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La calidad del gobierno y la rendicién de cuentas en los estados:
una agenda de investigacion

Guillermo M. Cejudo
Alejandra Rios Cdzares
En los dltimos veinte afios, los gobiernos estatales de México se han transformado de
manera radical. Hoy en dia, los estados gozan de un mayor margen de autonomia
para tomar decisiones que atafien a su territorio y poblacién. Lo anterior es
consecuencia de dos importantes procesos de cambio que se acentuaron en la
década de los afnos ochenta. El primero fue la descentralizacién de responsabilidades
y servicios del gobierno federal hacia los estados y el segundo fue el pausado
incremento de la competencia electoral a nivel local.

La “devolucién” de responsabilidades (y recursos) hacia los estados se
intensificé durante la década de los noventa con la creacién, en 1998, de los “Fondos
de aportaciones federales a entidades federativas y municipios” conocido como el
Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF). Cuando fue creado, el
Ramo 33 incluia sélo cinco fondos (educacién basica y normal, salud, infraestructura
social, fortalecimiento de los gobiernos municipales) a los que se han agregado
cuatro mds (aportaciones multiples, educacién tecnoldgica y de adultos, seguridad
publica y fortalecimiento de las entidades federativas). Desde su inicio, los fondos
federales constituyen la fuente de ingresos mds importante para los estados y
representan uno de los principales rubros de gasto e inversién del gobierno federal.

La transferencia de responsabilidades y recursos hacia los estados ha

incrementado el margen de decisidn de los gobiernos estatales; sin embargo, este



incremento en capacidades no se ha transformado en un ejercicio “mas eficaz y
eficiente” de los gobiernos locales y tampoco parece haber modificado las dindmicas
de gestion a nivel local. Prevalecen en los estados deficiencias en la provision de
bienes y servicios publicos y también dreas de opacidad en el manejo de los recursos.
Pocas han sido las iniciativas contundentes de los gobiernos locales por alterar este
patrén. De hecho, en reconocimiento a la falta de control sobre el uso adecuado de
los recursos de procedencia federal, el Congreso de la Unién aprobd -a iniciativa del
ejecutivo federal- una reforma constitucional que obliga a las legislaturas estatales a
ajustar el marco normativo para garantizar una metodologia similar en la gestion de
los recursos y para procurar que las instituciones encargadas de controlar los
recursos publicos a nivel local cumplieran con estandares minimos.

El segundo proceso de cambio que ha favorecido el fortalecimiento de la
autonomia de los gobiernos estatales es el aumento en la competencia electoral en el
ambito local. En 1989, el Partido Accién Nacional (PAN) ganaba las elecciones de Baja
California Norte y con ello coronaba un lento proceso de cambio que fragmentd el
monopolio politico del Partido Revolucionario Institucional (PRI). Once afos después,
la alternancia llegaria al poder federal. A partir del triunfo panista en Baja California,
quince estados de la Republica han experimentado el cambio de partido en el
gobierno, incluyendo al Partido de la Revolucién Democrética (PRD), y en cuatro de
estos la titularidad del gobierno han oscilado entre partidos.

La pluralidad que caracteriza la politica estatal hoy dia es ain mas clara

cuando se observa la conformacion de las legislaturas estatales. En el afio de 1985, el



partido que controlaba el gobierno estatal (el PRI) controlaba también la mayoria
absoluta de escafios en todos los congresos locales. Diez afios después, sélo doce
gobernadores contaban con este respaldo, quince gobernadores tenian el apoyo de
una mayoria simple de diputados locales y el resto enfrentaban una mayoria
legislativa de un partido politico distinto. Actualmente, es comun observar en los
estados situaciones de gobiernos sin mayoria legislativa (e incluso, gobiernos de
minoria). En suma, la competencia electoral es una realidad no sélo en la lucha por el
poder ejecutivo sino también en la contienda por escafios legislativos. El resultado de
estos dos procesos de cambio —descentralizacion y pluralidad politica-- ha sido
multiple. Por una parte, la autonomia que ganaron los estados frente al gobierno
federal modificd los mecanismos de comunicacién entre niveles de gobierno que
permitian a los estados coordinar acciones de politica con la Federacidn y facilitaba al
gobierno federal mantener bajo control las decisiones relevantes de politica a nivel
local. La yuxtaposicion de gobiernos de distintos partidos ha generado un
incremento en los costos de negociacién y ha limitado las posibilidades de reajuste y
correccidon de politicas publicas. Por otra parte, los cambios que incrementaron la
capacidad de accién de los gobiernos estatales no estuvieron acompafiados de una
estrategia deliberada para mejorar los mecanismos de gestidn, evaluacidn y rendicion
de cuentas a nivel estatal. Por el contrario, indicadores basicos de bienestar muestran
que en los ultimos afios, la magnitud de los cambios no se refleja en mejoras
igualmente significativas en la calidad de vida del ciudadano. Adn mas, la evidencia

anecddtica —que llena paginas enteras de la prensa nacional y estatal- muestra un



mosaico de gobiernos que enfrentan serias limitaciones en el disefio e
implementacién de politicas, ademas de mostrar reticencia a la fiscalizacién y la
transparencia.

