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INTRODUCCION

El proposito del presente proyecto es investigar el proceso de revision de las
cuentas publicas de los gobiernos estatales bajo distintas condiciones politicas
e institucionales. De manera especifica, se busca describir y comparar procesos
de revisidn de las cuentas publicas en los congresos estatales tomando como
variables las distintas condiciones de pluralismo, el estatus de gobierno, las
capacidades de los organismos fiscalizadores en los estados y las reglas internas
de las legislaturas, a fin de encontrar elementos que permitan establecer la
influencia de dichas variables sobre la supervision del ejercicio del gasto

publico.

La revision de las cuentas publicas es el proceso mediante el cual el poder
legislativo supervisa la manera en que los gobiernos han ejercido los recursos
presupuestales asignados para el desarrollo de sus actividades. De esto se deriva
que la revision de las cuentas publicas forma parte del ejercicio de las facultades
de oversight del poder legislativo. Oversight (traducido usualmente como
supervision) es un concepto que engloba al conjunto de actividades que una
legislatura realiza para evaluar la implementacion de politicas publicas®. No
obstante que todos los congresos estatales cuentan formalmente con esta

facultad, su desempefio en tal area resulta desigual.

La literatura sobre supervision legislativa coincide en que se trata de un
proceso sensible a la configuracion politica de las legislaturas. Desde nuestra
perspectiva, hay un conjunto de variables que inciden en las motivaciones y

capacidades de los legisladores para supervisar el ejercicio del gasto. La primera

! Ricardo Pelizzo, “Oversight and democracy reconsidered” en David Olson, et al (eds.) Legislative oversight
and budgeting, World Bank Institute, Washington D.C., 2008, p. 30. En el Presente trabajo se usara de manera
indistinta supervision y oversight.



variable es el grado de pluralismo legislativo. La difusion del pluralismo
legislativo en los estados de la federacion mexicana, popularizo la idea de que
el multipartidismo brindaria las condiciones idéneas para hacer del poder
legislativo un verdadero instrumento para supervisar al ejecutivo?. Es decir, que
dada la conjuncion de multiples fuerzas politicas con intereses y objetivos a
menudo contrapuestos, el pluralismo se relaciona positivamente con una

supervision mas efectiva.

La segunda variable que incide en la actividad de supervision es el estatus
de gobierno, esto es, si el nimero de legisladores del mismo partido que el del
gobernador les suficiente para tener una mayoria o0 no. Un congreso en el que la
mayoria sea del mismo partido que el gobernador, dard como resultado un
gobierno unificado, mientras que, cuando el gobernador no cuenta con la
mayoria, se tiene gobierno dividido; a su vez, los gobiernos divididos varian
dependiendo de la desventaja con la que cuente el partido del gobernador®. La
literatura sefiala que, un gobierno unificado incentiva los procesos de revision
discrecionales, mientras que los gobiernos divididos incentivan procesos
apegados a la norma, en los que se cuestione el ejercicio de los recursos; entre
mayor sea la desventaja del partido del gobernador, los partidos de oposicion

tendran mas oportunidad de supervisar al ejecutivo.

Por otra parte, algunos autores han sefialado que otro factor que afecta a
los procesos de fiscalizacion que llevan a cabo los congresos es la capacidad de
sus organismos fiscalizadores*, esto es, las facultades con que cuentan dichos

organismos para supervisar a las agencias de gobierno, detectar irregularidades

2 Tanto a nivel nacional como en los estados.

3 Se trata de la tipologia elaborada por Alonso Lujambio, respecto a los gobiernos divididos.

* Dada la complejidad técnica que conlleva fiscalizar los recursos pablicos, los congresos estatales en México
cuentan con organismos especializados para desarrollar esta funcidn, mismos que poseen autonomia técnica y
de gestion.



en el uso del presupuesto, asi como emitir sanciones y hacer que se cumplan;

por lo tanto, dichas capacidades seran tomadas como la tercera variable.

La ultima variable que se ha considerado se refiere a las reglas internas
con que cuentan los Congresos estatales para llevar a cabo la revision de las
cuentas publicas; tras el trabajo técnico de los organismos fiscalizadores, los
legisladores deben dar tramite a los resultados que los primeros hayan generado,
para lo cual cuentan con un conjunto de normas, apegarse 0 no a dichas normas
puede incidir directamente sobre los procesos de revision de las cuentas
publicas, especificamente sobre el analisis y discusion que desarrollan los

legisladores.

Es asi que el objetivo principal de la investigacion es examinar la
influencia que tiene este conjunto de variables independientes sobre los
procesos de revision de las cuentas publicas. Dicho objetivo se alcanzara por
medio de la comparacion de casos. En la investigacion se observara si diferentes
combinaciones de las variables contempladas dan como resultado procesos de
revision de las cuentas publicas igualmente diferenciables, es decir, si varia la
discrecionalidad con la que se desarrollan, asi como los resultados y efectos que

producen.

El enfoque tedrico que guia este trabajo surge de conjuntar los
planteamientos de distintas perspectivas. Primeramente, se consideran las
aportaciones de autores que han sefialado los factores que rigen el oversight en
las legislaturas; asimismo se toman en cuenta los postulados de la teoria de la
delegacidn, la cual ayuda a ubicar los objetivos y posibles fallas de los procesos
de oversight; por altimo, los argumentos de la teoria positiva de la burocracia
brindan elementos para observar los posibles efectos de los procesos de

supervision presupuestaria.



A manera de justificacion cabe sefialar que, usualmente, los estudios
sobre fiscalizacidn en Meéxico se han desarrollado desde una perspectiva
juridica, tomando como objeto de estudio el desarrollo de los marcos
normativos que rigen la supervisién de los recursos publicos y como se han ido
incrementando las capacidades de los organismos fiscalizadores. Es decir, en la
literatura sobre el tema se ha relegado la dimension politica de la revisién de las
cuentas publicas, con lo cual, la funcion de supervision que lleva a cabo el poder
legislativo se ve reducida al cumplimiento de una serie de etapas establecidas
en las leyes, lo cual no ayuda a explicar por qué a pesar de que es comun
encontrar casos en los que, aunque existen evidencias de anomalias en el
ejercicio de los recursos publicos de los estados, las cuentas publicas son
aprobadas sin que se establezcan sanciones o se determinen irregularidades
financieras y sin que se lleve a cabo un andlisis detallado por parte de los
legisladores. De ahi la relevancia de una investigacion en la que se conjuntan
factores institucionales y politicos. Estudiar la revision de las cuentas publicas
en los estados brinda la oportunidad de ampliar el conocimiento sobre la manera
en que interacttan los legisladores al interior de los Congresos locales, los
incentivos ante los cuales reaccionan y la influencia que tiene el multipartidismo
en las legislaturas sobre la manera en que se ejercen las facultades que las leyes

les otorgan.

La revision de las cuentas publicas es una facultad del poder legislativo
que posee gran relevancia politica, ya que puede ser aprovechada por los
miembros de la oposicion para exhibir la gestion ineficiente del gobierno o, por
otra parte, sus resultados pueden ser utilizados como elemento de negociacion
entre las fuerzas politicas para manipular la agenda legislativa. Se entiende

entonces que la supervision del erario genera incentivos para que los



legisladores actlen de manera discrecional, por lo que el estudio de las cuentas
publicas permite profundizar en el conocimiento de las dindmicas internas de
los espacios parlamentarios. Asimismo, tratdndose de un estudio enfocado en
los estados, los hallazgos seran de utilidad para equilibrar lo que puede
denominarse como un “sesgo centralista”, es decir, la tendencia a estudiar el
ambito nacional, relegando el subnacional, lo cual genera una comprension
incompleta de los procesos politicos en México. Voltear la mirada hacia los
estados es de utilidad para entender la forma en que se han experimentado
fendmenos de gran relevancia como el cambio y la consolidacién democratica®
y si los mismos han tenido algun impacto en las instituciones politicas

subnacionales.

Metodoldgicamente, la investigacion se plantea como un estudio
comparado de legislaturas subnacionales, lo cual se considera pertinente pues
los hallazgos tendran un mayor grado de validez que los de otros trabajos sobre
el tema, realizados como estudios de caso (enfoque prevaleciente en la
literatura), cuyos hallazgos cuentan con una validez limitada unicamente al caso
particular que abordan. Estudiar de manera comparada la revision de las cuentas
publicas en diversos estados, permitira ubicar regularidades y diferencias que
ayudaran a construir una imagen mas completa acerca del ejercicio de la
supervision legislativa en México y de los incentivos que los actores
involucrados tienen para actuar de la manera que lo hacen. Por otro lado, se
utiliza el andlisis documental como técnica de investigacion con el fin de
conjuntar la informacidn necesaria para realizar las comparaciones, recurriendo

a documentos de los Congresos estatales, asi como de las agencias de gobierno

5 Javier Rosiles, La descentralizacion politica del Partido Revolucionario Institucional (PRI): el papel de los
gobernadores (1982-2012), Tesis de maestria en Estudios Sociales, UAM-Iztapalapa, Ciudad de México, 2012,
p. 15.



y los organismos de fiscalizacion correspondientes, como por ejemplo las leyes
de fiscalizacidn, los dictamenes de comisiones, los informes de resultados de la
revision de la cuenta publica, diarios de debate, presupuestos de egresos,

etcétera.

