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Gobierno dividido y presupuesto de rendicion
de cuentas en los estados mexicanos, 2010-2019

Divided Government and Accountability Budget
in Mexican States, 2010-2019

RESUMEN

El presente articulo tiene dos objetivos: analizar el
presupuesto destinado a tres de las instituciones
encargadas de la rendicion de cuentas a nivel sub-
nacional (Organos Garantes, Organos Estatales
de Control Interno y Entidades de Fiscalizacién
Superior Locales) y determinar si el gobierno di-
vidido influye en su magnitud. Para ello, se realiza
un andlisis cuantitativo con datos para los 31 esta-
dos durante el periodo 2010-2019. Los resultados
indican que con gobiernos divididos, solo las
Entidades de Fiscalizaciéon Superior tienen mas

presupuesto que bajo gobierno unificado.
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ABSTRACT

This paper analyzes the budget of three subna-
tional accountability institutions (Guaranteeing
Bodies, Audit Institutions, and Internal Control
Institutions) and assesses if a divided govern-
ment has an effect on their budget. To that end,
it applies a quantitative analysis with data for
the 31 Mexican states for the 2010-2019 period.
The results show that with a divided government
only the Audit Institutions have more budget
than under a unified government.

Keywords: budget; divided government; ac-
countability; states.

En 2019 se cumplieron 30 afos de los gobiernos divididos en las entidades federativas en
México.! En efecto, desde la aparicion del primer gobierno dividido en 1989, esta situacion

partidista se ha expandido poco a poco a la mayoria de los estados. La pluralidad partidista

* El Colegio de Jalisco, A.C., México. Correo electrénico: <saidcoljal@gmail.com>.
! El concepto de gobierno dividido hace referencia a la situacion en la que el partido del poder ejecutivo tiene 50 % o

menos de los escafios en el congreso.
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en los congresos es actualmente una de las caracteristicas de la vida politica estatal. Pero
sesta pluralidad tiene un efecto sobre el ejercicio del poder? ;Acaso en contextos de go-
biernos divididos se toman decisiones de gasto diferentes? Para responder estas preguntas
generales, en esta investigacion se analizara el comportamiento del presupuesto de egre-
sos en el tema de la rendicion de cuentas y se determinara si el gobierno dividido influye
en los montos asignados.

Cabe recordar que en las ultimas dos décadas se han realizado diversos cambios insti-
tucionales y normativos para crear y consolidar un sistema de rendiciéon de cuentas en el
pais. En efecto, esta cuestion se ha convertido en uno de los elementos centrales de la vida
politica, lo cual no solo se refleja en el discurso y la opinion publica sino también en la abun-
dancia de estudios académicos (CIDE-cOMATIP, 2010, 2014; cUCEA-IMCO, 2015; Figueroa,
2009; Garcia, 2008; Guerra, 2011; Guerrero y Ramirez, 2006; Gutiérrez, 2015; 1mco, 2010;
Lépez, 2008; Lopez y Arellano, 2008; Lopez y Marvan, 2007; Merino, 2005, 2008; OCDE,
2016; Rios y Cejudo, 2010; Rios y Pardinas, 2008; Villanueva, 2005). Sin embargo, hasta
ahora no se ha realizado un analisis detallado del presupuesto destinado a las instituciones
de rendicion de cuentas ni se ha indagado sobre si el gobierno dividido influye en la distri-
bucién de su presupuesto. Hay que recordar que el poder ejecutivo y el poder legislativo se
encargan de determinar el contenido del gasto publico, por lo que se espera que haya una
relacion distinta en funcion del tamafno que tenga el partido gobernante en los respectivos
congresos. En este sentido, la hipotesis de la presente investigacion establece que con go-
biernos divididos, las instituciones de rendicién de cuentas tendran mas presupuesto que
con gobiernos unificados. En este escenario, es mas probable que la oposicion quiera refor-
zar la vigilancia sobre el desempefio del ejecutivo, y una forma de hacerlo es otorgando un
presupuesto suficiente a las instituciones encargadas de dicha tarea.

Para poner a prueba esta hipotesis, se realiza un analisis cuantitativo con datos para el
periodo 2010-2019 en las 31 entidades federativas. En concreto, se analizan tres institucio-
nes con un papel central en la rendicién de cuentas subnacional en México: los Organos
Garantes (0G), los Organos Estatales de Control Interno (oEcr) y las Entidades de Fisca-
lizacién Superior Locales (EFsL). Mientras que los 0G buscan que el derecho de acceso a
la informacién sea garantizado, los OECI y las EFSL realizan tareas de fiscalizacion (mads
adelante se explicara la diferencia). En conjunto, realizan labores de rendicion de cuentas
horizontal, ya que son instituciones publicas que vigilan a otras instituciones (O’Donnell,
1998, 2004).

