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INTRODUCCION

Después de muchos afios de tener al PRI en el poder, en 1988, por primera vez la hegemonia de
este partido se tambaled. Luego de la frecuente contencién de cualquier fuerza opositora, en 1987
la escision por la izquierda del PRI llevé a que por primera vez se presentara a las elecciones
para presidente del préximo afio, un candidato opositor fuerte, Cuauhtémoc Céardenas. Abanderado
de cuatro partidos, el PARM, el PPS, el Partido Socialista de los Trabajadores (PST) y el Partido
Mexicano Socialista (PMS), Cardenas, aunque perdié las elecciones, llevé a que la oposicion
“cambiara el balance institucional... pues por primera vez en la historia posrevolucionaria, el PRI
no conquist6 las dos terceras partes en la Camara de Diputados.””

Posterior a esta primera advertencia para el partido hegemonico, en 1997 la historia del
PRI en el poder cambié atin mds. En las elecciones de este afio el PRI s6lo obtuvo 47.6% de los
escafios en la cdmara de diputados y 59.38% en la camara de senadores;” lo que significé que por
primera vez, desde su fundacién, el PRI perdi6 cualquier mayoria en la Cdmara de Diputados y no
obtuvo las dos terceras partes de curules en la de Senadores. Por primera vez, el ejecutivo no
contaba con una mayoria que lo apoyara en el legislativo, es decir surgié el primer gobierno
federal sin mayoria legislativa.

Sin embargo, la aparicién del primer gobierno sin mayoria legislativa, proceso que puso en
entredicho el sistema de partido hegemodnico, tuvo sus raices en un dmbito muy poco estudiado, el
estatal. En 1989, ocho afios antes de la experiencia federal, en Baja California, por primera vez un
partido diferente al PRI gané la gubernatura, el PAN. El arribo de este partido al poder significd
que después de una larga tradicion de gobernadores priistas, surgié el primer gobierno de
alternancia. Sin embargo, “el PRI se negd a abandonar la escena,”’pues seguia teniendo una

presencia importante en la legislativo estatal, dando origen al primer gobierno estatal sin mayoria

! Alonso Lujambio y Horacio Vives Segl (colaborador), El poder compartido, un ensayo sobre la democratizacion
mexicana, Océano, México, 2000, pp. 26, 27. (En adelante, Lujambio, 2000).

2 Op. cit., pp. 39 y 75.

3 Rafael Segovia, La politica como espectdculo, El Colegio de México- Cal y Arena, México, 2008, p. 34.



legislativa. E1 PAN logré obtener el ejecutivo, pero en el congreso el PRI atin estaba presente. En
esta situacion, el gobernador no tenia una mayoria en el congreso que lo apoyara.

Después de varias experiencias de gobiernos sin mayoria legislativa en Baja California y
en otros estados, en 1998, un afio después de la primer experiencia federal, surgié otro gobierno
similar, pero en una situacién distinta. En Zacatecas, durante este afio, por primera vez otro
partido distinto al PRI e incluso al PAN gandé las elecciones para gobernador, el PRD.
Nuevamente se produjo un gobierno de alternancia, solo que esta vez de alternancia perredista.
Desde luego, el PRI atin seguia presente, pues seguia teniendo un importante nimero de curules
en el congreso local; situacion que produjo otro gobierno en el cual el ejecutivo no contaba con un
apoyo mayoritario en el congreso.

Estas experiencias se tradujeron en una nueva dindmica entre el ejecutivo y el legislativo.
Después de un largo periodo de “congresos leales al ejecutivo” durante la hegemonia del PRI, los
primeros gobiernos sin mayorfa legislativa trajeron consigo la pluralidad en los congresos; el
ejecutivo ya no tenia una mayoria de su partido que pudiera aprobar sus iniciativas sin problemas
y con pocas modificaciones; en estas nuevas circunstancias el ejecutivo “se vio forzado a negociar
sistematicamente, en vez de ignorar, con la oposicion en el congreso.”

La alternancia politica trajo los primeros gobiernos sin mayoria legislativa, que cambiaron
la tradicional dindmica entre el ejecutivo y el legislativo; sin embargo, este no fue el tnico efecto;
también hay que preguntarse ;cudles fueron otros efectos politicos de este tipo de gobiernos?, es
decir ;qué comportamientos se pueden esperar no sélo respecto a la dindmica entre el ejecutivo y
el legislativo, sino también respecto a la productividad legislativa y a la interaccién de los partidos
en el congreso? ;Qué factores explican estos comportamientos? Tomando en cuenta que el PRI

aun seguia en la escena, ;cudl fue la importancia de este partido en los gobiernos sin mayoria

* Maria Amparo Casar, “Executive- Legislative Relations in Mexico”, en Scott Morgenstern y Benito Nacif (editores),
Legislative Politics in Latin America, Cambridge University Press, 2002, p. 129. (En adelante Morgenstern & Nacif, 2002).



legislativa? ;Hay alguna diferencia entre gobiernos panistas sin mayoria y los perredistas? Estas
son las preguntas que se tratan de responder en esta investigacion.

De ahi el objetivo primordial de esta tesis. Para responder las preguntas anteriores, en esta
investigacion se trata de comprobar la teoria clasica sobre los gobiernos sin mayoria legislativa,
generalmente conocidos como gobiernos divididos. Después de una revision de la literatura
concerniente, se busca poner a prueba los supuestos de esta teoria a partir de la evidencia real
obtenida de algunos estudios de caso, es decir se hace una comparacién de los comportamientos y
factores de explicacion esperados en la literatura con los obtenidos.

Ademds, en esta investigacion también se busca estudiar un dmbito poco abordado en la
literatura tradicional. Aunque la experiencia de gobiernos sin mayoria legislativa es un fenémeno
politico muy frecuente, la mayor parte de los estudios sobre este tipo de gobiernos se han hecho a
partir de la experiencia de Estados Unidos.” En el caso de México, también hay una cantidad
importante de estudios sobre los gobiernos sin mayoria legislativa, aunque estos se centran
solamente en el dmbito federal;® muy poco se ha hecho sobre los gobiernos sin mayoria legislativa
en los estados;’ por consecuente, esta investigacién intenta ser un aporte al estudio de los
gobiernos estatales sin mayoria.

Si bien en los estudios de la experiencia mexicana se analizan los gobiernos sin mayoria
legislativa desde distintas perspectivas, es decir las causas y consecuencias de este tipo de

gobiernos o algin aspecto especifico como la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo, no se

5 Al respecto, resaltan los estudios de James Sundquist, “Needed: A Political Theory for the New Era of Coalition
Government”,1988; Gary Jacobson, The Electoral Origins of Divided Government: Change, Uncertainty and the
Constitutional Order, 1990; David Mayhew, Divided we Govern: Party Control, Lawmaking and Investigations, 1991; Gary
Cox y Samuel Kernell (editores), The Politics of Divided Government, 1991; Matthew Shugart y John M. Carey, Presidents
and Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics, 1992; Matthew Shugart, “The Electoral Cycle and
Institutional Sources of Divided Presidential Government”, 1995; y Morris P. Fiorina, Divided Government, 1996; citados por
Robert Elgie (editor), Divided Government in Comparative Perspective, Oxford University Press, 2001.

© Sobre la experiencia mexicana, los estudios mds importantes son los de Alonso Lujambio y Horacio Vives Segl, El
poder compartido: un ensayo sobre la democratizacion mexicana, op. cit; Maria Amparo Casar, “Perspectivas politicas de un
gobierno dividido en México” y “Los gobiernos sin mayoria en México: 1997-2006”, CIDE, (Documentos de trabajo, 77,
195), 1998 y 2007, y algunos trabajos de Benito Nacif, “La Logica de la paralisis y el cambio bajo gobiernos sin mayoria”,
CIDE, (Documentos de trabajo, 126), 2000.

" De los pocos estudios sobre los gobiernos estatales sin mayorfa resalta el de Alonso Lujambio, “Gobiernos divididos en
once estados de la federacion mexicana, 1989-1997,” en Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan, Gobernar sin mayoria,
Taurus-CIDE, México, 2002, p. 34.



encontré un estudio que trate de incorporar los tres ejes de andlisis aqui propuestos. En esta
investigacion se hace un andlisis no de cémo surgen los gobiernos sino de cémo se desempefian
una vez que estdn en ejercicio, es decir se analiza la productividad legislativa o la tendencia a la
pardlisis, las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, y la dindmica de los partidos en un
congreso sin mayoria.

Para responder a las preguntas propuestas, se hace un andlisis comparativo a partir de un
estudio de casos de gobiernos estatales sin mayoria legislativa. Para seleccionar los casos, primero
se buscaron estados con gobiernos de alternancia, es decir en los que el PRI ya no tenia el control
del ejecutivo, pero si tenia una presencia importante en el congreso; posteriormente, en estos
gobiernos, se buscaron casos en los que el ejecutivo no conté con una mayoria de su propio
partido en el congreso. Finalmente, conforme a la disponibilidad de informacidn, se seleccionaron
los casos de Baja California, gobernada por el PAN, legislaturas XVI (1998-2001) y XVII (2001-
2004), y Zacatecas, gobernada por el PRD, legislaturas LVII (2001-2004) y LIX (2007-2010).

El anélisis de los casos se hizo a partir de fuentes de informacién primarias y secundarias.
Para obtener los comportamientos reales, respecto a la productividad legislativa, las relaciones
ejecutivo - legislativo y la dindmica en el congreso, y compararlos con los comportamientos
esperados segun la literatura, se recurrié a los Diarios de debates de cada legislatura de Baja
California, las Actas de sesion y a los Informes de actividades desarrolladas de cada legislatura de
Zacatecas.

Para comprobar los factores de explicacién de estos comportamientos propuestos en la
literatura en cada caso, se utilizaron ademas de las fuentes anteriores, las distintas normatividades
de cada caso, es decir las constituciones estatales, leyes generales y reglamentos; se recurrid a
informacién hemerogréfica; se logré hacer una entrevista;® y se consultaron los estatutos de los

partidos mds importantes.

8 Entrevista realizada a Alejandro Gonzilez Alcocer, gobernador de Baja California durante la legislatura XVI (1998-
2001).



El andlisis de la informacién de cada caso requiri6é de la elaboracién de una metodologia
para su procesamiento. A partir de una lectura exhaustiva de los Diarios de debates y las Actas de
sesion de cada una de las legislaturas seleccionadas, se establecieron distintas tipologias para su
andlisis. Primero, se establecié una definicién del conflicto, que se explicard mds adelante;
después, se hizo una tipologia de los asuntos que se votaron en el pleno, es decir puntos de
acuerdo, dictdmenes, convocatorias, licencias, entre otros; también se hizo una tipologia de los
temas que se votaron en los congresos, como desarrollo social, hacienda, procedimientos internos
del congreso, etc.’ Después se construy6 una base de datos de cada legislatura en la que se pueden
encontrar el tipo de asuntos votados, los temas de esos asuntos, el origen, las rondas de votacion y
los principales opositores. Finalmente, la informacion de la base de datos se proceso en esquemas
analiticos.

A partir de la informacién obtenida del procesamiento de la base de datos, se pudieron
determinar los comportamientos reales en cada gobierno sin mayoria legislativa. Ademds se
encontraron ciertos datos pertinentes para comprobar el alcance explicativo de algunos de los
factores propuestos en la literatura.

Para el estudio de la informacién obtenida en cada caso, se establecid un marco de analisis.
En este se propone el estudio de los casos a través de tres ejes de andlisis: productividad o
tendencia a la pardlisis, relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, y la dindmica en el congreso
(partidos y coaliciones). En este esquema tedrico, como se menciond anteriormente, después de
una revision de la literatura, se comparan los supuestos esperados con los comportamientos y
factores obtenidos en cada una de las legislaturas.

La literatura sobre gobiernos sin mayoria legislativa seleccionada para esta investigacion
corresponde a algunos de los primeros estudios sobre este tipo de gobiernos. En estos estudios se
supone que los gobiernos sin mayoria legislativa producen comportamientos especificos; por

ejemplo, se sostiene que los gobiernos sin mayoria legislativa son poco productivos, hay

° En los anexos se pueden ver cada una de las tipologias propuestas.



conflictos constantes entre el ejecutivo y el legislativo, y los partidos en el congreso no tan fécil
pueden establecer alianzas. Esta investigacion es una critica mds a estos supuestos.

Para establecer los factores que podrian explicar los comportamientos, se incorporan y se
adoptan no s6lo enfoques aplicables a sistemas presidencialistas, sino también a sistemas
multipartidistas. Los estados miembros de la federacion, replican este sistema presidencialista y
muchos de ellos tienden al multipartidismo desde hace algunos afios.

El enfoque de los supuestos explicativos en esta investigacion es principalmente
institucional, aunque también se incorporan algunos supuestos relacionados con el
comportamiento de los actores, con factores politicos y con elementos contextuales. Sin embargo,
esta investigacion trata de distanciarse de los modelos propuestos por la teoria de la eleccion
racional, que se han aplicado en muchos estudios sobre los gobiernos sin mayoria legislativa.

Los resultados de los estudios de los casos son variados y contribuyen a explicar la
hipédtesis propuesta en esta investigacion, es decir que los gobiernos sin mayoria legislativa no
producen un comportamiento especifico, sino diversos comportamientos. Ademds, estos
comportamientos tampoco se pueden explicar solamente a partir de factores generales, sino
también a partir de factores y caracteristicas especificas de cada caso, lo que demuestra la
importancia de los elementos circunstanciales en esta investigacion.

Esta investigacion se divide en cuatro capitulos. Los dos primeros son capitulos generales,
mientras que en los dos tultimos se analizan los estados seleccionados. Finalmente, se incluye una
revision de los resultados obtenidos en los estudios de caso

En el primer capitulo se establece el modelo de andlisis utilizado en esta investigacion.
Primero, se estudia el debate respecto a los términos gobiernos divididos y gobiernos sin mayoria
legislativa y se define el concepto que se utiliza en esta tesis. Después, a partir de una revision
bibliogréfica, se identifican los patrones de comportamiento esperados y los posibles factores que

permiten explicar estos comportamientos. Posteriormente, se describe como se obtienen los



comportamientos esperados y cémo se comprueban los factores explicativos propuestos en la
literatura. Esto se realiza en cada eje de andlisis propuesto.

En el segundo capitulo se establece el contexto histdrico en el cual surgen los gobiernos
sin mayoria legislativa de los dos estados seleccionados. Primero, se analiza la experiencia de
gobiernos sin mayoria legislativa en el dmbito federal; después, se analiza en los gobiernos
estatales; finalmente, se estudia el cambio de un sistema de partido hegemoénico a la alternancia
politica que trajo consigo los primeros gobiernos sin mayoria legislativa.

En los capitulos tercero y cuarto se estudian los gobiernos sin mayoria legislativa en Baja
California y en Zacatecas. En cada estado y en cada legislatura se aplica el modelo de andlisis y se
estudian los tres ejes analiticos propuestos en el capitulo 1. En ambos se trata de contrastar lo que
realmente ocurre en estos tipos de gobierno con los supuestos de la teoria cldsica sobre el tema.

Finalmente, en las conclusiones se hace una revision de los resultados obtenidos en los
estudios de caso. Después de aplicar el modelo de los tres ejes, se comparan los resultados en
ambos estados, tanto en los comportamientos obtenidos como en los posibles factores de
explicacion. Se analiza si los comportamientos esperados coinciden o no con los comportamientos
obtenidos. Posteriormente, se estudia el impacto explicativo de cado uno de los factores
propuestos en el modelo de andlisis segin el caso de estudio y se analiza si se cumple la hipétesis
propuesta. Finalmente, se establecen algunos argumentos sobre los limites de esta investigacion y

los estudios pendientes que podrian hacerse sobre el tema.



1. UN MODELO DE ANALISIS PARA LOS GOBIERNOS SIN MAYORIA
LEGISLATIVA

En esta investigacion se estudia el fendmeno de los gobiernos estatales sin mayoria legislativa a
partir de una perspectiva comparada de estudios de caso. Asi, para el andlisis de los casos se
establece un modelo conceptual y metodolégico en el que se adaptan supuestos generalmente
aceptados en estudios tanto para democracias occidentales como para sistemas parlamentarios
multipartidistas.

En este capitulo se establece este modelo conceptual y metodoldgico. En la primera parte
se examina el concepto de gobierno dividido y se explica la adopcién del concepto gobierno sin
mayoria legislativa. En la segunda parte se introduce el modelo metodolégico para analizar cada
caso; en este modelo, los casos se estudian a partir de tres ejes de andlisis: productividad
legislativa, relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, y la dindmica en el congreso en términos
de comportamiento de los partidos y coaliciones.

Cada eje de andlisis se compone de una parte descriptiva y de una explicativa. En la parte
descriptiva se analizan cudles son los comportamientos o patrones esperados segun la literatura y
se comparan con los comportamientos obtenidos (reales) a partir de la evidencia empirica; en cada
eje se establece un método para la obtencidn de estos comportamientos. Para la parte explicativa,
los comportamientos o patrones encontrados se intentan explicar a partir de factores
institucionales, politicos, contextuales, relacionados con el comportamiento de los actores o el
tema de lo que se discute en el congreso, que se usan en la teorfa sobre el tema.

Es importante notar que ninguno de los factores puede explicar por si s6lo lo que ocurre en
un gobierno sin mayoria legislativa, ni tampoco los mismos factores pueden explicar todos los
casos. En determinadas situaciones algunos factores tendrdn mds peso que otros y cado uno se
demostrard de manera distinta.

En esta investigacion se recurrié a fuentes principalmente secundarias. Para establecer

tanto los patrones de comportamiento esperados como los posibles factores de explicacion en cada



eje se hizo un andlisis y se adoptaron supuestos de algunos estudios sobre gobiernos divididos y
formacidn de coaliciones. Por su parte, para establecer los patrones de comportamientos reales y la
evidencia que sustenta los factores de explicacion se recurrié principalmente a los Diarios de
debates de cada legislatura, al marco constitucional y legal de cada caso, a informacién
periodistica y otros documentos oficiales.

Este modelo sélo analiza una parte del fendmeno y no busca capturar y explicar el
conjunto complejo de comportamientos y factores de explicacién que pueden surgir en un
gobierno sin mayoria legislativa. Aunque si permite afirmar que, contrario a la teorfa, en un
gobierno sin mayoria legislativa se pueden esperar diversos comportamientos que, generalmente,

se explican por factores especificos de cada caso (circunstanciales).

I. ;GOBIERNOS DIVIDIDOS O SIN MAYORIA LEGISLATIVA?

El concepto de gobierno dividido es problemético, pues se limita al sistema politico de
Estados Unidos. Gran parte de los estudios de gobiernos divididos se hacen de la experiencia de
este pais con circunstancias especificas: un régimen presidencialista con sistema bipartidista y
mayoritario. Asi, un gobierno dividido es “la situacién en la cual un partido controla al ejecutivo
y otro distinto controla una o ambas camaras del legislativo” o “cuando el presidente y la mayoria
en una o ambas camaras son de distintos partidos.”"”

Estas definiciones son problemadticas, pues suponen que un partido controla una rama y
otro controla la otra, pero en un régimen presidencialista con mds de dos partidos la situacién es

distinta; un sélo partido estd representado en el ejecutivo, pero si ese partido no controla al

legislativo, no significa que el congreso deba estar controlado por otro partido distinto, al

10 Pfiffner, 1992:226, Foley & Owes, 1996: 412 y Quirk, 1991: 70, citados por Robert Elgie, “What is Divided
Governement” en Divided Government in Comparative Perspective, Oxford University Press, 2001, p. 3. (En Adelante Elgie,
2001).



contrario, la mayoria opuesta al ejecutivo puede estar compuesta por mds de un partido o incluso
puede no haber una mayorfa en el congreso."!

Por tal motivo, se debe adoptar una definicién mds amplia que pueda aplicarse al caso
mexicano, con un régimen presidencialista y un sistema multipartidista, y que pueda abordar las
situaciones donde haya una mayoria opositora de uno o mas partidos en el congreso o ninguna; el
concepto de gobierno sin mayoria legislativa es el mds adecuado. Un gobierno sin mayoria
legislativa es aquel en el cual “el ejecutivo no cuenta con el apoyo mayoritario de al menos una
camara en la legislatura”'?. De esta manera, puede que ningdn partido tenga mayoria absoluta o
calificada o que un partido distinto al del presidente, mds de uno o ninguno cuente con la mayoria
de curules."

Aunque el concepto de gobierno sin mayoria legislativa se refiere al sistema federal, pues
contempla la existencia de dos camaras en el legislativo, metodoldgicamente puede aplicarse al
estudio de gobiernos estatales. “La estructura de gobierno de los estados replica la division federal
de poderes: ejecutivo, legislativo y judicial;” '*la diferencia estd en que el poder ejecutivo recae en
un gobernador y el legislativo es unicameral, es decir s6lo cuenta con una cdmara de diputados.
Esta réplica del sistema federal permite extrapolar el concepto a casos estatales, pues en un
gobierno sin mayoria legislativa, el ejecutivo no cuenta con el apoyo mayoritario en al menos una
cédmara en la legislatura; en los casos estatales, el gobernador no tiene el apoyo en la cdmara de
diputados.