El nuevo federalismo no responde a una politica deliberada de coordinacidon
entre niveles de gobierno. En realidad, el federalismo actual es un accidente
provocado por la suma de factores coyunturales. Los gobiernos estatales tienen
amplio margen de accién porque los controles a su gestion son precarios. Por una
parte, la capacidad de injerencia del gobierno federal estd constitucionalmente
delimitada; mientras que los mecanismos de control “internos” de los gobiernos
estatales son, en el mejor de los casos, débiles (y en este rubro se incluyen no sélo los
contrapesos legislativos, sino también los que ejercen organismos auténomos como
el Ombudsman o los institutos de acceso a la informacién publica). Aunado a esto, la
capacidad del ciudadano para imponer limites efectivos a las acciones del gobierno o
buscar un cambio de direccidn se restringe en su mayor parte a la participacion
electoral (que a su vez, es limitada debido la prohibicién de reeleccién en el caso del
poder ejecutivo y de reeleccién inmediata para las posiciones legislativas). Ain mas,
las innovaciones en materia de transparencia y acceso a la informacién
gubernamental descansan en la demanda ciudadana; es decir, el estado no ofrece
rendir cuentas, el ciudadano debe pedirlas. La consecuencia principal de este
federalismo desordenado, y de una politica de rendicidon de cuentas pasiva, es que se
desconoce qué hacen los gobiernos estatales, cdmo lo hacen, quién vigila sus

acciones, quién evalla sus politicas y quién sanciona los desvios.



La efectividad de las acciones gubernamentales pasa invariablemente por la
calidad de las instituciones politicas. Los efectos reales de la situacion que se ha
descrito se reflejan en el desarrollo del pais. Un gobierno poco efectivo y poco
transparente profundiza los graves problemas de desigualdad (social, de género y de
etnia, entre otras). Basta con recordar que los retornos marginales de la inversion
publica aumentan en los lugares mdas desfavorecidos y es en esos mismos lugares
donde las consecuencias de politicas errdticas se magnifican. Controles precarios a la
discrecionalidad del uso de los recursos publicos, por ejemplo, limitan Ia
productividad de las erogaciones lo que puede explicar la falta de correlacién entre
indicadores de politica e indicadores de desarrollo. Por otra parte, un gobierno poco
efectivo y poco responsivo fallard en el disefio de politicas que aminoren practicas
discriminatorias, pues la falta de vinculacién con los grupos vulnerables hard que
estas acciones de gobierno sean en la practica, reformas cosméticas.

Los estados de la Republica enfrentan importantes retos para la consolidacion
de gobiernos efectivos, eficientes y responsables, pero el nimero y la magnitud de
estos desafios no son equivalentes. Es necesario contar con un diagndstico preciso
de las fortalezas y debilidades institucionales de los estados para poder iniciar
acciones de reforma pues si bien existen problemas que son comunes en todo el pais,
la diversidad que caracteriza a las entidades obliga a repensar la viabilidad de
reformas generalizadoras, homogéneas. La efectividad de los cambios institucionales
a nivel estatal en México debe reconocer la diversidad no sélo entre estados, sino

también al interior de los mismos.



A la fecha, sin embargo, no existe una fuente de informacién consolidada y
objetiva sobre el funcionamiento de las instituciones politicas locales; en
consecuencia, el diagndstico de la diversidad institucional, de la heterogeneidad en la
calidad de gestién y en la rendicion de cuentas de los estados es precario. Es
importante conocer qué hacen los gobiernos estatales, cémo lo hacen, quién vigila
sus acciones, quién evalla sus politicas y quién sanciona los desvios para poder
disefiar estrategias de ajuste y mejora. La agenda reciente de investigaciéon sobre
gobiernos subnacionales en México ha avanzado mucho en algunas areas, como la
relacionada con las normas electorales y sus efectos en la composicion de los
congresos, las relaciones entre congresos y ejecutivos estatales,’ asi como la que ha
descrito y explicado los procesos de descentralizacion de recursos y
responsabilidades de la federacién a los estados.” En contraste, los estudios sobre la
estructura y el funcionamiento de las instituciones de gobierno es escasa (Moreno,
2009), en materia de rendicién de cuentas los hallazgos son recientes’ y, ademas, se
trata de un tema en evolucién (varias normas constitucionales recientes en materia
de rendicién de cuentas estdn en proceso de ser traducidas a normas estatales).
Existe ademas un grave vacio de informacién sobre el trabajo de los gobiernos
estatales en politicas intergubernamentales clave para el desarrollo de pais, en las
que tienen una participacion importante de acuerdo al disefio de la politica publica,

pero de las que se desconoce las acciones concretas que llevan a cabo. En efecto, las

' Por mencionar algunos ejemplos ver (Lujambio 2000, 1997; Langston y Aparicio 2008; Espinoza Valle y
Coutigno Ramirez 2002; Aranda 2004). Sobre la interrelacion entre el ambito federal y el local Langston y
Aparicio 2008

? (Cabrero Mendoza 2005, 2007; Cabrero Mendoza y Guerra s.f.) (Pardo, 199)

? Véase (Rios-Cazares y Cejudo, 2009)



politicas publicas de educacidn, salud, promocién econémica y seguridad ciudadana
son, desde hace varios afos, espacios en los que los gobiernos estatales juegan un
papel importante, y sin embargo no tenemos informacién certera y comparable
sobre qué responsabilidades tienen y cémo las cumplen.