Este articulo se divide en cuatro secciones. En la primera, se expone el argumento tedrico,
se muestran los resultados de las investigaciones previas y se hace una breve descripcion de
la expansion del gobierno dividido en los estados mexicanos. En la segunda, se describe la
informacion presupuestal de los 0G, OECI y EFsL. En la tercera, se realiza el analisis cuanti-
tativo y se presentan los resultados. Finalmente, se cierra con una seccion de conclusiones.
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Argumento tedrico

Un sistema presidencial se caracteriza por la eleccion separada de los integrantes del po-
der ejecutivo y el legislativo y por la existencia de mandatos fijos para cada rama (Shugart
y Haggard, 2001). En estos sistemas, la relacion entre poderes se ha analizado de dos for-
mas similares. La primera argumenta que la relacion ejecutivo-legislativo depende de dos
elementos: los poderes constitucionales y los poderes partidistas del presidente (Shugart y
Mainwaring, 2002). La efectividad de los primeros a su vez depende de la dimensién par-
tidista, es decir, del apoyo que tenga el ejecutivo en el congreso respectivo. En este sentido,
se reconoce que uno de los aspectos mas importantes en la relacion ejecutivo-legislativo es
el tamano del partido gobernante en el congreso (Mainwaring y Shugart, 2002). Si el eje-
cutivo tiene la mayoria, entonces el congreso actuard de acuerdo a los dictados de aquel:
los frenos y contrapesos pueden ser “neutralizados de forma considerable si el presidente y
una mayoria disciplinada del mismo partido tienen un control unificado sobre el gobierno”
(cursivas en original, Mainwaring y Shugart, 2002: 257).

En esta logica, el modelo del gobierno de partido (party government) considera al par-
tido politico como un instrumento de unién que permite generar una accioén coordinada
y homogénea entre el poder ejecutivo y el poder legislativo (Sundquist, 1988). Para que
lo anterior ocurra, es necesario que el partido en el gobierno tenga la mayoria de esca-
fos, que el ejecutivo sea reconocido como el lider del partido y que existan altos grados
de disciplina (Sundquist, 1988; Weldon, 2002). Si lo anterior se cumple, el ejecutivo es
quien determina las acciones del congreso y logra obtener el apoyo para sus politicas.
Esto se observd de manera clara, por ejemplo, en México antes de 1997 (Weldon, 2002).
Cabe decir que el costo de no actuar de manera coordinada cuando existe gobierno uni-
ficado, permitiendo desacuerdos entre ambas ramas, podria materializarse en la derrota
en el siguiente proceso electoral (Kernell, 1991). Ademas, el ejecutivo puede contar con
una serie de recursos y mecanismos para premiar o castigar a los legisladores de su par-
tido, con lo cual asegura su apoyo.

Sin embargo, cuando ambas ramas se encuentran en manos de partidos politicos diferen-
tes se espera una relacion opuesta. Con gobierno dividido, el partido politico del ejecutivo
tiene mas obstaculos para obtener el apoyo para sus propuestas, ya que las preferencias
partidistas y electorales son las que dominan su relacion (Kernell, 1991). Debido a la legiti-
midad democriética dual (Linz, 1998), derivada del hecho de que ambos poderes son electos
mediante el voto popular, es mas probable que, bajo gobiernos divididos, cada uno se pro-
clame como el “verdadero representante de la voluntad popular”, por lo que cada uno buscara
imprimir su sello en las politicas elaboradas para beneficiar a su electorado y beneficiarse
con el voto. Por un lado, el partido en el poder busca ser reelecto; por el otro, la oposicion
busca aumentar su numero de escafios y, en el escenario ideal, obtener el puesto ejecutivo.
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La segunda forma de analisis de los sistemas presidenciales presenta los conceptos de se-
paracion de poderes y de propésitos (Shugart y Haggard, 2001) y analiza cémo su interaccion
afecta la elaboracion de las politicas. El primer concepto se refiere a la autoridad formal in-
dependiente de los poderes ejecutivo y legislativo. En el caso de la separacion de propdsitos,
se trata de un escenario que surge cuando, como resultado de las elecciones, diferentes par-
tidos controlan cada rama (gobierno dividido). En este contexto pueden existir acciones de
negociacion o paralisis. En el primer caso, el ejecutivo tratard de buscar el apoyo de la opo-
sicién en el congreso, lo cual implica ser flexible y tomar en cuenta los intereses de los otros
actores. En el segundo caso —mads probable en contextos de alta polarizacion ideolégica—
cada poder se enfrentara al otro para imprimir su sello en las politicas. En contraste, cuando
surge la unidad de propdsitos, es decir, el presidente cuenta con una mayoria disciplinada en
el congreso, entonces hay un alto grado de poder de decision en sus manos. Estas decisiones
pueden ser altamente excluyentes, ya que los intereses de quienes no forman parte del par-
tido gobernante son ignorados. En suma, la capacidad del ejecutivo para lograr sus objetivos
depende no sélo de sus facultades constitucionales, sino también de la unidad o separacion
de propdsitos frente a la legislatura (Shugart y Haggard, 2001).

;Qué indica la evidencia empirica? En las investigaciones realizadas para el caso esta-
dounidense, por ejemplo, ain no existe un consenso sobre el efecto del gobierno dividido
en el tema de la legislacion (Binder, 1999, 2003; Coleman, 1999; Edwards, Barrett, y Peake,
1997; Howell, Adler, Cameron y Reimann, 2000; Kelly, 1993; Mayhew, 1991). En el tema de
las finanzas publicas, se encuentran diferencias mas claras entre los gobiernos divididos y
los unificados (Kiewiet y McCubbins, 1985a, 1985b; McCubbins, 1991).

En el caso mexicano, los estudios a nivel federal presentan cierto consenso: el gobierno di-
vidido si ha modificado la relacion entre el ejecutivo y el legislativo (Béjar, 2012, 2014; Casar,
1999, 2008, 2013; Nacif, 2004). En el tema del gasto, se ha demostrado que en contextos de go-
biernos unificados, especificamente entre 1960 y 1980, las modificaciones al presupuesto por
parte de la Camara de Diputados fueron minimas o nulas (Diaz-Cayeros y Magaloni, 1998).
Pero una vez que el presidente perdié la mayoria absoluta, este drgano comenz6 a realizar
cambios de forma constante y con mayor magnitud (CEEY, 2013; Puente, 2017; Ugalde, 2018).