Los casos se eligieron a partir de este concepto y de otras variables. Se analizan estados
con experiencias de gobiernos sin mayoria legislativa, donde el ejecutivo no estaba bajo el control

del PRI, pero donde este partido atin tenia una presencia importante en el congreso; se eligieron

" op. cit., p. 4

12 Elgie, 2001, p. 11

13 Esta definicién se elaboré a partir de las reglas de mayoria que establecen algunas disposiciones y de la definicién
propuesta por Robert Elgie, segtin la cual en un gobierno dividido un partido o partidos opuestos al ejecutivo tienen mayoria
en al menos una cdmara o no hay mayoria. op. cit., p. 12

“Guillermo M. Cejudo, Los gobiernos estatales en los Estados Unidos Mexicanos, Nostra Ediciones, México, 2007, p.
19. (En adelante Cejudo, 2007)
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estados gobernados consecutivamente por el PAN y por el PRD: Baja California y Zacatecas; y se
escogieron dos legislaturas por estado, donde la composicion del congreso era la de un gobierno

sin mayorfa legislativa. °

II. ;PRODUCTIVIDAD O PARALISIS LEGISLATIVA?

Comportamientos esperados

Para algunos, los gobiernos sin mayoria legislativa tienen una mayor propensién a la
pardlisis y suelen ser muy pocos productivos, porque la falta de acuerdos y consensos entre los
actores dificulta el proceso legislativo. En un régimen presidencialista con gobiernos divididos se
espera entonces que la pardlisis se produzca recurrentemente, pues los partidos politicos, con
distintos intereses e ideologias y en competencia constante, tienen pocos incentivos para cooperar
y formar coaliciones no s6lo entre si, sino también con el ejecutivo; por estas mismas razones, el
conflicto es mds frecuente.'®

De esta manera, sélo en un gobierno unificado se puede garantizar la productividad
legislativa, mientras que en uno dividido esta productividad disminuye. “Para tener una mayoria
productiva en el sistema de gobierno, el presidente y una mayoria en ambas casas deben ser del
mismo partido; esta condicion no garantiza el éxito legislativo, pero es necesaria para él”; asi, en
gobiernos sin mayoria legislativa, situacion en la cual el presidente no cuenta con una mayoria en
las cdmaras, “en general no se produce mucha legislacion.”"’

En los casos de estudio de gobiernos sin mayoria legislativa analizados en esta
investigacion estos comportamientos esperados, es decir la existencia de una pardlisis recurrente,

conflictos constantes y poca legislacion producida, se comparan con los comportamientos reales

obtenidos segtn la evidencia empirica.

' Dos razones explican la seleccién de estos casos. En los gobiernos estatales es mds posible que un congreso tenga una
composicion mds variada cuando hay un gobierno de alternancia. Ademds una de las preguntas de andlisis es ;hay alguna
diferencia entre gobiernos sin mayoria legislativa del PAN y del PRD?

16 Mainwaring, 1995 y Linz, 1990, 1994, citados por Benito Nacif, La Iégica de la pardlisis y el cambio bajo gobiernos
sin mayoria, CIDE (Documentos de trabajo, 126), México, 2000, p. 2. (En adelante Nacif, 2000)

'7 Randall B. Ripley: 1969, 1983, citado por David Mayhew, Divided we Govern, party control, lawmaking and
investigations 1946-1990, Yale University Press, New Haven, 1991, p. 2. (En adelante Mayhew, 1991).
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Para obtener comportamientos reales

A pesar de ser un eje muy estudiado, no hay consenso sobre qué se entiende por
productividad vis-a-vis paralisis institucional; tal como lo sefiala Benito Nacif “existe un notable
vacio respecto al significado de la variable paralisis gubernamental o institucional... ademas, la
teoria es muy poco puntual y no explica en qué condiciones se produce la pardlisis ni qué
condiciones son necesarias para producir un cambio de politicas”;'® sin embargo, hay algunos
métodos para evaluar tanto la productividad como la parélisis.

Para algunos autores, la productividad o la tendencia a la pardlisis pueden medirse a partir
de las iniciativas de cada actor, estableciendo la productividad o la pardlisis segtin el éxito que
cada uno tiene en pasar sus iniciativas, es decir se mide la relacién entre las iniciativas presentadas
por actor y la aprobacién de esas iniciativas. "

Para otros, este es “un indicador bastante limitado, pues el niimero total de leyes
aprobadas no distingue la importancia de las iniciativas”;* la pregunta no es si el ejecutivo o el
legislativo lograron pasar lo que se propusieron, sino qué tan capaz fue el sistema de generar
legislacién importante*'. Asi, lo que debe tomarse en cuenta para evaluar la productividad o la
tendencia a la pardlisis es la legislacion importante, entendida como aquella que introduce
innovaciones y produce consecuencias, que genera cada actor, el ejecutivo y el legislativo, en una
situacion de gobierno sin mayoria legislativa.

Ambas maneras de evaluar la productividad o la tendencia a la pardlisis de un gobierno sin
mayoria en el congreso pueden ser ttiles; sin embargo, su aplicacién para todos los estudios de

casos resulta inconveniente. Para los casos de esta investigacion, Zacatecas y Baja California, la

'8 Nacif, 2000, pp.3

' Tal es el caso de Benito Nacif op. cit, pp. 3-6., Ana Maria Mustapic, “Oscillating Relations: President and Congress in
Argentina,” pp. 23-47, en Morgenstern & Nacif, 2002; Moisés Lopez Rosas, “Gobiernos Divididos Horizontales en México”,
Revista Socioldgica, aiio 16, nimero 45-46, 2001, pp. 201-232, (en adelante Ldpez Rosas, 2001); José del Tronco et al.,
“Contexto y marco conceptual”, en Un Congreso sin mayorias, mejores prdcticas en negociacion y construccion de acuerdos,
FLACSO México- Centro de Colaboracién Civica, México, 2009, pp. 19-62 (en adelante Del Tronco, 2009)

20 Rogelio Hernandez, “Conflicto y colaboracion entre poderes. La experiencia reciente de los gobiernos divididos en
Meéxico”, Mexican Studies/ Estudios Mexicano, University of California Press-UNAM, 2005 (XXI), no. 1, p.195. (En
adelante Herndndez, 2005)

2! Mayhew, 1991, pp.34-35.
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simple identificacién y contabilidad del total de iniciativas o de iniciativas relevantes deja fuera lo
que en verdad estd pasando en un gobierno sin mayoria legislativa, porque la mayor parte de estas
iniciativas se aprobaron sin conflicto alguno; esto nos podria llevar a concluir que el gobierno fue
altamente productivo, dejando fuera todas aquellas situaciones que pudieron llevar a la pardlisis
institucional.

Para evaluar el desempefio del congreso se deben usar indicadores que contemplen la
totalidad de posibles situaciones que acontecen en el pleno y permitan una mayor aproximacion
analitica. En este andlisis, para medir la productividad o la tendencia a la parilisis, se contemplan
todos los asuntos** que llegan a votacién en el pleno, clasificados por tema; lo que nos permitira
establecer indicadores mds apropiados no sélo sobre el desempefio legislativo, sino también sobre
el comportamiento de los actores. Los efectos de un gobierno legislativo no solamente se pueden
ver en la aprobacién de leyes, sino también en la discusiéon de asuntos que afectan a ambos
poderes, como las desincorporaciones o los incrementos al presupuesto propuestos por el ejecutivo
o incluso la discusién de los procedimientos internos que afectan al congreso.

Asi, la productividad y la parélisis institucional pueden evaluarse a partir de la tasa de
aprobacion undnime de los asuntos que se discutieron en el congreso en comparacién con la tasa
de conflictividad. Por aprobacién undnime se entiende toda aquella situacion donde todos los
diputados presentes emitieron votacion a favor y/o hubo menos de cuatro abstenciones, en una o
mds rondas; los asuntos conflictivos, son todos aquellos donde hubo desde un voto en contra, mas
de un voto en contra, voto dividido o mayoria en contra y mds de cuatro abstenciones, en una o
varias rondas.

A pesar de que la comparacién entre estas dos tasas permite establecer si un gobierno sin

mayoria en el congreso fue productivo, con tasa de aprobacién unanime alta, o estuvo cerca de la

22 Con base en una revisién exhaustiva del Diario de debates de cada legislatura, se entiende por asuntos todos los
dictdmenes, puntos de acuerdo, elecciones, nombramientos o licencias, que a su vez pueden tratar de reformas o iniciativas
de leyes, desincorporaciones, modificaciones al presupuesto, comparecencias, aprobacién de cuentas publicas, acuerdos,
posicionamientos de los partidos respecto a un tema especifico, entre otros. Se toman en cuenta todos aquellos asuntos que se
votaron en el pleno. En los anexos se da una versién mds completa del tipo de asuntos que se consideran en las legislaturas asi
como una tipologia de los temas en los que se clasifican esos asuntos (Véase Anexo 1y 2).
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pardlisis institucional, tasa de conflictividad alta, esta no es suficiente; gran parte de los conflictos
suceden en las negociaciones de las comisiones o fuera del congreso; sin embargo, no hay
informacion pertinente.

El método propuesto en este estudio es solo una aproximacién mas® para evaluar el
trabajo y desempefio en un gobierno sin mayoria legislativa a partir de lo que sucede en el
congreso, por lo que también se toman en cuenta aquellas situaciones o eventos que pudieron
culminar en un conflicto significativo entre poderes o, en algunos casos, se acercaron al peligro de

la pardlisis institucional.

Factores que afectan el desempeiio legislativo en un gobierno sin mayoria legislativa

Una vez establecida la forma como se va a evaluar el desempefio legislativo de un
gobierno sin mayoria legislativa, es importante buscar factores que permitan explicar los distintos
comportamientos que pueden surgir de este tipo de arreglos, en términos del desempeiio
legislativo; como se menciond al inicio, no hay una teoria que explique las condiciones que
permiten que este tipo de gobiernos sean altamente productivos o las condiciones que aumentan el
riesgo de la pardlisis institucional. A pesar de estas limitaciones, en este apartado se intentaran
establecer algunos factores que podrian explicar la tendencia a la pardlisis y la productividad en un
gobierno sin mayoria legislativa.

Algunos factores que explican la tendencia a la pardlisis o a la productividad en un
gobierno sin mayoria legislativa pueden dividirse en tres grupos: institucionales o estructurales,
los relacionados con el comportamiento de los actores (ejecutivo, legislativo, partidos y

coaliciones) y los que se relacionan con lo que se vota en el congreso (tema).**

2 A propésito de esta situacién, Maria Amparo Casar afirma que no solo no existe un criterio universalmente aceptado
para calificar el desempeifio legislativo en un gobierno dividido, sino que incluso esta labor resulta muy controvertida. Maria
Amparo Casar, Los gobiernos sin mayoria en México, CIDE, (Documentos de Trabajo, 195), México, 2007, p. 2. (En
adelante Casar, 2007)

? Estos factores pudieron determinarse a partir de la revisién de los trabajos de Ana Maria Mustapic “Oscillating
Relations: President and Congress in Argentina”, en Morgenster & Nacif, 2002, pp. 23-47); Benito Nacif, op. cit.; Ldpez
Rosas, 2001; Mayhew, 1991; y Del Tronco, 2009, pp. 19-62.
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Los factores institucionales o estructurales son las reglas del juego en las cuales se da la
posible tendencia a la productividad o a la pardlisis y que proporcionan los recursos necesarios a
cada actor. En este sentido, este grupo de factores se relacionan, primero, con los distintos
arreglos constitucionales y legales que impiden la pardlisis y garantizan la estabilidad. Para esta
seccidon se buscardn todas aquellas disposiciones legales que ayudan a que un gobierno sin
mayoria legislativa no termine en una paralisis institucional.

Finalmente, desde una perspectiva mds interna, la estabilidad de un gobierno sin mayoria
legislativa depende de los mecanismos con los que cuenta el congreso para la produccién de
legislacion y discusion de asuntos; de esta forma, ciertos procedimientos, mecanismos legislativos
y caracteristicas organizacionales del congreso pueden conducir a la pardlisis legislativa o a la
productividad; por ejemplo, la falta de mecanismos organizacionales para dictaminar todos los
asuntos puede conducir a un retraso en las labores del congreso y, por consecuencia, afectar su
productividad o incluso la existencia de disposiciones normativas inadecuadas para controlar el
debate pueden afectar el proceso legislativo.”” En los casos se evaldan los mecanismos de
regulacion del debate y se determina como estos influyen en la productividad; ademds se estudian
algunos mecanismos organizacionales que contribuyen en la labor legislativa.

Los factores relacionados con el comportamiento de los actores permiten explicar como es
que tanto el legislativo (partidos) como el ejecutivo pueden tener un impacto en la productividad o
la pardlisis. Un gobierno sin mayoria legislativa no puede ser productivo si no hay cooperacién
entre estas dos ramas de gobierno o entre los partidos, por lo que los comportamientos de cada uno
pueden afectar lo que se discute y como se discute en la camara. De esta manera, los legisladores
pueden tener incentivos para actuar de cierta manera y garantizar que se produzcan las leyes
relevantes o se aprueben ciertos asuntos. En los casos se analiza los comportamientos relevantes

de los actores que permitieron o dificultaron la productividad.

% Del Tronco, 2009, pp. 19-62
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Los factores relacionados con el tema de los asuntos en discusién afecta el desempefio
legislativo. Algunos temas que se votan en el pleno son mds conflictivos y requieren de
discusiones mds largas que retrasan la produccién legislativa. Para los estudios de caso se
identifican los temas mds conflictivos y los asuntos que tuvieron discusiones mads largas en el
congreso, afectando la productividad legislativa.

Como se menciond previamente, hay una infinidad de factores o condiciones que pueden
afectar la productividad o la tendencia a la pardlisis de un gobierno sin mayoria legislativa; sin
embargo, para esta investigacion solo se considerardn los listados anteriormente.

La informacién pertinente para cada factor explicativo se obtuvo de distintas formas. Para
tratar de explicar los factores institucionales se hizo una revision constitucional y legal; tanto para
los factores relacionados con el comportamiento de los actores como con lo que se discute en el
pleno, se recurrié al contenido de las discusiones en cada caso y a una revision hemerogréfica.

Cada factor se comprueba con informacion del diario de debates de cada legislatura.

III. LAS RELACIONES ENTRE EL EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO

Comportamientos esperados

Generalmente, en un gobierno sin mayoria legislativa, se espera que el ejecutivo y el
legislativo se enfrenten constantemente sin lograr alcanzar acuerdos,” puesto que, como se
menciond anteriormente, los actores politicos tienen menos incentivos para subordinarse a otro
poder; en este caso, los legisladores, de distintos partidos, ya no dependen politicamente del
gobernador, sino de los ciudadanos, quienes no sélo eligen al ejecutivo estatal, sino también en las
elecciones intermedias pueden utilizar el voto de castigo para sancionar el mal desempefio de los
funcionarios con cargos pliblicos;27 consecuentemente, los mecanismos de coordinacién entre

ambas de ramas de gobierno se ven afectados y el ejecutivo presenta pocos asuntos al pleno.

%6 Shugart y Carey, 1992:33; y Mainwaring, 1993: 207-208, citados por Maria Amparo Casar, Perspectivas Politicas de
un gobierno dividido en México, CIDE (Documentos de trabajo, 77), México, 1998, p. 2. (En Adelante Casar, 1998)
2 Cejudo, 2007, p. 41.
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Siguiendo el esquema anterior, estos patrones, es decir los frecuentes conflictos entre el
ejecutivo y el legislativo y la poca productividad legislativa del gobernador, se comparan con la

informacion obtenida en los estudios de caso propuestos en esta investigacion.

Para obtener comportamientos reales

En la literatura no hay consenso sobre qué indicadores deberian usarse para describir cémo
son las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo en un gobierno sin mayoria legislativa. Para
algunos, estas relaciones pueden identificarse a partir de las iniciativas que presenta cada actor;®
de tal manera, que se debe evaluar el grado de modificacién de las propuestas tanto del legislativo
como del ejecutivo, la velocidad con las que se discuten esas propuestas y el rango de aprobacion
o rechazo de esas iniciativas®. Otros autores van mds alli del anilisis del consenso en la
legislacién de estos actores y tratan de analizar los factores que garantizan el conflicto y la
colaboracién entre estas ramas o las estrategias para construccién de mayorfas.*

En los estudios de caso, se analiza la relacion entre el ejecutivo y el legislativo usando
algunas de las propuestas anteriores y estableciendo indicadores que trazan un panorama sobre la
dindmica entre ambos. Primero, se describe la participacion legislativa del ejecutivo
contabilizando los asuntos totales y las leyes importantes que presentd en el pleno; posteriormente,
la dindmica conflictiva o cooperadora entre ambas ramas se evalda a partir del grado de
unanimidad o conflictividad con los que se votaron los asuntos provenientes del ejecutivo (tasas

de aprobacion undanime y de conflicto).

28 Scott Morgenstern, “Towards a Model of Latin American Legislatures”, Ana Maria Mustapic, “Oscillating Relations:
President and Congress in Argentina”, Peter M. Siavelis, “Exaggerated Presidentialism and Moderate Presidentes: Executive-
Legislative Relations in Chile”, Maria Amparo Casar, “Executive- Legislative Relations: The Case of Mexico (1946-1997)” y
Barry Ames, “Party Discipline in the Chamber of Deputies” en Morgenstern & Nacif, 2002; Lopez Rosas, 2001; Benito
Nacif, “Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo tras el fin del presidencialismo en Mexico”, Politica y
Gobierno, X1 (1), 2004, pp. 9-42, (en adelante Nacif, 2004); Casar, 1998 y 2007.

% Para este estudio, se entiende por iniciativa no solo aquellas propuestas de leyes de cada actor, sino la propuesta de
asuntos, como nombramientos, modificaciones al presupuesto o desincorporaciones, que promueve cada actor para que se
discuta en el pleno.

% Herndndez, 2005, pp. 183-211; y Kaare Strom, Minority Government and Majority Rule, Cambridge University Press,
1990, (en adelante Strom, 1990)
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En un gobierno sin mayoria en el cual el ejecutivo no cuenta con el apoyo mayoritario en

el congreso, pues su partido no tiene la mayoria de curules, es evidente que el gobernador debe

seguir ciertas estrategias tanto para la construcciéon de mayorias en el pleno que garanticen la

aprobacion de sus asuntos, como para relacionarse con el congreso en general. En el estudio de

Robert Elgie se establecen algunos supuestos al respecto.

Strém,3

Siguiendo el modelo propuesto por Robert Elgie, a partir de la teoria propuesta por Kaare

" en un gobierno sin mayorfa legislativa, el ejecutivo puede resolver los problemas de

construccion de apoyo mayoritario a partir de las siguientes estrategias:

Acuerdo formal: El ejecutivo puede garantizar el apoyo mayoritario del congreso mediante

el establecimiento de acuerdos formales. Estos acuerdos pueden surgir desde el momento
en que se origina el gobierno hasta cuando estd en curso; asi, las coaliciones electorales
pueden ser un pardmetro que facilite la construccién de mayorias legislativas, pues se
esperaria que esta mayoria se mantenga en el congreso y apoye al ejecutivo. Los acuerdos
surgidos en el transcurso del gobierno buscan garantizar una mayoria antes de que se vote
2

un asunto en el pleno.’

Apoyo legislativo cambiante (Shifting legislative support parties): En lugar de construir

alianzas a partir de un acuerdo formal, el ejecutivo se une con el partido que demanda
menos concesiones por cada asunto de legislacion (enfoque ad hoc o case-by-case). El
gobierno gana el apoyo de un partido o conjunto de partidos en un asunto de legislaciéon y
el apoyo de otros en otro asunto.>

Segin tipo de politicas publicas (Policy-centred aproach to majority building): El

ejecutivo busca conseguir el apoyo de un partido especifico en una politica especifica.

31 Aunque el trabajo de Kaare Strom analiza cémo se construyen mayorfas en gobiernos minoritarios en gobiernos
parlamentaristas, el modelo también puede aplicarse a regimenes presidencialistas, puesto que existen ciertas similitudes con
el multipartidismo del presidencialismo mexicano; no hay nada que diga que no se puede hacer:

32 Elgie, 2001, p. 19.

* Ibid.
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Para la construccién de este tipo de mayorias puede haber acuerdos formales o informales,
a corto o a largo plazo, segiin lo que se vota en el pleno™.

De igual manera, Robert Elgie, a partir de las ideas propuestas de Cox y Kernell (1991),

sostiene que en una situacion de gobierno sin mayoria legislativa el ejecutivo puede adoptar una o

varias de las siguientes estrategias de actuacién para relacionarse con el legislativo:*’

Ir por su cuenta (Go it alone): tanto la rama legislativa como la ejecutiva deciden no

negociar uno con el otro; al contrario, cada uno usa sus recursos constitucionales y legales

disponibles para la persecuciéon de sus propios fines sin importar cudles sean las

consecuencias para la otra rama de gobierno.’*Mediante esta estrategia los lideres politicos

buscan ser los primeros en el juego porque “la habilidad para impulsar una politica

unilateralmente puede implicar que la otra rama se enfrente a un hecho consumado que
» 37

dificilmente puede modificar o vetar”.

Hacerlo publico (Go public): El ejecutivo o el legislativo hacen compromisos publicos

respecto a posiciones o asuntos particulares para hacer visibles los costos del
incumplimiento y fortalecer su propia posicién en las negociaciones;* en este caso, “el
publico actia como intermediario entre ambas ramas; cada institucién trata de ganar apoyo
e ilustrar los potenciales costos electorales a la otra rama de gobierno si su posicion no se
239

adopta.

Negociar hasta el ultimo momento (To bargain within the beltway): Los decisores de

ambas ramas saben que deben negociar para alcanzar un acuerdo; sin embargo, ninguno

quiere hacer el primer movimiento y parecer politicamente débil; en consecuencia, los

3 Supra

% Loc. Cit.

Elgie, 2001, p. 17
7 Supra

38 Ibid.

¥ op. Cit.,p. 18
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acuerdos se establecen en el dltimo minuto. El riesgo puede ser que no se llegue a ningtin
. 40

acuerdo o que sean inaceptables para otros y causen problemas entre ellos.

En un gobierno sin mayoria legislativa el ejecutivo puede adoptar cualquiera de estas
estrategias para garantizar una mayoria legislativa o relacionarse con el legislativo, porque si algo
sucede en estos casos, es la imperante necesidad de construir apoyos y lazos de cooperacién con
los otros actores relevantes, es decir los partidos politicos. En los casos de estudio se trata de
identificar qué tipo de estrategia para la construcciéon de mayorifas y de actuacién siguié el

ejecutivo.

Factores que explican la relacion entre el ejecutivo y el legislativo

Al igual que en el eje anterior, no hay consenso sobre como deberian explicarse las
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo; hay una gran cantidad de factores explicativos; sin
embargo, para esta investigacion sO6lo se tomardn en cuenta, nuevamente, los factores
institucionales, contextuales, los factores relacionados con las motivaciones e intereses de los
actores, los factores politicos y los relacionados con los temas de los asuntos discutidos.