En este documento se esboza un diagndstico general (un estado del arte)
sobre la informacién con que contamos en torno a los gobiernos estatales y se hace
una propuesta de estudio (una agenda de investigacién) que busca contribuir, desde
los cimientos (la generacién de informacién basica) a la investigacion en materia de
gobiernos estatales, que trascienda los casos aislados que no se pueden comparar,
pero que también vaya mas alld de las generalizaciones que impiden conocer las
variaciones y divergencias entre los gobiernos de cada entidad federativa.

Consolidar una agenda de investigacion en esta direccién serviria para crear
un nicho especifico sobre la calidad de gobierno y la rendicién de cuentas, que seria
distinta de la agenda vigente, concretada en lo electoral (las reglas de acceso al
poder publico y la discusién sobre las instituciones encargadas de las elecciones), en
la discusion sobre el proceso de descentralizacion y las relaciones
intergubernamentales, y en el debate sobre el federalismo fiscal. Los tres temas
estan relacionados con la agenda aqui propuesta, pero no la incluyen. En efecto, la
literatura sobre cémo se accede al poder politico en las entidades federativas, cudles
son las atribuciones y responsabilidades en materia de politicas publicas y
obligaciones legales, y cudl es el origen, destino y reglas de distribucion del dinero

publico entre los distintos drganos de gobierno son temas torales en el estudio de los



gobiernos estatales -y sus hallazgos han servido para entender mejor el
funcionamiento del arreglo federal mexicano. Y, sin embargo, ninguno de ellos
resuelve las pregunta sobre el funcionamiento cotidiano de los aparatos
gubernativos estatales, la rendicidon de cuentas en ese ambito ni sobre el desempefio
de las atribuciones descentralizadas. En suma, se propone una agenda de
investigacion que ponga en el centro a los gobiernos estatales como agentes
gubernativos, que toman decisiones, cumplen sus responsabilidades, ejercen
recursos publicos, implementan politicas publicas, producen bienes y servicios para

sus ciudadanos y rinden cuentas por todo ello.



I. Antecedentes: los procesos de descentralizacion y cambio politico

l.1. El proceso de descentralizacidon

México ha ocupado un lugar peculiar en el andlisis de los sistemas federales por su
paraddjica tendencia centralizadora. Es extensa la lista de estudios que explican la
concentracion del poder de decision en el gobierno central, aqui basta con repetir
que la centralizacidn respondié en un inicio a la necesidad de consolidar el estado
nacional al término de una Revoluciédn que dejd al pais convulso y fragmentado. La
tendencia a centralizar las decisiones de gobierno se fortalecié a lo largo de las
décadas siguientes principalmente como mecanismo de control politico.*

El poder del gobierno federal se ha manifestado en dos tendencias que
persisten (aunque en distinto grado) hasta nuestros dias: por una parte, la federacién
ha concentrado (hasta casi monopolizar) la recaudacién de recursos haciendo a los
gobiernos locales altamente dependientes de las transferencias federales. Por otra
parte, el poder de bolsa de la federacion fomentd que fuese ella el principal actor en
la definicion e implementacidon de las politicas publicas, situacion que truncé el
desarrollo de las administraciones publicas locales. Sin embargo, el cambio en el
mapa politico del pais (que documentamos en la siguiente seccién), asi como
constantes crisis econdmicas han transformado —que no resuelto- ambas tendencias.
El resultado, en primer lugar, son gobiernos locales de fragil capacidad financiera (y
débiles incentivos para fortalecer su autonomia fiscal) que deben responder a una

creciente gama de responsabilidades derivadas de varios procesos de

* Véase (Hernandez Rodriguez, 2008) para un resumen de esta literatura.



descentralizacién que, aunque trasladaron obligaciones y recursos, no tuvieron por
objetivo fortalecer la autonomia ni la capacidad administrativa de los gobiernos
locales. Estos procesos, ademds, han creado gran confusién con respecto a la
responsabilidad que corresponde a cada nivel de gobierno.

En consecuencia, los ciudadanos tienen serios problemas para asignar
responsabilidades al momento de evaluar el desempefio gubernamental. Lo anterior,
no es un asunto menor pues una condicion importante ‘“para que los procesos de
descentralizacién generen los beneficios esperados [es] que el electorado conozca
qué bien publico produce cada orden de gobierno” (Herndndez Trillo y Torres Rojo
2006)

Segundo, la descentralizaciéon (o la desconcentracién de funciones) no
incorpord la adaptacion de las instituciones politicas. Se “devolvieron”
responsabilidades de gobierno a las entidades sin garantizar los mecanismos para
que estas responsabilidades fueran efectivamente cumplidas. Sélo en afios recientes
—tan reciente como 2008- el gobierno federal y el Congreso de la Unién tomaron
cartas en el asunto al exigir —por medio de una reforma constitucional- que las
entidades encargadas del seguimiento y fiscalizacién del uso de los recursos publicos
(a saber, las entidades de fiscalizacién superior) cumplieran con estdndares minimos.’
La descentralizacidn hizo evidente, sin proponérselo, la debilidad de la rendicion de

cuentas gubernamental en las entidades de la Republica.