En contraste, en las investigaciones subnacionales no existe el mismo consenso. Por un
lado, algunos muestran que la pluralidad en el congreso hizo que este érgano ejerciera sus
facultades de control frente el ejecutivo (Beer, 2000, 2001; Benitez-Iturbe, 2008; Guerra,
2011; Solt, 2003, 2004). Por el otro, se ha destacado que el gobierno dividido no tiene un
efecto en la conducta del congreso, al menos no de manera contundente (Gutiérrez, 2013;
Patroén, 2015; Patrén y Pérez, 2012; Sleman, 2014).

En el tema del gasto subnacional, Montemayor demostré que, entre 1993 y 1999, en los
estados con gobierno unificado hubo una mayor deuda publica que en aquellos con go-
bierno dividido (Montemayor, 2003). En contraste, con datos del periodo 2003-2010, Carpizo
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comprobo que los estados con gobiernos no unificados —especificamente con mayoria rela-
tiva— tuvieron mas deuda que los que tienen gobiernos unificados (Carpizo, 2012). En un
estudio de cuatro casos (Nuevo Leon, Jalisco, Michoacan y Tamaulipas), durante un lapso
de 18 afios, Guerra hallé que con gobierno dividido el congreso aumentd su poder, espe-
cificamente debatiendo y haciendo modificaciones al presupuesto (Guerra, 2011). Otras
investigaciones también muestran resultados contrastantes en el tema del gasto particula-
rista (Armesto y Olmeda, 2016, 2018).

Para el tema de la rendicion de cuentas, en esta investigacion se argumenta que cuando hay
gobierno dividido el congreso intentara que las respectivas instituciones tengan los recursos
suficientes para desempenar sus tareas y, con ello, establecer un mayor control y vigilancia
sobre el gobierno. Lo contrario sucedera con gobiernos unificados, ya que en este contexto
el congreso aprobara en automatico la propuesta del gobernador sin realizar modificaciones.
En sintesis, la hipdtesis es que los estados con gobiernos divididos destinaran mads presu-
puesto a las instituciones de rendicién de cuentas que aquellos con gobiernos unificados.

Por supuesto, hay argumentos rivales que también podrian explicar el comporta-
miento del gasto. Por ejemplo, la ideologia de los partidos politicos puede influir sobre
las decisiones de gasto de los gobiernos (Hartmann, 2015; Schmitt, 2016). En su estu-
dio sobre el presupuesto de los poderes judiciales estatales en México, Ingram senala que
tanto la izquierda como la derecha se interesan en fortalecer estos poderes, aunque por di-
ferentes razones: mientras que los partidos de izquierda buscan el fortalecimiento de los
derechos individuales y las libertades, los partidos de derecha quieren reforzar la seguri-
dad de las transacciones comerciales. En contraste, un partido de centro como el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), con una estructura patrimonialista y corporativista, no
esta interesado en promover el desarrollo institucional para mejorar los frenos y contrape-
sos (Ingram, 2013). En este sentido, se establece la siguiente hipdtesis: los estados gobernados
por partidos de izquierda y derecha destinardn mas presupuesto a las instituciones de ren-
dicién de cuentas que aquellos gobernados por partidos de centro.

Antes de pasar a los datos sobre el comportamiento del gasto en las instituciones en-
cargadas de la rendicion de cuentas, cerramos esta secciéon mostrando la expansion de los
gobiernos divididos en los estados. El gobierno dividido, entendido como el escenario en el
que el partido del ejecutivo, no cuenta con al menos 50 % mas uno de los escafios en el con-
greso (Lujambio, 1996), se ha convertido en una caracteristica de la politica tanto nacional
como estatal. En efecto, en los estados el fenomeno aparecié por primera vez en 1989 en Baja
California (x111 Legislatura) y en Michoacan (Lxv Legislatura).? Desde entonces, este escena-

% Hay que destacar que en el estudio de Lujambio (1996) no se registra al estado de Michoacan; sin embargo, de
acuerdo con los datos obtenidos del congreso, de los 25 escaiios que integraron la Lxv Legislatura, 14 fueron del partido
gobernante. Este dato también se ha registrado en otro estudio (Lépez, 2001).
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rio partidista se ha expandido a casi todo el pais. La unica excepcion es Tamaulipas, donde el
partido del gobernador ha logrado mantener mas de 50 % de los escafios. En la Grifica 1 se
muestra lo anterior mediante dos indicadores: el nimero de estados con gobiernos divididos
por afio y el porcentaje promedio de escafios del partido gobernante. Se aprecia claramente
que el nimero de estados con gobiernos divididos ha aumentado: en 1989 fueron sélo 2, en
2005 fueron 14 y en 2020 resultaron 26 estados. Por supuesto, lo anterior también se refleja
en la presencia del partido gobernante en el congreso: en 1989 los gobernadores contaron con
un promedio de 71.4 % de los escafos; en 2005 fue de 49.4 %; y en 2020 llego a so6lo 28.5 %.

Grafica 1
Gobiernos divididos y porcentaje promedio
de escafos del partido gobernante, 1989-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos de los congresos estatales y Guerra (2011).

