. Mientras que el primero

ie otorga mayor valor a los fundamentos, el segundo pone énfasis en los
procedimientos.

Una vez analizada la forma en c¢émo operan los indices, realizamos un tercer

ejercicio. Los indices los utilizamos para describir cémo ha evolucionado la

legislacion en el ambito subnacional. Nuestros hallazgos son los siguientes:

a)

b)

Existe una evolucién lenta pero progresiva en el marco normativo. En 1999,
el 75 por ciento de las leyes carecen de un sistema independiente,
transparente y sin reconocimiento constitucional. En el 2004 y 2005, el 65
por ciento de los gobiernos estatales mejoran sus calificaciones.

Los rubros que reciben mayor atencion son Plazo, Medicion y una de fondo,
Autonomia; los que han sido descuidados son Transparencia, Reglamento
y Glosario.

En la Republica mexicana coexisten modelos de fiscalizacién superior. En
algunos casos se trata de de “hibridos”, es decir, existen siete entidades
gue hasta el aiio 2005, no promueven ninguna reforma. Otras entidades
otorgan autonomia a su Contaduria Mayor de Hacienda, mientras que otras

crearon Auditorias y Organos de Fiscalizacion Superior dependientes. En
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nuestra muestra, sélo 37 por ciento de ios estados incluye la autonomia en

su disefio institucional.

Finalmente, en el quinto capitulo a partir de los supuestos teéricos de Epstein y
Sharyn O'Halloran (1994) Shipan y Huber (1998, 2001 y 2004), nuestra extensién
de la discusién sobre la delegaciéon indica que la estructura politica si es un

elemento importante a considerar, cuando analizamos la evolucion el marco

normativo de la fiscalizacion superior. De manera especifica observamos el

siguiente comportamiento:

a)

b)

d)

f)

Respecto a la hipotesis general observamos que la estructura politica
condiciona el disefio legal. Sin embargo, distintos tipos de estructura
producen diferentes resultados.

Pese a la pluralidad politica y la modernizacién administrativa, los gobiernos
unificados se muestran adversos a la transformacién de sus instituciones.
Eso fue claro en la medida en que los coeficientes de nuestros modelos
generales resultaron negativos.

En contraste, puéde inferirse que los gobiernos divididos tendran mayor
interés por reformar su legislacion. No obstante, el andlisis particular
mostré que los gobiernos divididos experimentan problemas para
consensuar el sentido de la delegacion. El proceso de ftransicién —
inconcluso para nosotros- puede ser la causa.

Por lo que concierne a las hipotesis particulares, los resultados se deducen
del comportamiento de la vanable independiente del tipo de gobierno
(tgobcode) y de las de control (participacion de los partidos).

Los gobernadores de estructuras unificadas, reportaron coeficientes
negativos en algunos de los fundamentos y procedimientos; los
gobernadores de estructuras divididas fueron no estadisticamente
significativos.

En el caso de los legislativos, buena parte de los unificados fueron
negativos, particularmente en los fundamentos. l.os congresos se muestran
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disciplinados en aspectos como Fundamento, Transparencia, Legitimidad y
Medicién.

g) Los legisladores de gobiernos divididos tuvieron mas variaciones. En
contaste, las variaciones en los signos en los temas de Autonomia,
Reglamento, Actualizacién, Plazo. Revision y Glosario, indican que hay un
extenso debate sobre el contenido de la ley, pero no hay consenso. En
algunos de estos indices se observaron actitudes no disciplinadas. Los
congresos pueden tener incentivos para promover mejores leyes de
fiscalizacion superior, pero la mayoria no posee /a capacidad para cambiar
a los OFS sino cuentan con la aprobacion del efecutivo.

h) Ademas de las diferencias que aparecen en distintas estructuras,
encontramos que los partidos politicos prefieren ciertos aspectos de la ley,
mientras que rechazan otros. El PRI mantiene un mayor consenso en siete
de los diez temas (Fundamento, Transparencia, Legitimidad, Reglamento,
Actualizacién, Glosario y Medicién). EI PAN en cuatro (Fundamento,
Legitimidad, Revision y Medicion). El PRD en tres (Autonomia, Fundamento
y Medicion). '

i) Lo anterior sugiere que hay un costo de aprendizaje entre ejecutivo y
legislativo. Dado que los priistas tienen mas tiempo siendo gobierno, es
probable que opten por la no delegacion. En contraste, el PAN y el PRD no
fijan una postura comin. En el caso de Accién Nacional se trata de un
partido que deja de ser oposicién; en el PRD pesa mucho que algunos
periodos de gobiemo en sus entidades se caracterizaron por la division.

Los modelos soportan evidencia suficiente para sostener que la estructura politica
tiene un peso decisivo en el disefio de politicas pulblicas, mas alld de otras
discusiones como la difusién o la modernizaciéon organizativa. Las relaciones que
mostramos son congruentes y sistematicas. Nuestra medicion puede ser
extendida en el largo plazo.
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¢Cuales son las implicaciones del acuerde o desacuerdo, la negociacion o la
complicidad de los actores politicos para la rendicién de cuentas? La definicion de
la rendicién de cuentas y de sus mecanismos tiene un resquicio propicio para la
subjetividad. Esta condicién puede significar una ventaja en tanto que nos
permitird como sociedad seguir perfeccionando nuestros dispositivos para rendir
cuentas, pero también puede representar un peligro en la medida en que da paso
a la discrecionalidad.

La polisemia de la rendicién de cuentas es mucho mas dramatica cuando se lleva
al ambito de la legislacién, las politicas publicas y las decisiones de gobierno. En
la medida en que la rendicidn de cuentas sea controlada por el ejecutivo y sea
negada a otras instituciones como a la legislatura, el poder judicial u otras
agencias surgen importantes cuestionamientos sobre las leyes que enmarcan los
procesos del accountability. Como consecuencia, |las instituciones de rendicion de
cuentas, como la propia fiscalizacion superior, se ven disminuidas en las
dimensiones de informacion, transparencia y sancion.

Como hemos visto, los distintos aspectos que involucran la fiscalizacion superior -
en sus fundamentos o 'procedimientos legales- no tienen ei mismo valor politico
para quienes los disefian y, por supuesto, para los implementadores. Las
estructuras unificada o dividida condicionan la calidad de las leyes, porque el
disefo institucional es inacabado o deficiente.

Si bien la independencia de los érganos extemos es relevante para tener un buen
desempefio, no basta con enunciar en la ley que ésta se haya garantizada. Se
necesita que en los procedimientos la autonomia sea efectiva, pero ademas que
los legisladores cumplan la funcion de guardianes de la independencia del 6rgano
fiscalizador respecto al ejecutivo. Asi, en tanto que |a auditoria supervisa las
acciones del gobierno, el congreso debe observar que ésta se conduzca de
manera imparcial. La tarea de ambos radica en disefiar mejores estandares de
integracion, evaluacion y sancion.

En todo caso, si el disefio de los instrumentos de rendicion de cuentas se discute
sélo en el ambito de los poderes ejecutivo y legislativo, minimizando las opiniones
e los propios organos e fiscalizacion, de los especialistas en la materia o de
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actores sociales informados, seguiremos en una dinamica donde la fiscalizacion

solo se cumpla en cuando el ejecutivo y el legislativo estén confrontados.

2. Contribuciones a la literatura.

El trabajo tiene dos contribuciones importantes. La primera de ellas es tedrica. En
el capitulo primero resefiamos que una parte de la literatura de la delegacion se
orienta hacia el disefioc de mecanismos de control entre el ejecutivo, legislativo y la
burocracia. Estos andlisis se han producido en el seno de las academias
estadounidenses, donde su estructura politica seguia por incentivos mas
individuales como la profesionalizacién, la conexion electoral y otras formas de
conducta estratégica de los actores (Bawn 1997, Epstein y O’'Halloran 1994, 2000,
McCubbins, Noli y Weingast 1987, 1989, Moe 1989, y Hubr y Shipan 2000, 2001).
Hasta ahora, esa discusion sigue siendo escasa en democracias en transicion,
como las latinoamericanas, cuyos sistemas presidenciales se caracterizan por
orientarse sus incentivos de manera estructural, el dominio de los partidos, las
facultades constitucionales del ejecutivo, asi como un bajo grado de
profesionalizacién. En el caso mexicano, agregamos la no reeleccion.