> Decreto Promulgatorio de la Reforma Constitucional en Materia de Gasto Publico y Fiscalizacion,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de mayo del 2008.
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Tercero, las acciones de descentralizacién no contemplaron la capacidad
administrativa de los gobiernos estatales y municipales y si bien la devolucién de
responsabilidades a los estados motivd la profesionalizacion de las administraciones
publicas, la inconsistencia entre capacidades y responsabilidades generd importantes
ineficiencias administrativas que han costado caro a la poblacidn.

Cuarto, la descentralizacidn no estuvo acompafiada de una devolucion de
recursos ni de autoridad fiscal a los gobiernos locales. Hoy en dia, el gobierno federal
estd a cargo de la recaudacion de los impuestos mas importantes,® mientras que los
estados estan a cargo de la recaudacién de impuestos menores’. El resultado es que
en promedio, el 85% de los ingresos estatales proviene de las participaciones
federales (Hernandez y Torres Rojo 2006). Esta concentracién de recursos ha tenido
dos efectos negativos. Por una parte, la dependencia de transferencias externas

I”

genera una “ilusidn fiscal” pues las transferencias externas generan una reduccién en
el costo de los servicios publicos “percibido” por los contribuyentes lo que ocasiona
un aumento en el tamafio del sector publico (idem). Esta distorsidn no sucederia si
existiese una efectiva vinculacién entre las decisiones de gasto y los esfuerzos de
recaudacion. Por otra parte, la dependencia de los gobiernos estatales a

transferencias federales genera un circulo vicioso en donde los gobiernos locales no

tienen incentivos para fortalecer su capacidad de recaudacidn, lo que profundiza aln

® El impuesto al valor agregado (IVA), impuesto sobre la renta (ISR), impuestos sobre produccién y
servicios (IEPS), impuesto al activo (IMPAC), impuesto sobre tenencia de automoviles, impuesto sobre
automoviles nuevos (ISAN), derechos sobre extraccion petrolera, impuesto a la exportacion de crudo,
diversos derechos y aranceles a la importacion y miscelaneos

" Impuesto sobre néminas, impuesto sobre transferencias de propiedades, impuesto sobre el uso de suelo,
derechos y cuotas de diversos servicios publicos, impuestos sobre automdviles con mas de diez afios de
uso, y misceldneos. Los municipios cuentan con el impuesto predial, parte del impuesto de adquisicion de
inmuebles y cuotas, derechos y licencias en especial agua y bebidas alcohoélicas en establecimientos.
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mas su dependencia a las transferencias externas. Finalmente, la dependencia a este
tipo de transferencias, desvirtia el vinculo entre los gobiernos estatales y
municipales con sus ciudadanos: al no depender de las aportaciones de la poblacién
bajo su jurisdiccidn, los gobernantes no cuentan con incentivos suficientes o estables
para mejorar la eficiencia del ejercicio de gobierno. Las transferencias
intergubernamentales bien pueden generar gobiernos rentistas.®

Por ultimo, como lo mencionan Cejudo, Cabrero y Merino, las politicas de
descentralizacién que se adoptaron en los ultimos treinta afios no han seguido una
[6gica uniforme y tampoco parecen tener una intencionalidad clara. Se trata mas bien
de estrategias que respondieron a factores coyunturales que, en el agregado, han

resultado en un federalismo distorsionado.

I.2. El proceso de cambio politico

La descentralizaciéon de los afios ochenta tuvo lugar en un contexto de intensa
actividad politica caracterizado por un complejo proceso de cambio en las normas y
los procedimientos electorales que lentamente abrid las puertas a la pluralidad en el
ambito estatal. Si bien en décadas previas, la oposicion al Partido Revolucionario
Institucional habia conseguido algunas victorias electorales, su influencia en las
decisiones de gobierno continud siendo mds simbdlica que efectiva. Fue hasta la
década de los afios ochenta que partidos politicos distintos al PRI lograron penetrar

las instituciones y afectar —directa o indirectamente- decisiones de politica. Hoy en

8 ’ ’ . . .
En analogia a lo que sucede con economias nacionales que dependen de la ayuda internacional.
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dia, la diversidad es una caracteristica usual en las instituciones politicas del pais a
todos los niveles de gobierno.

El cambio se observd inicialmente a nivel municipal, cuando partidos antes
marginados empezaron a ganar espacio en los cabildos municipales (gracias a la
representacién proporcional) y eventualmente lograron conseguir -y garantizar-
victorias electorales en municipios importantes. Los triunfos de la oposicidn en los
gobiernos locales ademas de estimular una competencia mas agresiva, facilitaron la
conformacion de cuadros que mds tarde darian batalla como candidatos en las
contiendas electorales por el gobierno del estado o bien por diputaciones en la
Legislatura Federal, como bien lo demuestra el triunfo de Ernesto Ruffo, presidente
municipal panista de Ensenada, en las elecciones por el gobierno de Baja California en
1989.°

Desde la victoria panista en Baja California hasta el dia de hoy, en 19 entidades
federativas el PRI ha perdido el control del gobierno estatal, mientras que en 7 la
competencia partidista ha ocasionado que la titularidad del poder ejecutivo haya
cambiado de manos en mas de una ocasién. Desde el inicio de la década de los
noventa, ningun partido politico tiene garantia de triunfo en elecciones locales; de tal
manera que en todas las entidades, los partidos han tenido que adaptar sus
estrategias de campafa y promocidn. Incluso en aquellos estados donde los resabios

del autoritarismo tienen mayor arraigo, la competencia y la vigilancia de los procesos

? Para un analisis de como ha ganado importancia la politica local en la seleccion de candidatos para
posiciones federales ver (Langston y Aparicio 2008; Hernandez y Rodriguez 2008)
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electorales han incrementado los costos del fraude electoral, lo que invariablemente
ha transformado el modus operandi de los actores politicos estatales.