La discusion de los enfoques tedricos mencionados anteriormente
compone el cuerpo del primer capitulo, mientras que el segundo se enfoca en
describir la estructuracion de la funcién fiscalizadora en México desde el nivel
federal a traves de diversas reformas juridicas y la forma en que estas han sido
adaptadas por los estados. El tercer capitulo analiza las diferencias entre las
capacidades de los organismos fiscalizadores a nivel subnacional, las cuales son

contrastadas con el pluralismo y el status de gobierno en los estados.

En el capitulo final se presentan los estudios de caso, en los cuales se
analizara el desarrollo de los procesos de analisis y discusion de las cuentas
publicas en cuatro congresos estatales. Se seleccionaron los estados de Baja
California, Guerrero, Coahuila y Tamaulipas (para cada uno de dichos estados,
se analizan los procesos para la revision de los dos altimos ejercicios fiscales
revisados), tomando en consideracion las diferencias entre los mismos respecto
a las variables seleccionadas: distintos niveles de pluralismo, estatus de
gobierno, capacidades de los organismos fiscalizadores y el estado de las reglas
internas de sus congresos. A lo largo de estos capitulos se contestaran hipotesis
referentes a los efectos de las variables sobre la discrecionalidad o imparcialidad
con que se desarrollan los procesos de revision de las cuentas publicas y los

efectos observables de dichos procesos.
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CAPITULO 1.- MARCO CONCEPTUAL

El fendmeno que se estudia en el presente trabajo es la supervision legislativa,
0 como se le nombra en la literatura que lo analiza, legislative oversight o
simplemente oversight®. Este término es definido por Morris Ogul como el
comportamiento de los legisladores o de los miembros de su staff, que tiene un
impacto, intencionalmente o no, sobre el comportamiento burocratico’; por su
parte, Joel Aberbach define oversight como la revision legislativa de las
acciones de las agencias gubernamentales, asi como de los programas que
administran, lo que incluye la inspeccion durante y después de su
implementacion®. A pesar de que existen distintas definiciones, estas coinciden
en lo esencial: oversight se refiere a la supervision que el poder legislativo lleva
a cabo mediante diversos mecanismos (como la revision de las cuentas publicas)
para asegurarse que el actuar del ejecutivo se apegue a los parametros que el

primero le establece.

En este capitulo se discutiran algunos enfoques tedricos que han sido
utilizados para describir y explicar la ejecucion de procesos de oversight. Se
iniciara con una revision de la literatura que aborda la importancia de los
incentivos propios de los legisladores para ejercer funciones de supervision,
distinguiendo cuéles son los que tienen mayor relevancia. Posteriormente, se
plantea el problema de la supervision legislativa como una relacion de
delegacién entre principal-agente, identificando los modelos de oversight

presentes en las legislaturas. Posteriormente se abordan los factores que la

6 En la presente investigacion se utilizaran de manera intercambiable los términos oversight, supervision y
supervision legislativa.

" Morris Ogul, citado en Walter Oleszek Congressional Oversight: an overview, CRS, 2010, Washington, 2010,
pp. 4

8 Joel Aberbach, citado en en Walter Oleszek Congressional Oversight: an overview, CRS, 2010,
Washington, 2010, pp. 4

11



literatura considera como determinantes para una adecuada supervision
legislativa y se finaliza con una revision de las aportaciones de la teoria positiva
de la burocracia, la cual brinda elementos para conocer la reaccion de las

agencias gubernamentales ante los mecanismos de supervision.

1.1.- Seguir en el juego: continuidad de la carrera politica como incentivo

del oversight

Aunqgue formalmente, el poder legislativo supervisa las acciones del ejecutivo
mediante procesos altamente especializados y regulados, creer que basta con el
mandato expreso de las leyes para que dichos procesos cumplan sus objetivos
es pasar por alto el conflicto y las negociaciones que se desarrollan en el interior
de las legislaturas. La estructura que se ha dado al poder publico en las
democracias actuales (incluyendo la mexicana) se basa en separar o dividir su
ejercicio entre distintos organismos, cada uno de los cuales cuenta con
capacidades para limitar a los demaés. El resultado que se espera es que ninguna
rama del poder pueda dominar a las demas, impidiendo que pueda actuar con
absoluta discrecionalidad. Para tal fin, se establecen un conjunto de
procedimientos cuyo exito depende de que las distintas ramas del poder

encuentren los incentivos para limitarse mutuamente.

A continuacidn, se presenta una revision de algunas aportaciones sobre
el tema realizadas por autores que se han enfocado en América Latina, los cuales
relacionan la deficiente ejecucion de las funciones de supervision por parte de
los poderes legislativos en la region con los incentivos que tienen los

legisladores.

12



Tras los procesos que ocasionaron la caida de los regimenes autoritarios
en Latinoamérica durante la Gltima parte del siglo XX, el interés de los estudios
politicos en la regién pasdé de centrarse en los procesos de transicidn
democratica, al funcionamiento de los sistemas politicos y la consolidacion
democratica; no obstante, los estudios sobre supervision legislativa en
Latinoamérica han sido escasos®. Una de las aportaciones mas sobresalientes es
la de Guillermo O’Donnell, quien argumenta que el mal funcionamiento de las
democracias latinoamericanas se debe a la falta de rendicion de cuentas
horizontal®, la cual es definida como: “la existencia de agencias estatales que
estan legalmente facultadas y facticamente dispuestas y capacitadas para
emprender acciones que abarcan, desde la supervision rutinaria hasta la sancion
criminal, o incluso la destitucion del cargo en relacion con acciones de omision

por otros agentes o agencias del estado que puedan ser calificadas de ilicitos™?,

Se entiende que la rendicidn de cuentas horizontal es la que los poderes
publicos ejercen entre si, es decir, cuando cuentan con facultades para limitarse
mutuamente. O’Donnell atribuye la falta de rendicién de cuentas horizontal en
los paises latinoamericanos a que en esta zona se han desarrollado lo que
denomina como ‘“democracias delegativas”, diferentes a la democracia que se
puede encontrar en paises capitalistas desarrollados. Las democracias
delegativas se fundamentan en una premisa basica: quien gana las elecciones

presidenciales esta facultado para gobernar el pais como le parezca mas

9 Peter Siavelis, “Disconected fire alarms and ineffective police patrol: legislative oversight in postauthoritarian
Chile”, en Journal of interamerican studies and world affairs, vol. XLII, nim. 1, Center for interamerican
studies and world affairs, Miami, 2000, pp. 71-72

10 Esta ha sido la traduccion mas difundida para el original en inglés horizontal accountability. Accountability
es un término que por si mismo cuenta con diversas interpretaciones y traducciones al castellano. Cominmente
ha sido traducido como rendicion de cuentas o fiscalizacion.

1 Guillermo O’Donnell, “Horizontal Accountability in new democracies”, en Larry Diamond et al (cords.) The
self-restraining state. Power and accountability in new democracies, Lynne Rienner Publiserhs, Boulder, 1999,
p. 38.

13



conveniente durante el término para el cual ha sido elegido. El presidente es la
personificacion de la nacién y el guardian principal de sus intereses, los cuales
también son definidos por la misma figura'?. En esta clase de democracias, los
ganadores de la contienda presidencial suelen ver a las instituciones con las que
deben ejercer el poder de manera conjunta (poderes legislativo y judicial) como
“molestias” con las que se debe lidiar si se quiere aprovechar las ventajas
domeésticas e internacionales que vienen con los beneficios de encabezar el
poder ejecutivo®®. En tal escenario, cualquier practica que pretenda controlar o
supervisar el ejercicio del poder es percibida como un impedimento a las

facultades que han sido otorgadas al presidente.

De acuerdo con la definicién de rendicion de cuentas horizontal, las
funciones de supervision de un organismo legislativo no solo dependen de las
facultades que otorguen las leyes, sino también de las motivaciones de quienes
llevan a cabo dichas funciones. Siendo asi, cobran importancia los incentivos
que los legisladores tengan para supervisar la accion del ejecutivo. En ese
sentido, O’Donnell observa que mientras los ejecutivos latinoamericanos tienen
fuertes incentivos para invadir las funciones de los legisladores, ya que al
hacerlo adquieren gran libertad de maniobra, estos ultimos no tienen incentivos
claros para reafirmar su autonomia frente a la intervencion del ejecutivo.
Aparentemente, los legisladores no perciben un beneficio inmediato y tangible

en ejercer funciones de supervision.