Esto genera asimetrias estructurales (no de agencia), en las que el problema de la
delegacion se concentra en el desarrollo de mecanismos de control en contextos
de inestabilidad politica y econémica, corrupcion e inexperiencia en los hacedores
la ley. Las dependencias internacionales han sugerido la existencia de una
estructura organizativa apartidista, institucional, autbnoma y profesional (en el
sentido de la implementacion de procesos de capacitacion del personal).

Nuestro estudio se centra en un contexto que tiene una doble dindmica, que no se
estudio en la literatura que discutimos. La primera dinamica se sitlta en el proceso
de transicion, en el cual lo que priva es la incertidumbre que genera la pluralidad
politica. Dicha pluralidad estd caracterizada por la presencia de tres partidos
efectivamente competitivos y una serie de organizaciones mas pequefias que

juegan el rol de pivote. En un contexto competitivo s casi natural que los partidos
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opositores vigilen con mayor detalle a quienes estan a la cabeza del gobierno. La
investigacion advierte que esto es cierto, pero nos introduce al problema de los
costos de disefio. Como vimos, la evidencia sefiala que en periodos transicionales
es mas complicado determinar el sentido de la delegacién y la eficacia del control,
porque no hay acuerdos. Luego entonces, las estructuras politicas que determinan
la ley, a su vez estan condicionadas por aspectos mas complejos como la
estabilidad o la inestabilidad donde subsisten dichas estructuras.

La segunda aportacion radica en el diagnéstico que guarda la fiscalizacion
superior. Las evaluaciones de Figueroa (2005, 2006) y Aregional (203) mostraron
que existe una evolucion en la calidad de de la legislacion. Sin embargo, no hay
elementos de causalidad que expliquen los nuevos escenarios. Nuestro trabajo
aporta a varias explicaciones. Una de ellas se refiere a las caracteristicas
estructurales de los gobiernos estatales. Otra mas, al rol que juegan las
preferencias de los partidos politicos. Una dltima, al impacto que tiene la limitada
capacidad legislativa de los congresos.

Aunque las evaluaciones ya citadas habian resefiado los puntos débiles de la
fiscalizacion estatal y las posibles dreas de mejora, nuestro trabajo acentua dichas
debilidades: el problema central radica que en los érganos de fiscalizacion no han
adquirido la independencia politica que otras instituciones si poseen.

La investigacion les da dos elementos de discusidén a los legisladores. Si bien
estamos en una fase donde la fundamentacién es imprescindible, la fiscalizacion
no quedara completa sin los procedimientos adecuados.

3. Lineas de investigacion a futuro.

Las evaluaciones citadas y las tesis que actualmente se escriben sobre el tema
son apenas el comienzo de una larga agenda de investigacion. En primer lugar,
nuestro trabajo se concentra en un conjunto de variables de tipo politico, sin
embargo existen otras que deben ser contempladas tales como, la capacidad
profesional de los legisladores, los tiempos del proceso de fiscalizacion y los
tiempos que duran los trabajos legislativos, el desempeiio real de los 6rganos de
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fiscalizacién, la incidencia del marco federal en el ambito estatal, la participacion
ciudaldana, entre otras.

Asimismo, como ya comentamos, el trabajo puede extenderse en el corto y largo
plazo, lo cual incrementara el nimero de observaciones a efecto de utilizar
algunas otras técnicas estadisticas.

Otra linea de investigacién obliga es la competencia electoral y su efecto en los
mecanismos de control. En los estados donde el mismo partido controla las ramas
del gobierno desde hace mucho tiempo, debe tener un comportamiento similar a la
estructura unificada.

Una investigacién que se desprende es ¢c6mo han reaccionado los drganocs de
fiscalizacién respecto a los cambios politicos. Esto es, qué tipo de mecanismos
internos han producido para mantener su autonomia e independencia o, por el
contrario, han renunciado a ellas.

Una linea obligada tiene que ver con la capacidad de fiscalizacién y recaudacion
real, el tamafo de los estados (en términos de poblacion y recursos), y los efectos
que la legislacion ha tenido en el ambito subnacional.

Finalmente, esperamos'que en lo futuro puedan disefiarse mejores indices que
den cuenta de las complejidades de las estructuras politicas, asi como del

ordenamiento juridico de la fiscalizacion superior.
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LEGISLACION CONSULTADA

Ambito Federal

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién LFTAIPG

Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica Gubemamental RIASF Reglamento
Interior de la Auditoria Superior de la Federacion

Aguascalientes

Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes

Cédigo Fiscal del Estado de Aguascalientes

Ley de Hacienda del Estado de Aguascalientes

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Aguascalientes

Ley Orgénica de la Administracién Publica del Estado de Aguascalientes

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Aguascalientes
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Aguascalientes
Ley de Transparencia e Informacién Publica del Estado de Aguascalientes

Baja California

Constitucion Politica del Estado de Baja California

Cédigo Fiscal del Estado de Baja California

Ley de Hacienda del Estado de Baja California

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Baja Califomia

Ley de Fiscalizacion de Cuentas Publicas del Estado de Baja California

Ley de Fiscalizacién Superior para el Estado de Baja California

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Baja California

Baja California Sur

Constitucion Politica del Estado de Baja California Sur

Cadigo Fiscal del Estado y los Municipios del Estado de Baja California Sur

Ley de Hacienda del Estado de Baja California Sur LOCBCS Ley Organica del
Congreso del Estado de Baja California LOAPBCS Ley Organica de la Administracién
Publica del Estado de Baja Califomia

Ley de Presupuesto y Control del Gasto Publico Estatal
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Ley Reglamentaria de la Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso del Estado de
Baja California Sur
Ley Reglamentaria del Poder Legislativo del Estado de Baja California Sur

Campeche

Constitucién Politica del Estado de Campeche

Cédigo Fiscal del Estado

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Campeche

Ley Organica de Administracion Publica del Estado de Campeche

Ley de Control Presupuestal y Gasto Plablico del Estado de Campeche
Reglamenta interior de la Auditoria Superior del Estado de Campeche

Coahuila de Zaragoza

Constitucién Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza

Cédigo Fiscal del Estado de Coahuila de Zaragoza

Ley de Hacienda del Estado de Coahuila de Zaragoza

Ley Organica del Congreso del Estado de Coahuila de Zaragoza

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Coahuila de Zaragoza

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Coahuila de
Zaragoza :

Ley Reglamentaria del Presupuesto de Egresos del Estado de Coahuila de Zaragoza
Ley de Acceso a la Informacién Pablica del Estado de Coahuila de Zaragoza

Colima

Constitucion Politica del Estado de Colima

Codigo Fiscal del Estado de Colima

Ley de Hacienda del Estado de Colima

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Colima

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Colima

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Colima

Ley de Transparencia y Accesc a la Informacidén Publica del Estado de Colima
Reglamento de la Ley Organica del Poder Legislative del Estado de Colima

Chiapas

Constitucién Politica del Estado de Chiapas

Cédigo de la Hacienda Publica del Estado de Chiapas

Ley Organica del Congreso del Estado de Chiapas

Ley Organica de la Administracion Publica del Estado deChiapas

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Chiapas

Reglamento del Cédigo de la Hacienda Publica del Estado de Chiapas
Reglamento Interior de la Auditoria Superior del Estado de Chiapas

Chihuahua

Constituciéon Politica del Estado de Chihuahua

Cédigo Fiscal del Estado de Chihuahua

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Chihuahua

Ley General del Sistema de Documentacion e informacién Publica del Estado de
Chihuahua

Ley Organica de la Contaduria General del Congresc del Estado de Chihuahua
Ley de Presupuesto de Egresos, Contabilidad y Gasto Puhlico del Estado de
Chihuahua

Distrito Federal
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
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Ley de Austeridad para el Gobierno del Distrito Federal

Ley Organica de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del Distrito Federal
Reglamento interno de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal

Durango

Constitucion Politica del Estado de Durango

Cédigo Fiscal del Estado de Durango

Ley de Hacienda del Estado de Durango

Ley Organica de la Administracion Puablica del Estado de Durango

Ley Organica del Congreso del Estado de Durango

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico del Estado de Durango
Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Durango