El incremento de la pluralidad politica no sdlo se ha manifestado en el ambito
del poder ejecutivo estatal, también ha impactado la arena legislativa. Hoy en dia, no
es dificil —ni sorprendente- encontrar legislaturas locales pluripartidistas y ya no
resulta dificil observar gobernadores que enfrentan una mayoria legislativa hostil. De
hecho, la victoria del PAN en Baja California a finales de los afios ochenta ademas de
ser la primera vez que un partido distinto al PRI ganaba el control de un gobierno
estatal, fue también la primera ocasién en que un gobernador enfrenté a una
legislatura dominada por un partido de oposicion. A partir de esa fecha, contar con el
apoyo del congreso estatal dejé de ser un proceso automatico, para convertirse en
un factor relevante dentro de la agenda de los partidos politicos estatales.

El aumento de la pluralidad politica a nivel estatal ha afectado el modo de
hacer politica (y politicas) en los estados en al menos dos aspectos. Por un lado, la
yuxtaposicion de gobiernos de distinto partido politico ha afectado la coordinacién
intergubernamental para la implementacion de politicas publicas. Por otra parte, la
pluralidad ha transformado la dindmica gubernamental de las entidades federativas

al eliminar la homogeneidad entre los poderes de gobierno.

La coordinacion intergubernamental
En un sistema federal como el nuestro la coordinacion entre niveles de gobierno es

de suma importancia tanto para la planeacion de politicas como para su
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implementacién. Durante las décadas que siguieron a la lucha armada revolucionaria
y hasta el fin del siglo XX, la relacién entre el Gobierno Federal y los gobernadores se
organizaba de acuerdo con reglas no escritas que reconocian la dependencia mutua
entre ambos actores. Mientras que el primero concentraba los recursos y la
distribuciéon de los mismos, los segundos se encargaban de la delicada tarea de
mantener la estabilidad politica y social dentro del estado.” Los gobiernos estatales
proveian de ciertos servicios e implementaban politicas mds en respuesta a la
delegacion de responsabilidades por parte del gobierno central, que a iniciativas
propias, como bien lo demuestran la importancia de las delegaciones federales y la
debilidad de las administraciones publicas estatales (Herndndez Rodriguez 2008). En
suma, el predominio del PRI en la politica nacional y estatal facilitd la concentracion
del poder de decisidn en el gobierno federal mientras que las reglas no escritas del
orden priista permitian la pronta resolucion de problemas de coordinacion entre
niveles de gobierno.

La “armonia” en las relaciones intergubernamentales fue un factor decisivo
para la centralizacidn de la potestad recaudatoria en la Federacion, ademas de que
facilité el proceso de descentralizacion de los afios ochenta. El entendimiento entre
niveles de gobierno, sin embargo, empezd flaquear conforme se diluia la
homogeneidad del mapa politico. A medida que el PRI perdia influencia en los
estados, el gobierno federal perdia su liderazgo incluso al interior de su propio

partido. Los fracasos electorales del PRI a nivel estatal y federal (por ejemplo, cuando

' Para una amplia elaboracion de esta tesis ver (Hernandez Rodriguez 2008)
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no logré conseguir la mayoria simple en la Cdmara de Diputados en 1997) alertaron a
los politicos locales sobre su propia fragilidad y generaron que los actores relevantes
de la politica estatal reagruparan fuerzas en torno al gobernador, el hombre fuerte
del estado. Una situacion similar ocurrié en los estados gobernados por la
“oposiciéon”, pues los gobernadores de estas entidades ocuparon un lugar
preponderante en la toma de decisidén al interior de las instancias partidistas
nacionales. Asi, los gobernadores afianzaron su influencia en la politica local gracias a
su participacion en la politica partidista (por ejemplo, en la seleccién de candidatos a
puestos clave en lo local y en lo federal) y de manera paralela, ganaron presencia en
la politica nacional al consolidarse como grupo de presién sobre todo en la definicion
de politicas de alcance nacional, como el presupuesto federal (principalmente,
partidas y aportaciones que se transfieren a los estados)."

En suma, la competencia politica apuntald la autonomia de los gobiernos
estatales y con ello, multiplicd el nimero de actores involucrados en la definicion e
implementacién de politicas, ademas de agudizar la heterogeneidad entre ellos. Lo
anterior en un contexto caracterizado por la devolucién de responsabilidades de Ia
federacion a los estados. El resultado ha sido el debilitamiento de “los ejes
articuladores” que resultan fundamentales dada la “creciente transversalidad de las
politicas” que obligan a que los “los problemas publicos [sean] tratados a través de

su naturaleza intersectorial e interrregional” (Cabrero Mendoza 2007).