De manera similar, Peter Siavelis sefiala que la supervision parlamentaria
en Chile después de la dictadura es considerablemente menos efectiva que

durante la época anterior al golpe de estado de 1973, ya que las estructuras

12 Guillermo O’Donnell, Delegative democracies?, Kellogg Institute, p. 8.
https://kellogg.nd.edu/sites/default/files/old_files/documents/172_0.pdf
13 Tdem.
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necesarias para poner en marcha mecanismos de supervision fueron
desmanteladas durante el periodo autoritario'®. Las dificultades para ejercer la
supervision legislativa en ese pais se deben a la reconfiguracion del sistema de
partidos chileno tras la reinstalacion de la democracia y las modificaciones de
las facultades del legislativo. De acuerdo con Siavelis, antes de la dictadura, en
Chile existia un sistema de partidos altamente institucionalizado, el cual
operaba un conjunto de redes entre los legisladores y los ciudadanos que no han
podido ser restablecidas. Las redes eran usadas por los legisladores chilenos
para obtener informacion acerca de lo que los ciudadanos consideraban como
relevante y digno de supervision, con lo cual podian intervenir en aquellos casos
de mayor relevancia y asi, obtener beneficios politicos (apoyos electorales).
Ante la desaparicion de dichas redes, los legisladores chilenos tienen menos
incentivos de intervenir para supervisar a las agencias del ejecutivo, pues

hacerlo no representa un beneficio politico tangible en el corto plazo.

Por su parte, Mark Jones explora los incentivos de los legisladores
argentinos para realizar una supervision deficiente, encontrando que la
disciplina que imponen las dirigencias partidistas influye mucho en la manera
en que llevan a cabo esta funcion. El autor sefiala que en el Congreso argentino,
los legisladores son altamente disciplinados debido a que el futuro de sus
carreras depende de las dirigencias de sus partidos, pues estas determinan las
candidaturas, ademéas de que los liderazgos de las bancadas tienen gran
influencia en la cantidad de recursos que les son asignados para contratar staff
y llevar a cabo labores en sus respectivos distritos. Dado que los legisladores
tienen ambiciones progresivas (buscan continuar su carrera en cargos publicos

de mayor prestigio) resulta indispensable contar con recursos suficientes para

14 Aungue en comparacion con otros paises de la region, Chile cuenta con bajos niveles de corrupcion e
instituciones representativas fuertes.

15



mantener una notoria presencia en sus distritos, lograr menciones positivas en
medios y crear la imagen de que trabajan arduamente en favor de su distrito, o
de toda la nacion®®. Bajo tal escenario, los legisladores son incentivados a seguir
las directrices de sus partidos, lo que en el caso de los miembros del partido
gobernante, implica ejercer discrecionalmente las funciones de supervisién. Si
los legisladores actdan de forma incorrecta a los ojos de la dirigencia partidista
se arriesgan a ser expulsados de la organizacion, lo que ademas de bloquear la
continuidad de su carrera politica, en el caso particular de Argentina conlleva el
ostracismo social, ya que los legisladores argentinos forman fuertes vinculos
sociales dentro de sus partidos, mismos que desaparecerian al ser expulsados?®.
Es asi que cuando la mayoria en una legislatura forma parte del partido del

ejecutivo, se pueden esperar procesos de supervision discrecionales.

Enfocandose en el legislativo brasilefio, Argelina Cheirub estudia como
es que variables institucionales y politicas interactian para que los miembros
del Congreso activen mecanismos de supervision legislativa. De acuerdo con la
autora, en la medida que aumenta el control que el ejecutivo tiene sobre el
partido o coalicion mayoritaria en el legislativo, la capacidad de supervision de
este poder disminuye!’. A pesar de que el Congreso brasilefio cuenta con
facultades y medios para hacerse llegar informacion que lo ayude a ejecutar sus
funciones de supervision, a menudo estas se ven intervenidas por el ejecutivo.
Por ejemplo, aunque el Tribunal de Cuentas de la Union*8 depende formalmente

del legislativo, sus miembros son nominados por el presidente, lo que forma una

15 Mark Jones, “Explaining the high level of party discipline in the Argentine Congress”, en Scott Morgenstern
y Benito Nacif (eds.) Legislative Politics in Latin America, Cambridge University Press, Cambridge, 2002, p.
180.

18 1bid., p. 183.

17 Argelina Cheirub, “The role of congress as an agency of horizontal accountability: Lessons from the Brazilian
experience”, en Scott Mainwaring y Christopher Welna (eds.) Democratic accountability in Latin America,
Oxford University Press, Nueva York, 2003, p. 172.

18 Entidad similar a la Auditoria Superior de la Federacion de México.
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relacion de lealtad entre dicho organismo y el ejecutivo, por lo que la

supervision del ejercicio presupuestario no se desarrolla imparcialmente®®.

En otro estudio, Scott Morgenstern sefiala que, aunque el actuar de los
legislativos en Latinoamérica es generalmente reactivo, existen variaciones en
la forma en que afirman su autonomia frente al ejecutivo; estas variaciones
pueden ser explicadas por motivos institucionales, como el impulso de los
legisladores por continuar una carrera la politica, la estructura de partidos, el
sistema electoral y las facultades del legislativo. De acuerdo con el autor, sélo
una oposicion cohesiva® con mayoria en el legislativo encontrara los
incentivos para reafirmar su autoridad frente al ejecutivo?, ya que los
mecanismos de supervision que pueden implementar las legislaturas requieren
de un voto mayoritario para surtir efecto. En el escenario opuesto, cuando un
gobierno tiene mayoria en la legislatura, es muy posible que los miembros de
su partido no tengan incentivos para implementar mecanismos de supervision,
mientras que la minoria/oposicion sencillamente estara impedida para hacerlo.
Morgenstern afirma que si los miembros de una legislatura tienen fuertes
vinculos con el titular del ejecutivo, en lugar de con sus electores, es mas
probable que no encuentren incentivos para supervisar a las agencias
gubernamentales o lo hagan de manera parcial. Este puede ser el caso cuando
la dirigencia del partido recae en el titular del ejecutivo (situacion comin en
Ameérica Latina), lo que le permite ejercer una gran influencia sobre la

asignacion de candidaturas y, por ende, sobre la continuidad de la carrera

19 Si bien las nominaciones del ejecutivo deben ser aprobadas por el Senado, rara vez son objetados. lbid., p.
184

20 Recuérdese que oposicion no es lo mismo que minoria. La oposicion es “el gobierno en espera”, es decir, una
opcion politica que busca sustituir al ejecutivo o al partido que tiene el control del legislativo.

21 Scott Morgenstern, “Explaining Legislative Politics in Latin America”, en Scott Morgenstern y Benito Nacif
(eds.) Lesgislative Politics in Latin America, Cambridge University Press, Cambridge, 2002, p. 431.

17



politica de los legisladores de su propio partido, quienes preferirdn no arriesgar

su continuidad politica.

Moreno, Crisp y Shugart reflexionan acerca de lo que provoca una falta
de incentivos por parte de los legisladores para supervisar al gobierno o, como
ellos los expresan, lo que provoca que en Latinoamérica los poderes legislativo
y ejecutivo carezcan de intereses contrapuestos y en consecuencia, se tenga un
deficiente ejercicio de la supervision legislativa. De acuerdo con estos autores,
en los regimenes presidenciales (presentes en todos los paises latinoamericanos)
los intereses contrapuestos del legislativo y el ejecutivo surgen de su eleccion
separada. Ambos responden a mayorias de electores distintas: los legisladores
a los electores de sus respectivos distritos y los presidentes a los electores a
nivel nacional??. Sin embargo, la contraposicion de intereses puede verse
trastocada ante la presencia de relaciones jerarquicas informales entre ramas
formalmente independientes. Esto puede ocurrir ante lo que Moreno et al
denominan “presidencialismos mayoritarios”, es decir, cuando el presidente
controla una mayoria parlamentaria, en el sentido de que es quien designa las
candidaturas y otorga cargos en el gobierno a los legisladores tras su paso por
una legislatura. Ante la capacidad del ejecutivo para incidir directamente sobre
el futuro de los legisladores, y el deseo de estos ultimos de continuar una carrera
politica (0 al menos en el sector publico), quedan anulados los posibles
incentivos para supervisar las acciones del ejecutivo por parte de los

legisladores de su partido.

En México, el control del presidente sobre su partido fue una realidad

incuestionable durante la mayor parte del dominio priista en el siglo XX, al

22 Erika Moreno et al, “The accountability deficit in Latin America”, en Scott Mainwaring y Christopher Welna
(eds.), Democratic Accountability in Latin America, Oxford University Press, Nueva York, p. 97.
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grado que se le identifico como uno de los factores que contribuyeron a que la
figura del presidente dominara la actuacion del poder legislativo en su conjunto.
Las otras condiciones eran, de acuerdo con Jeffrey Weldon, la previsién del
sistema presidencial en la Constitucion, la disciplina del partido (los
legisladores votan en el sentido que se les indica) y, una muy importante, que
el partido del presidente tuviera la mayoria en el Congreso?®. Precisamente, la
alta presencia priista en las legislaturas, o visto de otra forma, la ausencia casi
absoluta de otros partidos dentro del panorama legislativo en México, ha sido
sefialada como la causante de que el poder legislativo haya actuado durante
mucho tiempo como una oficialia de partes del ejecutivo, encargada de tramitar
todas sus propuestas e interviniendo minimamente en las mismas. Dentro de
este panorama, el ejercicio de cualquier forma de supervision legislativa
quedaba definitivamente impedido, pues siendo la mayoria de los legisladores
del mismo partido que el presidente, y teniendo este ultimo el liderazgo factico
del partido, le resultaba sencillo influir en la actuacion de los legisladores. Bajo
estas circunstancias, se podria esperar que un cambio en la composicion del
legislativo que rompiera el dominio de un solo partido, modificaria el ejercicio

de las funciones de supervision.