Cada estado ha tenido una relacion diferente con los gobiernos divididos. En la Grafica 2
se muestra el porcentaje promedio de escafios del partido gobernante entre 1989 y 2020.
Tlaxcala es el estado en donde el gobernador ha tenido el menor porcentaje de escafios,
con 38.9 %. Aunque esta entidad no fue de las primeras en experimentar el gobierno divi-
dido, desde 1999 el gobernador no ha contado con la mayoria absoluta. Hay que destacar
que actualmente, en la Lx111 Legislatura (2018-2021), el partido del gobernador sélo cuenta
con 4 % de los escafios. Nuevo Ledn tampoco fue de las primeras entidades con gobiernos
divididos, ya que este aparecio hasta 2006, en la Lxx1 Legislatura. Sin embargo, su bajo por-
centaje se explica, en parte, porque desde 2015 gobierna un candidato de libre postulacion
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partidista, por lo que, a pesar de su pasado priista, el gobernador no tiene una identifica-
cién formal con algtn partido en el congreso. En el tercer sitio se encuentra el Estado de
México, con un promedio de 42.8 %. En esta entidad el gobierno dividido surgi6 en 1996,
con la L1 Legislatura (1996-2000). Es importante decir que en la legislatura actual (Lx) el
partido del gobernante s6lo cuenta con 16 % de los escafios.

En contraste, se observan estados como Tamaulipas, donde el gobernador ha contado
con un promedio de 62.8 % de los escafios. Este es el tinico estado en donde atin no aparece
el gobierno dividido. Actualmente, el partido gobernante tiene 61 % de los escafos. En se-
gundo lugar se ubica Coahuila, con un promedio de 59.6 %. El gobierno dividido ha surgido
solo en dos ocasiones: en la Lv Legislatura (1996-1999) y, recientemente, en la Lx1 Legis-
latura (2018-2020). En tercer lugar se encuentra Veracruz, con un promedio de 59.3 %. El
gobierno dividido se ha presentado en sélo dos ocasiones, en las Lx y la Lx1v Legislaturas.

Finalmente, cabe mencionar que actualmente hay varios estados en los que el partido del
gobernador tiene una presencia muy reducida en el congreso respectivo. Ya se menciond
el caso de Tlaxcala, en donde sélo tiene 4 % de los escafios. Una cifra similar presenta Baja
California Sur, con sélo 5 %. Aunque en otros estados el porcentaje es mayor, no deja de
sorprender la poca presencia del partido gobernante en el congreso: Colima, 12 %; Estado
de México, 16 %; Hidalgo, 17 %; Michoacan, 18 %; Oaxaca, 14 %; Quintana Roo, 16 %; San
Luis Potosi, 15 %, y Sonora, 15 %.?

Grafica 2
Porcentaje promedio de escaios por estado, 1989-2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de los congresos estatales y Guerra (2011).

® Hay varios estados en donde el candidato ganador de la gubernatura se ha apoyado en coaliciones electorales entre
varios partidos. Para el conteo de escafios, aqui solo se tomo en cuenta al partido dela coalicién que tuvo mas escafios.
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En suma, el gobierno dividido es un fenémeno caracteristico de la politica estatal. Por su-
puesto, su expansion ha sido diferente a lo largo del territorio, pero en casi todos los estados
se ha presentado por lo menos una vez. Ante tal expansion, la pregunta que surge es si esta
situacion ha implicado un cambio en el ejercicio del poder. Precisamente, esta investiga-
cién se enfoca en saber si ello ha tenido un efecto sobre el presupuesto de egresos de las
instituciones de rendiciéon de cuentas. En la siguiente seccion se hace una descripcion de
su comportamiento.

El gasto en rendicion de cuentas en los estados, 2010-2019

Los 0G, los OECI y las EFSL representan algunos de los pilares institucionales de la rendicion
de cuentas de tipo horizontal. Los 0G son los encargados de hacer efectivo el derecho que
tienen los ciudadanos para solicitar y acceder a la informacioén de los entes publicos. Otras
tareas que tienen a su cargo son la capacitacion de los sujetos obligados, la promocién de la
cultura de la transparencia y la expedicion de criterios de interpretacion (CIDE-COMAIP, 2014).

Por su parte, los OECI y las EFSL se encargan de las tareas de fiscalizacion, es decir, reali-
zan actividades para comprobar que las funciones econémico-financieras de las instituciones
publicas se apeguen a lo establecido en las normas respectivas (Melidn, 2006; Rios y Par-
dinas, 2008). La fiscalizacion se puede presentar en dos formas: control interno y control
externo (IMco, 2010; Marquez, 2009; Melian, 2006; Rios y Pardinas, 2008; Serrano, 2016;
Solares, 2004). El aspecto central que permite distinguir entre uno y otro es si la agencia que
realiza las actividades de fiscalizacion esta dentro o fuera de la estructura del gobierno (Se-
rrano, 2016). En otras palabras, el control externo significa que la institucion fiscalizadora
no depende de la institucion vigilada. Esto es lo que ocurre con las funciones de fiscaliza-
cion que realiza el poder legislativo sobre el ejecutivo por medio de las EFsL. En contraste, el
control interno se lleva a cabo por una institucion que forma parte del gobierno. Este es
el caso de los oEct, los cuales dependen del poder ejecutivo.