"' Véase (Flammand 2004) para un extenso analisis sobre el nuevo papel de los gobernadores.
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La politica interna

Caracteristicas esenciales de las decisiones gubernamentales, tales como Ia
estabilidad de la decisidn, su adaptabilidad, la calidad de implementacidn y el énfasis
en el interés publico, son afectadas por dos elementos clave del marco institucional:
la separacidn de .los poderes de gobierno y la diferenciacién de propdsitos entre los
actores relevantes. La separacién de poderes refiere a la situacion en la cual
“diferentes componentes del gobierno tienen la habilidad de ejercer influencia
mediante el ejercicio de veto en la formacién de la politica publica” (Haggard y
McCubbins, 2001). El punto clave de la separacién de poderes, sin embargo, es que
para ser efectiva se requiere que los distintos componentes de gobierno, ademas de
tener prerrogativas distintas, tengan propdsitos y preferencias diferentes. Esta
diversidad en intereses estd determinada a su vez por las preferencias que
predominan en la sociedad y por las reglas que regulan el acceso al poder (por
ejemplo, el sistema electoral).

La combinacién de un régimen de separacion de poderes y la diversidad de
intereses que existen en la sociedad determina el nimero de actores clave en un
sistema politico, el cual a su vez afecta tres aspectos clave de las politicas publicas: el
nivel de discrecionalidad (transparencia), el ambito y alcance de una politica (es decir,
los beneficiarios de la misma) y la estabilidad de las decisiones gubernamentales.
Cuando el nimero de actores aumenta, se incrementa también el ndmero vy la
efectividad de los controles al uso discrecional del poder, pues al hacer mas costosa

la negociacion, se limita la posibilidad de acciones arbitrarias. Incrementar el nimero
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de actores, por tanto, favorece la estabilidad de las decisiones de politica. Sin
embargo, un nimero muy alto de actores conlleva dos problemas potenciales: por
una parte, dispersar las decisiones de politica entre un nimero mayor de actores
resta capacidad al régimen para revertir politicas ineficientes pues limita su habilidad
para adaptarse a situaciones cambiantes. Por otra parte, en un régimen con alta
fragmentacion el costo del consenso y la negociacién aumenta, lo cual puede ir en
detrimento del interés general (pues la provision de prebendas o concesiones es
usualmente el precio del consenso)."

La dispersidon o concentracidon del nimero de actores en los estados de la
Republica tiene su manifestacion mds acabada en las relaciones entre el poder
ejecutivo y el poder legislativo. En este sentido, los estados muestran una amplia
diversidad pues si bien es cierto que desde el triunfo del PAN en Baja California, han
aumentado los gobiernos estatales que no cuentan con el apoyo de la mayoria simple
en el Congreso local —o que ni siquiera logran el sustento de la pluralidad legislativa-,
también existen estados donde el partido politico en control de la burocracia estatal
(de cualquier color) cuenta con un respaldo abrumador en la Legislatura estatal. En
otras palabras, ahora es posible ver bipartidismos (por ejemplo Jalisco, Morelos,
Tabasco), bipartidismos plurales (Campeche, Chihuahua) e incluso, multipartidismos
(Estado de México o Chiapas). Aunque es importante notar que la hegemonia de un

partido (cualquiera) también permanece (Coahuila, Oaxaca, Puebla).”

"2 Para una elaboracion de estos dilemas véase (Cox y McCubbins, 2001)
1 La categorizacion de los estados es de acuerdo al niimero efectivo de partidos politicos legislativos de

acuerdo a datos de 2005 siguiendo la clasificacion propuesta por (Klesner, 2005). Se considera partido
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Las reglas electorales de las entidades que afectan el grado de dispersién del
sistema politico estatal no son homogéneas. A pesar de que todas consisten en un
sistema electoral mixto que modera la sobrerrepresentacién de los partidos grandes
(al otorgar garantias de representacidn a los partidos pequefos), el acceso a la arena
politica no es equivalente entre las entidades. En promedio, 40% de los escafios en las
legislaturas locales se reparten de acuerdo a una férmula de proporcionalidad,
mientras que el resto se distribuye de acuerdo al principio de mayoria. Los casos
extremos son Baja California Sur en donde 24% de los escafios son de representacion
proporcional y Jalisco donde 50% de las curules se distribuyen de acuerdo a este
criterio (lo que hace de la legislatura jaliscience la mds equitativa del pais).

El papel de los congresos locales en la definicidn de politicas sigue siendo
limitado; sin embargo, su participacion dista mucho de ser irrelevante, puesto que las
legislaturas mantienen la facultad constitucional de modificar o vetar iniciativas
ejecutivas, asi como de vigilar el efectivo cumplimiento de los objetivos de politica y
fiscalizar el adecuado uso de los recursos publicos por parte de la burocracia estatal.

En resumen, la pluralidad politica que caracteriza a las legislaturas locales es
una advertencia de que los controles constitucionales al poder Ejecutivo en Ia
definicién de la agenda legislativa (incluyendo el presupuesto) pueden entrar en
juego en cualquier momento. Aunque se trata de buenas noticias para el equilibrio de

poderes, esta misma fragmentacidn incrementa los costos de negociacion y puede

hegemonico si el NEPL oscila entre 1 y 1.5, bipartidismo (1.5<NEPL<2), bipartidismo plural (dos partidos
politicos predominan pero un tercero puede afectar las decisiones) (2<NEPL<2.5) y multipartidismo si
(2.5<NEPL). Ver (Rios Cézares, 2007)
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provocar el aumento de prebendas que cubran el potencial costo del consenso.
Todavia hace falta conocer cdmo las reglas electorales impactan en el nivel de
pluralidad del régimen politico estatal y cémo la dispersién o concentracion del poder
en las entidades afecta el tipo, calidad y efecto de las politicas publicas y las

decisiones de gasto que se determinan en el dmbito estatal.