Ley de Acceso a la Informacién Puablica del Estado de Durango

Estado de México

Cédigo Financiero del Estado de México

Ley Orgénica de la Administracién Publica del Estado de México

Ley Organica de la Contaduria General de Glosa del Poder Legislativo

Ley de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Pablica del Estado de México
Guanajuato

Constitucion Politica del Estado de Guanajuato

Cédigo Fiscal del Estado de Guanajuato

Ley de Hacienda del Estado de Guanajuato

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Guanajuato

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Guanajuato

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Guanajuato

Ley para el Ejercicio de los Recursos Publicos del Estado de Guanajuato

Ley de Acceso a la Informacion Pablica del Estado y los Municipios de Guanajuato
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Guanajuato
Reglamento Interior de drgano de Fiscalizacién Superior del Congreso del Estado de
Guanajuato

Reglamento de la Unidad de Acceso a la Informaciéon Pudblica del Poder Legislativo del
Estado de Guanajuato

Guerrero

Constitucién Politica del Estado de Guerrero

Cédigo Fiscal del Estado de Guerrero

Ley de Hacienda del Estado de Guerrero

Ley Organica de la Administracién Pdblica del Estado de Guerrero

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Guerrero

Ley de Presupuesto de Egresos, Contabilidad Gubernamental y Deuda Pdblica del
Estado de Guerrero

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Guerrero

Hidalgo

Constitucién Politica del Estado de Hidalgo

Cédigo Fiscal del Estado de Hidalgo

Ley de Hacienda del Estado de Hidalgo

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Hidalgo

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Hidalgo
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Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Hidalgo
Ley Organica de la Contaduria General del Estado de Hidalgo

Jalisco

Constitucién Politica del Estado de Jalisco

Cadigo Fiscal del Estado de Jalisco

Ley de Hacienda del Estado de Jalisco

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Jalisco

Ley de Fiscalizaciéon Superior del Estado de Jalisco

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Jalisco

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco
Reglamento Interno de la Auditoria Superior del Estado de Jalisco

Michoacan de Ocampo

Constitucion Politica del Estado de Michoacan de Ocampo

Cadigo Fiscal del Estado de Michoacan de Ocampo

Ley de Hacienda del Estado de Michoacan de Ocampo

Ley Organica de Procedimientos del Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo
Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de Michoacan de Ocampo
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Michoacan de
Ocampo

Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Michoacan de Ocampo

Ley de Acceso ala Informacion Publica del Estado de Michoacan de Ocampo
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Michoacan

Morelos

Constitucién Politica del Estado de Morelos

Cddigo Fiscal del Estado de Morelos

Ley Organica de la Administracién Pdblica del Estado de Morelos

Ley Orgéanica del Congreso del Estado de Morelos

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Morelos

Ley de Auditoria Superior Gubernamental del Estado de Morelos

Ley de Informacion Publica, Estadistica y Proteccion de Datos Personales del Estado
de Morelos

Ley de Responsabilidades de Servidores Publicos del Estado de Morelos
Reglamento Interior del Congreso del Estado de Morelos Nayarit

Constitucion Politica del Estado de Nayarit CFNAY Cédigo Fiscal del Estado de
Nayarit

Ley de Hacienda del Estado de Nayarit

Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo del Estado de Nayarit

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Nayarit

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de la Administracion del Estado de
Nayarit

Ley del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Nayarit

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Nayarit

Nuevo Ledn

Constitucion Politica del Estado de Nuevo Ledn

Cédigo Fiscal del Estado de Nuevo Ledn

Ley de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Nuevo Ledn

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Nuevo Leén

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Nuevo Ledn
Ley de Administracion Financiera del Estado de Nuevo Leén
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Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Nuevo Le6n
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del Estado de Nuevo Ledn

Oaxaca

Constitucién Politica del Estado de Qaxaca

Cédigo Fiscal del Estado de Qaxaca

Ley de Hacienda del Estado de Oaxaca

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca

Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Oaxaca
Ley de Présupuesto, Gasto Publico y Contabilidad del Estado de Oaxaca

Puebla

Constitucion Politica del Estado de Puebla

Cédigo Fiscal del Estado de Puebla

Ley de Hacienda del Estado de Puebla

Ley Orgénica de la Administracidn Publica del Estado de Puebla

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Puebla

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Puebla
Ley del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado de Puebla

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Puebla
RICPUE Reglamento Interior del Congreso del Estado de Puebla
Reglamento del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Puebla

Querétaro de Arteaga

Constitucién Politica del Estado de Querétaro

Cadigo Fiscal del Estado de Querétaro

Ley de Hacienda del Estado de Querétaro

Ley Organica de la Administracién Plablica del Estado de Querétaro

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Querétaro

Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Querétaro

Ley Estatal de Acceso a la Informacién Gubernamental en el Estado de Querétaro
Ley de Manejo de Recursos Publicos del Estado de Querétaro

Reglamento de la Ley Estatal de Acceso a la Informacién Gubernamental en el Estado
de Querétaro

Quintana Roo

Constitucién Politica del Estado de Quintana Roo

Cédigo Fiscal del Estado de Quintana Roo

Ley de Hacienda del Estado de Quintana Roo

Ley Organica del Poder legislativo del Estado de Quintana Roo

Ley del Organo Superior de Fiscalizacién del Estado de Quintana Roo

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Quintana Roo

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Quintana Roo
Reglamento de Gobierno Interior de la Legislatura del Estado de Quintana Roo

San Luis Potosi

Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de San Luis Potosi

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de San Luis Potosi
Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de San Luis Potosi

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico del Estado de San Luis Potosi

Ley de Transparencia Administrativa y Acceso a la Informacién Publica del Estado de
San Luis Potosi
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Sinaloa

Constitucion Politica del Estado de Sinaloa

Cddigo Fiscal del Estado de Sinaloa

Ley de Hacienda del Estado de Sinaloa

Ley Organica de la Administracién Piblica del Estado de Sinaloa

Ley Organica del Congreso del Estado de Sinaloa

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Sinaloa

Ley Organica del Poder Legislativo de Sinaloa

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Sinaloa

Ley de Acceso a la Informacién Publica del Estado de Sinaloa

Reglamento de Acceso a la Informacién Puablica del Estado de Sinaloa

Reglamento del Derecho al Acceso a la Informacion Pulblica de la Comision Estatal de
Acceso a la Informacién Pablica del Estado de Sinaloa

Reglamento Interior de la Comision Estatal de Acceso a la Informacion Publica del
Estado de Sinaloa

Sonora

Cédigo Fiscal del Estado de Sonora

Constitucion Politica del Estado de Sonora

Ley de Hacienda del Estado de Sonora

Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso del Estado de
Sonora

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Sonora

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Sonora
Reglamento Interno del Congreso del Estado de Sonora

Reglamento interior de la Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso del Estado de
Sonora

Tabasco

Constitucién Politica del Estado de Tabasco

Cadigo Fiscal del Estado de Tabasco

Ley de Hacienda del Estado de Tabasco

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Tabaco

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Tabasco

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico del Estado de Tabasco
Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Tabasco

Reglamento Interior del Congreso del Estado de Tabasco

Tamaufipas

Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas

Cddigo Fiscal del Estado de Tamaulipas

Ley de Hacienda del Estado de Tamaulipas

Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Tamaulipas
Ley Organica del Congreso del Estado de Tamaulipas

Ley de Gasto Publico del Estado de Tamaulipas

Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Tamaulipas

Tlaxcala

Constitucion Politica del Estado de Tlaxcala

Cadigo Fiscal del Estado de Tlaxcala

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Tlaxcala

Ley de Fiscalizacién para el Estado de Tlaxcala y sus Municipios
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Ley de Informacidn Pablica del Estado de Tlaxcala
Reglamento Interior del Congreso del Estado de Tlaxcala
Veracruz de Ignacio de la Llave

Constitucién Paolitica del Estado de Veracruz

Cédigo Fiscal del Estado de Veracruz

Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Veracruz

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Veracruz

Ley de Fiscalizacién Superior para el Estado de Veracruz de lgnacio de la Llave
Ley de Acceso a la Informacion del Estado de Veracruz

Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz

Yucatan

Constitucién Politica del Estado de Yucatan

Ley Organica de la Administracion Plblica del Estado de Yucatan

Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Yucatan

Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Yucatan

Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico del Estado de Yucatan
Ley de Transparencia del Estado de Yucatan

Zacafecas

Constitucion Politica del Estado de Zacatecas

Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Zacatecas

Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Zacatecas

Ley de Hacienda del Estado de Zacatecas

Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de Zacatecas
Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas
Reglamento Interior de la Auditoria Superior del Estado de Zacatecas
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ANEXO 1

DISTRIBUCIO[\I GEOGRAFICA DE LOS EJECUTIVOS ESTATALES
SEGUN EL PARTIDO POLITICO Y/O COALICION

Fuente: Lujambio (2000). Datos para los afios 1999-2001) Instituto de Estudios para la Transicién Democratica A.C (2003). Datos
para los afios 1998-2001 Paginas de los congresos estatales. Gréficas de elaboracién propia.
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ANEXO 2

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS CONGRESOS ESTATALES
SEGUN EL PARTIDO POLITICO Y/O COALICION

Fuente: Lujambio (2000). Datos para los afios 1999-2001) Instituto de Estudios para la Transiciéon Democratica A.C (2003). Datos
para los afios 1999-2001 Paginas de los congresos estatales. Gréficas de elaboracién propia.
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ANEXO 3
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA ESTRUCTURA POLITICA
(GOBIERNOS UNIFICADOS Y DIVIDIDOS)

Fuente: Lujambio {2000). Datos para los afios 1999-2001) Instituto de Estudios para la Transicion Democratica A.C {2003). Datos
para los afios 1999-2001 Paginas de los congresos estatales. Gréaficas de elaboracidn propia.
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ANEXO 4.

COMPOSICION DE LOS PODERES EJECUTIVOS
1999-2005

Fuente: Lujambio (2000). Datos para los afios 1999-2001) Instituto de Estudios para la
Transicion Democratica A.C (2003). Datos para los afios 1999-2001 Paginas de los
congresos estatales. Graficas de elaboracién propia.
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PARTIDO DEL GOBERNADOR 1999

PARTIDO DEL GOBERNADOR 2000

__ESTADO PAN | PRI | PRD | OTROS . ESTADO ~ PAN PRIL__PRD OTROS
| Aguascalientes | 1 0 0 0 Aguascalientes 1 0 0 (
Baja California 1 0 0 0 Baja California 0 0 (
Baja California Baja California
Sur 0 1 1 0 Sur 0 0 1
Campeche 0 1 0 0 Campeche 0 1 0 {
Chiapas 1 0 0 0 Chiapas 1 0 1 ‘
Chihuahua 0 1 0 0 Chihuahua 0 1 0 {
Coahuila 0 1 0 0 Coahuila 0 1 0 {
Colima 0 1 0 1 Colima 0 1 0 {
Distrito Federal 0 0 1 0 Distrito Federal 0 0 1 {
Durango 0 1 0 0 Durango 0 1 0 (
Estado de Estado de
México 0 1 0 0 México 0 1 0 (
Guanajuato 1 0 0 0 Guanajuato 1 0 0 {
Guerrero 0 1 0 0 Guerrero 0 1 0 [
Hidalgo 0 1 0 0 Hidalgo 0 1 0 {
Jalisco 1 0 0 0 Jalisco 1 0 0 l
Michoacan 0 1 0 0 Michoacan 0 1 0 l
Morelos 0 1 0 0 Morelos 1 1 0 1
Nayarit 0 1 0 0 Navyarit 1 0 1 |
Nuevo Leon 1 0 0 0 Nuevo Ledn 1 0 0 i
Qaxaca 0 1 0 0 Qaxaca 0 1 0 |
Puebla 0 1 0 0 Puebla 0 1 0 |
Querétaro 1 0 0 0 Querétaro 1 0 0 |
Quintana Roo 0 1 0 0 Quintana Roo 0 1 0 |
San Luis
San Luis Potosit 0 1 0 0 Potosi 0 1 0 |
Sinaloa 0 1 0 0 Sinaloa 0 1 0 |
Sonora 0 1 0 0 Sonora 0 1 0 |
Tabasco 0 1 0 0 Tabasco 0 1 1] |
Tamaulipas 0 1 0 0 Tamaulipas 0 1 0 |
Tlaxcala 0 1 0 0 Tlaxcala 0 0 1 |
Veracruz 0 1 0 0 Veracruz 0 1 0 |
Yucatan 0 1 0 0 Yucatan 0 1 0 |
Zacatecas 0 0 1 0 Zacatecas 0 4] 1 |
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PARTIDO DEL GOBERNADOR 2001

PARTIDO DEL GOBERNADOR 2002

ESTADO PAN | PRI [ PRD | OTROS _ ESTADO - PAN . PRI. PRO OTROS
Aguascalientes 1 0 0 0 Aguascalientes 1 0 0 |
Baja California 1 0 0 0 Baja California 0 0
Baja California Baja California
Sur 0 0 1 1 Sur 0 0 1
Campeche 0 1 0 0 Campeche 0 1 0 1
Chiapas 0 0 1 1 Chiapas 0 0 1 |
Chihuahua 0 1 0 0 Chihuahua 0 1 0 |
Coahuila 0 1 0 0 Coahuila 0 1 0 |
Colima 0 1 0 0 Colima 0 1 0 |
Distrito Federal 0 0 1 0 Distrito Federal 0 0 1 |
Durango 0 1 0 0 Durango 0 1 0 |
Estado de Estado de
México 0 1 0 0 México 0 1 0 |
Guanajuato 1 0 0 0 Guanaiuato 1 0 0
Guerrero 0 1 0 0 Guerrero 0 1 0
Hidalgo 0 1 0 0 Hidalgo 0 1 0
Jalisco 1 0 0 0 Jalisco 1 0 0
Michoacan 0 1 0 0 Michoacan 0 1 1
Morelos 1 0 0 0 Morelos 1 0 0
Nayarit 1 0 1 1 Nayarit 1 0 1
Nuevo Ledn 1 0 0 0 Nuevo Ledn 1 0 0
Qaxaca 0 1 0 0 Qaxaca 0 1 0
Puebla 0 1 0 0 Puebla 0 1 0
Querétaro 1 0 0 0 Querétaro 1 0 0
Quintana Roo 0 1 0 0 Quintana Roo 0 1 0

San Luis
San Luis Potosi 0 1 0 0 Potosi 0 1 0
Sinaloa 0 1 0 0 Sinaloa 0 1 0
Sonora 0 1 0 0 Sonora 0 1 0
Tabasco 0 1 0 0 Tabasco 0 1 0
Tamaulipas 0 1 0 0 Tamaulipas 0 1 0
Tlaxcala 0 0 1 0 Tlaxcala 0 0 1
Veracruz 0 1 0 0 Veracruz 0 1 0
Yucatan 1 1 0 1 Yucatan 1 0 1
Zacatecas 0 0 1 0 Zacatecas 0 0 1
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PARTIDO DEL GOBERNADOR 2003

P ARTIDO DEL GOBERNADOR 2004

211

_ESTADO | PAN | PRI [ PRD | OTROS ESTADO  PAN PRI PRD OTROS
| Aguascalientes 1 0 0 0 Aguascalientes 1 0 0 l
Baja Califernia 1 0 0 0 Baja California 0 0 |
Baja California Baja Califomnia
Sur 9] 0 1 1 Sur 0 0 1
Campeche 0 1 0 0 Campeche 0 1 0 i
Chiapas 0 0 1 1 Chiapas 0 0 1 |
Chihuahua G 1 0 0 Chihuahua 0 1 0 |
Coahuila 1] 1 Q Q Coahuila 0 1 0 |
Colima 1] 1 9] 1] Colima 1] 1 0 |
Distrito Federal 1] 0 1 ] Distrito Federal 0 0 1 |
Durango 0 1 0 0 Durango 0 1 0 |
Estado de Estado de
México 1] 1 0 0 México 9] 1 0 |
Guanajuato 1 0 0 0 Guanajuato 1 0 0 |
Guerrero 9] 1 1] Q Guerrero 0 1 0
Hidalgo 0 1 0 0 Hidalgo 0 1 0
Jalisco 1 0 0 Q Jalisco 1 0 0
Michoacan ] 0 1 0 Michoacan 0 0 1
Morelos 1 0 0 0 Morelos 1 0 0
Nayarit 1 0 1 1 Nayarit 1 0 1
Nuevo Ledn 1 1 0 0 Nuevo Leon 0 1 Q
QOaxaca 0 1 9] 0 Qaxaca 0 1 0
Puebla 0i 1 0 0 Puebla 0 1 0
Querétaro 1 0 0 0 Querétaro 1 0 0
Quintana Roo 0 1 1] 0 Quintana Roo 0 1 0