Los factores institucionales son una fuente de comportamiento de ambos actores; a pesar
de que los politicos tienden a actuar segin sus ambiciones e intereses, estdn constrefiidos por un
conjunto de arreglos establecidos por un contexto constitucional y estructural especifico, que
modifica su relacion. Este tipo de arreglos se relacionan con la naturaleza del régimen politico, las
reglas electorales establecidas, el tipo de sistema de partidos y los recursos constitucionales de

cada actor. *!

40 Supra

*! Para la elaboracion de esta seccion se obtuvo informacion de Scott Morgenstern, “Towards a Model of Latin American
Legislatures”, Ana Maria Mustapic, “Oscillating Relations: President and Congress in Argentina”, Peter M. Siavelis,
“Exaggerated Presidentialism and Moderate Presidentes: Executive-Legislative Relations in Chile”, Maria Amparo Casar,
“Executive- Legislative Relations: The Case of Mexico (1946-1997)” y Barry Ames, “Party Discipline in the Chamber of
Deputies”, Morgenstern & Nacif, 2002; Lopez Rosas, 2001; Nacif, 2004, pp. 9-42; Casar, 2007 y Herndndez, 2005, pp. 183-
211.
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Tanto la naturaleza del régimen politico, las reglas electorales establecidas y el tipo de
sistema de partidos afectan el nimero de actores y el grado de competitividad entre ellos;
explicando asi las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo.

El régimen politico de los casos analizados se caracteriza por la transicién democrética,
que marca nuevas pautas de comportamiento entre los actores. El estado de esta transicién en
ambos casos influye en la cantidad de actores presentes, el arribo de la oposicion formal al &mbito
politico y las nuevas situaciones que trajeron estos procesos. En cada caso se analiza cudl es la
situacion de la democracia y como afecta la dindmica entre ambas ramas de gobierno.

El cambio en el sistema de partidos supone un nuevo panorama en la dindmica entre el
ejecutivo y el legislativo, pues modifica el nimero de actores politicos. Un sistema multipartidista,
definido por Duverger como aquel que se caracteriza por la presencia de tres o mas partidos
politicos,implica la presencia de mas intereses en el legislativo y, por consiguiente, dificulta el
establecimiento de acuerdos entre el legislativo y el ejecutivo, incrementado el conflicto. Para los
casos, se analiza si la presencia de mas partidos en el legislativo incentivé la construccién de
mayorias, incremento los conflictos entre el ejecutivo y el legislativo o dificultd las negociaciones.

Los reglas electorales también explican la dindmica entre el ejecutivo y legislativo, puesto
que tienen un impacto en el nimero de partidos que puede llegar a componer el congreso. Un
sistema electoral competitivo o no competitivo explica la presencia o ausencia no sé6lo de partidos
de oposicién, sino también de partidos minoritarios, que, en conjunto, manifiestan la necesidad el
ejecutivo por buscar alianzas mayoritarias. En cada caso, se evalia como el sistema electoral
afecta la apariciéon de mas actores en la escena y, por ende, la relacion entre el gobernador y el
congreso.

Finalmente, los recursos constitucionales de cada actor, relacionados con facultades y

competencias constitucionales, también explican la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo.

2 Maurice Duverger, Los partidos politicos, Julieta Campos y Enrique Gonzalez (Traduccién), México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2004, p. 256.
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“Los poderes que la constitucién otorga al congreso y al ejecutivo permiten caracterizar sus
relaciones”.**Cuando las atribuciones de cada poder rebasan los limites del equilibrio, el conflicto
entre las ramas puede ser una posibilidad.** Los arreglos constitucionales establecen en qué
medida esas atribuciones pueden concurrir provocando el conflicto o garantizando el equilibrio,
como el caso del veto del ejecutivo, las facultades concurrentes o las atribuciones exclusivas del
ejecutivo, que pueden ser fuente de confrontaciones entre las dos ramas.

En los estudios de caso, se buscan, primero, los principales recursos constitucionales de
cada actor en términos de proceso legislativo, nombramiento, vigilancia, presupuesto y
administracion; posteriormente, a partir del andlisis exhaustivo del Diario de debates, se intenta
comprobar qué tan problematicos fueron los asuntos relacionados con las facultades del ejecutivo
y con las facultades concurrentes.

Los factores contextuales se refieren a exigencias sociales, presiones externas- federales,
otros estados o internacionales- y problemadticas especificas que pueden tener un impacto en la
dindmica entre el ejecutivo y el legislativo. Las presiones internacionales pueden establecer
nuevas exigencias que las agendas locales deben considerar y pueden afectar las posiciones de los
distintos actores locales. Por su parte, las exigencias sociales y las problemadticas especificas no
sOlo influyen en el establecimiento de la agenda de cada actor, sino también en la posicion tanto
del ejecutivo como del legislativo.

En los casos de estudio se trata de identificar algunas de esas presiones, que surgen a partir
de problematicas especificas de cada caso, y que pudieron afectar la dindmica entre las dos ramas
de gobierno. En este sentido, se identifican las propuestas del ejecutivo al respecto y la tasa de
aprobacion undnime o de conflictividad que tuvieron al momento de ser votadas en el pleno.

Los factores relacionados con intereses y motivaciones de los actores son una de las

principales directrices del comportamiento, puesto que pueden influir en la colaboracién o en la

* Nacif, 2004, p.29
* Herndndez, 2005, pp. 187.
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tendencia al conflicto. La existencia de intereses programiticos comunes determina el grado de
cooperacion y conflicto entre el ejecutivo y el legislativo; de manera que, se esperaria que ante la
coincidencia de intereses entre el ejecutivo y el legislativo, el conflicto sea menor y la cooperacion
mayor; mientras que cuando estos difieren, las posibilidades de conflicto aumentan.

Para esta investigacion, primero se identifican los intereses programéticos tanto del
ejecutivo como de cada partido, que se analizan a partir de los distintos temas que cada uno
promovid en el pleno. Después se buscan coincidencias entre los temas de interés del ejecutivo y
los de cada partido, se establece el grado de conflictividad de esos temas coincidentes y se
identifica al principal opositor del ejecutivo. Esto nos permite estudiar si la coincidencia de
intereses garantizo o no la cooperacion entre el ejecutivo y el legislativo o con cada partido; si los
asuntos son conflictivos, implica que la cooperacién entre ambas ramas fue problematica.

Los factores politicos son los recursos partidistas, politicos y/o administrativos con los que
cuenta el ejecutivo para influir en su partido y en el congreso. Aunque en términos de facultades
constitucionales y en una situacién de un gobierno sin mayoria legislativa, el ejecutivo puede
verse en desventaja, si éste cuenta con los recursos apropiados, puede garantizar el apoyo del
congreso;45 por tal motivo, en los estudios de caso, a partir de informacion biogrifica, se intenta
identificar los recursos del ejecutivo y la forma cémo estos influyeron en su dindmica con el
congreso.

Los recursos partidistas del ejecutivo son aquellos que determinan su influencia en su
propio partido; estos pueden analizarse a partir de la posicidn del ejecutivo en su partido ;es el
jefe de su partido? ;Tiene facultades de nombramientos importantes? ;Puede influir en la carrera
politica de los legisladores? Tanto los recursos administrativos como politicos son aquellos que
surgen de una coyuntura especifica, como las relaciones previas con legisladores (recurso politico)

o el tener a un secretario de gobierno competente (administrativo).

4 Si el ejecutivo tiene suficientes facultades constitucionales puede conducir la politica interna a pesar de la oposicién del
congreso, pero con los recursos partidarios puede sustituir plenamente las carencias constitucionales y controlar las
asambleas; sin embargo, si un ejecutivo cuenta solamente con recursos partidarios, su debilidad serd practicamente absoluta
cuando pierda el control del congreso, Herndndez, 2005, p. 193.
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Otro factor politico se relaciona con la temporalidad electoral, pues esta puede alimentar
el conflicto entre estas dos ramas. La cercania o lejania de las préximas elecciones explica el por
qué los partidos deciden adoptar posiciones opositoras con el ejecutivo o deciden cooperar con él.
Cuando las elecciones, ya sean intermedias o generales, se acercan, los partidos buscan
diferenciarse no s6lo entre si, sino también con el ejecutivo; asi, podria esperarse que cuando las
elecciones estén mds proximas, los partidos tiendan a adoptar posturas mds conflictivas con el
ejecutivo, que cuando se empieza el periodo legislativo.

En los casos, a partir del Diario de debates, se analiza la tendencia del conflicto en cada
legislatura por afo, para asi poder establecer cudles fueron los afios mds conflictivos y determinar
si la cercania de las elecciones influye o no en la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo.

Finalmente, los factores relacionados con el tema de lo que se discute en el congreso
afectan las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo. Los temas de los asuntos que el ejecutivo
presenté en el congreso (origen) pueden motivar el conflicto.*’Lo que se analiza entonces es
cudles son los temas originados por el ejecutivo que causan mayor conflicto al momento en que se
estdn votando en el pleno, es decir cuéles son los temas del ejecutivo que tuvieron mayores tasas
de conflictividad.”’

Como puede verse, los factores que pueden explicar las relaciones entre el ejecutivo y el
legislativo tienen que ver no s6lo con el comportamiento e interaccion de estas dos ramas, sino
con el comportamiento de los partidos en el congreso. Sin embargo, para los fines de esta
investigacion, el comportamiento solamente de los partidos se analizard a partir de las coaliciones

que se forman en el pleno al momento de votar los asuntos y de la oposicion de los partidos.

* Herndndez, 2005, p. 187
T En este apartado no se comparan los asuntos de intereses entre los actores y el grado del conflicto, s6lo se habla de los
temas propuestos por el ejecutivo en general y el grado de conflicto.
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IV. DINAMICA EN EL CONGRESO (PARTIDOS Y COALICIONES)

Comportamientos esperados

Aunque la situacién de gobierno sin mayoria legislativa y la presencia de mds partidos en
el congreso incrementan la necesidad de los partidos por construir alianzas, para algunos
especialistas, en este tipo de gobiernos, en especial en un régimen presidencial, los partidos
politicos tienen menos incentivos para cooperar y construir coaliciones legislativas.*® La
diferencia de intereses entre los partidos y la ausencia de uno que posea la mayoria de curules
dificultan la construccién de coaliciones y motivan la oposicion de los partidos, pues mas que
buscar consensos, los partidos, con miras en las préximas elecciones, en un gobierno sin mayoria
legislativa, estdn en constante competencia y buscan diferenciarse entre si.

El comportamiento anterior, también se compara con los datos e informacién obtenida de

las legislaturas analizadas en esta investigacion.

Para obtener comportamientos reales

Para establecer los comportamientos de las coaliciones y partidos en el congreso, primero
es necesario saber lo que se entiende por coalicion, entender quiénes son los actores principales
del andlisis y qué tipos de coaliciones se analizan en los estudios de caso.

La definicion de una coalicion parece no ser tan problematica. En general, una coalicién
puede definirse como “una alianza que establecen actores con intereses diversos para impulsar uno
o varios objetivos comunes, frente a otros actores que no son miembros de la coalicion, y asi
mejorar su posicion de poder” .*

Sin embargo, no hay consenso sobre como se deben analizar los principales actores, los

partidos politicos, en las coaliciones. Hay dos formas de ver a los partidos politicos. Para las

teorias tradicionales, como las teorias de juegos, los partidos son actores unitarios; para otros, los

8 Mainwaring, 1993 y Jones , 1995, citados por Benito Nacif, “Policy Making Under Divided Government in Mexico”,
Annual Meetinf of the American Political Science Association (Paper), Boston MA, 20 de agosto al 1o de septiembre 2002, p.
2

* Del Tronco, 2009, p. 39.
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partidos también pueden actuar como un conjunto de actores y no sélo como un actor, pues estan
constituidos por actores con sus propios intereses y motivaciones.”

Para este andlisis los partidos son los principales actores de las coaliciones; sin embargo,
no se deja de lado la importancia de actores individuales, los legisladores, en el juego de la
formacion de coaliciones. Los partidos no son actores unitarios, es obvio que estdn constituidos
por distintos actores con distintos intereses, por lo que también se le da importancia al
comportamiento de los legisladores.

La formacién de una coalicién implica cooperacion entre distintos partidos politicos, y esta
cooperacion puede tener lugar, principalmente, en tres niveles: gubernamental, parlamentaria y
electoral. “Las coaliciones legislativas, objeto de estudio de este analisis, surgen en una situacion
donde ningin partido tiene la mayoria, por lo que el partido del gobierno tiene que apoyarse en
otros partidos para garantizar su sobrevivencia.”'

Estas coaliciones legislativas, a su vez, pueden clasificarse en coaliciones de
procedimiento o de votacién (floor-voting coalitions). Las coaliciones de procedimiento son
aquellas formadas por legisladores que se unen para votar procesos internos del congreso, como la
eleccion de las reglas de votacion, seleccion de los miembros de comisiones o la modificacion del
reglamento interno; estas coaliciones son distintas a las que se forman en torno a los temas de
politicas, puesto que la mayoria que pueda monopolizar todas las ventajas de procedimiento en el
proceso legislativo puede obtener ventajas que afectan el contenido de la legislacion y la
distribucién de los recursos.>

Por su parte, las coaliciones de votacion o floor-voting son aquellas coaliciones que giran
en torno a las politicas. Estas coaliciones estin compuestas por la alianza de partidos o

legisladores que votan segun el asunto de politicas que se estd discutiendo y dependen de la

0 Michael Laver y Norman Schofield, Multiparty Government The politics of Coalition in Europe, Oxford University
Press, 1990, p. 15, (en adelante, Laver & Schofield, 1990).

! Vernon Bogdanor, “Intoduction”, en (editor), Coalition Government in Western Europe, Heinemann Educational
Books, Londres, 1983. (En adelante Bogdanor, 1983)

32 Morgestern & Nacif, 2002, pp. 10-13.
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direccién o intereses de politicas de un partido, la voluntad del partido para aliarse con otro y la
unidad partidista.”

Las coaliciones legislativas también pueden ser coaliciones bloqueadoras o ganadoras.
Una coaliciéon bloqueadora es aquella en la cual los legisladores o los partidos se unen para
obtener la fuerza suficiente y bloquear un acuerdo o una decision desfavorable para sus miembros
o intereses. En una coalicion ganadora, los actores buscan conseguir la fuerza o los votos
necesarios para imponer su agenda o tomar una decisién al margen del resto de los miembros del
congreso. De tal manera que “el negociador astuto conforma una coalicion bloqueadora para
protegerse de acuerdos no deseados, a la vez que busca construir una coalicién ganadora favorable
a sus intereses.”>*

Para identificar los patrones reales en este eje de andlisis, el objeto de estudio son las
coaliciones legislativas y los partidos politicos. Se analiza la dindmica de estos en el congreso en
términos de su rol como opositores, es decir como emisores de votos en contra en los asuntos
discutidos en el pleno. Primero, se identifican a los principales partidos opositores y se ve si el
PRI, partido con presencia importante en el congreso, fungié como partido opositor o no;
posteriormente, se identifican las coaliciones opositoras y su constancia en la legislatura. Ademas
se identifican algunas coaliciones ganadoras y bloqueadoras, de procedimiento y de votacion.
Todo esto para demostrar que en los gobiernos sin mayoria legislativa, la construccién de alianzas
es una necesidad.

Una vez que se forma una coalicidn, los aliados pueden mejorar su posicion frente a los
otros; sin embargo, hay que preguntarse ;qué tan sdlidas son las alianzas? ;Son estables o
cambian? ;Qué es lo que lleva a que se forman estas coaliciones? ;Qué motiva a los legisladores a

cooperar? ; Qué factores explican la formacién de coaliciones?

3 Supra
3% Del Tronco, 2009, p. 40.
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Factores que explican la dindmica en el congreso

Factores politicos, institucionales, contextuales y relacionados con los actores permiten
explicar la formacién de coaliciones opositoras y el comportamiento opositor de los partidos en
una situacién de gobierno sin mayoria legislativa.

Los factores politicos se relacionan con las implicaciones de un gobierno sin mayoria
legislativa, respecto al nimero de actores y coaliciones posibles, y con negociaciones o acuerdos
previos que se tradujeron en coaliciones especificas. Un gobierno sin mayoria legislativa implica
que en el congreso no hay una mayoria que pase todos los asuntos sin conflictos; al contrario, en
este tipo de arreglos, los partidos se ven en la imperiosa necesidad de formar alianzas con otros,
tanto para garantizar sus intereses como para bloquear los de otros. Mientras mds dividido esté el
congreso, mayor es el nimero de posibles alianzas y mayor la necesidad de aliarse.

Las alianzas formadas antes de las discusiones en el pleno o de la formacién del gobierno
también repercuten en las coaliciones legislativas. Estas alianzas previas pueden surgir de las
coaliciones electorales que se forman antes de que se llegue al congreso; en estos casos, algunas
alianzas electorales pueden ir mds alld y transformarse no sélo en coaliciones de gobierno, sino
también en coaliciones parlamentarias.’® Por otra parte, las coaliciones en el congreso también
pueden surgir a partir del establecimiento de pactos formales antes de que se discuta un asunto en
el pleno; de esta manera, las coaliciones pueden establecerse por acuerdo formal, segtin el asunto
de legislacién. >

Para los estudios de caso, se demuestra la necesidad de construir coaliciones a partir de la
identificacién de las posibles coaliciones que pueden surgir en el pleno y de las coaliciones que se
concretaron. También, para ver si una alianza previa se tradujo en una coalicién legislativa, se
tratan de identificar las coaliciones electorales, es decir aquellas que se formaron para proceso

electoral, formadas antes de la instauraciéon de la legislatura y se analiza si estas coaliciones

5 Laver & Schofield, 1990, p. 25
36 Bogdanor, 1983, p. 5.
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electorales se tradujeron o no en coaliciones legislativas; de igual manera, se buscan
negociaciones previas que se hayan traducido en coaliciones legislativas al momento de votar un
asunto en el pleno.

Algunos factores institucionales, como las estructuras y constituciones, influyen en las
decisiones de los politicos para participar en una coalicidn; sin embargo, se ha realizado muy poco
trabajo sistémico para explicar el impacto de estos factores.”’ Aunque la lista de factores
institucionales que afectan las coaliciones es inmensa, se pueden distinguir algunos como el
cardcter federal del sistema politico y algunas disposiciones constitucionales, que establecen un
marco de referencia para el comportamiento de los partidos en el congreso y, consecuentemente,
para la formacién de coaliciones.

Muchos de los limites e influencias que afectan la decision de los politicos para formar
coaliciones se relacionan con el tipo de sistema politico,”® de manera que la estructura federal del
sistema politico mexicano parece tener un impacto en el comportamiento de los actores politicos
del congreso. En este sistema las instituciones locales estin muy ligadas a las instituciones
federales, por lo que se esperaria que en un gobierno sin mayoria legislativa las instituciones
locales se desarticulen de las instituciones federales, es decir que se esperaria que lo que pase en el
ambito federal no repercuta en el comportamiento local.

Para este factor, en los casos se analiza como los partidos locales se alinean con la
representacion nacional de su partido y el ejecutivo federal, en especial cuando se tiene un
ejecutivo federal panista ;Qué pasa con los partidos locales? ;Se alinean con los intereses del
ejecutivo federal?

Algunas disposiciones constitucionales obligan a los politicos a formar coaliciones. Dada
la situacion de un gobierno dividido, algunas reglas como las de la votacién de mayoria o las

formas para resolver situaciones de votacién dividida, llevan a los partidos a buscar aliados en el

7 Ian Budge y M. J. Laver, “Coalition Theory, Government Policy and Party Policy”, en Party Policy and government
Coalitions, (editores), St. Martin’s Press, Gran Bretafia, 1992, p. 9. (En adelante, Budge & Laver, 1992).
58
Supra
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congreso para defender una posicion especifica, pasar un asunto o bloquear a otro actor. En los
casos se analiza cada arreglo constitucional y sus disposiciones al respecto.

Los factores contextuales o circunstanciales, como el conflicto politico del momento, los
problemas y eventos dentro del congreso (coyunturas especificas) también aportan algunas
explicaciones para la formacién de coaliciones.”® En este sentido, se intenta analizar si las
coaliciones responden a circunstancias especificas, como eventos o conflictos que ocurrieron en
cada legislatura, a partir de la existencia de una variable temporal, es decir se analiza si las
coaliciones surgieron en ciertos periodos en respuesta a circunstancias especificas o si, por el
contrario, tuvieron un comportamiento constante que se explica por otros factores.

Algunos factores relacionados con los actores, como la naturaleza de los partidos politicos
(unitaria o dividida), los intereses programaticos comunes, la distancia ideoldgica entre los
partidos y el origen y tema de lo que se votd en el pleno, influyen en los comportamientos en el
congreso.

Un partido puede actuar como un actor unitario o como un conjunto de facciones. Los
partidos con alta disciplina interna actian como actores unitarios, es decir pueden enfrentar bien
los conflictos internos y se postulan como actores coherentes en términos de construccién de
coaliciones. ® Por otra parte, los partidos “pueden ser una especie de coleccion de mini partidos
dirigidos por una oligarquia de lideres (facciones)”,”' que dificultan la coordinacién y la
formacion de coaliciones de ese partido con otros.

El comportamiento de un partido como actor unitario o como un conjunto de facciones
depende de la estructura de toma de decisiones intrapartidista. En un partido unitario hay una
estructura democrética donde una estrategia se debate en varios niveles de jerarquia del partido,
pero al final hay una adherencia absoluta a la estrategia decidida por una élite de lideres. Por su

parte, el partido que funciona como una coalicién de facciones se caracteriza por sus divisiones en

¥ Mayhew, 1991, p. 136-142.
0 Laver & Schofield, 1990, p. 20
1 op. cit., p. 14-15.
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torno a varias personalidades lideres, que se mantienen juntos por el tnico deseo de ganar poder a
cualquier costo; estos partidos raramente tienen una sola posicién no ambigua en un tema
especifico y algunas partes de ese partido tienden a ser mas cercanos a los partidos rivales.®

El comportamiento de un partido como un actor unitario o como un conjunto de facciones
afecta asi la formacion de alianzas con los otros partidos. Como se puede ver en el Cuadro 1,
mientras que un partido unitario, con disciplina alta, tiende a asumir una posicién coherente y
tiene afinidades no ambiguas con otros partidos, los partidos altamente divididos no sdlo tienen
posiciones ambiguas para aliarse con otros partidos, sino también, las preferencias para establecer
coaliciones son internamente conflictivas.