Con el objetivo de crear y consolidar un sistema de rendicion de cuentas en el pais, se
han realizado diversos cambios normativos e institucionales. Los mas recientes fueron los
relacionados con el Sistema Nacional Anticorrupcion y los respectivos sistemas a nivel es-
tatal. No obstante, de acuerdo con varios estudios, existen diferencias entre los estados en
varias dimensiones de analisis, como el marco juridico, los niveles de autonomia, los re-
cursos presupuestarios, la capacidad institucional y la capacidad de sancién, entre otros
(ciDE-cOMAIP, 2010, 2014; CUCEA-IMCO, 2015; Figueroa, 2009; Guerra, 2011; Gutiérrez,
2015; 1MCo0, 2010; INOGDALI, 2014, 2016; OCDE, 2016; Rios y Cejudo, 2010; Rios y Pardinas,
2008; Rocha y Samperio, 2003).
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Especificamente, en lo respectivo al presupuesto destinado a estas instituciones, en general
se destaca que no cuentan con los recursos suficientes para llevar a cabo sus funciones. Por
ejemplo, a finales de 2016 el comisionado del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), expresé que existen diferencias
importantes en el gasto, lo cual impide cumplir al 100 % con las funciones de los 0G (Mo-
rales, 2016). Incluso los propios 0G a nivel estatal también han reconocido las limitaciones
presupuestales (Urrutia, 2016). En el caso de los okcI, por medio de una investigacion se
pudo conocer que 67 % no contaba con los recursos suficientes (Rios y Cejudo, 2010). El
mismo fendmeno sucede en las EFSL, ya que al menos en 19 estados se ha detectado que
el presupuesto es insuficiente y que existen necesidades de personal, equipo e infraestruc-
tura (CUCEA-IMCO, 2015).

;Como se ha comportado el presupuesto de estas instituciones? Esta seccion hace una
descripcion de los presupuestos de los 0G, los oEc1 y las EFsL durante el periodo 2010-2019.
Este periodo se determind por cuestiones relacionadas con la disponibilidad de la informa-
cién. El namero de observaciones para cada institucion es de 310. En el caso de los oG, se
obtuvo la informacion para 297 observaciones (95.8 %); en los OEcI, fueron 294 observa-
ciones (94.8 %), y en las EFsL, fueron 268 observaciones (86.5 %). Los datos se presentan a
continuacion. Cuando se analiza el presupuesto promedio por estado, se detectan impor-
tantes diferencias. En primer lugar, cabe decir que el presupuesto promedio de los 0G para
todo el periodo fue de 20.9 millones de pesos mexicanos (MxN). En la Grafica 3 se distin-
guen los estados que destinan las mayores cantidades a su 0G: el Estado de México, con un
promedio de 85.2 millones de MxN; Nuevo Ledn, con 41.6 millones, y Chihuahua, con 39.9
millones. En el extremo opuesto se ubican los estados con los menores presupuestos: Colima,
Nayarit y Baja California Sur, todos ellos con menos de 6 millones de MxN en promedio.

Cuando se analiza el presupuesto por habitante se mantienen las diferencias. En prome-
dio, el presupuesto per capita de los 0G fue de 7 MmxN. Con este indicador, como se aprecia
en la Grafica 4, los 0G con la mayor cantidad son los de Quintana Roo, con 18 MXN por ha-
bitante en promedio; Campeche, también con 18, y, nuevamente, Chihuahua, con 11. Por
el otro lado, los 0G con el menor presupuesto per capita son los de Chiapas y Puebla, con
2 MXN en promedio, y Guerrero, con 3. Cabe decir que el oG de Baja California tiene el
menor presupuesto tanto en términos globales como en términos per capita. Ademds, hay
que destacar que el presupuesto del oG de Quintana Roo supera en casi nueve veces al de
Chiapas y Puebla.
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Grafica 3
Presupuesto promedio de los 0G, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.

Grafica 4
Presupuesto per capita promedio de los 0G, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.

Enla Grafica 5 se expone el comportamiento del presupuesto per capita de los oG alo largo
del tiempo en cada estado. Por un lado, se identifican aquellos 0G que han experimentado
pocas variaciones en su presupuesto, como Tamaulipas, Puebla, Hidalgo, Veracruz, Gue-
rrero y Colima. En contraparte, destacan los que han tenido una mayor variacién, como
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Aguascalientes, cuyo presupuesto estuvo entre los 6 y 8 MxN durante el periodo 2010-2015
pero después subio y se mantuvo entre los 12 y 13 durante el periodo 2016-2019. Otro caso
es Quintana Roo, cuyo oG primero tuvo una reduccién entre 2010 y 2015, al pasar de 18 a
14 MxN por habitante; después aumenté y llegd a un maximo de 23 en 2017.

Grafica 5
Presupuesto per cépita de los oG por estado, 2010-2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.

En la Grafica 6 se muestra el presupuesto global promedio por estado de los okct. El pro-
medio general es de 78.4 millones de MxN. Los OECI con los mayores montos pertenecen
al Estado de México, Chiapas y Guanajuato, con presupuestos promedio de 217.5, 168.7 y
152.7 millones de MXN respectivamente. En el extremo opuesto se encuentran los oECI de
Colima, Baja California Sur y Aguascalientes, con 13, 18 y 20.6 millones de MXN en pro-
medio, respectivamente.
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En la Grafica 7 se expone el presupuesto por habitante. Nuevamente, las diferencias per-
manecen. El promedio para todos los estados es de 25 MxXN por persona. Entre los 0ECI con
mayor presupuesto se encuentran los de Quintana Roo, Campeche y Sonora, con 56, 54,