San Luis
San Luis Potosi 1 1 1] 9] Potosi 1 0 0
Sinaloa 0 1 0 0 Sinaloa 0 1 0]
Sonecra 0 1 0 0 Sonera 0 1 0
Tabasco 0 1 0 0 Tabasco 0 1 0
Tamaulipas 0 1 0 0 Tamaulipas 0 1 0
Tlaxcala 0 1] 1 0 Tlaxcala 0 0 1
Veracruz 0 1 0 0 Veracruz 1] 1 0
Yucatan 1 1] 1 1 Yucatan 1 9] 1
Zacatecas 0 0 1 0 Zacatecas 0 0 1



PARTIDO DEL. GOBERNADOR 2005
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ANEXO 5.

COMPOSICION DE LOS PODERES LEGISLATIVOS
1999-2005

Fuente: Lujambio (2000). Datos para los afios 1999-2001) Instituto de Estudios para la
Transicion Democratica A.C (2003). Datos para los afios 1999-2001 Pdginas de los
congresos estatales. Graficas de elaboracién propia.
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 1999

DIPUTADOS DE REPRESENTACION
PROPORCIONAL 1999

ESTADO ~ [PAN [PRI_ [PRD TOTRO [TOTAL | [T ESTADO =~ "PAN PRI PRD OTRO TOTAL
Aguascalientes | 12 6 0 0 18 | | Aguascalientes 4 4 1 0 9
Baja California 11 5 0 0 16 | | Baja California 0 6 3 0 9
Baja California Baja California

Sur 1 2 10 2 15| | Sur 3 3 0 0 6
Campeche 1i 16 4 0 211 | Campeche 2 3 8 1 14
Chiapas 2 2 1 0 24| | Chiapas 3 5 5 3 16
Chihuahua 6! 16 0 0 22} | Chihuahua 6 2 3 0 11
Coahuila 8 12 0 0 20| | Coahuila 2 4 2 2 10
Colima 4 8 0 0 121 | Colima 3 2 3 0 3
Distrito Federal 2 0, 33 0 40 | | Distrito Federal 9 1 0 6 26
Durangp 14 14 0 0 15| | Durango 4 0 2 4 10
Estado de Estado de

México 10{ 30 5 0 45| | México 2 0 1 7 30
Guanajuato 14 6 2 0 22| | Guanajuato 2 6 3 3 14
Guerrero 1, 24 3 0 28| | Guerrero 1 6 9 2 18
Hidalgo 2 16 0 0 18| | Hidalgo 5 2 0 4 1
Jalisco 9 11 0 0 20| |Jalisco 1 6 2 1 20
Michoacan 0: 18 0 0 18| | Michoacan 4 0 7 1 12
Morelos 3 8 7 0 18| | Morelos 2 5 4 1 12
Nayarit 1, 17 0 0 18| | Nayarit 5 3 3 1 12
Nuevo Ledn 18 8 0 0 26| | Nuevo Leodn 6 6 2 2 16
Daxaca 0, 23 2 0 25| |Daxaca 4 2 1 0 17
Puebla 11 25 0 0 26 | | Puebla 6 1 4 2 13
Querétaro 8 7 0 0 15| | Querétaro 3 3 1 3 10
Quintana Roo 0! 11 4 0 15| | Quintana Roo 2 4 3 1 10
San Luis San Luis

Potosi 6 g 0 0 15| | Potosi 4 5 2 1 12
Sinaloa 3i 21 0 0 24| | Sinaloa 8 3 5 0 16
Sonora 6 g 6 0 21| | Sonora 4 5 3 0 12
Tabasco 0: 18 0 0 18| | Tabasco 1 1 1 0 13
Tamaulipas 0 17 2 0 19| | Tamaulipas 6 3 4 0 13
Tlaxcala 0 16 2 1 19| | Tlaxcala 3 1 5 4 13
Veracruz 2t 21 1 0 24 | |Veracruz 7 6 6 2 21
Yucatan 5! 10 0 0 15| | Yucatan 3 5 2 0 10
Zacatecas 10 11 6 0 18 | | Zacatecas 5 1 4 2 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2000 DIPUTADOS DE REPRESENTACION

PROPORCIONAL 2000

_ESTADO.~ TPAN[PRI_TPRD [OTRO ITO¥AL | [ ESTADO ~ 'PAN PRI "PRO OTRO "TOTAL
Aguascalientes | 12 6 0 0 18| | Aguascalientes 1 0 9]
Baja California 11 5 0 0 16 | | Baja California 0 6 3 0 g
Baja California Baja California

Sur 1 2 10 2 15| | Sur 3 3 0 0 6
Campeche 1{ 16 4 0 21| (Campeche 2 3 8 1 14
Chiapas 2] 2 1 0 24| | Chiapas 3 5 5 3 16
Chihuahua 6i 16 0 0 22| | Chihuahua 6 2 3 0 11
Coahuila 1 19 0 0 20t | Coahuila 4 0 2 6 12
Colima 4 8 0 0 12| |Colima 3 2 3 0 8
Distrito Federal 2 0 38 0 40| | Distrito Federal g 11 0 6 26
Durango 11 14 0 0 15| | Durango 4 0: 2 4 10
Estado de Estado de

México 101 30 5 0 45| | México . 12 0 N 7 30
Guanajuato 14 6 2 0 22| 1 Guanajuato 2 6 3 3 14
Guerrero 0f 23 5 0 28| | Guerrero 1 7 9 1 18
Hidalgo 2, 16 0 0 18] | Hidalgo 5. 21 0 4 1
Jalisco g 1 0 0 20| | Jalisco 11 6 2 1 20
Michoacan 0; 18 0 0 18| [Michoacan 4 0 7 1 12
Morelos 3 8 7 0 18| | Morelos 2 5 4 1 12
Nayarit 4: 5 7 2 18 | [Nayarit 2 6 2 2 12
Nuevo Ledn 18 8 0;: 0 26 [ Nuevo Ledn 6 6 2 2 16
Oaxaca 0 23 2 0 25| |Oaxaca 4: 21 1 0 17
Puebla 11 25 0 0 26 |Puebla 6 1 4 2 13
Querétaro 3 7 0 0 15| | Querétaro 3 3 1 3 10
Quintana Roo 0t 1 4 0 15| | Quintana Roo 2 4 3 1 10
San Luis San Luis

Potosi 6 g 0 0 15| | Potosi 4 5 2 1 12
Sinaloa 3 2 0 0 24 | Sinalpa 8 3 5 0 16
Sonora 6 g 6 0 21| | Sonora 4 5 3 0 12
Tabasco 0;: 18 0 0 18| | Tabasco 1 1. 118 0 13
Tamaulipas 0. 17 2 0 18] | Tamaulipas 6 3 4 0 13
Tlaxcala 0 16 2 1 18| | Tlaxcala 3 1 5 4 13
Veracruz 2, 21 1 0 24| [Veracruz 7 6 6 2 21
Yucatan 5 100 0 0 15} | Yucatan 31 5] 2] 0 10
Zacatecas 1 11 6 0 18| | Zacatecas 5 1 4 2 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2001 DIPUTADOS DE REPRESENTACION
PROPORCIONAL 2001