Il. Lo que no sabemos

La mayor parte de los resultados de la agenda de investigacion vigente sobre
federalismo, descentralizacidn y gobiernos estatales nos da cuenta de los cambios en
el entorno de los gobiernos estatales: las nuevas presiones derivadas del proceso
democratico, las nuevas obligaciones derivadas del proceso de descentralizacidn, los
(hasta hace muy poco) crecientes recursos disponibles, los desafios de la
coordinacién intergubernamental y la cada vez mas compleja politica interna. Este
diagndstico del entorno nos sugiere —pero no describe ni explica —-nuevas pautas de
comportamiento de los gobiernos estatales.

Los gobiernos estatales en tanto que agentes de gobierno —es decir, no sélo
como actores en el sistema intergubernamental, ni como destinatarios de los
procesos de descentralizacion— pocas veces son objeto de estudio. En contraste con
la abundancia de datos respecto a los montos financieros transferidos o respecto a
los resultados electorales, la informacidn disponible sobre Ila estructura,
organizacion, funcionamiento, desempefio y resultados de los gobiernos estatales es

escasa.
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No se intenta aqui presentar una revision completa de la literatura sobre
gobiernos estatales, sino simplemente dejar en claro cuatro ideas sobre las ausencias
en el estudio de los gobiernos estatales mexicanos.

Una primera ausencia se desprende de la falta de informacidn comparable
basica sobre el funcionamiento de los gobiernos estatales. Si bien no pueden
ignorarse los esfuerzos de instituciones como el INEGI, Indetec, Inafed, la Secretaria
de Hacienda por construir indicadores comparables —casi todos relacionados con las
finanzas publicas- y algunos esfuerzos académicos por construir indicadores de buen
gobierno,'* lo cierto es que se trata —en casi todos los casos— de esfuerzos aislados,
con poca comunicacion entre si y, sobre todo en los indicadores no generados por
instancias gubernamentales, con escasa replicacion en el tiempo. A esto se afiade una
muy precaria generacion de informacién gubernamental por parte de los gobiernos
estatales: hay estados que incluso carecen de informacién minima sobre su plantilla
de personal o sus gastos en ndmina. Esta falta de informacién basica impide la
realizacion de estudios analiticos con evidencia sdlida. El estudio de los gobiernos
estatales por tanto suele hacerse con base en informacién fragmentada o en
estudios impresionistas, que pintan a grandes rasgos una realidad pero que son
incapaces de diagndsticos precisos -a partir de los cuales puedan armarse
explicaciones sélidas y/o propuestas de politica factibles.

Pero incluso en los casos en los que la investigacion se sustenta en datos

firmes, existe poca proclividad a la sistematizacién de informacién y a la replicacién

' Sobre estos ultimos, véase (Cejudo, Gerhard y Zabaleta, 2009).
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de analisis. Esta segunda ausencia explica que los datos encontrados en un estudio
no suelan ser utilizados para andlisis posteriores: la generaciéon de informaciéon no
tiene como propdsito construir bases de datos que puedan dar informacién
sistematizada y comparable entre estados y en el tiempo, sino resolver problemas
inmediatos de investigacidn; los analisis no buscan construir hipdtesis que puedan ser
validadas o refutadas en otros estudios o utilizar métodos que puedan ser replicados
o corroborados en otros contextos.

Una tercera ausencia se relaciona con la poca comunicacién entre
especialistas en gobiernos estatales: en varias universidades de los estados hay
investigadores con produccién académica de calidad respecto a la estructura y
desempefio de un gobierno estatal o de los gobiernos de una regién. Sin embargo,
dicha investigacion pocas veces rebasa el ambito regional y no suele ser citada,
revisada ni replicada en otros espacios. AUn mas, muchos de estos estudios de caso
carecen de ambicidn tedrica, pues se restringen —innecesariamente- a la descripcion
o al andlisis contextualizado, sin extender los alcances de sus hallazgos. Las
generalizaciones existentes no son producto de hipdtesis comprobadas una y otra
vez, sino lo contrario: descripciones que omiten detalles y variaciones entre los
estados por falta de informacion.

Asi, existe, por un lado, una ausencia de informacién basica, que permita
recopilar datos comparables y sistematizar las observaciones, pero que, al mismo
tiempo, sirva para construir diagndsticos diferenciados y elaborar explicaciones sobre

las similitudes y diferencias en la estructura y funcionamiento de los gobiernos
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estatales. Pero, por otro, hay poca vocacion por la generalizacién tedrica y la
replicabilidad de analisis. Estamos, en pocas palabras, ante un campo de
investigacion de gran potencial (por las enormes ventajas del método comparativo
subnacional),” pero de desarrollo incipiente.