Tomando en cuenta las aportaciones mencionadas hasta el momento, se
observa que el principal incentivo de los legisladores es la continuidad y
progresion en su carrera politica. Es asi que, en Latinoamérica, donde el
ejecutivo es clave para decidir el futuro de los legisladores de su partido, estos
no encuentren motivacion para sefialar irregularidades en su administracion. Sin

embargo, para la oposicion, los mecanismos de supervision legislativa pueden

23 Jeffrey Weldon, “Las fuentes politicas del presidencialismo en México” en Scott Mainwaring y Matthew
Shugart (comps.), Presidencialismo y democracia en América Latina, Buenos Aires, Paidds, 2002, p.177.
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ser usados para desgastar la imagen del ejecutivo y conducir a su eventual

sustitucion.

Una vez que se han ubicado los incentivos para implementar mecanismos
de supervision legislativa reconocidos por diversos autores, es conveniente
observar de donde surge la necesidad de recurrir a ellos y cuales ha identificado

la literatura. Para ello se recurrira al estudio de la teoria de la delegacion.

1.2.- Delegacion en sistemas democraticos

Un enfoque tedrico cominmente utilizado para analizar las relaciones de
supervision es la teoria de la delegacion. De acuerdo con ésta teoria, se genera
una relacion de delegacion cuando una persona o grupo, el principal, selecciona
a otra persona o grupo, el agente, para realizar cierta funcion en su nombre.
Bergman, Miiller y Strom sefialan que la delegacion sucede debido a que, quien
se elige para desempefiar el rol de agente, posee cierta clase de informacion o
habilidades de las que carecen los ciudadanos ordinarios, o porque la funcion a

delegar no merece el tiempo de la ciudadania?*.

En una democracia representativa, se estructura una relacion de
delegacion en la que los votantes actian como principales, seleccionando a
legisladores, gobernadores o presidentes, para que actlen como agentes a
quienes delegan poder para llevar a cabo las funciones de gobierno en una
sociedad®. Esta forma de delegacion se puede presentar tanto en sistemas

parlamentarios como presidenciales. Dependiendo del régimen de gobierno, las

24 Torbjérn Bergman, et al, “Parliamentary democracy and the chain of delegation”, en European Journal of
political research, vol. XXXVII, European Consortium for Political Research, Colchester, 2000, p. 257.
BArthur Lupia y Mathew McCubbins, “Representation or abdication? How citizens use institutions to help
delegation succeed”, en European Journal of political research, vol. XXXVII, European Consortium for
Political Research, Colchester, 2000, p. 291.
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relaciones de delegacion pueden asemejarse a una cadena, en la que cada agente
tiene solo un principal, o a una red, en la que los agentes tienen diversos
principales. Los parlamentarismos se asemejan a una cadena y los
presidencialismos a redes?®. Sin importar el régimen, existe el riesgo de que los
agentes no se consideren obligados a cumplir con el mandato de los principales,
0 en palabras de Lupia y McCubbins, riesgo de que la delegacion se vuelva
abdicacion. De acuerdo con estos autores, la delegacion tienen 4 caracteristicas:
1) existe una relacion entre un principal y un agente; 2) siempre existira la
posibilidad de un conflicto de intereses (principal y agente con intereses
distintos o contrapuestos); 3) siempre existira la posibilidad de informacion
asimetrica (que el principal ignore las actividades de su agente); y 4) el principal
sera capaz de adaptarse a problemas de agencia?’. Los conflictos de intereses
pueden incentivar a los agentes a actuar en contra de sus principales, mientras
que las asimetrias de informacion brindan la posibilidad de que el principal no
se entere de las acciones de los agentes contrarias a su mandato. La presencia
de estos riesgos puede ser detectada y evitada mediante diversos instrumentos,
pues como afirman Lupia y McCubbins, los principales siempre podran
adaptarse a los problemas de agencia. En el mismo sentido, Calvert observa que
el modelo de delegacion siempre dejara espacio para la discrecionalidad de los
agentes, ya que para que los principales puedan tener seguridad de que sus
instrucciones son seguidas en todo momento, se requiere de informacion
perfecta, lo cual no es posible. La discrecionalidad de los agentes es definida

como la diferencia entre las decisiones que éstos toman y los objetivos

% En los parlamentarismos, la cadena de delegacion parte de los electores, a los parlamentarios, y de estos al
primer ministro, quien a su vez delega a los ministros del gabinete y estos a los burdcratas. En los regimenes
presidenciales los electores delegan al ejecutivo y los miembros del congreso; el presidente delega a sus
secretarios, quienes tienen que responderle a este y a los miembros del legislativo, por lo que se asemeja a una
red. Kaare Strom, “Delegation and accountability in parliamentary democracies”, en European Journal of
political research, vol. XXXVII, European Consortium for Political Research, Colchester, 2000, p. 269

27 Arthur Lupia y Mathew McCubbins, op. cit., pp. 294-295.
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asignados por los principales. De acuerdo a Calvert, en sistemas democraticos,
se presenta discrecionalidad cuando existen diferencias entre las acciones de los

burdcratas y las metas establecidas por los funcionarios electos?.

El enfoque de la delegacion resulta conveniente para la presente
investigacion, pues la revision de las cuentas publicas es un instrumento por
medio del cual el legislativo puede verificar que el ejecutivo haya cumplido con
los objetivos establecidos, especificamente, que los recursos publicos hayan

sido ejercidos de acuerdo a los parametros establecidos por los legisladores.

1.3.- Apagar el incendio o activar la alarma: clasificacion de los

mecanismos de supervision

Como ya fue mencionado, la falta de informacion adecuada y los conflictos de
interés entre principales y agentes, son los factores que llevan al fracaso de las
relaciones de delegacion. Strom afirma que la delegacion es exitosa cuando las
acciones de un agente aumentan el bienestar de su principal respecto al statu
quo vy la delegacidn fracasa cuando por el contrario, las acciones de un agente
reducen el bienestar de un principal. Para prevenir y enfrentar esta clase de
situaciones son implementados mecanismos de oversight. De acuerdo con
Strom, los problemas de agencia pueden ser enfrentados de cuatro formas: 1)
disefio de contratos; 2) mecanismos de seleccion; 3) monitoreo; y 4) frenos
institucionales. Los primeros dos entran dentro de los Ilamados mecanismos ex
ante y el resto en los mecanismos ex post. Como es de suponerse, los

mecanismos ex ante buscan detectar posibles problemas de agencia antes de que

Z8Randall Calvert, et al, “A theory of political control and agency discretion”, en American Journal of Political
Science, vol. XXXIII, nim. 3, Midwest Political Science Association, Bloomington, 1989, p. 598.
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se forme una relacion de delegacién?®, mientras que los ex post afrontan los
problemas después de ocurridos. El disefio de contrato no implica la firma de
un documento juridico entre el principal y el agente, sino que se refiere a un
conjunto de condiciones sobre las cuales se permite la operacion del gobierno,
por ejemplo, un acuerdo entre las fuerzas politicas de una legislatura para llevar
a cabo una designacion de entre varias propuestas presentadas por el ejecutivo.
Los mecanismos de seleccion se orientan a eliminar miembros del gabinete
potencialmente problematicos antes que tomen protesta, con lo que se busca
evitar los Ilamados riesgos de seleccion adversa, es decir, la seleccion de
agentes que eventualmente ignoren las instrucciones del principal o no cuenten
con las capacidades necesarias. Por su parte, el monitoreo se presenta como la
obligacion de los gobiernos de proveer al legislativo, y a la ciudadania en
general, reportes sobre sus actividades con cierta periodicidad®. Por Gltimo, los
frenos institucionales permiten el control de un agente por medio de la
existencia de otro con capacidades para vetar, denunciar o castigar

comportamientos indebidos®!.

En Mexico, tanto a nivel nacional como subnacional, se recurre a la
implementacion de instrumentos ex post®, entre los cuales se puede encontrar
lo que McCubbins y Schwartz denominan como mecanismos de alarma de
incendios y patrulla policiaca. Los mecanismos de patrulla policiaca se
caracterizan por estar centralizados y ser activos y directos; se ejercen por
iniciativa del legislativo, el cual selecciona una muestra de las actividades del

ejecutivo para su analisis, con el objetivo de detectar y remediar violaciones a

29 Como por ejemplo, la coordinacion para el nombramiento de un cargo mencionada en el apartado anterior.
%0 La entrega anual de los informes de gobierno o de las cuentas publicas.

31 Moisés Pérez Vega, El control parlamentario a nivel subnacional en México: un estudio sobre el papel del
poder Legislativo en la supervision y fiscalizacion del Ejecutivo en el estado de Tlaxcala, 1995-2005, FLACSO,
Ciudad de México, 2005, p. 12.