r.‘w‘ y 41 per capita en promedio respectivamente. En contraparte, los OECI con el menor pre-
H supuesto son los de Jalisco, Morelos y Michoacan, con 13 o menos. Con este indicador, el
) presupuesto del oect de Quintana Roo supera casi cinco veces al presupuesto de Jalisco.
Grafica 6
Presupuesto promedio de los 0Ec1, 2010-2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.
Grafica 7
Presupuesto per capita promedio de los oect, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.
En la Grafica 8 se detalla el presupuesto per capita a lo largo del tiempo por estado. Entre
aquellos en los que se detectan menores cambios destacan los oEcI de Nayarit, Jalisco, Oa-
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xaca, Michoacan, Estado de México, Baja California Sur, Sinaloa y Yucatan, entre otros. En
contraste, en otros estados el presupuesto per capita ha experimentado mayores variaciones.
Por ejemplo, en Quintana Roo pas6 de 39 MxN por habitante en 2010 a 63 en 2013; después
bajo a 48 en 2018, pero en el siguiente afio tuvo un presupuesto de 108 MxN por habitante. En
Tlaxcala se aprecia una reduccion: pasé de 36 MxN en 2010 a 17 por habitante en 2019. Final-
mente, en Hidalgo el presupuesto aumenté entre 2010 y 2016, para después volver a reducir.

Grafica 8
Presupuesto per cépita de los oEct por estado, 2010-2019
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Fuente: elaboracién propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.

En la Gréfica 9 se muestra el presupuesto global de las EFsL por estado. Cabe aclarar que no hubo
datos disponibles para Michoacdn, y s6lo se obtuvo informacion para dos afios en el caso de Baja
California Sur. A partir de los datos disponibles, el promedio para todos los estados fue de 89.9
millones de MxN. Los estados en donde las EFSL tuvieron el mayor presupuesto fueron Jalisco,
Estado de México y Nuevo Leon, con 246.3, 177.4 y 165 millones de MxXN, respectivamente. En
contraste, se encuentran aquellos con el menor presupuesto global promedio: Morelos, Baja Ca-
lifornia Sur y Aguascalientes, con 7.6, 17.4 y 21.1 millones de MxN, respectivamente.
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Cuando se controla por la poblacidn, las diferencias presupuestales se mantienen. El pre-
supuesto per capita promedio de las EFSL es 29 MxN. En la Grafica 10 se distingue que las
EFSL con el mayor presupuesto son las de Quintana Roo, San Luis Potosi y Zacatecas, con

r.‘w‘ 69, 54 y 52 MXN, respectivamente. En contraste, los menores montos se registran para Mo-
H relos, Estado de México y Oaxaca, con 4, 11 y 16 MxN por habitante. Incluso en los cinco
) estados con menor presupuesto los contrastes son evidentes: la EFsL de Tamaulipas tiene un
presupuesto per capita cuatro veces mayor a la de Morelos. Si comparamos el presupuesto
de Morelos y Quintana Roo, las diferencias son mucho mas amplias.
Grafica 9
Presupuesto promedio de las EFsL, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.
Grafica 10
Presupuesto per capita promedio de las EFsL, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.
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Finalmente, se expone el comportamiento del presupuesto per capita a lo largo del tiempo.
Como se observa en la Grifica 11, las EFSL que tuvieron menores variaciones en su presu-
puesto fueron las de Aguascalientes, Tabasco, Estado de México, Tamaulipas, Querétaro y
Oaxaca, entre otras. Por el otro lado, destacan las que experimentaron cambios importantes.
En Baja California, el monto pasé de 21 MXN per capita en 2011 a 51 en 2014, pero después
bajé a 22 en 2018. En Quintana Roo, el presupuesto pasé de 66 a 75 entre 2010 y 2013, des-
pués se redujo y volvid a aumentar, llegando a 83 MXN per capita en 2019. Finalmente, en
Zacatecas se observa que el presupuesto ha aumentado: de 39 MxN en 2010 a 58 en 2019.

Grafica 11
Presupuesto per capita de las EFsL por estado, 2010-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos de los estados.

En sintesis, los datos muestran que cada estado tiene preferencias diferentes sobre la canti-
dad de presupuesto que destina a las instituciones de rendicién de cuentas. ;Por qué unos
estados otorgan mas recursos que otros? Como ya se indicé, una potencial explicacion se
puede encontrar en el efecto del gobierno dividido. En la siguiente seccion se pone a prueba
la hipétesis de trabajo.
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Analisis y resultados

Para poner a prueba la hipdtesis se realiza un andlisis para datos de tipo panel para el pe-
riodo 2010-2019. En la Tabla 1 se expone la estadistica descriptiva de las variables que se
utilizaran. En ella se muestra el presupuesto per cépita de las tres instituciones. Las EFSL tienen
el mayor presupuesto promedio por habitante, le siguen los OEct1 y, por tltimo, los oG. Con
relacion a las variables explicativas de interés, se procedié de la siguiente manera. Los gobier-
nos divididos son aquellos en los que el partido del gobernador tiene 50 % de los escafios o
menos. En caso contrario, se trata de gobiernos unificados. Cabe decir que en los estados
en los que el candidato a la gubernatura gané mediante una coalicion electoral, s6lo se con-
siderd al partido con el mayor nimero de escafos. A partir de este criterio, se observa que
33 % de las observaciones corresponden a gobiernos unificados y el restante 67 % a gobier-
nos divididos en el periodo 2010-2019. Con respecto a la ideologia del partido gobernante,
considerando estudios previos (Ingram, 2013; Reynoso, 2015; Trejo y Ley, 2016), se clasi-
fic6 al Partido Accion Nacional (PAN) como un partido politico de derecha, al PRI como de
centro y al Partido de la Revolucién Democratica (PRD) como de izquierda. El inico gober-
nador que gané mediante una candidatura independiente en Nuevo Ledn se agrup6 junto
con el prI en la categoria de centro. Con relacion a los gobiernos recientes del partido Mo-
vimiento de Regeneraciéon Nacional (MORENA) y Movimiento Ciudadano (Mmc), se agrupa-
ron junto con los del PRD en la categoria de partidos de izquierda. Dicho esto, 25 % de los
gobiernos estuvieron bajo el mando de partidos de derecha, 61 % con partidos de centro y
14 % con partidos de izquierda. Se utilizan como variables de control el porcentaje de par-
ticipaciones con respecto a los ingresos estatales, el indice de marginacién* y el Producto
Interno Bruto (PIB) estatal.