(ESTADG[PAN PRI [PRD [OTRO [TOTA
Aguascalientes | 12] 61 0 0 18| |Aguascalientes | 4! 4i 1! 0 9
Baja Califcrnia 11: 6§ 0 0 16| | Baja California 0 6 3 0 9
Baja California Baja California
Sur 1 2 10 2 15| | Sur 3 3 0 0 6
Campeche 6. 15 3 1 25| { Campeche 6 4 0 0 10
Chiapas 2. 21 1 0 24| i Chiapas 3 5 5 3 16
Chihuahua 6 16 0 0 22| | Chihuahua 6 2 3 0 11
Coahuila 11 19 0 0 20| | Coahuila 4 0 2 6! 12
Colima 4 12 0 0 16| | Colima 4 1 3 2 10
Distrito Federal 14 0 18 8 40| | Distrito Federal 3i 16 1 5 25
Durango 11 14 0 0 15| [Durango 4 0 2 4 10
Estado de Estado de
 México 121 18 6 9 45| | México 4 71 10 9 30
Guanajuato 22 9 2 2 35] [Guanajuato 1 0 0 0: 1]
Guerrero 0i 23 5 0 28| | Guerrero 1 7 9 1 18
Hidalgo 2t 16 0 0 18| |Hidalgo 5 2 0 4 11
Jalisco 9 11 0 0 20| [Jalisco 11 6 2 1 20
Michoacan 0i 18 0 0 18| [ Michoacan 4 1] 7 1 12
Morelos 8 8 0 2 18| | Morelos S 4 3 0 12
Nayarit 4 5 7 2 18| | Nayarit 2 6 2 2 12
Nuevo Leén 16: 10 0 0 26| [ Nuevo Leén 7 6 1 2 16
Qaxaca 0, 23 2 0 25| | Oaxaca 4 2: N1 0 17
Puebla 1 25 0 0 26| [Puebla G 1 4 2 13
Querétaro 9 6 0 0 15| | Querétaro 13 2 2 3 20
Quintana Roo 0: 1 4 0 15| | Quintana Roo 2 4 3 1 10
San Luis San Luis ,‘
Potosi 6 9 0 0 15| |Potosi 5 5. 2 0 12
Sinaloa 3, 21 0 0 24| | Sinaloa 8 3 5 1] 16
Sonora 8 1" 2 0 21| | Sonora 5 5 2 0 12
Tabasco 12 6 0 0 18| | Tabasco 4 ¢] 1 0 1
Tamaulipas 0. 17 2 0 19| | Tamaulipas 6 3 4 0 13
Tlaxcala 0 16 2 1 19| |Tlaxcala 3 1 5 4 13
Veracruz 2. 2 1 0 24| | Veracruz 7 6 6 2 21
Yucatan 5. 101 0 0 15| | Yucatan 3. 5 2 0 10
Zacatecas 1 11 6 0 18| | Zacatecas 5 1 4 2 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2002

DIPUTADOS DE REPRESENTACION

PROPORCIONAL 2002
_ESTADO ~ [PANTPRI TPRD [OTRO[TOTAL | [ ESTADO.  PAN PRI PRD OTRO TOTAL
Aguascaliente

Aguascalientes 9 1 2 19 |s 3 3 8
Baja California 3 0 1 16| |Baia California 0 7 2 0 9
Baja California Baja California

Sur 2 0 2 15| | Sur 3 3 0 0 6
Campeche 15 3 1 25| | Campeche 6 4 0 0 10
Chiapas 21 2 2 26| | Chiapas 4 3 5 2 14
Chihuahua 16 2 2 26 | | Chihuahua 5 2 2 2 11
Coahuila 19 0 0 20| | Coahuila 4 0 2 6 12
Colima 12 0 0 16| | Colima 4 1 3 2 10

Distrito

Distrito Federal 0 8 8 40| | Federal 3 16 1 5 25
Durango 13 0 0 15| [Durango 6 0 1 3 10
Estado de Estado de

México 18 6 9 45| | México 4 7 0 9 30
Guanajuato 9 2 2 35| [ Guanajuato 1 0 0 0 1
Guerrero 23 5 0 28| | Guerrero 1 7 9 1 18
Hidalgo 16 0 0 18| | Hidalgo 5 2 0 4 11
Jajisco 6 0 0 201 [ Jalisco 7 0 2 1 20
Michoacan 10 3 0 24 | | Michoacan 4 7 4 1 26
Morelos 8 8 0 2 18| ¢ Morelos 5 4 3 0 12
Nayarit 4 5 7 2 18 | { Nayarit 2 6 2 2 12
Nuevo Ledn 61 10 0 0 26 | [Nuevo Ledn 7 6 1 2 16
Qaxaca 0; 24 1 0 25| | Oaxaca 7 1 7 2 17
Puebla 1: 25 0 0 26 | | Puebla 6 1 4 2 13
Querétaro 9 6 0 0 15| | Querétaro 3 2 2 3 20
Quintana Roo 0f 11 4 0 15| |Quintana Roo 2 4 3 1 10
San Luis San Luis

Potosi 6 9 0 0 15| | Potosi 5 5 2 0 12
Sinaloa 0! 24 0 0 24 | | Sinaloa 6 3 5 0 14
Sonora 8: 11 2 0 21| [Sonora 5 5 2 0 12
Tabasco 2 6 0 0 18| | Tabasco 4 6 1 0 11
Tamaulipas 2. 16 0 1 19| | Tamaulipas 5 3 3 2 13
Tlaxcala 0! 14 5 0 19| | Tlaxcala 3 0 6 4 13
Veracruz 41 20 0 0 24 | | Veracruz 7 7 4 3 21
Yucatan 7 8 0 0 15| | Yucatan 5 4 1 0 10
Zacatecas 1 7 10 0 18| | Zacatecas 3 3 3 3 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2003 DIPUTADOS DE REPRESENTACION
PROPORCIONAL 2003

- ESTADO

Aguascalientes 7 9 1 2 19| s 3 3 0 2 8
Baja California 12 3 0 1 16| |Baja California 0 7 2 0 9
Baja California Baja California

Sur 0 4 11 2 17| | Sur 2 2 0 2 6
Camgpeche 6! 15 3 1 251 | Campeche 6 4 0 0 10
Chiapas 11 21 2 2 26 | | Chiapas 4 3 5 2 14
Chihuahua 6f 16 2 2 26 | | Chihuahua 5 2 2 2 11
Coahuila 1 19 0 0 20 | | Coahuila 4 0 2 6 12
Colima 4! 12 0 0 16| | Colima 4 1 3 2 10

Distrito

Distrito Federal 14 0 18 8 40 | | Federal 3i 16 5 25
Durango 2 13 0 0 15| | Durango 6 0 1 3 10
Estado de Estado de

México 12: 18 6 9 45| | México 4 7i 10 9 30
Guanajuato 22 9 2 2 35| | Guanajuato 1 0 0 0 1
Guerrero 0f 23 5 0 28| | Guerrero 1 7 9 1 18
Hidalgo 0; 18 0 0 18 | | Hidalgo 4 0 7 0 11
Jalisco 14 6 0 0 20| [Jalisco 7. 10 2 1 20
Michoacan 1 10 13 0 24 | | Michoacan 4 71 14 1 26
Morelos 8 8 0 2 18| | Morelos 5 4 3 0 12
Nayarit 4 5 7 2 18| | Nayarit 2 6 2 2 12
Nuevo Leén 16; 10 0 0 26| | Nuevo Lebn 7 6 1 2 16
Qaxaca 0f 24 1 0 25| |Oaxaca 7 1 7 2 17
Puebla 6i 20 0 0 26| | Puebla 4 5 2 4 15
Querétaro 9 6 0 0 15| | Querétaro 13 2 2 3 20
Quintana Roo 0;i 15 0 0 15| { Quintana Roo 3 0 3 4 10
San Luis San Luis

Potosi 6 9 0 0 15| | Potosi 5 5 2 0 12
Sinaloa 0f 24 0 0 24 | | Sinaloa 6 3 5 0 14
Sonora 8 1 2 0 21| | Sonora 5 5 2 0 12
Tabasco 12 6 0 0 18| | Tabasco 4 6 1 0 11
Tamaulipas 2; 16 0 1 19| | Tamaulipas 5 3 3 2 13
Tlaxcala 0; 14 5 0 19| {Tlaxcala 3 0 6 4 13
Veracruz 4 20 0 0 24 | | Veracruz 7 7 4 3 21
Yucatan 7 8 0 0 15| | Yucatan 5 4 1 0 10
Zacatecas 1 7¢ 10 0 18| | Zacatecas 3 3 3 3 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2004 DIPUTADOS DE REPRESENTACION