32 Informes de gobierno, comparecencias de funcionarios y la misma revision de cuentas publicas.
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las metas establecidas, con lo que al mismo tiempo se espera desincentivar la
comision de futuras irregularidades. Por su parte, los mecanismos tipo alarma
de incendios son menos centralizados e involucran una intervencién menos
directa. En lugar de examinar una muestra de actividades del ejecutivo, el
legislativo establece un sistema de reglas, procedimientos y préacticas
informales que permiten tanto a ciudadanos de manera individual, como a
grupos de interés organizados, examinar decisiones administrativas, acusar a
agencias del ejecutivo por violar las metas establecidas y buscar soluciones para
tales violaciones. El legislativo solo interviene cuando lo demanden los

individuos o grupos.

De acuerdo a McCubbins y Schwartz, el control tipo alarma de incendios
es menos “costoso” que el de patrulla policiaca. Bajo el segundo de estos
controles, los legisladores probablemente deban gastar tiempo examinando
acciones de gobierno que no violan los objetivos del legislativo, en busca de
una problematica que tal vez se encuentra fuera de la muestra tomada como
referencia. Por su parte, el control tipo alarma de incendio permite a los
legisladores gastar menos tiempo en supervisar al ejecutivo, actividad realizada
por ciudadanos que llamaran la atencion del legislador cuando requieran su
intervencion. Interviniendo, el legislador busca asegurarse apoyo electoral para
los proximos comicios. Al enfocarse en problemas particulares, cuya deteccion
no requiere que un legislador gaste recursos, el control alarma de incendios
facilita la funcién del poder legislativo como contrapeso del ejecutivo, por lo
que se puede suponer que las legislaturas recurriran a este tipo, mas que al de

patrulla policiaca.

En el caso de México, las redes necesarias para activar las alarmas de

incendio no han sido debidamente estructuradas, por lo que el legislativo, tanto
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a nivel federal como en los estados (nivel al cual se enfoca esta investigacion),
aun realiza gran parte del trabajo necesario para supervisar al ejecutivo, es decir,
sigue actuando como una patrulla policiaca. Tomando en cuenta los
argumentos de McCubbins y Schwartz, se puede inferir que la eleccion de una
legislatura de un tipo de control en particular, esta ligada a las capacidades con

que cuente.

Epsteiny O Halloran afirman que las capacidades que mas influyen sobre
el tipo de supervision que ejerce una legislatura son las técnicas y las de
informacion. Los autores sefialan que cuando los congresos tengan capacidades
limitadas, delegaran al ejecutivo la elaboracion de proyectos de alta
complejidad técnica; entre menores sean las capacidades técnicas y de
informacion de los congresos, més areas se delegaran al ejecutivo para la
elaboracion de proyectos legislativos. Esto dificulta la implementacion de
mecanismos de supervision ex ante y orilla a que los congresos se decanten por

mecanismos ex post33,

Tras identificar los incentivos de los legisladores y la manera en que, de
acuerdo a la literatura, surge la necesidad de recurrir a mecanismos de oversight,
resulta conveniente enfocarse en la supervision del ejercicio presupuestario. En
el siguiente apartado se presentard una revision de lo que diversos autores
consideran necesario para establecer mecanismos exitosos de supervision

legislativa sobre el presupuesto.

3 David Epstein y Sharon O’Halloran, citados en Moisés Pérez Vega, op. Cit., pp. 19-20.
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1.4.- Conflicto y capacidades: factores para el éxito de la supervision

legislativa

En este apartado se presentan aportaciones de la literatura especializada que
sefialan los factores determinantes para la supervision legislativa de los recursos

publicos.

De manera conjunta Pelizzo y Stapenhurst observan que los niveles
democraticos y de ingresos per capita, asi como el régimen de gobierno que
tenga un pais, son factores que influyen en el potencial que el legislativo tiene
para recurrir a mecanismos de supervision. De acuerdo a los autores, las
legislaturas en regimenes parlamentarios estdn mejor equipadas para supervisar
al ejecutivo que en los presidencialismos; asimismo, entre mayor sea el nivel de
ingresos de un pais, mayores mecanismos de supervision tendra a su disposicion
una legislatura; por ultimo, entre mas democratico sea un pais (lo cual se
determina por medio de una relacion entre los derechos politicos de sus
habitantes y sus libertades civiles) mayores mecanismos de supervision tendra
a su disposicion el legislativo. Por su cuenta, Pelizzo agrega que lo que separa
al potencial de recurrir a mecanismos de supervision y efectivamente hacerlo,
es la voluntad politica de los legisladores. Para el autor, lograr una supervision
efectiva depende de una relacion entre las facultades asignadas a un congreso,
de que los legisladores cuenten con informacion adecuada y suficiente, de la
existencia de tensiones entre en legislativo y el ejecutivo, y de la agresividad

con que la oposicion desempefie su papel.

Stapenhurst afiade que la supervision del legislativo sobre el ciclo

presupuestario, depende de las relaciones de poder entre los participantes. Por

3 Ricardo Pelizzo, op. cit. p. 31.
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lo tanto, la influencia y el sentido de la intervencion del legislativo en la revision
del ejercicio presupuestario, son en gran parte determinados por el partido que
ostente la mayoria legislativa. De acuerdo con el autor, ahi donde una legislatura
se conforma de manera plural, sin que ningln partido ostente la mayoria, el
ejecutivo tendréa que formar alianzas para obtener resultados favorables dentro
de las etapas del ciclo presupuestario que requieren aprobacién del legislativo
(aprobacion de ley de ingresos, del presupuesto y de las cuentas publicas), lo
gue aumentara la influencia de las legislaturas en el ejercicio de los mecanismos
de supervision. Por el contrario, si el partido del ejecutivo es disciplinado y
cuenta con la mayoria, la influencia de los congresos sobre el ciclo

presupuestario sera menor®,

Trasladando el analisis al nivel de las comisiones legislativas facultadas
para supervisar el ejercicio del gasto publico, Pellizzo y Stapenhurst aseguran
que el éxito de estos organismos depende, en primer lugar, de que en su interior
se vean representados de manera balanceada los partidos politicos con mayor
presencia en la legislatura y que sus integrantes no mantengan vinculos con el
gobierno. Asimismo, la facultad de poder escoger las areas de la administracion
publica que seran sometidas a procesos de fiscalizacion dota a las comisiones
de gran autonomia, misma que es necesaria para el éxito de sus labores. Un
problema para el adecuado funcionamiento de las comisiones se presenta en la
aversion que a menudo los gobiernos demuestran cuando se pretende supervisar

el ejercicio de los recursos publicos, por lo que a menudo, intentan intervenir

% Rick Stapenhurst, “The Legislature and the budget”, en David Olson, et al (eds.), Legislative Oversight and
Budgeting. A world Perspective, World Bank Institute, Washington D.C., 2008, p. 56.
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en las tareas de los legisladores por medio de estrategias fundamentadas en la

corrupcion®,

Manzetti y Morgenstern estudian también los factores que influyen en el
éxito de los mecanismos de oversight, recurriendo a una comparacion entre el
Congreso norteamericano y el argentino. De acuerdo con los autores, si bien
Estados Unidos y Argentina compartian caracteristicas similares a principios
del siglo XIX, como arreglos constitucionales similares, rapido crecimiento
economico y politica altamente corrupta, eventualmente en el primer pais se
desarrollaron mecanismos de supervision que lograron limitar el actuar
incorrecto del ejecutivo, mientras que en Argentina, el poder legislativo se plego
ante la voluntad de quien ocupara la titularidad del gobierno. En Estados
Unidos, el Congreso logro mecanismos de supervision eficientes debido a la
gran independencia que los legisladores tienen respecto a sus partidos
(consecuencia en gran medida de la eleccion en distritos uninominales y las
votaciones primarias para seleccionar candidatos), lo que a su vez motivo la
creacion de entidades especializadas para supervisar el ejercicio presupuestario.
En Argentina, la presencia de regimenes autoritarios y la falta de independencia
entre las ramas del poder publico (en parte motivada por la eleccidn en distritos
plurinominales a través de listas bloqueadas y cerradas controladas por las

dirigencias partidistas), provocaron una deficiente supervision legislativa.

Con base en sus observaciones, los autores afirman que el desarrollo de
mecanismos efectivos de supervision legislativa requiere de: 1) demanda
popular de reformas para aumentar el oversight; 2) interés de los legisladores

en confrontar, en lugar de apoyar, al ejecutivo; 3)independencia de los

3 Riccardo Pelizzo y Rick Stapenhurst “Public Accounts Committees” en David Olson, et al (eds.), Legislative
Oversight and Budgeting. A world Perspective, World Bank Institute, 2008, Washington D.C., pp. 121-126.
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legisladores respecto a sus lideres partidistas; 4) legislaturas altamente
profesionalizadas; 5) democracia continua; y 6) que los legisladores posean
suficiente autoridad constitucional para perseguir sus intereses®’. Estas
condiciones parecen haberse cumplido en el caso de los Estados Unidos,
mientras que en Argentina, a pesar de contar con un disefio constitucional
similar, no se ha logrado el mismo tipo de supervisién legislativa. Los autores
observan que tras el periodo dictatorial que concluy6 en 1983, no se han podido
concretar mecanismos efectivos de oversight, debido a la presencia intermitente
del gobierno dividido y a los fuertes lazos de dependencia entre los legisladores
y su dirigencia partidista. Es asi que, cuando se tiene un gobierno unificado, los
legisladores del partido mayoritario no encuentran incentivos para supervisar
eficientemente al ejecutivo, pues de hacerlo estarian arriesgando su futuro

dentro de la politica.