Tabla 1
Estadistica descriptiva, valores del periodo 2010-2019
Variable Media Desviacion Minimo  Maximo Observaciones
estandar
Presupuesto per capita oG 7.1 4 1.3 22.5 297
Presupuesto per capita OEcI 25.3 12.8 2.7 107.8 294
Presupuesto per cpita EFSL' 29.4 14.4 2.2 83 268

Ideologia del partido en el
gobierno? 1.03 0.9 0 3 310

* Se usé el indice transformado en una escala de cero a 100. El Consejo Nacional de Poblacion ha calculado indices
para 2000, 2005, 2010 y 2015. Los valores de 2016 a 2019 se obtuvieron mediante extrapolacién, tomando como
referencia los valores de 2010 y 2015.
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(continuacion)
Variable Media Desviacion  Minimo Miximo Observaciones
estandar
78
Derecha (25 %)
188
Centro (61 %)
44
Izquierda (14 %)
Relacion partidista Ejecutivo-
Legislativo® 0.66 0.47 0 1 310
105
Gobierno unificado (34 %)
205
Gobierno dividido (66 %)
% Participaciones 32.7 6.1 17.9 56.1 310
Indice de marginacion* 36.4 24.5 0 100 310
PIB estatal (millones de pesos)® 435,915.5 325,321.8 81,992.2 1,642,075 310

! Datos de los presupuestos de egresos de los estados. Todas las cantidades son a precios de 2013.

2 Datos obtenidos a partir de los resultados electorales reportados en los Organismos Publicos Locales Electorales.
? Datos obtenidos de las paginas web de los congresos y de solicitudes de acceso a la informacion.

* Datos obtenidos del Consejo Nacional de Poblacién (coNaPo, 2013).

* Datos obtenidos del INEGI. Cifras a precios de 2013.

Después de las pruebas respectivas, en el caso de los 0G y los okcI, hubo problemas de
heteroscedasticidad y autocorrelacion; en el caso de las EFsL, ademas se detectaron efectos
temporales. Los modelos por estimar son:

Pogi’t= [SIipgi’t+ Bzgdi,t+ [33parti’t+ [34imi,t+ [35 lpibi,t+Ei+ €.,
Poeci, =B ipg, +P,gd, +B,part,  + P, im +Plpib, +E+e ,
Pefsli)t: Blipgi)t+ Bzgd,_’t+ [33parti’t+ B4imi,t+ lepibi,t+Ei+Tt+s“

donde Pog es el presupuesto per cépita asignado a los 0G, Poeci es el presupuesto per capita
de los OEC1 ¥ Pefsl es el correspondiente a las EEsSL; ipg es la ideologia del partido gobernante
(centro: ipgl = 0, ipg2 = 0; derecha: ipgl = 1, ipg2 = 0; izquierda: ipgl = 0, ipg2 = 1);, gd
es una variable dicotomica para la relaciéon partidista ejecutivo-legislativo (gobierno uni-
ficado = 0; gobierno dividido = 1), part es el porcentaje de participaciones con respecto a los
ingresos totales, im es el indice de marginacion y Ipib es el logaritmo natural del producto
interno bruto estatal.

Los resultados se exponen en la Tabla 2. Con relacién a la variable de gobiernos di-
vididos, se observa que Unicamente en el caso de las EFSL se obtuvo el signo esperado
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y con significancia estadistica, es decir, cuando el gobernador no tiene la mayoria en el
congreso estas instituciones reciben mds presupuesto en comparacion con el escenario
opuesto. En el caso de los oG también se obtuvo el mismo signo, pero sin significancia
estadistica. Por su parte, los resultados para los oEcI fueron negativos, sin ser estadisti-
camente significativo.

Con respecto a la variable de la ideologia de los partidos gobernantes, los resultados no
tuvieron significancia estadistica. Por lo tanto, la ideologia del partido gobernante no im-
plica diferencias en el presupuesto destinado a las instituciones de rendicién de cuentas.
Finalmente, las variables de control muestran efectos diferentes. Las participaciones tuvie-
ron una relacion negativa y significativa con los presupuestos de los 0G, pero no en las otras
instituciones. Lo mismo ocurri6 con el indice de marginacién, el cual fue significativo sélo
enlos 0G. Destaca que el PIB no tuvo un efecto significativo sobre el presupuesto de las EFsL.