El estado actual de la investigacion sobre gobiernos estatales es consecuencia
no sélo de falta de interés o de poca sofisticacién analitica: hay dificultades
inherentes al objeto de estudio que complican la investigacion en este terreno. En
primer lugar, porque se trata de una realidad cambiante: los gobiernos estatales han
sido participes de una mudanza dramatica en el federalismo mexicano, por los
procesos acelerados que, en menos de dos décadas, modificaron el centralismo
presidencialista autoritario del régimen anterior en un sistema federal democratico
con poder y responsabilidades dispersos. En el mismo sentido, los gobiernos
estatales han operado en un arreglo de federalismo fiscal en flujo, con reglas de
distribuciéon cambiantes (en algunos casos, actualizadas afio con afio), y montos
volatiles (en funcién de variaciones econdmicas y/o decisiones politicas), que
dificultan seguir la pista al dinero y al cumplimiento de obligaciones variables. Una
segunda razon se deriva de lo que podriamos llamar un federalismo desordenado, en
dos sentidos: la complejidad en la distribucién de competencias y en la poca
definicion de las responsabilidades de los gobiernos estatales como parte de las
politicas intergubernamentales. Si la constitucidn federal establece las competencias

exclusivas de la federacién y el municipio, no hace lo mismo con las estatales, que sin

1 Véase (Snyder, 2001)
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embargo, en la practica son mdltiples, y muchas veces empalmadas con
responsabilidades de los estados y los municipios. Ademads, cada politica
descentralizada (educacidn, salud, etc.) en la que los gobiernos estatales participan
opera con reglas, mecanismos, instituciones y procesos de decisidn distintos, que no
responden a un disefio ordenado de asignacion de responsabilidades sino a arreglos
coyunturales. Investigar el funcionamiento de gobiernos estatales que operan en
medio de esta complejidad es un reto mayor.

Finalmente, y esto no es menor, existe una desordenada (y descoordinada)
politica de produccién y sistematizacion de la informaciéon gubernamental. Cada
estado genera, mantiene y difunde informacion de acuerdo con reglas distintas. Por
ello, la informacidn que esta disponible en un estado no lo esta necesariamente en
otro. Las normas de archivo, las reglas para generar indicadores y difundirlos y el
grado de cumplimiento de las obligaciones de transparencia es diferente entre las

entidades federativas.'®

Construyendo insumos para una nueva agenda de investigacion

Ante estas ausencias de informacidn y ante la complejidad en el estudio de los
gobiernos estatales, la tarea de investigacion comienza por generar informacion
comparable sobre qué hacen los estados y sobre cdmo lo hacen. Generar informacion
comparable quiere decir producir u obtener datos duros, sistematizables y

desagregados sobre la estructura y el funcionamiento de los gobiernos estatales y

' (Rios-Cézares y Cejudo, 2009)
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sobre el desempefio de sus obligaciones como parte de las politicas publicas
intergubernamentales. Estos datos, ademds, deberdn estar construidos
expresamente para poder ser comparados: para que los datos referentes a un estado
signifiquen lo mismo que los del resto de las entidades federativas y que sean datos
susceptibles de ser construidos en el futuro. En pocas palabras, datos que sean
comparables entre las entidades federativas y en el tiempo.

La informacién bdsica necesaria también tiene que distinguir lo atribuible
directamente a los gobiernos estatales, y evitar el error de pretender medir el
desempefio de estos gobiernos a partir de los efectos territoriales de politicas
intergubernamentales. Buena parte de los estudios actuales sobre el desempefio
gubernamental en los estados (indices de corrupcién, de calidad educativa, de
desarrollo humano o de competitividad) no necesariamente distinguen entre lo
atribuible al trabajo de los gobiernos estatales y lo que, en realidad, es resultado del
desempefio de otros niveles de gobierno. Por ello es imprescindible separar
desempefio de resultados de politica, pues estos ultimos no son siempre atribuibles a
la estructura y funcionamiento de los gobiernos estatales.

El paso inicial, por tanto, requiere identificar claramente las responsabilidades
directas de los gobiernos estatales en materia de gestion administrativa y de
participacion en politicas publicas, ya sean exclusivas del ambito estatal o
intergubernamentales. En funcidén de estas responsabilidades, se tendrdn que definir
los criterios para, una vez sabiendo qué hacen, poder evaluar cémo lo hacen. Esto

pasa también por construir informacion en torno a las instituciones, organizaciones y
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procesos que estructuran el desempefio de las funciones de los gobiernos estatales. A
esto hay que afiadir los incentivos que inciden en el comportamiento de actores
politicos y servidores publicos y las capacidades (en la forma de recursos humanos,
financieros, legales y administrativos) con que estos actores (y las organizaciones en
las que actdian) cuentan para desempefar sus funciones. Y, finalmente, requiere
conocer las prdcticas o rutinas especificas que son el resultado de las instituciones,
los incentivos y las capacidades y que constituyen el comportamiento cotidiano de
personas y organizaciones en el sector publico de cada estado.

Estos insumos basicos de informacién sobre los gobiernos estatales son los
que permitirian construir diagndsticos mas precisos, explicaciones mas sdlidas y
recomendaciones de politicas mds pertinentes. Se trata de una tarea aparentemente
reducida en su ambicidn, pero es el paso necesario para construir los bloques a partir

de los cuales podrian elaborarse estudios mucho mas sofisticados.
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