Cuadro 1. Diferencias entre partidos unitarios y con facciones

Partido como actor unitario Partido como coalicién de facciones
Politicas publicas Una sola posicién segin tema (por lo | Un amplio rango de posiciones
(temas) tanto, afinidades con otro partido en | respecto al temas (afinidades con
temas de PP no son ambiguas) otros partidos son ambiguas)
Preferencias de Un solo conjunto de preferencias segin | Conjunto de preferencias
coaliciones el rango de coaliciones potenciales internamente  conflictivas  segln
coaliciones potenciales
Estilo de negociacién Negociaciones bilaterales entre los | Negociaciones multilaterales por
lideres de partido y los lideres | lideres de faccion con otros lideres de
potenciales de otras coaliciones faccion tanto en el partido como fuera

Fuente: Laver & Schofield, p. 21

En cada estudio de caso se trata de determinar la naturaleza unitaria o dividida de los
partidos a partir de los Estatutos de cada uno y del comportamiento de sus legisladores, es decir
se ubican aquellos partidos con legisladores disidentes, y se trata de explicar como esta
caracteristica afectd la formacién de coaliciones.

Las coaliciones politicas también surgen por las motivaciones de los actores; * al respecto,
hay dos tradiciones. La primera tradicién supone que los partidos estdn motivados por los

beneficios intrinsecos del poder y el prestigio, por lo que lo que los mueve a formar coaliciones es

2 Op. cit., pp. 20-21
% Budge y M. J. Laver, “Coalition Theory, Government Policy and Party Policy” y “Measuring Policy Distances and
MOdelling Coalition Formation”, en Budge & Laver, 1992.
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la bisqueda de un mejor puesto o de un lugar en el gobierno (office-seeking);** 1a segunda sostiene
que, en las negociaciones para formar coaliciones, los legisladores solo estin motivados por el
deseo de influir en las politicas publicas (policy-seeking).®®

En esta investigacion los intereses de los actores se analizardn a partir de sus motivaciones
policy-seeking, retomando ciertos supuestos del modelo propuesto por Michael Laver y Norman
Schofield,® pues es complicado establecer cuéles son los intereses especificos de office-seeking no
s6lo de los partidos, sino también a nivel individual de los legisladores mismos. Asi, el
comportamiento de los partidos para establecer coaliciones se explica a partir de sus preferencias
de dreas de politicas publicas.®’

Las coaliciones pueden explicarse a partir de la posicion de los partidos en relacion con las
politicas publicas. Hay varias dimensiones de politicas publicas, siendo la mds conocida la de
derecha-izquierda. Estas dimensiones establecen un espacio de politicas piblicas donde acontece
la competencia y las alianzas de los partidos; los partidos, toman una posicién en este espacio de
politicas publicas, que estd determinada por los principios y estatutos que los rigen. De esta
manera, los actores buscan establecer coaliciones con la minima diversidad ideoldgica, es decir
con aquellos otros actores més cercanos en el espacio de politicas publicas, en términos de
intereses (asuntos presentados) como de ideologfa. %

En el andlisis de los casos, primero se identifican los intereses programadticos o el tema de
los asuntos presentados por cada partido; posteriormente, se analiza si los partidos con intereses

comunes establecieron coaliciones o no. Después, siguiendo el supuesto del modelo de Laver y

% En la teoria clésica de coaliciones puede citarse el trabajo realizado por William Riker (1962), Teoria de las coaliciones
politicas, asi como el conjunto de trabajos realizados durante los afios 1950-1970 que estaban muy influidos por la teoria de
los juegos y excesivamente orientados hacia el andlisis de las coaliciones de gobierno: D. Black,1958; M. Leiserson 1966,
S. Groennings 1970. A partir de los afios setentas, el desarrollo del estudio de las coaliciones, tanto en Europa como en
Estados Unidos, ha seguido caminos mds extensos y actualizados: De Swaan (1973), Dood (1976), Bogdanor (1983),
Luebbert (1986), Pridiiam (1986), Strom (1990), Sjolin (1993), Laver y Schofield (1990), Budge y Laver (1992). Citados
por Robles Egea, “Coaliciones politicas y sistema democratico”, Revista de Estudios Politicos, no. 105, 1999, p, 288.

% En esta tradicién se pueden identificar algunos trabajos como los de Plott, 1967, Kraemer, 1973; Cohen, 1979;
Schofield 1983; Calvert 1985, entre otros.

% Laver & Schofield, 1990.

7 Laver & Schofield, 1990, p. 45

68 Budge & Laver, 1992, pp. 1-14.
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Schofield, se analiza si los partidos con proximidad ideoldgica establecieron coaliciones durante el
ejercicio de la legislatura.

Finalmente, respecto de las politicas publicas, algunos temas especificos, el origen de los
asuntos y el tema segtn el origen influyen en la oposicidn de los partidos y en el establecimiento
de coaliciones. En los casos, se ubican los temas a los que se opusieron tanto los partidos como las
alianzas mds importantes; luego se identifica si el origen fue determinante en la oposicion, es decir
se sefiala si determinados partidos o alianzas se opusieron especificamente a otros; al final, se
busca estudiar si determinados partidos se opusieron a otros en asuntos de temas especificos o no.

En este eje de andlisis, para la explicacion y justificacion de los factores que explican las
coaliciones se recurri6 a fuentes secundarias, como bibliografia sobre el tema, y a la informacién
de los diarios de debates.

Los tres ejes de andlisis propuestos en este modelo permiten analizar la variedad de
comportamientos que se pueden obtener en un gobierno sin mayoria legislativa. En las
conclusiones, después del andlisis de los estudios de caso, se establecen las diferencias y
similitudes entre los casos y se delinean los posibles factores que explican el fendmeno de
gobiernos sin mayoria legislativa. El estudio de los casos demuestra que no hay una sola logica en
los gobiernos sin mayoria legislativa y que circunstancias especificas de cada caso influyen en este
tipo de gobiernos.

Estas circunstancias estdn determinadas por el contexto histérico y politico de cada caso,

que se analiza en el siguiente capitulo.
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2. UN PANORAMA DE LAS EXPERIENCIAS DE GOBIERNOS SIN MAYORIA
LEGISLATIVA

En este capitulo se establece un panorama sobre la experiencia de los gobiernos sin mayoria
legislativa no sélo en distintos paises con sistemas de gobierno diferentes, sino también en el
ambito federal y local, principalmente estatal. Posteriormente, se analiza cudles fueron las
circunstancias en las cuales los gobiernos sin mayoria legislativa surgieron en Baja California y

Zacatecas, para establecer el contexto especifico de los casos de estudio.

I. EL FENOMENO DE LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS ;UN NUEVO PARADIGMA?

Los gobiernos sin mayoria legislativa, entendidos como aquellos en los cuales el ejecutivo no
cuenta con una mayoria en el legislativo,*no son un fenémeno reciente, pues desde hace tiempo,
varios paises y distintos sistemas de gobierno, es decir presidencialista, parlamentario y
semipresidencialista, han experimentado esta situacion.

Desde una perspectiva geogréfica, aunque Estados Unidos es el caso mds comin, los
gobiernos sin mayoria legislativa han aparecido en varios paises. Después de un largo periodo en
el cudl fueron la excepcion de 1896 a 1946, desde la Segunda Guerra Mundial este tipo de
gobiernos fueron un fenémeno recurrente y normal en Estados Unidos,”® pues en mds de 80% del
tiempo el ejecutivo no conté con el apoyo de la mayoria en el congreso.”' También en algunos
paises de América Latina esta situacién ha surgido; en Brasil, desde 1945 a 1990, de un total de 12
elecciones en 9 el ejecutivo no logré la mayoria en el congreso; en Costa Rica, de 1953 a 1994, ha
habido cinco gobiernos sin mayoria legislativa; y en Chile, de 1932 a 1993, todos los gobiernos
han sido sin mayoria (20 elecciones). De igual manera, paises como Colombia, Bolivia, Argentina,

Peru, El Salvador, Ecuador, Venezuela, Honduras, Uruguay y Republica Dominicana han tenido,

% Robert Elgie, “Preface,”en Elgie, 2001, p. V.
" Mayhew,1991, p. 1.
" Casar, 1998, p. 3.
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en al menos dos ocasiones, un gobierno en el cual el ejecutivo no tiene una mayoria en el
congreso.”

Desde una perspectiva institucional, la existencia de gobiernos sin mayoria legislativa no
se limita a los regimenes presidencialistas. Las situaciones de gobierno sin mayoria legislativa
pueden tener paralelos en sistemas parlamentarios y semipresidencialistas. En un régimen
parlamentario la situacién en la cual el ejecutivo no cuenta con una mayoria en el congreso
corresponde a los gobiernos minoritarios y de coalicién, mientras que en regimenes
semipresidencialistas, esta situacién es equivalente a los periodos de cohabitacién.”’En este
sentido, paises como Dinamarca, Alemania, Irlanda, Finlandia, Francia y Polonia, son algunos
ejemplos en los cudles ha habido gobiernos sin mayoria en el legislativo.”

El fenémeno de gobiernos sin mayoria legislativa no es un nuevo paradigma, puesto que es
una situacién recurrente en varios paises y en distintos regimenes politicos; sin embargo, para el

caso de México, la aparicién de este tipo de gobiernos marcé nuevas pautas institucionales y

politicas, que llevaron a la desapariciéon de una larga tradicién de sistema de partido hegemonico.

II. MEXICO Y LOS GOBIERNOS SIN MAYORIA LEGISLATIVA
En México, la situacion en la cual el ejecutivo no cuenta con la mayoria en el congreso
también sucedié. En el ambito federal los gobiernos sin mayoria legislativa marcaron el fin de “un
régimen autoritario caracterizado por la hegemonia de un solo partido politico, la concentracién

del poder en el presidente de la Republica™”

y, por lo tanto, el fin de un gobierno unitario; sin
embargo, el proceso de apariciéon de gobiernos sin mayoria legislativa inicié desde lo local, es
decir fue un proceso que surgi6 de la periferia al centro.

Antes del surgimiento de un gobierno sin mayoria legislativa, México se caracterizd por

un sistema de partido hegemodnico y un gobierno unitario en el cual el legislativo practicamente se

2 Scott Mainwaring y Matthew Shugart, “Presidentialism and the Party System”, citados por Casar, 1998, p. 4.
3 Robert Elgie, “What is Divided Government”, en Elgie, 2001, p. 5.

™ op. Cit.

5 Nacif, 2004, p. 9.
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subordiné al ejecutivo. A pesar de la presencia de partidos de oposiciéon desde 1930, desde su
fundacién en 1929 el PRI fue el partido hegeménico. Hasta 1988 el PRI no sélo controlaba el
ejecutivo, sino también tenia mayoria de curules en ambas cidmaras del congreso’®y antes de 1989
no habia perdido gubernatura alguna. Durante este periodo, el ejecutivo conté con un congreso
inusualmente cooperativo, pues desde 1935 a 1964 ninguna de sus iniciativas fueron rechazadas,
sus propuestas predominaban en la agenda legislativa y 75% de sus propuestas de ingresos y
presupuesto fueron aprobados por unanimidad;’’ sin embargo, la situacién cambi6 con la aparicién
del primer gobierno sin mayoria legislativa.

En 1997 la aparicion del primer gobierno sin mayoria legislativa y su antecedente en 1988
pusieron fin a un sistema de partido hegemonico y gobierno unitario. La posibilidad de un
gobierno sin mayoria legislativa surgi6 en 1988, cuando Carlos Salinas de Gortari gand las
elecciones con 48.6% de la votacién’ y en la cdmara de diputados el PRI, su partido, obtuvo 260
de 500 curules.” En 1997, finalmente, el partido del presidente perdié la mayoria en ambas
camaras, puesto que el PRI en la cdmara de diputados obtuvo 239 curules, frente a 261 que
obtuvieron los partidos opositores, y 77 curules en la cdmara de senadores, perdiendo la mayoria
absoluta, frente a 51 de la oposicién.*® En esta nueva coyuntura, el legislativo dejé de estar
subordinado al ejecutivo para desempefiarse como un verdadero contrapeso y Salinas de Gortari se
vio obligado a buscar el apoyo de otro partido.®!

A partir de esta fecha México pasé a ser uno de los paises en los cuales los gobiernos sin
mayoria legislativa, mas que ser la excepcion, son una situacion recurrente. Desde 1997 hasta

2006, en las legislaturas 1997-2000, 2000-2003 y 2003-2006, ha habido gobiernos sin mayoria

7 Hasta 1985 el PRI tuvo en promedio 79.% de los curules en la cdmara de diputados, mientras que hasta 1994 conté en
promedio con 94.5% de los curules en la de senadores. Joseph L. Klesner, “Divided Government in Mexico’s Presidentialist
Regime: The 1997-2000 experience”, en Elgie, 2001, p.67.

" Op. cit., p. 65-68.

8 En ese afio, por primera vez la crisis de sistema de partido hegeménico se hizo inminente, pues el PRI consiguié 48.6%
de la votacién frente 29.9% que obtuvo el Frente Democrético Nacional y 16.2% que obtuvo el PAN. Juan Molinar y Jeffrey
Waldo, “Elecciones de 1988 en México: crisis del autoritarismo”, Revista Mexicana de Sociologia, no. 4, LII(1990), p. 231.

7 Supra nota 8.

8 Casar, 2007, p.5.

81 Supra nota 76, p. 69.
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legislativa. En la cdmara de diputados, en las elecciones de 2000, cuando el PRI perdié por
primera vez el ejecutivo federal para dar paso al primer presidente de oposicién panista, el PAN
obtuvo 206 curules, el PRI 211 y el resto de los partidos 139; y finalmente en las elecciones
intermedias de 2003, con el mismo presidente panista, el PAN obtuvo 152 curules, el PRI 224 y el
resto de los partidos consiguieron 124. De igual manera, en la cimara de senadores, quienes duran
en el cargo seis afios, en las elecciones del 2000, el partido del presidente, el PAN, obtuvo solo 44
curules, el PRI 60 y el resto de los partidos 24.%*

La experiencia de gobierno sin mayoria legislativa en México, sin duda alguna, surgié en
1997; sin embargo, esto solo fue en el ambito federal, puesto que este fendmeno se origind
primero en el 4mbito local, es decir fue en los municipios y en los estados donde surgi6 la crisis
del sistema de partido hegemoénico y donde la situacién en la cual el ejecutivo carece de una
mayoria de su propio partido en el legislativo se manifest6 por primera vez.

Los municipios son “las primeras puertas que se abrieron al cambio politico en México,”*
pues desde mediados de la década de los ochentas, el nimero de municipios en los que el PRI
perdid las elecciones se incrementd. Con un gobernador priista en todos los estados hasta 1989,
los municipios fueron el primer dmbito en el cual la posibilidad de un gobierno sin mayoria
legislativa se hizo inminente, puesto que en los ayuntamientos, partidos distintos al del gobernador
comenzaron a ganar. En 1989 “el PRI gobernaba en mas de 2000 ayuntamientos y solo 39
municipios eran gobernados por la oposicion;”** sin embargo, para el 2007 “el PRI ya solo tenia
alrededor de 600 municipios y en el resto el PAN, PRD vy otros partidos tenian el poder.”® El
avance de los partidos de oposiciéon en los municipios fue el origen de la crisis del sistema de
partido hegemonico y el primer indicio de que los gobiernos sin mayoria legislativa, mds que ser

una excepcion, son una realidad recurrente.

82 Casar, 2007, p- 5.

83 Mauricio Merino, El régimen municipal en los Estados Unidos Mexicanos, Nostra Ediciones, México, 2007, p. 15.
8 op. cit.

8 Cejudo, 2007, p. 41.
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La experiencia de gobiernos sin mayoria legislativa surgié por primera vez en el dmbito
estatal. Ocho afios antes de que surgiera el primer gobierno sin mayoria legislativa nacional, “siete
entidades de la Republica ya habian tenido esta experiencia: Baja California (1989-1995),
Michoacan (1989-1992), Guanajuato (1991-1997), Baja California Sur (1993-1996), Chihuahua
(1995-1998), Aguascalientes (1995-1998) y Estado de México (1996—2000).”86Desde 1989 a 2001
en total hubo 26 gobiernos divididos en 17 estados (Cuadro 2).*’Algunos de estos gobiernos sin
mayoria legislativa surgieron en entidades no gobernadas por el PRI, como Baja California,
Jalisco y Querétaro, gobernados por el PAN, Distrito Federal, Baja California, Tlaxcala y
Zacatecas, gobernados por el PRD.*®

Los gobiernos estatales no solamente fueron el dmbito donde surgieron los gobiernos sin
mayoria legislativa, sino también algunas entidades se caracterizaron por la prevalencia de esta
situacion. Hasta el 2000, las entidades en las cuales los gobiernos sin mayoria legislativa fueron
mds recurrentes eran Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Estado de México, Querétaro,
Morelos, Sonora, Tlaxcala y Zacatecas.®’

Como se puede notar, tanto Baja California como Zacatecas fueron de los primeros
estados en los cuales el sistema de partido hegemoénico empez6 a debilitarse y donde aparecieron
los primeros gobiernos en los cuales el ejecutivo no contaba con una mayoria de su propio partido

en el congreso.

III. BAJA CALIFORNIA, EL PAN EN EL PODER

Baja California, con un aproximado de 2, 844, 469 habitantes en 2005 y ubicado entre los

estados con desarrollo humano alto (indice de desarrollo humano mayor o igual a 0.80) con un

81 6pez Rosas, 2001, p. 217.

¥ Ibid.

8 Jenaro Villamil Rodriguez, “La transicién mexicana y la experiencia de los gobiernos divididos (El trénsito de la
democracia de la periferia al centro del poder politico,” en Carlos Enrique Casillas Ortega et al,, Gobiernos divididos: la
experiencia mexicana reciente en la conformacion pluripartidista de los organos de gobierno, IFE; México, 2001, p. 52

8 Supra, nota 86.
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valor de 0.85, *no sélo es la primera entidad donde surgié un gobierno sin mayoria legislativa,
sino también el primer estado donde el PRI perdi6 la gubernatura y dio pas6 a un gobierno de

alternancia panista que termind con la larga hegemonia del PRI.

Cuadro 2. Integracion de las legislaturas en los gobiernos divididos estatales (1989-2000)

Partido del Total

Estado Eleccién | gobernador | PAN | PRI | PRD | Otros | escafios

Baja California 1989 PAN 9 6 1 3 19
Michoacédn 1989 PRI 3 12 6 3 24
Guanajuato 1991 PAN 6 20 1 4 30
Baja California 1992 PAN 8 7 4 0 19
Baja California sur 1993 PRI 7 8 0 0 15
Guanajuato 1994 PAN 5 21 2 0 28
Chihuahua 1995 PAN 7 15 1 1 24
Aguascalientes 1995 PRI 13 11 1 2 27
Estado de México 1996 PRI 22 30 16 7 75
Coahuila 1997 PRI 10 16 2 4 32
Morelos 1997 PRI 5 13 11 1 30
Colima 1997 PRI 7 10 3 0 20
Guanajuato 1997 PAN 16 12 5 3 36
Querétaro 1997 PAN 11 10 1 3 25
Sonora 1997 PRI 10 14 9 0 33
Jalisco 1997 PAN 19 16 3 2 40
Zacatecas 1998 PRD 6 12 10 2 30
Baja California 1998 PAN 11 11 3 0 25
Tlaxcala 1998 PRD 3 17 7 5 31
Baja California sur 1999 PRD 4 5 10 2 21
Chiapas 2000 ACH* 5 26 6 3 40
Distrito Federal 2000 PRD 17 16 19 14 66
Estado de México 2000 PRI 16 25 16 18 75
Morelos 2000 PAN 15 12 3 0 30
Querétaro 2000 PAN 12 8 2 1 25
Sonora 2000 PRI 13 16 4 0 33

*Alianza por Chiapas, PAN, PRD, PT, PVEM, PCD, CD, PAS y PSN
Fuente: Lopez Rosas, 2001, p. 219 a partir de Lujambio, 2000, pp. 43-72; y Sergio
Aguayo Quezada, El almanaque mexicano, Grijalbo-Proceso, México, 2000.

Desde su fundacién, en Baja California las condiciones de hegemonia del PRI que
caracterizaron al pafs se repitieron durante mucho tiempo. En 1953, el PRI era partido hegemoénico
en el ambito nacional, porque no sélo el ejecutivo pertenecia a ese partido, sino también todos los
diputados, senadores y gobernadores. En ese mismo afio Baja California surgié como entidad de la
Republica Mexicana y en las primeras elecciones no sélo gané un gobernador del PRI, sino

también este mismo partido tuvo mayoria en el congreso; con gobernadores priistas, desde 1953 a

0 Informe sobre desarrollo humano, Baja California 2005, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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1989, el PRI contd en promedio con 72% de los curules del legislativo, mientras que la oposicion
con 28%.”"

Durante el periodo de partido hegemoénico, no existié una oposicion real sino hasta 1980.
En 1968, “la aparicion y participacion de partidos de orientacion socialista, como el Partido
Popular Socialista (PPS), y nacionalista, como el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana

(PARM), diversificaron el espectro ideologico;” **

sin embargo, ninguno de estos partidos puso en
entredicho al partido hegemoénico. En 1980, los primeros indicios de que la oposicion se abria
paso surgieron, pues en las elecciones de este afio, por primera vez diputados no priistas llegaron
al congreso, Héctor Teran Terdn del PAN y Félix Vega Ibarra del Partido Comunista Mexicano.”?