PROPORCIONAL 2004
ESTADO PAN | PRI TPRD TOTRO JTOTAL | [ ESTADO™ ~ PAN PRI PRD OTRO TOTAL
Aguascaliente

| Aguascalientes 7 9 1 2 19] [s 3 3 0 2 8

Baja California 12 3 0 1 16| | Baja California 0 7 2 0 8
Baja California Baja California
Sur 0 4: 11 2 17| [Sur 2 2 0 2 6
Campeche 6. 15 3 1 25| | Campeche 6 4 0 0 10
Chiapas 10 21 2 2 26| | Chiapas 4 3 5 2 14
Chihuahua 6 16 2 2 26 | | Chihuahua 5 2 2 2 11
Coahuila 1 19 0 0 20| | Coahuila 4 0 2 6 12
Colima 4: 12 0 0 16 | | Colima 4 1 3 2 10

Distrito

Distrito Federal 14 0 18 8 40| | Federal 3. 16 5 25
Durango 2] 13 0 0 15| | Durango 6; 0 1 3 10
Estado de Estado de
México 12 18 6 9 45| | México 4 71 10 9 30
Guanajuato 22 9 2 2 35| | Guanajuato 1 0 0 0 1
Guerrero 0f 23 5 0 28| | Guerrero 1 7 9 1 18
Hidalgo 0! 18 0 0 18] | Hidalgo 4 0 7 0 11
Jalisco 14 6 0 0 20} | Jalisco 71 10 2 1 20
Michoacan 1 10f 13 0 24 | | Michoacan 4 71 14 1 26
Morelos 8 8 0 2 18| | Morelos 5 4 3 0 12
Navarit 4 5 7 2 18| | Nayarit 2 6 2 2 12
Nuevo Ledn 161 10 0 0 26| | Nuevo Ledn 7 6 1 2 16
Qaxaca 0;: 24 1 0 25| | Oaxaca 7 1 7 2 17
Puebla 6 20 0 0 26 | | Puebla 4 5 2 4 15
Querétaro 9 6 0 0 15| | Querétaro 13 2 2 3 20
Quintana Roo 0; 15 0 0 15} | Quintana Roo 3 0 3 4 10
San Luis San Luis
Potosi 6 9 0 0 15| |Potosi 5 5 2 0 12
Sinaloa 0 24 0 0 24| | Sinaloa 6 3 5 0 14
Sonora 8: 11 2 0 21| [Sonora 5 5 2 0 12
Tabasco 12 6 0 0 18| | Tabasco 4 6 1 0 11
Tamaulipas 2. 16 0 1 19| | Tamaulipas 5 3 3 2 13
Tlaxcala 0 14 5 0 19| | Tlaxcala 3 0 6 4 13
Veracruz 4, 20 0 0 24| |Veracruz 7 7 4 3 21
Yucatan 7 8 0 0 15| | Yucatan 5 4 1 0 10
Zacatecas 1 7 10 0 18| | Zacatecas 3 3 3 3 12
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DIPUTADOS DE MAYORIA RELATIVA 2005 DIPUTADOS DE REPRESENTACION

PROPORCIONAL 2005
"ESTADO ~~ [PAN[PRi |PRD |OTRO [TOTAL ESTADO ~~ PAN PRi  PRD OTRO TOTAL
Aguascaliente

Aguascalientes | 15 3 0 0 18| |s 3 2 1 1 7

'Baja California 12 7 1 1 21! | Baja California 0 2 1 1 4
Baja California Baja California
Sur 0 0{ 16 0 16| ! Sur 1 1 0 3 5
Campeche 5 16 0 0 21| iCampeche 8 2 1 3 14
Chiapas 4 11 7 2 24 | [Chiapas 3 6 3 4 16
Chihuahua 5 17 0 0 22| [Chihuahua 5 1 3 2 11
Coahuila 4! 16 0 0 20| | Coahuila 4 4 4 3 15
Colima 4. 12 0 0 16| | Colima 4 2 2 1 9

Distrito

Distrito Federal 3 0 37 0 40 | | Federal 13 7 0 6 26
Durango 0 15 0 0 15| [Durango 7 0 0 3 10
Estado de Estado de
México 111 241 10 0 45| | México 12 0 9 9 30
Guanajuato 18 3 1 0 22| { Guanajuato 1 6 3 4 14
Guerrero 0 15: 12 1 28| | Guerrero 4 3 5 5 17
Hidalgo 0 18 0 0 18 | | Hidalgo 2 3 3 3 11
Jalisco 6 14 0 0 20| | Jalisco 11 5 2 2 20
Michoacan 31 100 1 0 24 | | Michoacan 3 5 6 2 16
Morelos 9 5 4 0 18| | Morelos 0 3 4 5 12
Navyarit 0i 18 0 0 18| | Navarit 6 0 2 4 12
Nuevo Ledn 6] 20 0 0 26| | Nuevo Leodn 5 3 1 7 16
QOaxaca 3. 18 4 0 25! | Oaxaca 3 5 4 5 17
Puebla 2 24 0 0 26! | Puebla 7 3 2 3 15
Querétaro 8 7 0 0 15| | Querétaro 4 2 2 2 10
Quintana Roo 3 6 5 1 15| { Quintana Roo 1 2 2 5 10
San Luis San Luis
Potosi 6 9 0 0 15| i Potosi 5 3 2 2 12
Sinaloa 5{ 18 0 0 23| | Sinaloa 10 3 3 1 17
Sonora 6: 15 0 0 21| | Sonora 6 2 2 0 10
Tabasco 1 9 11 0 21| 1 Tabasco 2 5 6 1 14
Tamaulipas 8;: 18 0 0 26 | i Tamaulipas 1 1 2 2 6
Tlaxcala 3 8 8 0 19| ; Tlaxcala 3 2 2 0 7
Veracruz 141 13 2 1 30| | Veracruz 7 9 4 0 20
Yucatan 9 6 0 0 15| | Yucatan 4 4 2 0 10
Zacatecas 1 3 12 2 18 | | Zacatecas 3 3 3 3 12

220



ANEXO 6.

INDICE DE PONDERACION JURiD_!CA:
CALIFICACIONES (ENTIDAD Y ANO)

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Figueroa (2005, 2006); Themis (2005).



indicadores de Evaluacién

FCS

GCC
RPA

APEFS
LNTEFS

FRCP
RE
MDI1

TGP

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Aguascalientes

1999-2005
[ e d s e - - ..
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Anos Evaluadax

Indicador:

No aprobado
[ €| Aprobado



Indicad ores de Evduacin

Comparativo anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Baja California
1889.2005

Indicador:
W | No aprobado

[ | Aprobado

1989 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Afios Evaluados



Indicadores de Evelussion

RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP

RE

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes

de Fiscalizacion Superior del Gasto Publico del Estado de Baja California Sur

1999-2005
L] e A
e L -
- (W (Em| |[mm

Afos Evaluadas

Indicador:
[ | No aprobado
[ Aprobaco



Indicudoras de Evaluacidn

FCS
AL
GCC
RPA

AFPEFS
LHNTEFS

PRCP
RE
MDY

TGP

Comparative anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacion Superior del Gasto Publico del Estado de Campeche

1899-2005

2004 2005
Afiox Evaluadox

Indicadaor:
No aprabaco
[ | Aprobado



Irndicadores de Evaluscidn

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacidn Superior del Gasto Plablico del Estado de Chiapas
19992008

AL
GCC
RPA,

APEFS
LNTEFS

FRCP

RE
indicadar:

No aprobada
W | Aprobado

58 ]]

TGP

Afos Evaluados



Indicadores de Evaluncion

ECS

AL

GCC

RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP

RE

MDI

TGP

Comparativo anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Coahuila
1999-2005

1998 2000 2001 2002 2008 2004 2006
Anos Evaluados

indicador:
N aprobado
[ Aprabaco




Indicadores de Evaluacidn

Comparativo anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Chihuahua
1999-2005

