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RESUMEN

El trabajo de tesis tiene como propésito principal investigar si existe relacion entre
la estructura politica e institucional y el disefio de las normas legales que definen
la calidad de las leyes de fiscalizacion superior en el ambito subnacional, entre
1999-2005. 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 externas).
Para entender la tensién 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
funcion 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 0 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
indebendiente en gobiernos unificados y divididos, y nuestra variable dependiente
en los fundamentos y los procedimientos de las leyes de fiscalizacién superior.

La evidencia empirica nos sugiere que la estructura politica importa. En los
gobiernos unificados observamos un rechazo a la adecuacion de la legislacion
subnacional respecto a la federal. En los gobiermos divididos experimentan
problemas para consensuar el sentido de la legislacion. En todo caso, en un
proceso de transicion y consolidacién democratica, los partidos politicos son el
poder que de facto condiciona el desarrolio 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
metodos cuantitativos nos permiten cumplir dos propositos: uno, desarrollar
descripciones numéricas de los fenomenos, faciltando la comparaciéon entre
paises, fechas, estados o actores; dos, probar teorias, modelos e hipotesis sobre
el mundo politico.

En afos 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 puUblicas y legislar: ejecutivo y congreso. A través de estos
estudios conocemos como se relacionan, como se han modificado las sus
atribuciones, cudles 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 cuéles son
los limites y alcances, las certezas y los riesgos, los condicionantes y las
oportunidades de la labor legislativa.

Nuestro estudio se sitda 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 funcién legislativa. En
particular, hacemos énfasis en los efectos de la estructura politica (gobiemnos
unificados o divididos) en el disefo de las leyes. Este trabajo tiene la posibilidad
de analizar la formacion de gobiernos subnacionales (1999-2005) que resuitan de
un largo proceso de transicion politica. Hecho que de manera significativa no se
observa en las democracias ya consolidadas.

Es importante sefialar 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
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supuesto tiene una implicacién fuertemente normativa en cuanto a la funcion
legislativa de los parlamentos. En un contexto de transicion democratica, el
cambio en el status quo es una forma de evolucibn 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 pariamento
delega la implementacién de la ley. En esta perspectiva hay dos delegaciones
posibles, una absoluta y una relativa. El criterio que las define es el grado de
control gue el congreso ejerce sobre la burocracia. En el primero, la delegacioén es
absoluta porque no hay vigilancia; en el segundo, el congreso mantiene influencia
sobre las decisiones que pueden tomar los funcionarios publicos por la via de los
distintos mecanismos (estatutos, juicio politico, enmienda, supervision, etcétera).
E! trabajo de esta tesis se centra en el control estatutario, lo cual nos pone en la
linea de andlisis de la delegaciodn 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 adn, 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 aprobacién de la ciudadania. (Fiorina
1985). La otra se explica por la ausencia del tiempo y la especializacion que la
implementacion 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
delegacién tiene que ir acompanada 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 concieme al ejecutivo pues este es la figura pasiva sobre la cual
recae el mandato. En el trabajo discutimos que los ejecutivos tienen incentivos
para ho ser controlados, los cuales se refuerzan por varias vias. Una de ellas es la
“existencia de un partido centralizado del cual es lider. Otra es la influencia que
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tiene para nominar a los miembros del congreso (candidaturas); una mas es la
autoridad legislativa (iniciativa, decreto o veto) que e confiere la constitucion; y
otra es que tiene en su poder el gjercicio del gasto publico.

El tema de la discrecionalidad es uno de los ejes de la discusidn entre delegacién
y control. En su libro Discretionary Justice, Davis (1969) define {a 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 ia
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 gobierno deben ser claras y especificas e implementadas por los
oficiales en una forma no discriminatoria de tal manera que los poderes coercitivos
del gobierno no sean arbitrarios. 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 vulnera 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 gjecucidn de tales decisiones. Si las reglas o
las leyes no se cumplen, el gobierno dara prioridad a las politicas. En la teoria, ni
la tey ni las politicas publicas deberian estar separadas. En esta misma linea,
Weingast (1997) sefala 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 o nada. Cuando el Congreso delega una politica escoge el procedimiento
que determina como 1a 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
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operacion 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 ia 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
legislacién médica en todos los estados de la Unidn Americana. En ese trabajo
existen tres ejes que son compartidos por nuestra configuracién analitica.

El primero de ellos se orienta a la discusién de las relaciones entre poderes a
partir de una situacion que puede ser tan deseable como confiictiva: la
cooperacion entre distintas esferas de gobierno en aras de mejorar la funcion
publica. El segundo, una construccién tedrica y analitica que parte de la idea de
que hay una interdependencia entre la estructura del gobierno, estrictamente
términos de la composicidn (unificado-dividido), la capacidad profesional del
legislativo y la presencia de condiciones que inciden tambien la calidad de la
democracia. Concretamente, la incidencia de los partidos en el proceso legislativo
en su rol de ejecutivo 0 congreso. Tercero, el interés por estudiar en forma
empirica el desempefio de estos poderes desde una perspectiva comparada a
nivel estatal.

Nuestra propuesta de investigacién amplia la discusién estos autores respecto a la
forma en como cierta estructura de gobierno determina el disefio de |as leyes que
el gobiemno aprueba. Siendo los trabajos sobre los congresos estatales
estadounidenses el principal corpus teérico, empirico y metodoldgico mediante el
cual se estudia el impacto de una estructura politica especifica {los gobiernos
divididos versus gobiernos unificados), las relaciones entre burocracia y poder
legislativo, nuestra investigacidén traslada algunos de estos supuestos al caso
mexicano.
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En el estudio de caso, observamos el disefio de las leyes de fiscalizacion de los
estados mexicanos. Desde la aprobacion de la ley que crea la Auditoria Superior
de Fiscalizacion (1999)y la Ley Federal Superior de Fiscalizacion (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 contro! de la burocracia -via la fiscalizacion- supone
que los legisladores han tenido que especializarse en los procesos de supervision
de las cuentas publicas o han optado por crear organismos especializados.