El avance de la oposicién se hizo mds evidente atin en el &mbito municipal, pues fue en los
ayuntamientos donde surgié la primera alternancia politica. En 1983, en las elecciones para
renovar ayuntamientos, el candidato del Partido Socialista de los Trabajadores (PST), David
Ojeda, gand la alcaldia de Ensenada frente al PAN y el PRI, con 40.2% de la votacion. Tres afios
maés tarde, en este mismo municipio, surgié uno de los lideres mds importantes de la oposicion
panista, Ernesto Ruffo Appel, quien gané la alcaldia en 1986.%*

En este proceso de fortalecimiento de la oposicion, fue el PAN quien paulatinamente se
convirtio en el principal partido contrario al PRI. En algunos de los municipios, el porcentaje de
votacién para gobernador que obtuvo el PAN aumentd de 1977 a 1983; en el municipio de
Mexicali, en 1977, el PAN obtuvo 26.7% de la votacién y para 1983 aument6 a 33.1%; de igual

manera, en Tecate, en las elecciones de 1977 el PAN obtuvo 28.6% de la votacion para

gobernador y en 1983 obtuvo 35.4%.”

! Cuauhtémoc Lopez Guzman, “Configuracion Parlamentaria y productividad legislativa en el Congreso de Baja
California”, Estudios Fronterizos, no. 6, 2002, pp. 65,66 (En adelante Lopez Guzmdn, 2002)
*2 Lépez Guzmdn, 2002, p. 69.
% Ibid.
* Victor Alejandro Espinoza Valle, Alternancia politica y gestion piiblica, el Partido Accién Nacional en el gobierno de
Baj%SCalifomia, El Colegio de le Frontera Norte, México, 1998, p. 33, 35. (En adelante, Espinoza,1998)
Op. cit, p. 49.
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El sistema de partido hegemonico en Baja California terminé en 1989, cuando sucedio la
primera alternancia politica en el pais y surgi6 el primer gobierno dividido estatal. En 1989, por
primera vez en el pafs, un partido distinto al PRI llegé a la gubernatura; con 48.8% de la votacién
el candidato del PAN, Ernesto Ruffo Appel, se ubicé como el primer gobernador de alternancia
para el periodo de 1989 a 1995, frente a 39% que obtuvo el PRI’ en ese mismo afio algunos
diputados panistas llegaron a la cdmara de diputados terminando con la hegemonia del PRI en el
congreso y generando un reto para Ernesto Ruffo, pues el PAN no logr6 la mayoria absoluta en la

Tcomo se puede ver en el cuadro 1, este partido sélo consiguié nueve diputados, uno

camara,
menos de los necesarios para la mayoria absoluta; en este contexto surgié el primer gobierno sin
mayoria legislativa en Baja California.

Posteriormente, el triunfo del PAN en el estado se refrendd, aunque no volvié a surgir un
gobierno sin mayoria legislativa hasta una legislatura posterior. En 1995, con Héctor Terdn Teran
como candidato, el PAN obtuvo por segunda vez la victoria para gobernador; por su parte, en el
congreso, este mismo partido logré una mayoria legislativa de 13 diputados, frente a 11 del PRI y
1 del PRD; sin embargo, esta mayoria desapareci6 en las siguientes elecciones, al igual que la
gubernatura de Héctor Terén.

En las elecciones de 1998 el PAN no sélo vio un cambio en la composicion del legislativo,
sino también en el ejecutivo. El 4 de octubre de 1998 Héctor Terdn Terdn fallecié de un paro
cardiaco,®por lo que inmediatamente la legislatura XVI, recientemente elegida, nombré un
gobernador sustituto; después de largas discusiones en el congreso y de la indicacién del ejecutivo

federal, Ernesto Zedillo, se decidié que fuera el PAN quien propusiera al gobernador; luego de un

proceso interno conflictivo, pues algunas corrientes del partido presentaron distintas propuestas, y

% Espinoza,1998, p. 34.

7 Lépez Guzmdn, 2002, p. 64.

8 Javier Herndndez, “Muri6 el gobernador del estado, Héctor Teran Teran,” Expresion, Periodistas asociados de Tijuana,
no. 33, México, 5 de Octubre de 2008, http://reocities.com/Eureka/Enterprises/4412/33hteran.htm
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de la indicacién del presidente nacional del PAN, Felipe Calderén Hinojosa,” Alejandro Gonzélez
Alcocer fue propuesto como gobernador sustituto y ratificado por mayoria en el congreso.

A pesar de la aprobacién undnime con la que llegé Gonzélez Alcocer, la composicion del
congreso nuevamente marcd el surgimiento de un gobierno sin mayoria legislativa. En esta
legislatura XVI, caso de andlisis para esta investigacion, el PAN y el PRI obtuvieron la misma
cantidad de diputados, 11, y el PRD obtuvo 2; claramente, el ejecutivo no contaba con una
mayoria en el congreso.

En 2001, nuevamente el PAN reafirmé su triunfo obtenido en 1989 ganando Ia
gubernatura, s6lo que esta vez el ejecutivo se enfrenté a un gobierno sin mayoria legislativa desde
el principio. En las elecciones de 2001, el candidato de la alianza PAN-PVEM , Eugenio Elorduy
Walther, quien habia sido propuesto para gobernador sustituto en 1998 por una de las corrientes
del PAN, '""obtuvo 48.7% de la votacién frente a 36.7% que obtuvo el PRI; '°' en las elecciones
de ese mismo afio, en la legislatura XVII, el PAN obtuvo 12 curules, el PRI 10, el PRD 2 y el
PVEM 1; nuevamente, el ejecutivo no contaba con el apoyo mayoritario en el congreso, pues la
oposicion obtuvo un curul méds que su partido.

(Qué permiti6 el surgimiento de estos gobiernos divididos? Segtn la teoria, el incremento
del llamado voto dividido, situacién en la cual los votantes en la misma eleccién eligen un
ejecutivo de un partido y votan por otro partido en el congreso; el ciclo electoral, con voto de
castigo en las elecciones intermedias, y las normas electorales, con sistema de representacion
proporcional que influye en el multipartidismo en el congreso, son algunos de los factores que
explican el origen de los gobiernos sin mayoria legislativa.'”En el caso de Baja California, el

ciclo electoral y las normas electorales explican el surgimiento de los gobiernos sin mayoria

% Entrevista a Alejandro Gonzalez Alcocer, 6 de julio de 2011.

19 Sypra nota 95

19 Instituto Estatal Electoral de Baja California, por Instituto de Mercadotecnia y Opinién, http://www.imocorp.com.mx

192 Estos factores son propuestos por varios tedricos de los gobiernos divididos, como Colmer, 2001; Shugart, 1995;
Shugart y Carey, 1992, citados por Ldpez Rosas, 2001, pp. 210-212. También Jacobson, 1990; Fiorina, 1996; Jones, 1995,
citados por Elgie, 2001, pp.15-17.
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legislativa estudiados en esta investigacion, legislatura XVI, gubernatura de Alejandro Gonzélez
Alcocer, y legislatura XVII, gubernatura de Eugenio Elorduy Walther.

En el caso del gobierno de Alejandro Gonzdlez Alcocer, el porcentaje de votacion para
diputados obtenido por cada partido durante las elecciones intermedias de 1998, parece responder
a un voto de castigo, pues el PAN, partido del gobernador, perdié cierto porcentaje. En
comparacion, en 1995, cuando también se eligié al gobernador, los diputados del PAN obtuvieron
47% de la votacién y los del PRI 41%,'"mientras que para 1998, la votacién para los diputados
del PAN disminuy6 a 41%, el PRI obtuvo 38.7% y el PRD 9.8%.'™Esto implica que en estas
elecciones intermedias posiblemente los ciudadanos insatisfechos con los resultados del gobierno
de Héctor Terdn Terdn manifestaron su rechazo a través del voto, ddndole mayor votacién a los
partidos de oposiciéon como el PRD. Esta situacion fue uno de los factores que dio origen al
gobierno sin mayoria legislativa al que se tuvo que enfrentar Alejandro Gonzdlez Alcocer.

Algunos cambios en las normas electorales explican el origen no sélo de estos dos
gobiernos sin mayoria legislativa, sino también del primer gobierno dividido en Baja California,
puesto que permitieron el acceso de la oposicion al legislativo. En 1980, ain bajo la hegemonia
del PRI, por primera vez se adopt6 el principio de representacion proporcional, que permitié “el
arribo de los primeros diputados no priistas al congreso, Héctor Teran Teran por el PAN y Félix
Vega Ibarra por el Partido Comunista Mexicano.”'” Este cambio en las normas electorales abrié
el camino a la oposicién, que paulatinamente fue avanzado hasta que en 1989 logré arrebatarle la
gubernatura al PRI y consiguié mds representaciéon en el congreso, dando origen al primer

gobierno sin mayoria legislativa de la entidad.

19 Espinoza, 1998, p. 34.
194 Supra nota 97.
195 1 6pez Guzmdn, 2002, p. 66.
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IV. ZACATECAS, EL PRD Y LA ALTERNANCIA SORPRESIVA

Zacatecas, con un total de 1, 367, 692 habitantes y entre los estados con indice de
desarrollo humano medio (IDH de 0.50 a 0.79), con un valor de 0.78, pero con altas tasas de
crecimiento,'®es una de las entidades que ha tenido la experiencia de gobiernos divididos y donde
por primera vez el PRD obtuvo la gubernatura estatal después de una larga tradicion de sistema de
partido hegemonico.

Desde la fundacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR), que pasé a ser el Partido
de la Revoluciéon Mexicana (PRM) y luego el PRI, Zacatecas se distinguidé por un sistema de
partido hegemonico. Al igual que en el caso de Baja California, la consolidaciéon del
presidencialismo y del partido hegemodnico se reflejé en Zacatecas; aunque desde su declaracion
como estado libre en 1823, Zacatecas se caracterizd por la presencia de varios grupos politicos, a
partir de los primeros afios de la década de 1930, gran parte de estos grupos se integraron al PNR;
desde ese entonces este partido adquirié una posiciéon hegemoénica, puesto que en 1932 tomd
posesion de la gubernatura y la conservé durante mucho tiempo, ya fuera como PRM o como PRI.
En el congreso este mismo partido tenia practicamente todos los curules durante su época de
hegemonfa.'"’

Hasta los setentas, la falta de una oposicion real reafirmé la hegemonia del PRI. Si bien
varios grupos de izquierda se unieron en el llamado Frente Popular de Zacateas en 1974, esta
agrupacion no tuvo ninguin impacto importante; de igual manera, el PAN tenia poca y focalizada
presencia en el estado; y los demds partidos (PARM y PPS) so6lo eran una “fantasmagorica
oposicion,” pues en todas las elecciones obtenia porcentajes de votacién menores a la unidad.'*®

El sistema de partido hegemoénico y el gobierno unitario, donde el ejecutivo contaba con

notorias mayorias en el congreso, fueron tambaledndose paulatinamente con la apertura

19 Informe sobre desarrollo humano, Zacatecas 2005, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

197 Jesds Flores Olague et al., Breve historia de Zacatecas, Fideicomiso Historia de las Américas- Fondo de Cultura
Econdmica- El Colegio de México, México, 1996, pp. 162, 173. (En adelante Olague, 1996)

198 Manuel Cedefio del Olmo, “Zacatecas 1994, Partidos Politicos y Proceso Electoral,” en Manuel Larrosa y Leonardo
Valdés, Elecciones y Partidos Politicos en México, UAM-CEDE, México, 1994, versioén electrénica, p. 337. (En adelante
Cedeiio, 1994)
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democratica de la década de los setentas. “Los efectos de la apertura politica en 1977 se
tradujeron en la realidad zacatecana en mayores posibilidades para el didlogo y la negociacion.”'”
Los gobiernos priistas de 1980 a 1992 se abrieron al didlogo para escuchar las demandas de una
oposicion identificada, el Frente Popular de Zacatecas y el PAN; aunque esta oposicién no tuvo un
impacto significativo en el proceso electoral, puesto que no puso en riesgo la hegemonia del PRI,
su presencia fue fortaleciéndose.''’

El avance de la oposicién y el proceso de debilitamiento del sistema de partido
hegemonico fueron visibles en los resultados de las elecciones, tanto para gobernador como para
diputados de mayoria relativa. Hasta 1986, el PRI practicamente habia tenido mas de 90% de la
votacion en la eleccion del gobernador, el PAN 3.2% y el PSUM 2.3%, pero para 1992 el
porcentaje de votacién obtenida por este partido disminuy6 a 70%, mientras que PAN y PRD
aumentaron cada uno a mds de 10%. En las elecciones para diputados, en 1989, el PRI obtuvo
poco més de 80% de la votacién y el PAN s6lo 6.7%; en 1992, la votacién para diputados del PRI
disminuy6 a 65.44%, la del PAN aument6 a 12.97% y el PRD, de reciente fundacién, obtuvo
12.90%; finalmente en 1995, el PRI obtuvo sélo 45.8% de la votacion para diputados, mientras
que la votacién para el PAN aumentd hasta 29% y la del PRD disminuyé a 10.85%.""

El fortalecimiento de la oposicién también se hizo visible en los procesos electorales de
los municipios. Después de que los partidos de oposicién ganaron s6lo en dos municipios, Ciudad
Cuauhtémoc con el PSUM y Momax con el PAN, en las elecciones de 1995, la oposicién gané en

14 ayuntamientos de los 56 que conforman al estado; el PAN obtuvo el poder en 11 municipios, el

PRD en 2 yel PT en uno.'"

19 op. Cit., p. 178.

"% Olague, 1996, pp. 178-179.

"' Informacién del Instituto Estatal Electoral de Zacatecas, por Instituto de Mercadotecnia y Opinion,
http://www.imocorp.com.mx (en adelante /EEZ); Felipe Andrade Haro, “Integracion de la legislatura de Zacatecas, elecciones
de 1995,” Vinculo Juridico, no. 27-28, 1996, version electronica, http://www.uaz.edu.mx/vinculo/webrvj/rev27-28-5.htm (En
adelante Haro, 1996); Guadalupe Sanjuan Garrido, Del PRI al PRD: Dos modelos contrastantes, Eleccion de gobernador en
el esltla2d0 de Campeche en 1997 y Zacatecas en 1998, Tesina, Universidad Auténoma Metropolitana, (En adelante Sanjudn)

Haro, 1996.
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Como se puede notar, a pesar de tener un avance significativo, el PRD desde su aparicién
estuvo muy alejado del PRI y del PAN. Aunque en las elecciones de gobernador de 1992, el PRD
se colocd como segunda fuerza electoral al obtener 0.10% de votaciéon mds que el PAN, esta
diferencia fue minima y no lo coloc6 como una fuerza electoral importante; en esas mismas
elecciones, para diputados, el PAN obtuvo 0.07% mas que el PRD, pero en 1995 el PRD pasé a
ser la tercera fuerza electoral y s6lo gan6 en dos ayuntamientos, mientras que el PAN se ubicé
como el partido opositor més importante.

En 1998, finalmente, el PRI perdi6 la hegemonia en el estado y surgi6 el primer gobierno
sin mayoria legislativa, aunque no fue el PAN quien ocupé su lugar ni quien conquisté la mayoria
en el congreso. En las elecciones de 1998, sorpresivamente, el candidato del PRD, Ricardo
Monreal Avila, gané la gubernatura, con 44% de votacién, mientras que el PRI obtuvo 38.5% y el
PAN 13.2%."" Los resultados en la cdmara de diputados indicaron la presencia de un gobierno sin
mayoria legislativa; el PRI obtuvo 12 curules, el PRD, partido del gobernador, 9, el PAN 7 y el PT
2; por primera vez en el estado el ejecutivo no tuvo una mayoria de su mismo partido. Esta
situacién volvié a repetirse en las elecciones de 2001; siendo gobernador Ricardo Monreal,
aunque el PRD obtuvo més curules en el congreso que el resto de los partidos (13), en conjunto, la
oposicién tenia mayoria, pues en esta legislatura (LVII) 10 diputados eran del PRI, 4 del PAN, 2
del PT y 1 de Convergencia.''*

Al igual que el caso de Baja California con el PAN, seis afios después, el PRD refrendé6 su
triunfo en Zacatecas. En las elecciones de 2004, Amalia Garcia Medina, candidata del PRD, gané
la gubernatura con 46.2% de la votacion, el PRI, que se vio obligado a establecer una alianza con
PT y PVEM, obtuvo 33.4% de la votacién y el PAN 14.6%.'"°En estas elecciones no se produjo
un gobierno sin mayoria legislativa, pues el PRD consiguié exactamente la mitad de diputados en

el congreso; sin embargo, en las elecciones intermedias de 2007 (Legislatura LIX), Amalia Garcia

" IEEZ

4 Para esta investigacidn se escogi6 esta iltima legislatura, pues los Diarios de Debates s6lo estaban disponibles a partir
de esta fecha.

" IEEZ
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se enfrentd a un congreso en el que su partido no tenia mayoria, pues el PRD obtuvo 10 curules y
el resto de los partidos 20, con 7 del PRI, 6 del PAN, 4 del PT, 2 de Convergencia y 1 del PVEM.

Tanto en la legislatura LVII como en la LIX, casos analizados en esta investigacion, la
composicion de las cdmaras y un ejecutivo del PRD, fueron ejemplos de gobiernos sin mayoria
legislativa, pues en conjunto la oposicion tenia més curules que el partido del gobernador.

(Cudl fue el origen de estos gobiernos sin mayoria legislativa? Mds que el voto dividido,
los factores que explican el origen de estos gobiernos sin mayoria legislativa en el estado de
Zacatecas son los cambios en las normas electorales, el conflicto politico en el partido
hegemonico y el ciclo electoral con elecciones intermedias.

Algunas reformas a las leyes electorales permitieron el arribo de la oposicion a la escena
politica institucional. El proceso electoral de 1995 estuvo antecedido por una reforma a la
legislacion electoral; con estos cambios se aumentd el ndmero de diputados en el congreso de 21 a
30 y se incrementd el nimero de diputados de representacién proporcional al doble, de 6 a 12;
Aunque si bien en las elecciones de 1995 se mantuvo la hegemonia del PRI, estas modificaciones
a las leyes electorales le dieron a la oposicién la oportunidad de incorporarse al legislativo por
medio de la representacién proporcional. '

Ricardo Monreal Avila llegé al poder luego de una ruptura con el partido hegeménico, el
PRI. Mas que por una presencia importante en el estado, el PRD gané la gubernatura en 1998,
porque coopté algunos cuadros disidentes del PRI, entre ellos Ricardo Monreal Avila. Monreal
Avila, antes de ser candidato del PRD, contaba con una larga militancia en el PRI; sin embargo, en
1998 este partido se negd a postularlo como su candidato oficial; consecuentemente, “el 5 de

I’ 117

febrero junto con miles de seguidores, Monreal rompié con el PR e inmediatamente fue

incluido en el PRD como candidato oficial a la gubernatura. Después de una ardua campaiia de

1 Haro, 1996.
17 Sanjudn, p. 32
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desprestigio al PRI y a su candidato con poco renombre en el estado, Monreal llevé al PRD a la
gubernatura estatal.

El primer gobierno sin mayoria legislativa surgié en este afio, porque el PRI atn tenia una
presencia importante, es decir Monreal llegé con una estructura priista previamente establecida.
Ese mismo afio, para las elecciones de diputados, el PRI obtuvo mayor votaciéon que los otros
partidos (38.8%, PRD con 36.7% y PAN con 17.9%); para la legislatura siguiente (2001-2004),
caso de andlisis en esta investigacion, aunque si bien el PRD obtuvo mds votacion, el PRI atin
tenia un porcentaje importante, 35.7% y 33.3% respectivamente; esto implica que un porcentaje
importante del electorado zacatecano, después del gobierno de alternancia en 1998, en las
elecciones de 2001, sigui6 votando por el PRL'®

El gobierno sin mayoria legislativa con el que tuvo que lidiar Amalia Garcia de 2007-
2010, fue producto del voto de castigo de un porcentaje importante del electorado en las
elecciones intermedias para diputados. En el proceso electoral de 2007, el PRD obtuvo menor
porcentaje de votacion para sus candidatos a diputados que en las elecciones anteriores, con 42.2%
para 2004 y 30.6% para el 2007. En s6lo tres afios, el partido de la gobernadora perdié poco més
de 11% de su base electoral. Esto implica que el gobierno de Amalia Garcia, para la segunda
mitad, no fue bien evaluado por los votantes, por lo que en el congreso su partido s6lo consigui6 la
tercera parte de los diputados y no una mayoria.

En este contexto nacional y local surgieron los gobiernos sin mayoria legislativa que se
analizan en esta investigacion, el de Alejandro Gonzdlez Alcocer, legislatura XVI, 1998-2001;
Eugenio Elorduy Walther, legislatura XVII, 2001-2004; Ricardo Monreal Avila, legislatura LVII,
2001-2004; y Amalia Garcia Medina, Legislatura LIX, 2007-2010. En los préximos capitulos se
analizan estos casos a partir del esquema de andlisis propuesto en el capitulo 1. Tanto en Baja
California y en Zacatecas se buscan los principales patrones entre el ejecutivo y el legislativo, se

comparan con los patrones esperados en la literatura y el conjunto de comportamientos obtenidos

18 IEEZ
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en cada caso se intenta explicar a partir de algunos factores propuestos por la teoria. Todo esto nos
permite corroborar que los gobiernos sin mayoria legislativa, un tipo de gobierno dividido,
producen diversos comportamientos y que no todos los factores propuestos por la literatura los

explican.
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3. BAJA CALIFORNIA

Dos gobiernos sin mayoria legislativa consecutivos

En este capitulo se comprueba que los gobiernos sin mayoria legislativa generan diversos
comportamientos y que estos se explican por algunos factores citados en la teoria y, en su mayor
parte, por caracteristicas especificas de cada caso, es decir por circunstancias determinadas. En la
primera parte se comprueba la existencia de un gobierno sin mayoria legislativa en dos legislaturas
con un gobierno consecutivo de un partido distinto al PRI, pero con una presencia importante de
éste ultimo en el congreso; posteriormente, siguiendo el modelo establecido en el capitulo 1, se
estudian los tres ejes de andlisis propuestos, productividad, relaciones ejecutivo- legislativo y
dindmica en el congreso, en los cuales se comparan los comportamientos esperados segun la
literatura con los comportamientos reales obtenidos de la evidencia empirica; en cada uno se busca
explicar estos comportamientos.