Por su parte, Bert Rockman afirma que el éxito de los mecanismos de
oversight depende de tres factores: 1) la cultura de las relaciones entre las élites;
2) existencia de la estructura para recurrir al oversight; y 3) motivos e incentivos
para aprovechar la estructura existente®. EI primer factor se refiere al nivel de
conflictividad presente en las relaciones entre ejecutivo y legislativo. El
segundo se haya en la estructura normativa que prevé la existencia de
mecanismos de supervision. Por ultimo, el tercer factor se encuentra en los
beneficios que los legisladores pueden conseguir al hacer uso de los
mecanismos de supervision, como la revision de las cuentas publicas. Partiendo

de este ultimo factor, Rockman enuncia lo que llama la paradoja del oversight:

37 Luigi Manzetti y Scott Morgenstern, “Legislative Oversight: interests and institutions in the United States
and Argentina”, en Scott Mainwaring y Chistopher Welna (eds.) Democratic Accountability in Latin America,
Oxford University Press, Nueva York, 2003 p. 137.

38 Bert Rockman “Legislative-executive relations and legislative oversight”, en Legislative Studies Quarterly,
vol. 9, nim. 3, 1984, Comparative Legislative Center, lowa City, p. 421.
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a) los factores politicos tienden a estimular una supervision esporadica; b) una
supervision continua dependera de factores no politicos; c) sin embargo, s6lo

factores politicos motivan la supervision®,

Centrandose en los Congresos estatales de Estados Unidos, Boehmke y
Shipan observan la importancia que tiene la postura ideoldgica del partido que
controla una legislatura sobre el ejercicio de las funciones de oversight.
Mientras que los demdcratas explotan mas el potencial de los mecanismos de
oversight, los republicanos optan por una supervision mas relajada del ejercicio
presupuestario. Ademas de las posturas ideologicas y los incentivos politicos,
los autores sefialan que la eficacia de una legislatura para supervisar el ejercicio
presupuestario de las agencias gubernamentales, es afectada por las capacidades
con las que cuente. Las legislaturas con mayores capacidades son aquellas mas
profesionalizadas®. Los Congresos con niveles altos de profesionalismo son los
que emiten leyes que facilitan la supervision de las agencias gubernamentales,
se reunen con mayor frecuencia, tienen un staff calificado y cuentan con

comisiones especializadas para llevar a cabo sus funciones*..

1.5.- Guardianes del presupuesto: la burocracia como organizacion

maximizadora de los recursos

Los trabajos presentados hasta el momento analizan al oversight
exclusivamente desde la perspectiva del poder legislativo. Si bien se han

presentado argumentos que destacan la forma en que la dindmica en el interior

% Ibid., p. 422.

40 Boehmke y Shipan recurren al indice de Squire para medir el profesionalismo en los congresos, el cual
combina la paga a los legisladores, la duracion de las sesiones y el tamafio del staff.

“IFrederick Boehmke y Charles Shipan, “Oversight capabilities in the states: are professionalized legislatures
better at getting what they want?”” en States Politics & Policy Quarterly, vol. 15, nim. 3, Sage, Washington
D.C., 2015, p. 370.

30



de las legislaturas afecta la supervision de los recursos publicos, no debe

ignorarse que existe otro actor en estos procesos: la burocracia.

Para abordar el rol de la burocracia durante el oversight, conviene
recordar, aunque sea de manera simplificada, la estructura del ciclo
presupuestario: el legislativo aprueba los instrumentos fiscales con que se
recabaran los recursos que las agencias de gobierno necesitan para sus
operaciones, al mismo tiempo que determina la cantidad de recursos que cada
una de dichas agencias recibira, asi como los rubros en que deben
implementarse (aprobacion de la ley de ingresos y el presupuesto de egresos);
las agencias gubernamentales usan los recursos asignados para el desarrollo de
sus funciones; una vez ejercidos los recursos, el legislativo revisa que
efectivamente hayan sido usados de manera adecuada (revision de las cuentas
publicas). Visto de esta manera, parece que las agencias gubernamentales estan
restringidas a aceptar pasivamente la intervencion del legislativo. Sin embargo,
los motivos que generan la necesidad de mecanismos de oversight previamente
mencionados dan argumentos para asumir que la burocracia no permanece
inerte y que, por el contrario, puede resistirse a la intervencion de las legislaturas
tanto en la fase de asignacion como en la de revision de los recursos. Por lo
tanto, resulta conveniente tomar en consideracion enfoques que analicen el rol

de la burocracia en la ejecucion de los mecanismos de supervision.

Para este fin, es indispensable retomar las propuestas de la llamada teoria
positiva de la burocracia publica, la cual parte del trabajo de William Niskanen,
quien desarrollé un modelo en el que las agencias de gobierno, o burés, como
él los nombra, cuentan con poder para determinar el presupuesto que reciben y
el manejo que le daran. Niskanen afirma que entre las legislaturas y los buros

no existe una relacion en la que las primeras sometan enteramente a sus
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designios a los segundos, sino que entra ambos se forma un monopolio
bilateral*2. Este término, que a primera vista parece del dominio exclusivo de la
economia, se refiere a una mutua dependencia entre legislaturas y agencias de
gobierno: mientras que las legislaturas esperan que los burds provean a la
colectividad de un conjunto de bienes y servicios cuya obtencion por otro medio
resultaria complicada y por demas onerosa (educacion, salud o seguridad, por
mencionar algunos ejemplos), los burds cuentan exclusivamente con las
legislaturas para que aprueben la asignacion de los recursos necesarios para sus
actividades. En la produccion de bienes y servicios publicos, existen un solo

vendedor y un solo comprador.

No obstante, esta relacion monopolica bilateral, el autor sefiala la
existencia de una disparidad en la informacion con la que cuentan ambas partes.
Mientras que los burocratas conocen a profundidad el alcance de las
necesidades presupuestarias para proveer los servicios esperados, las
legislaturas dificilmente podran obtener por cuenta propia informacion precisa
acerca de las verdaderas necesidades presupuestarias de las agencias
gubernamentales. Es decir, desde la perspectiva de Niskanen, en realidad las
legislaturas son las que se encuentran en desventaja ante la mayor capacidad de
los cuerpos burocraticos para generar informacion. Niskanen llega al punto de
afirmar que las legislaturas (a las que denomina como patrocinadores) tienen
un papel pasivo en el monopolio bilateral, pues mientras que el objetivo de los
congresos se limita a proveer de recursos para la procuracion de los servicios
publicos, los burds estan motivados por la maximizacién del presupuesto. De
esta manera el autor cuestiona la vision habitual que se tiene del servicio

publico, pues aunque comunmente se espera que los burdcratas estén siempre

42 William Niskanen, Cara y cruz de la burocracia, Espasa Calpe, Madrid, 1980, p. 24
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listos para servir de manera expedita y eficiente, sin estar afligidos por ninguna
de las cargas personales o ambiciones presentes en las personas que se
desenvuelven fuera del servicio publico®®, Niskanen asegura que se debe
reconocer que los miembros de la burocracia no estan enteramente motivados

por el bienestar general, cualquiera que sea su definicion.

Lo siguiente es preguntar por qué los burdés desean maximizar su
presupuesto, cuestion que es analizada por los economistas canadienses Jean-
Luc Migué y Gérard Belanger, quienes, siguiendo la premisa de Niskanen
referente a las motivaciones no siempre altruistas de los burdcratas, aseguran
que éstos buscan la maximizacion presupuestaria con el objetivo de generar una
ganancia o slack (el texto en su idioma original usa discretionary profit, sin
embargo trabajos posteriores se han decantado por el término slack) que pueda
ser utilizado de manera discrecional*. La ventaja informativa que tiene la
burocracia le ayuda a conseguir dicho objetivo, pues al conocer los verdaderos
costos que conlleva proveer los servicios esperados, pueden solicitar un
presupuesto mayor, lo que les permite cubrir la demanda exigida por el

legislativo y aprovechar el resto en lo que crean mas conveniente.

Entre la asignacion del presupuesto y la supervision de su ejercicio existe
una relacion directa. Si tras la revision de las cuentas publicas se detecta el uso
irregular de los recursos, es probable que en el siguiente proceso de asignacion
se vea reducido el presupuesto otorgado a los buros, lo que provocaria la

disminucion del slack. Siguiendo la premisa de que los burds buscan maximizar

43 Kenneth Shepsle, Analyzing Politics, W.W. Norton, Nueva York, 2010, p. 407.
44 Jean-Luc Migué y Gérard Bélanger, “Towards a general theory of managerial discretion”, en Public choice,
Vol. 17, Springer, NuevaYork, 1974, p. 29.
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el presupuesto, se puede inferir que éstos generaran estrategias para confrontar

los mecanismos de oversight y asi proteger su slack.