Tabla 2
Resultados

Organos Garantes  Organos Estatales  Entidades de Fiscalizacion

de Control Interno Superior Locales
Gobiernos de 0.213 0.309 -1.289
derecha (0.215) (0.946) (1.002)
Gobiernos de 0.214 1.785 -1.126
izquierda (0.275) (1.821) (1.074)
Gobierno dividido 0.215 -0.783 1.474*
(0.180) (1.396) (0.84)
Participaciones -0.026* -0.079 0.09
(0.014) (0.092) (0.082)
Indice de 0.11** -0.036 -0.223
marginacién (0.056) (0.327) (0.219)
PIB estatal 4.9898*** 11.396** 0.043
(logaritmo natural) (0.8879) (5.34) (4.627)
R2 0.897 0.6778 0.8188
Observaciones 297 294 268
*p<=0.1
#* p<=0.05
#tpe=0.01

Para complementar estos resultados, en la Grafica 12 se expone el porcentaje de escafios que
ha tenido el partido del gobernador y el comportamiento del presupuesto de la EFsL de Quin-
tana Roo entre 2005 y 2020. En este lapso, el estado ha oscilado entre gobiernos divididos y
unificados. En general, se observa que cuando el gobernador tuvo menos escaios el presu-
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puesto de la EFSL aumentd, y viceversa. Por ejemplo, de 2005 a 2006 los escailos del partido
del gobernador pasaron de 56 % a 32 %, mientras que el presupuesto de la EFSL pasé de 66.2 a
78 millones de MxN. Aunque la cantidad aumento en 2009, cuando el gobernador recuperé la
mayoria absoluta, en 2010y 2011, el presupuesto no tuvo aumentos, e incluso en 2010 presentd
una ligera reduccion. Nuevamente, en 2012 volvid a aparecer el gobierno dividido, y el presu-
puesto aumentd en 8 millones con respecto al ano pasado, llegando a 108.8 millones en 2013.
Cuando el gobernador volvid a recuperar la mayoria absoluta, se observa de forma clara que
el presupuesto disminuy6 entre 2014 y 2016: pasé de 104.2 a 97.4 millones. Para 2017, el par-
tido gobernante sélo tuvo 22 % de los escaios, y aunque el presupuesto se redujo con respecto
al afo anterior, en 2018 y 2019 mostré aumentos considerables, con 126.7 y 138.9 millones de
MXN respectivamente. Para 2020, el partido del gobernador sélo conté con 16 % de los esca-
nos, y el presupuesto de la EFSL volvio a registrar un aumento considerable: esta vez tuvo un
presupuesto de 149.1 millones. Esta breve descripcion de Quintana Roo muestra con detalle
el efecto del gobierno dividido sobre el presupuesto de la ESFL.

Grafica 12
Porcentaje de escafios del partido gobernante
y presupuesto de la EFSL en Quintana Roo, 2005-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos del presupuesto de egresos de Quintana Roo. El dato para 2007
no estuvo disponible.

GOBIERNO DIVIDIDO Y PRESUPUESTO DE RENDICION DE CUENTAS | 515



)

Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio 1xvi, nim. 244 | enero-abril de 2022 | pp. 497-522 | ISSN-2448-492X
por: http://dx.doi.org/10.22201/fcpys.2448492xe.2022.244.72715

Conclusiones

Los gobiernos divididos se han expandido a la mayor parte del territorio. Pero ;este cambio
ha tenido un efecto sobre la forma de ejercer el poder? Para contestar esta pregunta, este ar-
ticulo se enfocd en una cuestion particular: el presupuesto de egresos de las instituciones
de rendicion de cuentas. Como se expuso, la teoria establece un comportamiento distinto
en funcion del apoyo partidista que tiene el ejecutivo en el congreso: cuando tiene la ma-
yoria, el congreso aprobara en automatico su propuesta de gasto; cuando carece de ella, la
oposicion en el congreso buscard influir en su contenido.

En el tema de la rendicion de cuentas, esta investigacion considerd que con gobiernos
divididos se otorgard mas presupuesto a las instituciones de rendicion de cuentas en com-
paracion con los escenarios de gobierno unificado. Los resultados mostraron que sélo en
el caso de las EFsL la hipotesis tuvo respaldo empirico. En contraste, en el caso de los oG y
de los OECI no se present6 el efecto esperado. Esto quiere decir que el efecto del gobierno
dividido sobre las decisiones de gasto no es homogéneo. Incluso en un aspecto tan con-
creto como el tema de la rendicion de cuentas, los datos muestran que algunas instituciones
son mas beneficiadas que otras en términos de su presupuesto. Es posible que la oposicion
en el congreso confie mas en unas instituciones sobre otras para vigilar al ejecutivo. En tal
sentido, los congresos tienen una relacién mas estrecha con las EFSL y es su principal meca-
nismo de rendicién de cuentas. En el caso de los 0g, se trata de un érgano auténomo cuyas
funciones podrian afectar al propio congreso exigiéndole ser mas transparente; mientras
que en el caso de los OEcI, se trata de uno que forma parte de la estructura del gobierno es-
tatal y que responde al gobernador.

Sin duda, los resultados anteriores generan preguntas adicionales. La primera de ellas
es por qué en contextos de gobiernos divididos se da mas gasto a unas instituciones que a
otras. Ya sefialamos algunas conjeturas, pero ellas requieren respaldo empirico. La segunda
cuestion es determinar si un mayor presupuesto se traduce en un mejor trabajo de fiscaliza-
cién por parte de las instituciones respectivas. En otras palabras, s;aquellas instituciones de
rendicion de cuentas con mads presupuesto tienen un mejor desempefio comparadas con las
que reciben menos? Finalmente, otra tarea pendiente es determinar las implicaciones de un
fendmeno reciente, a saber, la escasa presencia del partido del gobernador en el congreso.
Actualmente se observan casos en que el gobernador tiene 18 % de los escaflos o menos.
No hay que perder de vista que jamas se habia presentado esta situacion (por ejemplo, un
gobernador con solo 4 % de los escafios), por lo que sera importante conocer cuales son sus
implicaciones para la relacidn ejecutivo-legislativo y para el ejercicio del poder.
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