El estado de Baja California se ha caracterizado por la presencia consecutiva del PAN en
el ejecutivo desde 1989 hasta la fecha. Las legislaturas XVI (1998-2001), segunda mitad del
gobierno de Héctor Terdn Terén sustituido por Alejandro Gonzalez Alcocer, y XVII (2001-2004),
primera mitad del gobierno de Eugenio Elorduy Walther, fueron casos de gobierno sin mayoria
legislativa, porque el ejecutivo no conté con una mayoria de su mismo partido en la cdmara;
ademds en ambas legislaturas el PRI tuvo una presencia importante.

La segunda mitad del gobierno de Héctor Terdan Terdn (Legislatura XVI, 1998-2001),
sustituido por Alejandro Gonzdlez Alcocer, fue un gobierno con una mayoria legislativa
opositora''® al partido del gobernador, el PRI, y un partido minoritario, el PRD. En el Cuadro 3 se
puede ver que de los veinticinco diputados que integran la legislatura, el PRI contaba con la

misma cantidad de diputados que el PAN (11) y el PRD sélo consigui6 tres curules.'*

119 Se considera una mayorfa legislativa opositora en el sentido de que esta mayorfa estaba integrada por diputados de un
partido distinto al del gobernador.
120 En el Anexo 2 se puede ver una lista de los diputados que integraron cada legislatura
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Cuadro 3. Composicion legislatura XVI (1998-2001) y XVII (2001-2004)

Legislatura XVI | Legislatura XVII
Partido # de curules # de curules
PAN 11 12
PRI 11 10
PRD 3 2
PVEM - 1
TOTAL 25 25

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos, Camara de Diputados

De igual manera, la primera mitad del gobierno de Eugenio Elorduy Walther (Legislatura
XVIIL, 2001-2004), tuvo un gobierno con una mayoria legislativa opositora al partido del
gobernador. Aunque el PAN en esta ocasion tuvo mds curules en el congreso que los otros
partidos, no alcanzé ni la mayoria absoluta ni la calificada, es decir no obtuvo mds de la mitad de

2lcomo en el caso anterior, el PRI siguié teniendo una

los escafios que integran al congreso;'
presencia importante. Como se puede ver en el cuadro 3, en esta legislatura aparecié un segundo
partido minoritario, el PVEM, y se mantuvo el PRD.

En estos gobiernos sin mayoria legislativa, surgieron diversos comportamientos en
términos de la productividad o la propensién a la pardlisis, de la relacién entre el ejecutivo y el

legislativo y de la dindmica de los partidos y coaliciones en el congreso; estos comportamientos

responden a distintos factores.

L. ;PRODUCTIVIDAD O PARALISIS INSTITUCIONAL?

Aunque la presencia de una mayoria opositora en el legislativo podria suponer un “proceso

legislativo dificil, caracterizado por el conflicto y la indecisién, que conllevan frecuentemente a la
Lqe . ., . ., 122 . . L. . .

pardlisis, y a poca produccion de legislacion”*” la evidencia empirica de ambos gobiernos sin

mayoria legislativa en Baja California sugiere lo contrario.

2ILa Ley orgdnica del Poder legislativo del Estado de Baja California (Art. 147 )establece que la mayoria absoluta estd
constituida por més de la mitad de los diputados que integran al Congreso; mayoria simple més de los diputados que asistan a
la sesion; y mayoria calificada se conforma por las dos terceras partes de los diputados que integran al Congreso.

122 Sundquist (1988, 629) y Cutler (1988) citado por David Epstain, “Divided Government and the Design of
Administrative Procedures: A Formal Model and Empirical Test”, The Journal of Politics, 58 (1996), p. 1.
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En ambas legislaturas el pleno produjo mucha legislacion, pues sometié a votacién gran
cantidad de asuntos. En la legislatura XVI se votaron 1052 asuntos, de los cuales 22 provinieron
de la legislatura anterior; de los asuntos de esta legislatura, 737 fueron dictimenes y 251 puntos
de atcuerdo;123 ademads, de los dictdmenes, 21 fueron iniciativas de ley y el resto reformas a las
leyes existentes, a las recientemente aprobadas u otro tipo de asuntos; respecto a la aprobacién de

leyes relevantes,'?*

esta legislatura sometié a discusion en el pleno un total de 11 iniciativas
relacionadas con el desarrollo social, principalmente en materia de salud y educacidn, y el resto
con diversos temas como hacienda, derechos de las mujeres y derechos de los menores, entre
otros.

Por su parte, en la legislatura XVII se votaron 1257 asuntos, de los cuales 136 vinieron de
la legislatura anterior. De los asuntos presentados por esta legislatura, 732 asuntos fueron
dictdimenes y 306 fueron puntos de acuerdo; de los dictdimenes, 31 fueron iniciativas de ley; de
estas iniciativas 16 pueden considerarse relevantes, en términos de que 8 se relacionaron con
temas de desarrollo social, 3 de seguridad publica, 3 de transparencia, 1 de rendicién de cuentas y
1 en materia laboral. '*

En estos casos el conflicto no fue frecuente, pues en ambas legislaturas la tasa de
aprobacion unanime fue mayor a la tasa de conflictividad, pero en la legislatura XVII esta tasa de
unanimidad fue menor que en la legislatura XVI. En la legislatura XVI, del total de los asuntos
votados en el pleno 82.6% fueron aprobados por unanimidad, mientras que 17.3% fueron asuntos
conflictivos; por su parte, en la legislatura XVII la tasa de aprobacién undnime fue menor, puesto

que del total de asuntos 34.9% fueron conflictivos, mientras que 65% fueron aprobados por

unanimidad.

123 Base de datos de elaboracién propia segiin informacién del Diario de Debates de esta legislatura.

12 En el sentido de David Mayhew una legislacién importante es aquella que introduce innovaciones y tiene
consecuencias segin el dmbito de politicas publicas, es decir que introducen cambios o transformaciones en aspectos
estructurales o institucionales, David Mayhew, op. cit., pp.34-35. Para este caso, se consideran leyes relevantes aquellas que
introducen cambios en materias relacionadas con reformas estructurales en temas laborales, energéticos, fiscales (rendicion de
cuentas), seguridad, desarrollo social, financieras, de minorias, telecomunicaciones y electorales.

125 Base de datos de elaboracién propia segiin informacién del Diario de Debates de esta legislatura.
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Ninguna legislatura se caracterizd por una parélisis institucional recurrente respecto a la
aprobacion de asuntos en el pleno, aunque si hubo algunas situaciones que la pudieron haber
provocado. En la legislatura XVI hubo largos debates, pues el contenido de los asuntos
presentados en el pleno y la presencia de un legislador contestatario afectaron la duracién de esos
debates. Por su parte, en la legislatura X VII un conflicto politico interno afecto la labor legislativa.

Un factor constante en la legislatura X VI fue la presencia de un legislador que afectd el
proceso legislativo. El diputado Jaime Jiménez Mercado del PRD varias veces suscité el debate
entre los miembros del congreso; muchos de ellos se relacionaron con el contenido de los asuntos
discutidos y algunos con la forma o redaccién de los mismos; por ejemplo, durante la discusién
del presupuesto y la ley de ingresos del estado para 1999, el diputado Jiménez Mercado presentd
15 modificaciones y cada una conllevé a un debate enconado.

El contenido de algunos asuntos discutidos también afecté la productividad de la
legislatura XVI. Dos asuntos particulares ilustran los momentos en los que la labor legislativa se
hizo lenta, la aprobacién de la ley que creaba el Instituto de la Mujer y la destituciéon de los
dirigentes de las comisiones de legislacion y la de vigilancia de la oficialia mayor. El dictamen
que creaba el Instituto de la Mujer se sometio al pleno en repetidas ocasiones y no fue aprobado
hasta el dltimo afio de ejercicio; por su parte, la destitucién de los dirigentes de las comisiones fue
un asunto que llevé a largos debates en el pleno, no se resolvié hasta quince dias después de su
presentacion e incluso afectd el comportamiento posterior de los partidos.

En la legislatura XVII (2001-2004) no hubo largas discusiones que retrasaran el proceso
legislativo ni la presencia de un legislador que suscitara el debate, pero si hubo un conflicto
politico que bien pudo haber conducido a la pardlisis del congreso. El 12 de junio de 2004, los
partidos de oposicion PRI, PRD y PVEM se apoderaron de las oficinas de la contaduria mayor de
hacienda exigiendo infructuosamente que el ejército resguardara este reciento; esta movilizacion
resulté de un enfrentamiento entre la oposicién y el PAN, que trataba de impedir el paso a la

contaduria. La oposicién, PRI, PRD y PVEM, acusando al ejecutivo de manejo indebido de
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recursos publicos a favor de su partido y de intervencién excesiva en el congreso, integré la
“nueva mayoria” y durante cierto tiempo las sesiones se realizaran solo con legisladores de estos
partidos.'*® Aunque este conflicto puso en riesgo el ejercicio del gobierno, no se llegé a la paralisis
institucional, puesto que la nueva mayoria siguié legislando y el PAN se reincorpord
posteriormente; sin embargo, si afect6 el comportamiento posterior de los partidos.

A pesar de que hubo varios factores y situaciones que pudieron conducir a la pardlisis,
ambas legislaturas siguieron produciendo dictimenes y puntos de acuerdo en diversos temas,
teniendo tasas de aprobaciéon undnime importantes. En este sentido habria que preguntarse: ;cémo
es que la presencia de un legislador contestatario, los conflictos en torno a los asuntos discutidos,
los largos debates y los conflictos politicos no produjeron la paralisis tan atribuida a los gobiernos
sin mayoria legislativa? ;Qué permitié la productividad legislativa? ;Por qué la tasa de
unanimidad en la legislatura XVII fue menor? En general, factores institucionales, como las
disposiciones legales y constitucionales propias de este estado, y algunos factores circunstanciales,
es decir caracteristicos de estos casos, como el comportamiento de los actores y factores

relacionados con el tema de lo que se discuten en el pleno, explican estos patrones.

Factores institucionales

En el modelo tedrico se afirma que las disposiciones legales, constitucionales y los
mecanismos legislativos adecuados son uno de los factores que garantizan la productividad del
congreso y tratan de prevenir la pardlisis institucional. En la Ley orgdnica del poder legislativo del
estado de Baja California se establece un conjunto de preceptos que tratan de regular las posibles
situaciones que pueden llevar a la pardlisis, como las situaciones de voto dividido empatado, se
sefiala el procedimiento que debe seguir el debate en el pleno y los mecanismos organizacionales

que deberian garantizar un buen desempeiio legislativo.

126 Jorge Alberto Cornejo, “Toman a la fuerza la contaduria mayor de hacienda”, La Jornada, 14 de Junio, 2004.
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La pardlisis institucional en un gobierno sin mayoria legislativa puede surgir cuando la
votacion de los asuntos queda empatada. Ante esta situacion, la Ley Orgdnica contempla el uso
del voto de calidad para lograr el desempate; el articulo 158 establece que “cuando hubiera empate
en cualquier tipo de votacion, esta se repetird hasta por dos veces; si no obstante el empate
continda, el presidente del congreso hard uso del voto de calidad”.'*’Esta provisién faculta al
presidente del congreso para emitir un voto extra a favor o en contra y asi salir del empate y
continuar con la labor legislativa.

Aunque el voto de calidad es un recurso para prevenir la pardlisis y garantizar la labor
legislativa, en ambas legislaturas no fue cominmente utilizado. En la legislatura XVI hubo dos
asuntos en los cudles se empatd la votacidn; de igual manera, en la legislatura XVII, en cuatro
ocasiones se tuvo que emitir el voto de calidad del presidente. La existencia de este mecanismo no
explica en si la productividad de ambos gobiernos sin mayoria legislativa.

Por otra parte, como se espera en la teoria, los mecanismos legislativos con los que
contaron estas legislaturas, es decir los instrumentos para controlar el debate, y los mecanismos
organizacionales, si influyeron en el desempefio legislativo de estos gobiernos sin mayoria
legislativa.

En la normatividad de este estado se contemplan algunos mecanismos para regular y
conducir el debate que garantizan una participacién justa y que, en teoria, deberian promover el
buen desempefio legislativo. En la Ley Orgdnica se establece que el presidente del congreso es
quien controla el debate (articulo 50), los asuntos que deben ser debatidos (articulo 127) y el turno
y la cantidad de participaciones en el debate (articulos 128 y 129); sin embargo, hay algunos
mecanismos contemplados en esta ley que permiten la participacion de los legisladores atn si no

es su turno o no estan en la lista, como el uso de interpelaciones (articulo 137), mociones de orden

127 Ley Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de Baja California. Esta ley estuvo vigente en ambas legislaturas y
posteriores. También los articulos 50 y 70 hacen referencia al uso del voto de calidad.
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(articulo 140), alusiones (articulo 141) y rectificaciones (articulo 142); y el presidente del pleno no
tiene las facultades suficientes para regular el uso de estos mecanismos.

En la legislatura XVI de este gobierno sin mayoria legislativa, el uso de estos mecanismos
y la falta de una disposicion legal que los regule explican las largas discusiones en el pleno. Sin
importar el tipo de asunto discutido ni el origen, los legisladores hicieron uso constante, en
algunos casos excesivo, de estos mecanismos de debate,'*® dejando en claro las limitaciones del
presidente del congreso para controlarlo, puesto que este no puede negar el uso de estos recursos a
ningun legislador; por ejemplo, en la legislatura XVI, s6lo en el primer periodo ordinario, los
legisladores utilizaron estos mecanismos en 31 ocasiones. Aunque las discusiones enconadas y
largas no detuvieron al congreso, si afectaron la duracién del debate y retrasaron el proceso
legislativo.

La existencia de mecanismos organizacionales en el congreso que permitan dictaminar
todos los asuntos explica la productividad legislativa de este gobierno. En la Ley Orgdnica, se
establece una estructura orgédnica para el congreso que comprende los o&rganos de direccion,
técnicos y administracion necesarios para la labor legislativa, cada uno con sus facultades
especificas. También se garantizan los recursos necesarios para poder legislar, como un recinto y
salas de reuniones para las comisiones. Finalmente, hay un procedimiento legislativo que

garantiza la discusion de todos los asuntos del congreso y por ende la productividad legislativa.

Factores relacionados con el comportamiento de los actores

Algunas disposiciones y mecanismos legales afectaron el desempefio legislativo y por
ende la productividad y la tendencia a la pardlisis; sin embargo, las altas tasas de aprobacion
unanime en ambas legislaturas también deben explicarse, segin lo establecido en el marco
conceptual del capitulo 1, a partir del comportamiento de los actores. En ambas legislaturas los

mecanismos politicos de los actores, como la formacién de alianzas, ayudaron en la labor

18 Diario de Debates
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legislativa y, a pesar de todas las limitantes legales y del uso excesivo de ciertos mecanismos,
tuvieron la voluntad y el interés para producir leyes, iniciativas, puntos de acuerdo, entre otros.

En la legislatura XVI la presencia de un legislador, Jaime Jiménez Mercado, afectd las
discusiones en el pleno, aunque nunca se llegé a la pardlisis institucional gracias a los mecanismos
politicos que usaron los actores. Una alianza PRI-PAN contrapesaba el impacto que pudo haber
tenido Jiménez Mercado en el proceso legislativo; esta alianza no sélo enfrentaba a Jiménez
Mercado, sino también garantizaba que los asuntos se sometieran a votacion, puesto que ambos
partidos conformaban una mayoria suficiente que bloqueaba las propuestas del legislador. En la
discusién del presupuesto e ingresos para 1999, este comportamiento es evidente; de las 15
reservas presentadas por Jiménez Mercado, la alianza PAN-PRI se opuso en 10, bloqueando asi al
legislador.

El conflicto del 12 de junio de 2004 que acontecié en la legislatura XVII, en el que se
conformd la “nueva mayoria PRI-PRD-PVEM”, también afect6 el desempeio legislativo, pues
hizo inminente la pardlisis institucional; sin embargo, el legislativo siguié funcionando por los
intereses y motivaciones de los actores. Aunque los legisladores del PAN dejaron de ejercer sus
funciones por algin tiempo después del conflicto, la cercania de las proximas elecciones y los
costos que esta decision les pudo haber traido, garantizaron el regreso del PAN al legislativo; por
su parte, la nueva mayoria, conformada por el PRI-PRD-PVEM, sigui6é laborando por los
beneficios electorales y politicos que obtuvieron de este conflicto. En las siguientes elecciones
intermedias, los mismos partidos siguieron en el congreso; el PAN con los mismos escaios; el PRI
con 9 diputados, pero alin con una presencia importante; el PRD y el PVEM con la misma
cantidad de diputados; y apareci6 otro partido, el Partido Estatal de Baja California (PEBC) con

un diputado.'®

129 Base de Datos de la Biblioteca del Congreso de la Unién
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Factores relacionados con el tema en discusion

Como se espera en la teoria sobre gobiernos sin mayoria legislativa, en estos dos casos, el tema
de lo que se estaba discutiendo en el pleno también afecté la productividad o la propensién a la
pardlisis, y por consecuencia la labor legislativa.

En ambas legislaturas los temas de rendicion cuentas y hacienda fueron los més conflictivos;
aunque ninguno condujo a la pardlisis legislativa, si propiciaron discusiones largas y complejas; por
ejemplo, en la legislatura XVI, el dictamen de las cuentas publicas del Patronato del Parque Vicente
Guerrero en 2001 tuvo una larga discusion que incluso la sesidén tuvo que continuarse el siguiente dia;
en la legislatura X VII, lo mismo pasé con la discusién del presupuesto para el 2003.'%

Algunos asuntos especificos provocaron divisiones entre los legisladores, alentaron largos
debates y retrasaron el procedimiento legislativo. Durante la legislatura XVI, por ejemplo, el
contenido de la ley que creaba el instituto de la mujer provocé prolongadas discusiones entre los
partidos; ademds, este tema se discutié en varias sesiones, para el 20 de enero de 2000 el dictamen
llevaba un afio cuatro meses en discusion y no se aprobd hasta el 7 de junio de 2001. También en
esta misma legislatura, la destitucion de los dirigentes de dos comisiones puso en riesgo el
desempefio legislativo por las confrontaciones entre la oposicion y el PAN, puesto que el asunto
fue el unico que se discutié durante 15 dias en el pleno. Estos temas, que causaron la divisién en
el congreso, afectaron el desempeno legislativo, porque el contenido de los temas se discuti6
durante varias sesiones.

Los factores institucionales, los relacionados con el comportamiento de los actores y con
lo que se discute en el pleno, propios del estado de Baja California, explican parcialmente por qué
en ambos gobiernos, a pesar de no haber una mayoria legislativa y contrario a lo que se esperaria
de este tipo de gobierno, se discutieron varios asuntos y la tasa de aprobacién undnime fue mayor
en comparacion a la tasa de conflictividad; sin embargo, la falta de mecanismos que regulen el uso

de mecanismos para controlar el debate en el pleno, la presencia de un legislador contestatario y

13 En el Anexo 3, cuadros 3.1 y 3. 2 se puede ver una lista de los temas mds conflictivos de las legislaturas
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ciertos factores circunstanciales como los conflictos politicos manifestaron el peligro de la
propension a la pardlisis. El gobierno fue legislativamente productivo y el congreso nunca dej6 de
ejercer sus funciones, aunque el conflicto también estuvo presente.

Ambas legislaturas tuvieron una tasa de conflictividad relativamente importante, la
legislatura XVII con una tasa mucho mayor, que se explica por la interaccion entre el ejecutivo y
el legislativo y el comportamiento de los partidos en esta situacién de gobiernos sin mayoria

legislativa, como se demostrard mds adelante.

II. RELACIONES ENTRE EL EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO

Conforme a la teoria, en un gobierno sin mayoria legislativa el riesgo de conflicto es
probable, ya que se podria esperar la constante confrontacion entre el ejecutivo y legislativo;
ademds, el ejecutivo no participa tanto en la produccién legislativa; sin embargo, esto no siempre
sucede, pues “los gobiernos sin mayoria legislativa no son por definicion la causa de las

confrontaciones entre poderes,”""!

ni tampoco determinan la participacién en el proceso legislativo
del ejecutivo. El andlisis de las legislaturas XVI y XVII, demuestra que se pueden esperar
distintos comportamientos en las relaciones entre ambas ramas de gobierno y que la frecuencia de
las confrontaciones, asi como la participacién legislativa del ejecutivo, dependen de diversos
factores propios de cada caso.

En ambas casos el ejecutivo presentd gran cantidad de asuntos en el pleno y la tasa de
aprobacion undnime de esos asuntos fue mayor que la de conflictividad; nuevamente en la
legislatura XVII esta tasa de unanimidad fue menor que en la tasa de la legislatura XVI. En la
legislatura X VI, 241 asuntos fueron presentados por el ejecutivo, de los cuales 7 eran iniciativas
de ley; de estos asuntos, 82% se aprobaron por unanimidad, mientras que 17.5% fueron asuntos

conflictivos; el principal opositor del ejecutivo fue el PRI, que vot6 en contra en 30% del total de

asuntos conflictivos; no hubo una coalicién opositora clara.

B! Herndndez, 2005, p. 185.
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En la legislatura XVII, 202 asuntos provinieron del ejecutivo, de los cuales 5 eran
iniciativas de ley. La tasa de aprobacién undnime de los asuntos del ejecutivo fue de 62.8%,
mientras que la tasa de conflictividad fue de 36.6%; el PRI fue el partido opositor mds importante
y, en este caso, la alianza PRI-PRD fue la principal coalicién opositora al ejecutivo.

La composicién del congreso en ambas legislaturas obligd al ejecutivo a establecer
estrategias para la construccion de mayorias. El ejecutivo de la legislatura XVI opt6é por una
estrategia de construccion de mayorias conforme al tema del asunto que se iba discutir en el
congreso y form¢ alianzas a partir de un acuerdo formal. En la legislatura XVII, por su parte, el
ejecutivo no optd por una estrategia, ya que tuvo apoyo legislativo cambiante.