Si bien la propuesta de que la motivacion de la burocracia es la
maximizacion del presupuesto ha sido retomada en estudios posteriores dentro
del mismo enfoque, el retrato que se hace de las legislaturas como actores en
desventaja ha sido el punto débil de la propuesta de Niskanen. De ahi parte la
aportacion de Thomas Romer y Howard Rosenthal, quienes cuestionan la vision
qgue Niskanen ofrece de la relacion entre burocracia y legislaturas. Para los
autores, si bien es cierto que los burés pretenden hacer entrar a los legisladores
a un juego de “tomalo o déjalo”, en el que el presupuesto que aspiran a obtener
debe ser forzosamente aprobado, pues de lo contrario no podran proveerse los
bienes y servicios que se esperan de dichas agencias, a las legislaturas siempre
les quedara la opcion de mantener el statu quo. Esto quiere decir, que ante las
pretensiones burocraticas de maximizar el presupuesto, las legislaturas pueden
responder asignando recursos equivalentes a los que ya recibe un buro, con lo
que se puede garantizar la continuidad de los servicios, limitando el slack. Lo
anterior apunta a que el deseo burocréatico de maximizar el presupuesto se topa
con la capacidad de decision de las legislaturas, por lo que en lugar de un juego
en el que los burods tienen todas las de ganar, se tiene una especie de
confrontacion en la que las partes involucradas hacen uso de sus capacidades

para tratar de imponerse.

Breton y Wintrobe también difieren con Niskanen acerca de la pasividad
del legislativo, pues aseguran que en la relacion monopdlica bilateral entre
burds y legislaturas, cualquier politico con interés en continuar su carrera
intentard sacar provecho de su rol como parte del monopsonio, esto es, la

posicion que tienen las legislaturas como los unicos “compradores” de los
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bienes y servicios producidos por las agencias de gobierno®. Si a dicha
afirmacién se le agrega el postulado de que el principal incentivo de los
legisladores es asegurar la continuidad de su carrera politica, entonces se puede
esperar que las legislaturas continuamente hagan uso de su posicion para
imponerse ante los burds. Breton y Windrobe afirman que las legislaturas
cuentan con instrumentos que son usados de manera sistematica y predecible
para obtener informacion acerca de los costos de produccion de las agencias de
gobierno®®, lo que les permite superar, o al menos reducir, el desequilibrio
informativo que da ventaja a los burds. Puede observarse que con estos
argumentos, la teoria positiva de la burocracia tiene un punto de encuentro con

la teoria de la delegacion®’.

Por su parte, Gary Miller y Terry Moe contribuyen ofreciendo un modelo
para estudiar la maximizacion de recursos por parte de los buros, en el cual ni
éstos ni las legislaturas poseen el control absoluto sobre la otra parte, pues si
bien los burodcratas tienen ventaja en cuanto a la informacion, esto no se traduce
automaticamente en la capacidad de dirigir la agenda de la legislatura, ya que
ésta Ultima cuenta con capacidades formales para determinar y dirigir los
procesos del ciclo presupuestario. Entre la burocracia y la legislatura existe una
relacion de autoridad en la cual la Gltima tiene la facultad legal de decirle a la
primera qué hacer, por lo menos en los aspectos concernientes a la asignacion

y supervision del presupuesto.

Bendor, Taylor y Van Gaalen ofrecen también una critica a la pasividad

gue Niskanen atribuye a las legislaturas por medio de un analisis del congreso

“5Albert Breton y Ronald Wintrobe, “The equilibrium size of a budget-maximizing bureau”, Journal of political
economy, Vol. 83, no.1, University of Chicago Press, Chicago, 1975, p. 198.

%6 Ibid. p. 203.

47 Especificamente con la afirmacion de Lupia y McCubbins, quienes aseguran que los principales siempre
podran enfrentar los problemas de agencia.
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norteamericano y las capacidades con que cuenta para hacer frente a los deseos
maximizadores de la burocracia. De acuerdo con estos autores, la autoridad
formal que poseen las legislaturas hace que los burds siempre estén bajo el
riesgo de ser sancionados o bien, de no poder maximizar el presupuesto como
lo tenian planeado. La propuesta de los autores es que las legislaturas,
anticipando el deseo maximizador de las agencias de gobierno, disefian los
procesos concernientes al ciclo presupuestario de tal forma que pueden
controlar el flujo de informacion que deben proveer los burés. Una legislatura
puede decidir quien hace el “primer movimiento”, ya sea que los burds
presenten informacion sobre la relacion de costo-beneficio o que las legislaturas
especifiquen el presupuesto que sera asignado®. En otras palabras, Bendor et al
confian en la efectividad de los mecanismos ex ante para disminuir la obtencion
del slack presupuestario. Bajo esta caracterizacion de la relacion entre
legislaturas y agencias de gobierno como una continua competencia para
garantizar el control de los recursos, los mecanismos de supervision como la
revision de las cuentas pablicas son instrumentos que ayudan a los legisladores

a tomar mejores decisiones acerca de la asignacion presupuestaria.

Conjuntando las aportaciones centrales de las perspectivas presentadas
hasta el momento se pueden obtener los elementos necesarios para construir un
enfoque que ayude a guiar la presente investigacion. Primeramente, los aportes
relacionados con la teoria de la delegacién brindan elementos para dimensionar
el impacto que sobre los procesos de revision de las cuentas publicas tienen las
relaciones de poder en el interior de los espacios legislativos, asi como la
influencia de las capacidades con que cuenten estos organismos; no obstante,

no pasa desapercibido que este enfoque parece atribuir a las agencias de

48 Jonathan Bendor et al, “Politicians, Bureaucrats, and asymmetric information”, en American journal of
political science, vol. 31, no.4, Midwest Political Science Association, Chicago 1987, p. 799.
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gobiernos una pasividad que no corresponde con sus capacidades. Este es el
punto donde la teoria positiva de la burocracia permite ampliar la perspectiva.
Las primeras aportaciones de este enfoque no sélo rechazan la idea de una
burocracia pasiva ante los requerimientos del legislativo, por el contrario,
afirman que esta tiene superioridad al momento de determinar el presupuesto
necesario para sus operaciones. La evolucién del enfoque atenud dicha
afirmacion, pues los estudios que surgieron como respuesta al de Niskanen
reconocieron la capacidad que tiene el legislativo para enfrentar los deseos
maximizadores de los buros, al tiempo que se propuso una motivacion para el
actuar de la burocracia: si los legisladores intervienen dentro de las distintas
etapas del ciclo presupuestario motivados por la continuidad de su carrera
politica, la burocracia lo hace teniendo en cuenta la maximizacion de su
presupuesto con la finalidad de obtener un excedente que puedan usar a

discrecion.

De esta forma se puede ubicar una especie de enfoque intermedio, en el
cual el resultado de los procesos de oversight depende de la conflictividad entre
el legislativo y el ejecutivo, la cual a su vez dependera del pluralismo en la
conformacion de las legislaturas y el estatus de gobierno; asi mismo, las
capacidades de los congresos (0 en este caso, de los organismos de
fiscalizacion) influyen en el éxito de los procesos de supervision; por su parte,
las agencias de gobierno reaccionaran ante tales procesos motivadas por la
maximizacion del presupuesto. Por tanto, se puede esperar que mientras que los
legisladores hacen uso de la revision de las cuentas publicas para controlar el
slack, los buros prevén la implementacion de instrumentos para hacer uso

discrecional de los recursos.
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1.6.- Factores determinantes de la supervision legislativa en México

En México, la revision de las cuentas publicas se lleva a cabo después de que
son ejercidos los recursos, siguiendo un procedimiento en el que los congresos
y sus respectivos organismos fiscalizadores, revisan una muestra del ejercicio
del gasto publico, o en términos de la literatura analizada, el legislativo
“patrulla” el terreno del gasto publico, aunque los resultados de dicho patrullaje

varian dependiendo de las condiciones en que se realice la supervision.

Dado que en México, el ejecutivo tiene gran injerencia sobre la dirigencia
de su partido (al igual que en otros paises de América Latina), el éxito de los
mecanismos de supervision legislativa estd supeditado a los incentivos que
tengan los legisladores, los cuales dependeran enormemente de la posicion que
ocupe su partido en una legislatura y la disciplina impuesta por la dirigencia
partidista. Para los legisladores del partido del ejecutivo, no resultara
conveniente ejercer plenamente la funcién de oversight, pues esto motivaria a
su dirigencia a bloquear la posibilidad de ocupar otros cargos en el futuro; dicha
situacion se agrava cuando el titular del ejecutivo es también el lider de su
partido. Por su parte, los diputados de oposicion tendran motivos para explotar
el potencial de los mecanismos de supervision, aunque podran ser
desincentivados recurriendo a medios clientelares, en los que miembros de la
burocracia les ofrecen recursos a cambio de ejercer una supervision a modo. A
pesar de esta ultima observacion, puede afirmarse que la literatura especializada
ha caracterizado al oversight como una actividad del poder legislativo altamente
influida por los beneficios que los legisladores puedan obtener de su ejercicio:
mientras que aquellos del partido en el gobierno arriesgarian su carrera al
supervisar al ejecutivo, para los de la oposicién, libres de esta influencia,

representa la oportunidad de ganar réditos electorales. Sin embargo,
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condiciones propias del disefio institucional mexicano han propiciado que la
supervision legislativa sea ineficiente: la no reeleccion consecutiva de
legisladores (existente hasta 2014) impide la especializacion de aquellos
interesados en supervisar al ejecutivo, al tiempo que los desincentiva, pues al
no poder competir de nueva cuenta por su cargo, no encuentran motivos para
ascender en la carrera legislativa por medio de la ejecucion de procesos de
supervision eficientes. Sin embargo, a pesar de que el oversight no representa
para los legisladores la oportunidad de continuar y ascender dentro de los
congresos, si tiene el potencial de ser utilizado para incidir en la continuidad en
el poder del partido del ejecutivo. Aquellos procesos de revision de cuentas
publicas apegados a la norma, que logren sefialar y castigar irregularidades en
el uso de los recursos, pueden dafar la imagen del partido gobernante ante el
electorado, al mismo tiempo que mejora la de aquellos diputados (junto con sus
partidos) que realicen adecuadamente sus funciones de oversight. Entonces, en
México, la ambicion progresiva de los diputados locales no se traduce en la
busqueda de la continuidad y especializacion en los congresos estatales, sino en
la sustitucion o permanencia del partido gobernante, dependiendo de si se es

diputado de oposicién o no.