FCS

GCT
APA

APEFS
LNTEFS

PRCP

Indicadar:
3% | Mo aprobado

[0 Aprobaco

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Afos Evajuados



Indicadares de Fvaluncién

AL

GCC

RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP

RE

MOt

TGP

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacion Superior del Gasto Publico del Estado de Colima
1999.-2005

Indicador:

No aprobado

[T | Aprobaco

1993 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Alios Evaluados



Indicmiores de Eveluscién

Comparative anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Distrito Federal
1999-2005

AL
GCC
RPA

AFEFS
LNTEFS

PRCP

RE

[ | NG aprobado

W | Aprobado

MO! Ilcadar:

TGP

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Afios Evaluados



Indicadores de Fvnluncién

Comparative anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Durango
1999-2005

FCS

AL

GCC

RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP

RE Indicadnr:

-
l | No aprobado
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Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
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Comparativo anual de los Indicadores de evaluacién de las leyes
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Indicad orex de Evaluncion

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
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Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Nuevo Leén
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Comparativo anual de los indicadores de evaluacidn de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Pdblico del Estado de Oaxaca
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Indicado res de Evaluacién

Comparativo anual de los indicadores de evaluaciéon de las leyes
de Fiscalizacion Supetior del Gasto Publico del Estado de Puebla
1999-2005
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Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
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Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de las leyes
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Comparativo anuat de los indicadores de evaluacion de las leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Veracruz
1999-2005

FCS
AL
GCC

RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP

MO ' , ; ‘ - ,< g - No aprobado
TGP f; : - - ' : [ | Aprabado

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2009
Afos Evaluados



Indiceiores de Evalundén

Comparativo anual de los indicadores de evaluacion de |as leyes
de Fiscalizacién Superior del Gasto Publico del Estado de Yucatan
1999.2005

APEFS ‘

e E 3

PRCP

RE Indicador:

Mol p 1 I ND aprobado
TGP ;' . F'f—l Aprobado

2001 2002 2003 2004 2008
Afios Evajuados



Indicadores de Evaluaciin

FCS
AL

GCC
RPA

APEFS
LNTEFS

PRCP
RE
M

TGP

Comparativo anual de los indicadores de evaluacién de las leyes
de Fiscalizacidn Superior del Gasto Publico del Estado de Zacatecas

1889-2005

2008
Afos Evaluados

Indicador:

N0 aprobano
[ | Aprobado



ANEXO 7

VARIACION DEL ESTUDIO DE PANEL
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Presentacion:

La variacion de este estudio de panel, consiste en utilizar la clasificacion de
Lujambio (1996) sobre los gobiernos divididos. La muestra se compone de 95
gobiemo divididos y 129 unificados. Seis variables fueron significativas, pero lo
interesante es que ios indicadores presentaron un comportamiento similar al de
nuestro estudio: los gobernadores se muestran adversos a un marco similar al
federal. En ios congresos, prevalece el disenso.
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5.7. EVIDENCiA: ESTIMACION POR INDICADORES DE LOS FUNDAMENTOS QUE DEFINEN LA RELACION ENTRE
LA CALIDAD DE LA LEY Y ESTRUCTURA POLITiCA {RANDOM-EFFECTS POISSON REGRESSION).

Indicadores de la Regresién

VYariables Actualizaciéon Plazo Revisién Glosario Medicién
dependientes
pgefpanc 0.08 -0.34 -0.69 -1.15* -0.80***
{0.14) (-0.76) (-1.41) (-1.53) (-2.26)
pgefpric -0.58 -0.28 -1.02** -1.11* -0.87**
{-1.18) (-0.69) {-2.34) (-1.64) {-2.33)
pgefprdc 0.54 -0.36 -0.75%** -0.03 -0.75*
{1.06) (-0.92) (-1.81) (-0.05) (-2.06)
pgefotrosc -0.36 -0.37 -2.61** -3.86" -2.85*
(-0.22) {-0.27) (-1.70) (-1.61) (-2.29)
partpanc 375 0.49 -0.96 2.95* 1.14
{3.30) (0.54) {-0.96) {1.64) {-1.34)
partpric 1.22 -0.36 017 -1.07 -1.42*
{1.43) {-0.43) (0.19) {-0.77) {-1.77)
partprdc 2.16** 0.91 0.7 1.13 -1.60™**
{2.47) (1.07) {-0.65) {0.65) {-1.71)
partotrosc 17.63** 927 -5.46 6.40 -4.85
{3.79) (2.37) {-1.32) {1.02) {-1.31)
tgobcode2 -0.26"" -0.03* -0.09* -0.11 0.02
(0.27) {-0.43) {-1.07) {-0.86) (0.34)
Constante 1.70*** 2.04** ( 2.99*** 2.02 3.56**
{2.91) 4.15) (5.03) {2.36) (7.81)
Observaciones 224 224 224 224 224
Wald-CHI2 86.73** 14.01 19.60* 26.41* 12.42
Prob > chi2 0.0000 0.1220 0.1242 0.0018 0.1908
Log Likelihood -419.24 -529.39 -559.41 -419.24 -548.57
/Inalpha 0.56 0.55 0.27 0.56 -0.57
alpha 1.75 1.74 1.31 1.75 0.56
chibar2(01) 223.39** 604.06* 630.65*** 223.39*** 249.28™
Prob>chibar2 0.0018 0.000 0.0000 0.000 0.000

Notas: La variable del tipo de gobierno es una dummy. Los estadisticos z estan sefialados entre
paréntesis. Uno, dos y tres asteriscos indican niveles de significancia de 10, 5 y 1 por ciento

respectivamente.
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5.8 EViDENCiA: ESTIMACION POR iNDICADORES DE LOS FUNDAMENTOS QUE DEFINEN LA RELACION ENTRE
LA CALIDAD DE LA LEY Y ESTRUCTURA POLITiCA (RANDOM-EFFECTS POiSSON REGRESSION).

Indicadores de la Regresidén

Variables Autonomia Fundamento Transpa- Legitimidad Reglamento
dependientes rencia
pgefpanc -1.10* -2.43 3.35™ -0.35 3.00™"
. (-2.54) (-0.87) (1.66) (-0.71) (6.60)
pgefpric -1.69*** -2.07 2.01 -0.17 3.00 **
(-4.52) (-0.75) (1.89) (0.34) (6.01)
pgefprdc 0.04 -1.01 512" 0.09 3.00 ***
(0.13) (-0.37) (2.80) (0.24) (4.01)
pgefotrosc -3.16* -15.81 8.04** -1.82 0.65
(-2.43) (-0.83) (1.84) (-1.07) (1.14)
partpanc 1.39 -3.54** 218 -4.78** 2.40
(1.55) (-2.24) (1.43) (-3.61) (0.48)
partpric -0.05 -0.07 -2.25 -3.83** -4.84 **
(-0.07) (-0.05) (-1.37) (-3.35) (-2.04)
partprdc 0.66 2.4 -1.41 -4.82*** -2.23
(0.54) (-1.24) (-0.66) (-3.21) (-1.06)
partotrosc E!.25""“r 2.55 15.95*** -14.51** -10.87
(2.25) (-0.42) (2.38) (-3.00) (-1.30)
tgobcode2 -0.12* -0.16 0.77 0.11 0.53%*
(1.62) (-1.25) (-5.55) (1.12) (2.67)
Constante 3.06** 4.07* 0-.38 3.64** 3.00 ***
(4.88) (1.44) (-0.35) (5.80) (4.11)
Observaciones 224 224 224 224 224
Wald-CHi2 80.20™* 32.57 70.09** 16.96 19.68
Prob > chi2 0.0000 0.0004 0.0000 0.0483 0.0280
Log Likelihood -692.06 -436.14 -469.23 -510.49 -515.37
/inalpha 1.71 1.67 1.64 1.03 1.49
alpha 553 532 5.17 2.80 4.45
chibar2(01) 2044 51** 989.44** 757 50%** 907.03 *** 973.90™*
Prob>chibar2 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

Notas: La variable del tipo de gobierno es una dummy. Los estadisticos z estan sefialados entre
paréntesis. Uno, dos y tres asteriscos indican niveles de significancia de 10, 5y 1 por ciento

respectivamente
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