El ejecutivo, en la legislatura XVI, siguié una estrategia de construccién de mayorias
segtin el tema en discusiéon y mediante el establecimiento de un acuerdo formal previamente
establecido. En el debate del presupuesto para el 2000, Alejandro Gonzdlez Alcocer negocié con
su partido, el PAN, y luego con el PRD antes de la discusion en el pleno, para establecer una
mayoria que bloqueara cualquier intento del PRI por modificar el presupuesto; de tal manera que
ninguna de las 18 modificaciones del PRI pasaron; en cambio, las modificaciones propuestas por
el PRD y el PAN si se aprobaron por mayorfa. Esta alianza se plasmé finalmente en un acuerdo
formal que se anex¢ al dictamen.

En la legislatura XVII, Eugenio Elorduy Walther no parecié seguir estrategia alguna para
la construccion de mayorias, puesto que cont6 con un apoyo legislativo cambiante. De los asuntos
presentados por este gobernador, 19 fueron apoyados por una alianza de algunos miembros de
todos los partidos, 9 por PAN-PRI-PRD, 8 por PAN-PRI- PVEM Yy otros casos fueron apoyados
por otras coaliciones; este apoyo legislativo cambiante también puede notarse a partir de la
oposicién de su propio partido en una reforma, propuesta por él, a la ley de urbanizacién y a la de
desarrollo social en el 2003, donde el PRI fue su aliado. Aunque pareceria que Elorduy conté con
el apoyo en distintos asuntos de algunos miembros de todos los partidos, es importante recordar

que, en comparacién con la otra legislatura, la tasa de conflictividad fue mayor.
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En el periodo de la legislatura XVII, tanto Eugenio Elorduy como el legislativo siguieron
una estrategia de actuacién por su cuenta (go it alone). El ejecutivo no establecié acuerdos
formales con el legislativo y cada uno usé sus recursos constitucionales para conseguir sus fines,
sin importar las consecuencias para la otra rama de gobierno. El ejecutivo utilizé su recurso de
veto en algunos casos, como en la aprobacion de una reforma a la ley orgdnica del poder
legislativo en el 2002, mientras que el legislativo en algunas ocasiones solicité la intervencion del
senado para resolver el conflicto entre poderes suscitado por la negativa de Alcocer para sancionar
algunos decretos (9 de enero de 2003 y 6 de julio de 2004) y negé algunas modificaciones al
presupuesto propuestas por el ejecutivo en agosto de 2004.

La interaccién entre el ejecutivo y el legislativo en estas dos legislaturas no sélo se
distinguié por una importante participacion legislativa del gobernador, en términos de
presentacion de asuntos en el pleno, sino también por altas tasas de aprobacién undnime de los
asuntos presentados por el ejecutivo. También ambos ejecutivos siguieron estrategias para
interactuar con el legislativo. Aunque en la legislatura XVII la tasa de unanimidad de los asuntos
originados por el ejecutivo fue menor que la tasa de la legislatura XVIIL.

Estos patrones respecto a la relacion entre el ejecutivo y el legislativo se pueden explicar
por factores institucionales, contextuales, politicos, relacionados con el comportamiento de los

actores y con el tema de lo que se vota en el pleno.

Factores institucionales

Como se mencioné en el capitulo 1, un conjunto de arreglos legales y estructurales
establecidos por un contexto constitucional especifico limitan el campo de accion de los actores y
establecen las areas de conflicto o de consenso entre ellos. De esta manera, conforme a la teoria, la
naturaleza del régimen politico, las reglas electorales establecidas y el tipo de sistema de partidos
deben explicar la aparicion en la escena de mds actores que afectd las posibles estrategias que

pudo seguir el ejecutivo para relacionarse con el legislativo y el grado de competitividad entre
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ambos, en una situacion de gobierno sin mayoria legislativa. Por su parte, los recursos
institucionales de cada actor deben establecer las dreas de posible conflicto entre ambas ramas de
gobierno.

Con un régimen en transiciéon democritica, Baja California fue el primer estado donde la
alternancia politica sucedid; en 1989, por primera vez un partido de oposicion, el PAN, llegé a la
gubernatura, mientras que en el legislativo ni el PRI ni el PAN lograron la mayoria absoluta;'*
esta situaciéon afectdé la competencia politica, aumentando la incertidumbre electoral, las
estrategias de interaccion entre el ejecutivo y el legislativo y, por consiguiente, el grado de
conflictividad entre ambas ramas de gobierno.

La alternancia provoco “mayor incertidumbre en los resultados electorales para candidatos
oficiales”;'** para 1989 el PRI habia perdido gran parte de su base electoral, puesto que en las
elecciones 48.8% de votacién lo obtuvo el PAN y el PRI obtuvo 39.0%, mientras que en afios
previos, su votacion era siempre mayor a 50%; por su parte, en el congreso, si bien el PAN obtuvo
una mayoria en 1989, el PRI siguid teniendo una presencia fuerte, con poco mas de 40% de
votacién desde 1989 hasta 1995'**; esta variabilidad obligé a los actores a una mayor competencia
politica entre si, lo que explica que el PRI se haya ubicado como el principal opositor al ejecutivo
en ambas legislaturas. De igual manera, el ejecutivo del PAN tuvo la necesidad de construir
alianzas con los otros partidos, porque si queria pasar sus propuestas, necesitaba no sélo el apoyo
de su partido, sino también tenia que conciliar las diferencias de intereses con otros partidos.

Hasta 19809, el sistema de partidos de Baja California se caracteriz6 por la presencia de un
partido predominante, el PRI, y un partido de oposiciéon importante que fue ganando apoyo
ciudadano desde su fundacién en 1943, el PAN, pero a partir de esa fecha el sistema pasé a ser un

“sistema de partidos con tendencia al multipartidismo”.'*> Ante este panorama, como se espera en

132 1 6pez Guzmdn, 2002, p. 64.

133 Espinoza, 1998, p. 33.

34 0p. Cit., p. 34

133 Esta tendencia se puede ver a partir de los resultados electorales posteriores. En las elecciones de 2004, cinco partidos
lograron obtener algunos escafios en el congreso (PAN, PEBC, PRD, PRI y PVEM); para 2007 el nimero de partidos en el
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la teoria, el nimero de actores con los que tenia que negociar el ejecutivo cambié. Durante la
legislatura XVI, el ejecutivo tuvo que lidiar con la presencia de tres partidos en el legislativo,
mientras que en la legislatura XVII, tuvo que lidiar con cuatro actores distintos.

También a partir de 1989 el sistema electoral pasé de un sistema no competitivo a uno
competitivo.'*® Las reglas electorales establecidas a partir de 1989 no s6lo permitieron el arribo de
un partido opositor al PRI a la gubernatura, sino también la llegada de “partidos minoritarios” en
la escena politica. La aparicién de estos partidos, de igual manera, modificé la configuracion del
legislativo, colocando al ejecutivo ante la imperiosa necesidad de establecer alianzas, porque no
sOlo se enfrentaba a una mayoria opositora, sino también a otros pequefios partidos que en ambas
legislaturas pudieron afectar los resultados de la votacion.

Estos factores, tal como se sostiene en el marco tedrico, permitieron la aparicién de mas
actores en la escena politica, haciendo evidente la necesidad de construir alianzas y permitiendo
explicar la presencia de tasas de conflictividad significativas entre ambas ramas de gobierno. En la
legislatura X VI, para pasar el presupuesto y la ley de ingresos del afio 2000, Gonzalez Alcocer
necesitaba contar con el apoyo de un partido extra, puesto que con su partido corria el riesgo de no
obtener la mayoria necesaria; tenia dos posibilidades, una alianza con el PRI o con el PRD; sin
embargo, decidi6 aliarse con el partido minoritario. Aunque en la legislatura XVII Elourduy llegd
al poder por una alianza electoral PAN-PVEM, con mads actores en la escena, decidi6 ir por su
cuenta y el conflicto fue constante, puesto que ambas ramas usaron sus recursos institucionales, el
veto y la solicitud de intervencién del senado, para afectarse mutuamente; por ejemplo, cuando
Elorduy neg6 la promulgacion a una reforma electoral propuesta por el congreso, los legisladores

solicitaron la intervencidn del senado para resolver el conflicto de intereses.

legislativo aument6 a 6 (PAN, PES, PNA, PRD, PRI y PVEM); y en el 2010, 7 partidos lograron llegar al congreso (PRI,
PAN, PRD, Nueva Alianza, PVEM, PEBC y PT), Instituto de Mercadotecnia y opinién y Congreso de Baja California.

136 Uno de los principales avances que trajo el gobierno de alternancia fue la aprobacién de la Ley de Instituciones y
Procesos Electorales en 1994 aprobada de manera unanime que “ciudadanizo” las instancias encargadas del proceso y
disminuyd la injerencia del ejecutivo. Espinoza, 1998, p. 87.
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Segtn la teoria, los recursos constitucionales de cada actor pueden establecer las dreas de
posible conflicto entre las dos ramas. De la revisién constitucional, puede asumirse que el
legislativo tiene ventaja sobre el ejecutivo, puesto que cuenta con mayor cantidad de recursos para
actuar. Algunos de esos recursos son la fuente de los conflictos entre el ejecutivo y el legislativo.

Los recursos constitucionales con los que cuenta cada actor se pueden estudiar a partir de
como se distribuye la autoridad en el proceso legislativo para cada actor, las facultades de
nombramiento, vigilancia, presupuestales, administrativas, presupuestales y las atribuciones
concurrentes , que, en conjunto, definen algunas &reas de conflicto entre las dos ramas de
gobierno.

La forma como se distribuye la autoridad para la elaboracién de leyes afecta los patrones
de conducta de ambos actores. El legislativo cuenta con facultades de legislacion ilimitadas,
porque no sélo puede legislar sobre cualquier tema, sino también “puede expedir todas las leyes
que sean necesarias para hacer efectivas sus facultades;”'*’ ademds, se encarga de la mayor parte
del proceso legislativo, puesto que en el pleno se discuten, dictaminan y aprueban todas las
iniciativas de ley. El ejecutivo, por su parte, también puede iniciar leyes, aunque su participacion
en el proceso de legislacién es limitada, ya que solo participa en la promulgacién;'*® si bien el
ejecutivo puede hacer observaciones o incluso negar la sancién de leyes mediante el uso del veto,
esta facultad puede ser sobrepasada por el congreso, puesto que con 2/3 de los diputados se puede
volver a aprobar una ley."*’

Como se contempla en el capitulo 1, en la legislatura XVII, los conflictos por el uso del
veto del ejecutivo estuvieron presentes. El ejecutivo hizo observaciones a una reforma de la ley
organica del legislativo en el 2002, en 2004 le negd la sancion a una reforma de la ley de
procedimientos electorales e hizo observaciones a otra de la ley de fiscalizacién superior y a la

reforma de la ley de servicio civil; en los primeros casos, el legislativo solicitd la intervencién del

37 Constitucion Politica de Baja California, articulo 27, fraccién XXX VIIL
138 Op. cit., articulo 33.
139 Op. Cit., art. 34
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Senado para resolver el conflicto entre poderes y en los dos tltimos el congreso le regresé los
dictamenes al ejecutivo exhortandolo a que los sancionara y a que “no se entrometiera en la vida
del congreso;”'* finalmente, en julio se buscé establecer un didlogo con el gobernador y
nuevamente se propuso la intervencion del Senado para resolver el conflicto.

Ademds de los recursos de cada actor para el proceso legislativo, otras facultades
constitucionales, como las concurrentes, donde uno funge como contrapeso del otro, y exclusivas
del gobernador, también influyeron en el conflicto entre el ejecutivo y el legislativo y por
consiguiente en las estrategias de actuacion del ejecutivo, como se sefiala en el capitulo 1. Tanto el
ejecutivo como el legislativo tienen facultades de nombramiento, aunque las del legislativo son
limitadas, porque sélo puede nombrar a los miembros del Tribunal Superior de Justicia y
Electoral, a los Consejeros de la Judicatura, a los magistrados del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo y los del Consejo General Electoral; por su parte, el ejecutivo puede nombrar a los
secretarios y a otros funcionarios importantes, asi como al procurador de justicia.

De igual manera, el legislativo cuenta con amplias facultades de vigilancia, de sancién y
de contrapeso al ejecutivo. El congreso puede revisar y auditar por medio del Organo de
Fiscalizacién Superior, las cuentas anuales de las entidades fiscalizables, como el ejecutivo;
ademas limita el poder del ejecutivo al establecer las bases para que éste celebre empréstitos,
puede aprobar o no los convenios territoriales que el gobernador establezca con entidades vecinas,
nombrar al gobernador sustituto, expedir el bando solmene y facultar al ejecutivo para que
represente al estado (articulo 27).

El ejecutivo, por su parte, tiene amplias facultades administrativas. El gobernador no sélo
conduce la administracién publica estatal, sino también puede tiene la facultad exclusiva de
decretar la expropiacion de bienes, cuidar la recaudacion y correcta inversion de los fondos del

estado y proveer la ejecucion de politicas publicas (articulo 49).

0 Diario de debates
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Ambas ramas de gobierno estdn facultadas en asuntos presupuestales. Aunque el ejecutivo
es el encargado de presentar el presupuesto y la ley de ingresos del estado, el legislativo es quien
los aprueba y establece la ley de hacienda en la que debe formularse tanto el presupuesto como la
ley de ingresos (articulos 49, 27, 89 y 90).

En ambas legislaturas, tanto las facultades concurrentes, como los nombramientos y las
presupuestales, como las exclusivas del ejecutivo, administrativas y desincorporaciones, explican
el conflicto entre estas dos ramas de gobierno y las estrategias de actuacién de los actores,
siguiendo los supuestos tedricos.

En la legislatura XVI, asuntos relacionados con las facultades del ejecutivo fueron
conflictivos. Se puede ver en el cuadro 4 que del total de asuntos de hacienda presentados por el
ejecutivo, relacionados con modificaciones al presupuesto y leyes de ingresos, casi una sexta parte
fueron conflictivos; de las desincorporaciones o expropiaciones, 17.6% tuvieron conflictos y de
aquellas relacionadas con otras facultades, solo la ratificaciéon del procurador fue conflictiva,
porque la votacidon estuvo dividida. En estos asuntos que se relacionan con los recursos
constitucionales del ejecutivo, el PRI fue el principal opositor, por lo que para aprobar ciertos
asuntos, como aquellos relacionados con el presupuesto, el gobernador tuvo que negociar con el

PRD, tal como sucedi6 en la discusién del presupuesto para el 2000.

Cuadro 4. Asuntos originados por el ejecutivo relacionados con sus facultades. Legislatura XVI

Tema Total de asuntos | Undnimes | Conflictivos | Principal opositor
Hacienda 189 159 30 PRI
Desincorporaciones | 20 16 4 PRI, PAN-PRD
Relacionados  con | 5 4 1 PRI

otras facultades*

* Contratacion de crédito y ratificacion del procurador. Fuente: Elaboracién propia a partir del
Diario de debates

De igual manera, en la legislatura XVII, los recursos constitucionales del ejecutivo
establecieron algunas de las areas de conflicto entre las dos ramas de gobierno. Los asuntos mas
conflictivos fueron los que se relacionaron con hacienda, es decir con modificaciones y propuestas

del presupuesto y leyes de ingresos, porque del total de asuntos del ejecutivo presentados en ese
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tema, 35.8% fueron conflictivos; 35% de las desincorporaciones fueron conflictivas y 51.7% de
los asuntos relacionados con otras facultades fueron conflictivos; el PRI fue el principal opositor.
En esta legislatura el gobierno no establecié una coalicién formal, decidi6 actuar por su cuenta,

por lo que los conflictos fueron mayores (Cuadro 5).

Cuadro 5. Asuntos originados por el ejecutivo relacionados con sus facultades. Legislatura XVII

Tema Total de asuntos | Undnimes | Conflictivos | Principal opositor
Hacienda 131 84 47 PRI
Desincorporaciones | 20 13 7 PRI

Relacionados  con | 29 14 15 PRI

otras facultades™

* Contratacion de crédito y ratificacion del procurador. Fuente: Elaboracién propia a partir del
Diario de debates

Como se espera en la teoria, en estas dos legislaturas, algunos conflictos entre el ejecutivo
y el legislativo estuvieron relacionados con facultades concurrentes y con algunas facultades
exclusivas del ejecutivo; sin embargo, la interaccion entre estas dos ramas de gobierno, también se

explica por otros factores.

Factores contextuales

Tal como se menciona el modelo de andlisis, las exigencias sociales y algunas presiones
externas también tuvieron un impacto en la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo. En ambas
legislaturas, las presiones internas y externas respecto de la problemdtica de la creciente
inseguridad y violencia en el estado obligaron al ejecutivo a proponer medidas, como reformas a
la ley de seguridad; a su vez, estas mismas presiones influyeron en la decision del congreso de
cooperar con el ejecutivo, puesto que estos asuntos fueron de los menos controversiales. Los
partidos politicos tuvieron que alinearse por los posibles costos que la oposicién les hubiera traido.

En la legislatura XVI, Gonzédlez Alcocer propuso dos reformas a la Ley de Seguridad

Publica, en las que se aline6 el Congreso, puesto que ambos asuntos fueron aprobados por
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unanimidad."*'De igual manera, en la legislatura XVII, el clima de violencia e inseguridad
creciente, asi como las exigencias sociales y externas, hicieron que Eugenio Elorduy propusiera
una reforma a la Ley de Seguridad y una iniciativa de ley de la lucha contra la delincuencia
organizada; nuevamente, el legislativo se aline6 con el ejecutivo, puesto que aprobd por
unanimidad la reforma de ley; aunque la aprobacion de la ley contra la delincuencia organizada
obtuvo votacién contraria, no fue tan conflictiva puesto que sélo dos legisladores votaron en

contra.

Factores relacionados con los intereses y motivaciones de los actores

En el modelo tedrico del capitulo 1 se sostiene que los intereses programaticos comunes o
divergentes afectan el grado de cooperacion entre el ejecutivo y el legislativo; de tal manera que si
los intereses de ambos coinciden, se podria esperar que estos cooperaran y que la tasa de
conflictividad fuera baja; en cambio, si no hay convergencia de intereses, la interaccion podria ser
mds problemdtica. En ambas legislaturas, esto no sucedid, pues la coincidencia de intereses no
favorecio la cooperacion, al contrario, en los temas de interés similares el conflicto fue mayor.

En la legislatura XVI el ejecutivo y el legislativo s6lo tuvieron un tema de interés comun.
En el cuadro 6 se pueden ver cudles fueron los temas prioritarios, presentados en el pleno, para
cada actor; como se puede notar, todos los partidos del congreso y el gobernador s6lo coincidieron
en temas de desarrollo social, mientras que en otros temas, como hacienda o relacionados con sus
facultades de nombramiento y contratacién de créditos, el ejecutivo sélo coincidié con un solo
partido, el PRI y el PRD.'*?

A pesar de que el ejecutivo y el legislativo tuvieron como interés programatico los temas
de desarrollo social y que el gobernador tuvo algunos temas comunes con el PRI y el PRD, los

asuntos de estos temas fueron los més conflictivos. De los asuntos de desarrollo social presentados

I Diario de debates
"2 En el Anexo 4 se incluye una tabla méas completa sobre el origen de los asuntos por tema.
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por el ejecutivo, 28% fueron conflictivos, la alianza PRI-PRD fue la opositora. Tanto para el PRI
como para el ejecutivo, los temas de hacienda fueron prioritarios, aunque su relacién fue de
oposicion, puesto que de los temas de hacienda originados por el ejecutivol7.6% tuvieron
conflictos, siendo el PRI el principal opositor. El ejecutivo y el PRD coincidieron en legislar sobre
temas relacionados con otras facultades del ejecutivo, asuntos que nuevamente fueron de los mas
conflictivos con una tasa de 20%, siendo opositores PRI y PRD.

De igual manera, en la legislatura XVII hubo dos intereses comunes entre el ejecutivo y
casi todos los miembros del legislativo. Tanto el ejecutivo como el PRD, PRI, PAN y PT
consideraron como prioridad los asuntos relacionados con otras facultades del gobernador, como
nombramientos, la celebracion de empréstitos y contratos, y los de desarrollo social; sin embargo,
no hubo algiin otro interés que coincidiera con alguno de los partidos del congreso.'*?

Al igual que en la legislatura anterior, contrario a lo que se espera en la teoria, los temas en
los que el gobernador coincidié con casi todos los partidos fueron los mas conflictivos. De los
asuntos de desarrollo social presentados por el ejecutivo, la mitad fueron conflictivos, siendo el
PRD el principal opositor. Al igual que en el caso anterior, aunque el gobernador coincidié en
presentar asuntos en el pleno que concernian a otras facultades del ejecutivo con el PRD, la
relacion fue de oposicion; de los asuntos en este rubro presentados por el ejecutivo, 51.7% fueron
conflictivos y el PRI su principal opositor.

La existencia o falta de intereses programdticos comunes afecta la relacion entre el
ejecutivo y el legislativo; sin embargo, la convergencia de intereses no garantiza la cooperacién
entre estas dos ramas de gobierno. En ambas legislaturas, si los dos actores coincidieron en
algunos temas, esta coincidencia se traducia generalmente en relaciones de oposicidn; por
ejemplo, el PRI en la legislatura XVII promovié varios temas de hacienda, muy pocos eran
iniciativas y gran parte de ellos eran respuesta, intento de bloqueo o modificacion, a alguna

iniciativa del ejecutivo.

143 Consultar Anexo 4 para una revisién mds completa del origen de los asuntos.
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Cuadro 6. Legislatura XVI, temas de interés por actor

Partido Temas de interés #  asuntos
presentados

PAN Procedimientos internos 13
Desarrollo Social 12
Ref. Const. Estatal 7
Justicia, materia penal 7

PRI Desarrollo Social 17
Hacienda 16
Procedimientos internos 15
Administrativos 12

PRD Otros facultades 6
Procedimientos internos 5
Rendicion de cuentas 3
Desarrollo Social 3

Ejecutivo (PAN) Hacienda 188
Otras facultades 20
Desarrollo Social 7
Desincorporacién 6

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de la Legislatura

Cuadro 7. Legislatura XVII, temas de interés por actor

Partido Temas de interés # asuntos
presentados

PAN Justicia, materia penal 29
Desarrollo Social 22
Otras facultades del ejecutivo | 17
Procedimientos internos 12

PRI Otras facultades del ejecutivo | 22
Desarrollo Social 19
Procedimientos internos 18
Justicia, materia penal 17

PRD Desarrollo Social 9
Procedimientos internos 7
Otras facultades del ejecutivo | 5

PVEM Medio ambiente 9

Ejecutivo (PAN) Hacienda 131
Otras facultades del ejecutivo | 29
Desincorporacién 20
Administracién publica 5
Desarrollo social 4

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de Debates de la Legislatura

Factores politicos

Los factores politicos, es decir los recursos con los que contaba el ejecutivo (partidistas,

politicos y administrativos), tal como se espera en la literatura, explican el hecho de que el
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gobernador haya obtenido cierto apoyo del congreso, a pesar de estar en una situacién de gobierno
sin mayoria legislativa.