Bajo ese mismo supuesto, Fernando Patron identifica que la proactividad
de los Congresos estatales en México durante las distintas etapas del proceso
presupuestario depende tanto de factores politicos, como del disefio
institucional de la relacion entre el legislativo y el ejecutivo. El autor argumenta
que la proactividad del poder legislativo en los estados durante el ciclo
presupuestario serd mayor cuando la conformacion de las legislaturas genere
gobierno dividido, o cuando el titular del ejecutivo no tenga el control sobre su

bancada. Centrandose en los factores institucionales que influyen en la revisién
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del gasto publico, Patrén afirma que la autonomia de los OF y las capacidades
de los mismos, resultan esenciales para lograr una exitosa revisién de las
cuentas publicas®®. Se observa de nueva cuenta la relevancia de la tensién o
conflicto entre poderes para lograr procesos de oversight exitosos.

Pasando de los incentivos para el oversight, a los factores que generan
procesos exitosos de supervision del gasto publico, la literatura apunta a la
importancia de las capacidades con que cuente una legislatura, mismas que se
relacionan con el nivel de profesionalismo en su interior. Dado que esta
investigacion se plantea estudiar la revision de las cuentas publicas por parte de
los Congresos estatales en Mexico, es importante recordar que para estos
procesos, las legislaturas se apoyan en agencias técnicas especializadas, los
organismos fiscalizadores, cuyas capacidades no son iguales en todos los
estados. Por lo tanto, se estima conveniente considerar dichas capacidades para
la presente investigacion. Entonces, se puede suponer que si un estado cuenta
con las condiciones politicas adecuadas en su Congreso (que el partido del
ejecutivo no cuente con la mayoria y existan varios partidos relevantes) y se
tiene un organo de fiscalizacion con capacidades suficientes, la supervision del
gasto publico no se llevard a cabo de manera discrecional y se sefialaran
irregularidades en el ejercicio del erario. Es asi que la literatura consultada
apunta a las variables dentro de los Congresos estatales de México que deben
observarse para los fines de la presente investigacion. No obstante, como ya se
afirmd, no se puede ignorar la resistencia que la burocracia ofrece ante la
fiscalizacion por parte de las legislaturas. Es por eso que también resulta
conveniente observar la manera en que las agencias del ejecutivo han

respondido a los Congresos tras la revision de las cuentas publicas, en otras

49 Fernando Patrén, “Balance, cooperacion y hostilidad entre poderes. Autoridades presupuestarias de los
Congresos estatales en México”, en Renglones, nim. 61, 2009, ITESO, Tlaquepaque, p. 115.
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palabras, los efectos de los procesos de revision. A continuacion se presenta

un esquema en el que se sistematiza el marco conceptual:
Esquema 1. Sistematizacion del marco conceptual

¢Como
influyen?

Observacion de

Discrecionalidad
o imparcialidad
de los procesos

Efectos de los

Procesos

Fuente: elaboracion propia

Primeramente, se tienen las variables: pluralismo legislativo, estatus de
gobierno, capacidad de los organismos fiscalizadores y las reglas internas. El
pluralismo legislativo se entiende como el nimero de partidos con presencia
significativa dentro de una legislatura. Para operacionalizar dicha variable se
recurrira al indice de namero efectivo de partidos de Laakso y Taagepera; este
indice se calcula elevando al cuadrado el porcentaje (en forma de decimales)
que representa cada partido dentro de una legislatura, se suman los resultados y
se divide 1 entre la suma de los porcentajes en forma decimal. EIl indice es
interpretado como el niamero de partidos dentro de una legislatura que son

“relevantes”®. El estatus de gobierno se refiere a la existencia de gobiernos

%0 patricia Otero y Leticia Ruiz, Indicadores de partidos y sistemas de partidos, Centro de Investigaciones
Saocioldgicas, Madrid, 2013, p. 123.
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unificados o divididos en los estados. El gobierno unificado se presenta cuando
el partido del gobernador posee mas del 50% de los escafios en la legislatura,
mientras que los gobiernos divididos tienen diversas modalidades. De acuerdo
con Alonso Lujambio, existen 4 tipos de gobierno dividido®*: A) cuando el
partido del gobernador cuenta con el 50% de los escafios; B) el partido del
gobernador es la minoria mas grande; C) el partido del gobernador conforma
una de las fracciones parlamentarias minoritarias; y D) cuando la mayoria
pertenece a un partido opositor. Cada uno de estos tipos conlleva diferentes
niveles de dificultad para lograr votaciones favorables. La tercera variable, las
capacidades de los organismos fiscalizadores, hace alusion a las cualidades con
que cuentan los organismos fiscalizadores estatales para revisar las cuentas
publicas, detectar irregularidades, establecer sanciones y hacer que se cumplan;
es una variable que se obtiene analizando los distintos marcos normativos que
rigen la funcion fiscalizadora en los estados y observando si dentro de los
mismos se impulsan o restringen aspectos como la autonomia de los organismos
fiscalizadores, los alcances de sus revisiones, o las consecuencias de las
mismas®. Por ultimo, la variable reglas internas se refiere al apego o
divergencia de los legisladores respecto al procedimiento establecido en cada
congreso estatal respecto a la revision de las cuentas publicas, por ejemplo, los
congresos cuentan con distintos plazos para llevar a cabo las revisiones,
asientan o niegan la publicidad de las sesiones de comision, asi como la
integracion de las comisiones; el apego o no a las reglas internas de cada

congreso incide directamente en la manera en que se revisan las cuentas

51 Alonso Lujambio, “Los Congresos locales: la precaria institucionalidad”, en Estudios Congresionales,
Cémara de Diputados, Ciudad de México, 2010, p. 492.

52 Para obtener los datos de esta variable se recurrira a un estudio realizado de manera conjunta por el Instituto
Mexicano para la Competitividad y el Centro Universitario de Ciencias Econémico Administrativas de la
Universidad de Guadalajara.
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publicas. De esta forma, el esquema ilustra que lo que se lleva a cabo en la
presente investigacion es: analizar la manera en que las variables influyen en
los procesos de revision de las cuentas publicas estatales, para lo cual se
observara si dichos procesos se desarrollan de manera imparcial o discrecional,
asi como los efectos que estos tienen (las irregularidades financieras detectadas

y cOmo es que influyen en la asignacién presupuestal futura).
De esta manera, se buscara contrastar las siguientes hipotesis:

Hipotesis general. - El pluralismo legislativo, el desarrollo de capacidades de
los organismos fiscalizadores y la imparcialidad de las reglas legislativas

favorecen la actividad de supervision de las cuentas publicas.

H1.-A mayor pluralismo legislativo en los Congresos estatales, se
generaran procesos de revision de cuentas publicas con montos mayores
en las observaciones sobre irregularidades financieras

H2.-En los Congresos locales con mayor pluralismo legislativo y que
cuenten con organismos fiscalizadores con mayores capacidades, se
desarrollaran modelos de supervision mas efectivos.

Bajo esa condicion cabe esperar observaciones sobre irregularidades
financieras con montos mayores.

H3.- En los estados con gobierno dividido se generaran observaciones
sobre irregularidades financieras con montos mayores que en los estados
con gobierno unificado.

H4.- Aquellos Congresos estatales con reglas internas menos
discrecionales, desarrollaran procesos de aprobacién de cuentas publicas
con mayor analisis en su interior que afectaran el slack presupuestario de

las agencias del gobierno estatal.
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CAPITULO 2.- LA CONFIGURACION DE LOS PROCESOS
DE REVISION DE LAS CUENTAS PUBLICAS DESDE LA
FEDERACION Y SU ADAPTACION EN LOS ESTADOS

En este capitulo se analizard la manera en que se ha estructurado la funcion
fiscalizadora en México desde los ordenamientos del nivel federal y en los
estados. Para el desarrollo del capitulo se recurre a la revision de distintas
reformas que han experimentado tanto la Constitucion federa