1.2. Preguntas de investigacion

Las tesis se centra en como la estructura politica (gobierno dividido vs. gobierno
unificado) determina el disefic de las leyes de fiscalizacién estatales. Esto es,
cdmo la estructura politica incide en la delegacién de la facultad de fiscalizacion.
Las preguntas de investigacion se desprenden de ia revisién de la 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. ;Cual es el papel que tienen los gobernadores en la definicion del

~ ordenamiento. juridico de la fiscalizacion superior?

3. iCual es el papel que tienen los legisladores en la definicion del
ordenamiento juridico de la fiscalizaciéon 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
fiscalizacion superior?

5. Mediante la delegacion en la ejecucion de las leyes de fiscalizacion, ¢ qué
tipo de organos fiscalizadores promueven los congresos estatales?

1.3 Hipétesis

El disefio y calidad de un marco legal de rendicidon de cuentas estan asociados a
un contexto de transicion politica. Las caracteristicas de las instituciones y el
contenido de las politicas se redefinen debido la pluralidad en los 6rganos de
‘representacion politica: ejecutivo y congreso. En este contexto aun no hay un
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consenso general acerca del disefio de las instituciones de fiscalizaciéon superior.
En todo caso, su disefio es el reflejo de los acuerdos y desacuerdos entre
gobiernos, congresos y partidos. Ello explica la diversidad de organos de
fiscalizacion superior (OFS).

Dicho marco legal puede ser entendido como un poder estatutario en la medida en
que delimita 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 valoracion de la
propia fiscalizacion superior. En ese sentido, ila 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 la rendicion de cuentas, en tanto que los el
ejecutivo dispone de los mecanismos formales e informales para hacer que el
legisiativo oriente sus preferencias a favor del ejecutivo.

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

1.3.1. Hipodtesis 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. |
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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 autorregulacién, donde él define los procesos
de la ley y es el encargado de ejecutarla mediante una comision parlamentaria
especializada. Sus 6rganos de supervision tenderan a carecer de autonomia y
mantener una estructura dependiente del congreso (similar al diseflo de la
antigua Contaduria Mayor de Hacienda federal).

s 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 la rendicion de cuentas. Se permite a los actores
gubernamentales establecer los contenidos de los términos mas significativos y
el Congreso sdlo coadyuva en el proceso de fiscalizacion. Si lo anterior resulta
cierto, entonces tendremos que el contenido del poder estatutaric es de
regulacion externa, por lo cual el legislativo opta compartir ceder facultades a
alguin érgano no parlamentario. Sus organos de fiscalizacion superior procuraran
instancias auxiliares del Congreso, mas proximas al disefio de la actual Auditoria
Superior de la Federacién.

1.4. Datos

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

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

estudio de panel. En ese mismo periodo se estudia el cambio 0 permanencia de

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

fuentes. De manera general, presentamos una descripcion resumida.

a) Datos sobre la estructura politica. Comprende la conformacion de [a estructura
politica estatal, basicamente con datos individuales de afo y estado para el
titular del gobiemo (gobernadores postulados por un partido politico o por una
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coalicion). Datos anuales y por entidad sobre la integracion de los congresos,
segun la distribucién entre legisladores de mayoria relativa y representacion
proporcional por partido y por legislatura. Los partidos analizados son: Partido
Accién Nacional (PAN). Partido Revolucionario institucional (PRI}, Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), otros (partidos pequefios como el Partido del
Trabajo, Partidoc Verde Ecologista de México, Convergencia, entre otras
organizaciones locales. En total se compilan 224 cbservaciones.

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

;I.5. Estructura de la tesis

La tesis se estructura en dos partes, una de discusiones y reflexiones tedricas y
otra de analisis de datos empiricos. Los dos primeros capitulos corresponden a la
perspectiva teorica. En el primer capitulo, se discuten tres perspectivas tetricas
acerca de la relacion entre congreso y burocracia. Dos son de naturaleza
normativa. La constitucionalista es las mas antigua y se basa en la teoria del
equilibrio de poderes; la de eleccién publica modela dicha relacion en funcién 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 gue 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
que inciden en el contenido de la ley. Asimismo, exponemos los argumentos
mediante los cuales sostenemos que la legislacion de fiscalizacién superior
constituye un poder estatuario.
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La segunda parte de la tesis esta relacionada a la presentacion de los datos de la
estructura politica y de la calidad de la legislacién. En el capitulo tercero
exponemos l|a geografia y evolucidn de la estructura politica, es decir, de la
composicion de los gobiernos estatales en funcién de los partidos que integran los
poderes ejecutivo y legislativo. 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 propdsito general de esta parte del estudio es observar
como 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 medicion para
determinar el tipo de poderes estatutarios, entendidos como una situacion de
cooperacion o conflicto entre ejecutivo y legislativo se construye a partir de la
legislacion en materia de fiscalizacion.

Finaimente, 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 cobservamos que la
relacion es estadisticamente significativa.

Las aportaciones de la tesis van en dos sentidos. Primero, mostramos gue la
rendicion de cuentas puede verse debilitada si el marco legal queda supeditado a
los intereses politicos. Esto es mas evidente en gobiernos que aln no aseguran la
calidad de sus instituciones. Asi, en contextos de consolidacion democrética,
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 evolucion en
la calidad de de Ia legislacién. Sin embargo, no hay elementos de causalidad que
expliguen 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 titima, al impacto que tiene la capacidad legislativa de los congresos.
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