Los recursos partidistas con los que cuenta el ejecutivo afectan su relaciéon con el
legislativo, puesto que la influencia del ejecutivo en su partido determina el grado de cooperacién
con los legisladores de su bancada. En ambas legislaturas, el ejecutivo contaba con una militancia
importante en su partido y, por ende, con puestos relativamente altos que denotaban el liderazgo
partidista de ambos y el control de recursos que garantizaron el apoyo de los legisladores.

Gonzélez Alcocer ocupd puestos importantes en el partido que denotan su liderazgo y
grado de influencia. Fue secretario de la comisiéon de Orden del Consejo Nacional Estatal del
PAN (1998-2010) y presidente del comité directivo estatal; ademads, era lider de una de las
fracciones del PAN;'*su posicién en el PAN le garantizé influencia entre los miembros del
partido, puesto que como presidente del comité directivo estatal podia promover la candidatura de
dos diputados federales y locales de representacion proporcional y como secretario de la comision
de Orden influfa en la aplicacién de sanciones al incumplimiento de los legisladores'*.

Ademais, Alcocer tenia los recursos politicos y administrativos suficientes para obtener el
apoyo del congreso. Primero, fue nombrado gobernador sustituto por consenso de los legisladores;
nombramiento apoyado por la bancada priista gracias a sus relaciones con el diputado Martinez
Veloz, quien le garantizo la aceptacion de los miembros del PRI; también, conté con un secretario
de gobierno eficiente, Jorge Ramos, que supo relacionarse con un congreso sin mayoria
legislativa.'*

Tanto la influencia en su partido como los recursos politicos y administrativos de
Alejandro Gonzdilez Alcocer, explican la baja tasa de conflictividad en el gobierno sin mayoria

legislativa, puesto que no sélo le garantizaron el apoyo de los miembros de su propio partido, sino

también cierto apoyo del PRI en el congreso.

144 Informacién de base de datos del senado. http://www.pan.senado.gob.mx/detalleint.php?id=82-8

% Estatutos Generales del Partido Accién Nacional, articulos 42, 44
16 Informacién de entrevista realizada a Alejandro Gonzélez Alcocer, actual senador del PAN, 6 de julio de 2011.
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También Eugenio Elorduy tuvo cargos de alta jerarquia en su partido que lo definieron
como lider influyente. Elorduy también tuvo una larga militancia en el PAN, fue candidato para
posiciones publicas importantes y se convirtio en lider al coordinar la campafia de Ernesto Ruffo
Appel, fungir como miembro del comité directivo nacional y estatal y como Consejero Nacional y
Estatal del PAN. Al igual que Alcocer, como miembro del comité directivo estatal controlaba la
designacién de algunos diputados; y como coordinador de la campafia de Ernesto Ruffo Appel,
quien fue el primer gobernador panista en Baja California, fue una de las figuras méas influyentes
de su partido. La influencia de Elorduy en el congreso se tradujo en apoyo de los legisladores de
su mismo partido, aunque el conflicto también se hizo presente, puesto que sélo después de vetar
la ley electoral en 2004, algunos miembros del PAN votaron contra sus pretensiones por modificar
el presupuesto.

Aunque si bien los recursos partidistas de ambos ejecutivos le garantizaron el apoyo de los
miembros de su partido en el congreso, la existencia de estos recursos no minimizé el conflicto
entre ambas ramas de gobierno. Como se puede ver en la legislatura XVII, las situaciones y
problemas previos explican el comportamiento de los miembros del congreso, factor que se
analizard més adelante.

Segtn la literatura, la temporalidad electoral, es decir la cercania o lejania de las préximas
elecciones, alimenta el conflicto entre el ejecutivo y el legislativo, porque ambos buscan
diferenciarse entre si; sin embargo, en ambas legislaturas, la temporalidad electoral no parece ser
determinante para el conflicto, puesto que la tasa de conflictividad de asuntos presentados por el
ejecutivo aumentd en el primero y segundo afio de la legislatura y disminuy6 en el dltimo afio
cercano a las elecciones, como se puede ver en las figuras 1 y 2; en la legislatura XVI, los afios
1998 y 1999 fueron mds conflictivos para el ejecutivo, ya que de sus asuntos presentados en esos
afios 21.7% y 21.4% fueron conflictivos; mientras que en la legislatura XVII, el afio 2003 y en
cierta medida el 2004 fueron mds problemadticos, con una tasa de conflictividad en asuntos

provenientes del ejecutivo de 48.8% y 41. 2%.
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Figura 1. Legislatura XVI, Asuntos presentados por el ejecutivo
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de debates

Figura 2. Legislatura XVII, Asuntos presentados por el ejecutivo
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de Debates

Factores relacionados con el tema en discusion

Tanto el origen como el tema de lo que se estd discutiendo en el pleno afecta la interaccién
entre los actores y el grado de conflicto. Como se menciona en el modelo de andlisis, en ambas
legislaturas, no sélo los asuntos presentados por el ejecutivo fueron los mds conflictivos, sino
también el tema de esos asuntos afectd el comportamiento de los partidos en el congreso.

En la legislatura XVI, los asuntos que Gonzdlez Alcocer presentd en el pleno fueron los
mds conflictivos. Del total de actores involucrados, es decir los partidos en el congreso y el
ejecutivo, el gobernador tuvo la mayor tasa de conflictividad, puesto que del total de asuntos

conflictivos en la legislatura, Alcocer tuvo una tasa de conflictividad de 23.07%. De los temas
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presentados por Alcocer, los asuntos de hacienda o de modificaciones y propuestas de presupuesto
e ingresos, fueron los mds conflictivos, porque del total de asuntos presentados por el ejecutivo,
los de este tema tuvieron una tasa de conflictividad de 12.5%, el resto tuvieron tasas menores a
5% de los asuntos de hacienda presentados por el ejecutivo (188), el PRI fue opositor 15 veces y
la coaliciéon PRI-PRD fue opositora en asuntos presentados del ejecutivo relativos al desarrollo
social.

La conflictividad de los temas de hacienda llevé al ejecutivo a establecer acuerdos
formales para aprobar el presupuesto y las leyes de ingresos para el 2000. A finales de 1999,
Alejandro Gonzélez Alcocer negocid con los legisladores de su propio partido, el PAN, y con los
del PRD, para pasar sus propuestas y bloquear las modificaciones del PRI; esta coaliciéon ganadora
se tradujo en un acuerdo politico formal que incluso afect6 el comportamiento posterior en el
congreso, pues la coalicién, como se verd mds adelante, se mantuvo durante cierto tiempo después
de su integracion formal.

En la legislatura XVII, si bien el ejecutivo no fue el actor con asuntos méas conflictivos, el
tema de ellos también afect6 el comportamiento de los partidos. Del total de los actores, la tasa de
conflictividad de asuntos provenientes del ejecutivo respecto al conflicto total fue de 16.8%, por
debajo de la tasa de conflictividad de los asuntos originados por el PRI, que fue de 19. De los
temas presentados por Elorduy Walther, los de hacienda tuvieron una tasa de conflictividad de
23.2%, los de otras de sus atribuciones 7.4%, y el resto menor a 5%. Durante este periodo el
principal partido opositor fue el PRI y la principal coalicién opositora fue PRI-PRD, tanto en
temas de hacienda como desincorporaciones. '’

Elorduy tuvo mayor conflictivo con el congreso no sélo porque no tenia los mismos

recursos partidistas que Alejandro Gonzdlez, sino también porque no parecid seguir una estrategia

"7 En el Anexo 5 se puede ver los principales temas de interés de cada actor , el grado de conflicto y los principales
opositores para ambas legislaturas
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de construccién de alianzas basada en acuerdos formales; al contrario, Eugenio Elorduy decidi6
actuar por su cuenta utilizando los recursos constitucionales disponibles.

En ambos casos, el origen fue determinante para explicar el conflicto, puesto que en ambas
legislaturas los actores parecen intentar bloquearse unos a otros; sin embargo, el claro opositor al
ejecutivo fue el PRI, puesto que no s6lo buscaba diferenciarse de lo que proponia un ejecutivo
panista, sino también se abria camino para las siguientes elecciones. El comportamiento de los

partidos en el congreso se analizard en el siguiente eje.

III. LA DINAMICA EN EL CONGRESO (Coaliciones y partidos)

En un gobierno sin mayoria legislativa es evidente que algunos partidos jugaran el rol de
opositores, ademds la necesidad de construir alianzas es mayor, puesto que ninguno de ellos tiene
el nimero suficiente de legisladores para poder decidir por si solo. En ambas legislaturas,
contrario al supuesto tedrico que sostiene que en un gobierno sin mayoria legislativa los partidos
dificilmente cooperan entre si, aunque varios partidos se opusieron, también tuvieron incentivos
para cooperar, construir coaliciones opositoras y asi aumentar su influencia en el proceso de toma
de decisiones que acontece en el congreso.

En la legislatura X VI si hubo un partido opositor constante, aunque no hubo una coalicién
legislativa opositora definida. El PRI vot6 en contra en 45 asuntos, lo que lo ubicé como el partido
que mas veces emitidé votos en contra en el congreso, seguido por el PRD con 26 asuntos. El PRI
se ali6 con el PRD en 18 asuntos, la coalicion PAN-PRD en 22, la coalicion PAN-PRI en 21 y la
coaliciéon PAN-PRI-PRD en 14 ocasiones.

En la legislatura XVII, el segundo partido con mas curules en el congreso, el PRI, se
desempefié como opositor y en este caso si hubo una alianza legislativa de oposicion definida y
constante. Nuevamente, el PRI fue el partido que emitié mds votos en contra en el congreso, en
147 ocasiones, el PRD fue opositor en 51 y el PVEM nunca fue opositor por si sélo. La alianza

PRI-PRD fue la més frecuente, puesto que se hizo presente en 54 ocasiones; la coalicion PAN-PRI
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actud en 17 ocasiones; la coalicion PAN-PVEM en 15 asuntos; las coaliciones PAN-PRD y PAN-
PRI-PVEM en 10 asuntos; la coalicion PRI-PRD-PVEM surgi6 en 9 ocasiones; PAN-PRI-PRD en
8 asuntos; la alianza PAN-PVEM y PRD en 6; mientras que el PVEM sélo se alié con el PRI en 2
ocasiones y con el PRD en una ocasion.

(Qué explica la formacién de estas alianzas? En ambas legislaturas la situacién de un
gobierno sin mayoria legislativa explica el comportamiento del congreso. La falta de un partido
que pudiera controlar por si sélo el proceso de toma de decisiones obligd a la construccién de
coaliciones. De tal manera que las motivaciones y estrategias para formar estas alianzas se
explican por distintos factores, como politicos, contextuales, los relacionados con los intereses de

los actores, en este caso los partidos politicos, y los temas que se discute el congreso.

Factores politicos

Como se explica en el capitulo 1, las implicaciones mismas de un gobierno sin mayoria
legislativa, es decir la ausencia de un partido que pueda actuar por si solo, asi como la existencia
de alianzas formadas antes de las discusiones en el pleno o de la formacién del gobierno, son
factores que explican la légica del comportamiento opositor de los partidos y la construccién de
coaliciones.

En estos gobiernos sin mayoria legislativa la cantidad de actores presentes en el congreso
hizo evidente la necesidad de construir alianzas. De esta manera, en la legislatura XVI hubo la
posibilidad de construir cuatro alianzas entre los tres partidos (PRI, PAN y PRD); todas esas
alianzas se concretaron en algunos asuntos. Por su parte, en la legislatura XVII la mayor cantidad
de actores aumento el nimero de alianzas posibles a once; también todas estas alianzas ocurrieron
al menos una vez en la votacién del pleno.

En algunos casos, las alianzas en el pleno ocurrieron por el establecimiento de acuerdos y
negociaciones previas, no sélo a la discusién de asuntos sino también a la conformacién del

gobierno mismo. En la legislatura X VI, la coalicion PAN-PRD surgi6é por una negociacion previa
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a la votacién del presupuesto y de las leyes de ingresos para el 2000 y esta coalicién se mantuvo
hasta el 5° periodo; mientras que en la legislatura X VII, la coalicién electoral PAN-PVEM no sélo
llevé al PAN al ejecutivo, sino también esta coalicién se tradujo en una coalicién legislativa,

puesto que el PVEM fue el que mds apoy6 al PAN en las votaciones (15 ocasiones).

Factores institucionales

Como se plantea en el marco tedrico, los factores institucionales en estas dos legislaturas si
explican la necesidad de construir alianzas y el comportamiento de los partidos. De manera que,
como se esperaba, el cardcter federal del sistema politico no repercutié en el comportamiento
local, mientras que algunas disposiciones constitucionales si fueron un marco de referencia para el
comportamiento de los partidos en el congreso de estos gobiernos sin mayoria legislativa.

El régimen en transicion democrdtica y la aparicion de mds actores en un estado con
gobierno de alternancia desde 1989, como se asumid en el marco teorico, supondria que “los
actores politicos (como los partidos) tienen menos incentivos para subordinarse a otro poder
(federacion), pues la fuente de su legitimidad ya no es la dirigencia nacional del partido en la

Ciudad de México, sino los votos de los electores del estado;”'*®

en ambas legislaturas este
supuesto se cumple, puesto que no hubo alineaciéon entre los partidos del congreso local, su
dirigencia nacional ni con el ejecutivo federal.

En el 2000, después de un largo periodo de gobierno de partido hegemoénico, el PAN llegd
al ejecutivo federal. Varias de las propuestas del ejecutivo federal panista hicieron que los
partidos en el d&mbito local se alinearan de cierta manera; una de esas propuestas que suscitd un
gran debate fue la reforma energética; a pesar de que otros congresos locales se manifestaron ante
esta propuesta, en Baja California, gobernada por el PAN, no hubo alusién alguna a esta reforma.

Como se espera en la teoria, algunas disposiciones constitucionales de estos gobiernos si

obligaron a los partidos a buscar alianzas. La Constitucién estatal y el reglamento interno del

18 Guillermo Cejudo, Los gobiernos estatales en los Estados Unidos Mexicanos, México, Nostra Ediciones, 2007, p. 41.
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legislativo contemplan que las resoluciones del congreso se tomardn por mayoria de votos; esta
mayorfa puede ser simple, absoluta o calificada."*® Por mayorfa simple se toman todas aquellas
decisiones sobre procedimientos internos, como la eleccion de mesa directiva y licencias
temporales, y todas aquellas decisiones generales; por mayoria absoluta se deciden varios asuntos
administrativos, como el nombramiento y remocién del Oficial Mayor; por mayoria calificada se
toman todas las decisiones trascendentales como la remocién del presidente del congreso, la
integracion de algunos tribunales y las modificaciones a la constitucidn.

Las clausulas de mayoria establecidas por la constitucion y por las leyes obligan a los
partidos a negociar en una situacién de gobierno sin mayoria legislativa, precisamente para
construir esas mayorias. Como gran parte de los asuntos se deciden por mayoria, los partidos en
ambas legislaturas tuvieron que establecer coaliciones. En la legislatura XVI, 41.2% de los casos
conflictivos fueron producto de coaliciones opositoras, mientras que en la legislatura XVII, en

34.1% de los asuntos conflictivos existieron coaliciones opositoras.

Factores contextuales o circunstanciales

En ambas legislaturas, como se espera en el capitulo 1, algunos elementos circunstanciales
afectaron el comportamiento de los partidos en el congreso. Eventos y conflictos politicos que
sucedieron en el pleno, influyeron en la alineacién posterior de los partidos; de manera que, més
que actuar segun la importancia de lo que se estd votando, los partidos politicos del congreso en
varias ocasiones adoptaron posiciones opositoras en respuesta a conflictos previos.

En la legislatura XVI, como se puede ver en Cuadro 8, tal como lo contempla el capitulo
1, la formacién de coaliciones opositoras y el comportamiento de los partidos puede explicarse a
partir de tendencias temporales, puesto que los partidos se alienaron de diversas maneras a lo
largo de cada periodo y no hubo una coalicién constante, aunque si la frecuente oposicién del PRI.

En el primer periodo legislativo no hubo una coalicién opositora definida; en el segundo periodo

49 L oc. cit., nota 3
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existié una clara coalicion PAN-PRI que no volvié a surgir sino hasta el 4° periodo; a partir del
tercer periodo surgié una coalicién opositora PAN-PRD que se mantuvo hasta el quinto periodo;
ninguna coalicién se mantuvo durante toda la legislatura. También a partir de este periodo, el PRI
se posicioné como el principal opositor hasta el sexto periodo ordinario; en el dltimo periodo
extraordinario, tampoco hubo una coalicién opositora definida ni un partido opositor claro.

Estas coaliciones temporales respondieron a circunstancias y eventos especificos. Desde
un inicio el diputado Jaime Jiménez Mercado del PRD se perfil6 como uno de los mads
contestatarios, pues en varias ocasiones suscité el debate en el pleno; ante esta situacién durante el
2° y el 4° periodos, se form6 una coalicion PAN-PRI que intentaba bloquear gran parte de las
propuestas de este legislador. La coalicion PAN-PRD surgié de un acuerdo formal establecido en
el 2° periodo para pasar el presupuesto y se mantuvo hasta el 4°.

La oposicién constante del PRI también respondié a una circunstancia especifica. El PRI
no sélo se desempefié como opositor en respuesta a la alianza PAN-PRD, sino también después de
que los diputados de esta coalicién propusieron la destitucién de dos presidentes priistas de dos
comisiones; luego de su destitucion, el PRI voté en contra en varias ocasiones hasta convertirse en
la mayoria opositora definida.

En la legislatura XVII, Cuadro 9, en cambio, si hay cierta constancia en las coaliciones y
en el comportamiento de los partidos. La principal coalicién opositora en esta legislatura fue PRI-
PRD y ésta se mantuvo en todos los periodos ordinarios; desde un inicio y en todos los periodos
ordinarios el PRI fue opositor y llegé a ser el partido qué mas veces emitié votos en contra,
seguido por el PAN que también se mantuvo en todos los periodos.

Si bien el comportamiento de los actores no parece responder a factores coyunturales, si
hubo un conflicto politico que reafirmé la existencia de una clara coalicion PRI-PRD. En el tltimo
periodo ordinario de la legislatura XVII, el de junio, como se menciond previamente, hubo un
conflicto entre el PAN y el resto de los partidos, llevando a que los legisladores panistas dejaran

de ejercer sus funciones durante un corto tiempo; en ese tiempo, “la nueva mayoria” puso de
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manifiesto que habia una coalicion PRI-PRD, porque todos los asuntos que se votaron con

ausencia del PAN fueron undnimes y no hubo ni un solo conflicto entre el PRI y el PRD.

Cuadro 8. Tendencia de la oposicion, Legislatura XVI

Perfodo Tendencia oposicién

PAN | PRI | PRD | PAN-PRI | PAN-PRD | PRI-PRD | PAN-PRI-PRD
ler ordinario 2 - 3 - 1 - -
ler extraordinario - 1 1 - - -
20 ordinario - 1 1 4 1 1
20 extraordinario - 2 1 - 1 - 3
30 ordinario -l 7 5 - 13 5 -
30 extraordinario - 8 1 - 1 1 -
40 ordinario 1| 4 1 2 2 1 2
40 extraordinario 5 3 1 2 1 - -
50 ordinario 2| 7 3 2 4 2 1
50 extraordinario -l - - 4 - 4 -
60 ordinario 6| 13 7 6 - 4 2
60 extraordinario 2 2 2 2 - 2 1
TOTAL 18| 48 26 22 23 20 10

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de debates

Cuadro 9. Tendencia de la oposicion, Legislatura XVII

Tendencia oposicién

PAN | PAN PAN PRI

PAN | PAN | PAN | PRI PRI PRD | PRI PRI PRD PRD
Periodo PAN | PRI | PRD | PVEM | PRI | PRD | PVEM | PRD | PVEM | PVEM | PRD | PVEM | PVEM | PVEM | Todos
ler ordinario 1 5 5 - - - 1 7 - - - - - 2 1
ler extraordinario 1 4 7 - - - - 6 - - 1 - - - -
20 ordinario 8| 16 6 - 2 - 2 7 1 - 1 2 1 - 4
20 extraordinario 6| 14 2 - 2 1 - 3 - - 1 - - - 2
30 ordinario 13 4|1 14 - 1 6 - 7 - - - 1 - 1 -
30 extraordinario 6 3 - - 2 - - - 1 1 - - 2
40 ordinario 41 11 6 - 1 1 4 3 - - 2 - 1 - 9
40 extraordinario 3 8 2 - - - - 1 - 3 3 -
50 ordinario 8] 10 5 - 6 2 7 1 1 - 5 - - 2
50 extraordinario 7] 52 2 - 4 6 8 - - - - 1 2 2
60 ordinario 7| 24 1 - 1 - 5 - - 1 1 - 2 1
60 extraordinario 8 - - - - 2 - - - 1 1 - - -
TOTAL 721148 | 53 0] 17| 12 15] 53 2 1 9 11 6 10 23

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de Debates
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Los factores coyunturales permiten explicar el comportamiento de los actores. En la
primera legislatura (LVI), las alianzas entre los partidos fueron mds o menos coyunturales, pues
respondieron a eventos o conflictos politicos que acontecieron con anterioridad; por su parte, en la
segunda legislatura (LVII), mds que ser coaliciones y oposiciones coyunturales, algunos
comportamientos de los partidos en el congreso fueron mas o menos constantes. También hay que
tomar en cuenta que estas coaliciones y el comportamiento de los partidos también se explican por

el tipo de actor que es un partido politico, unitario o dividido, y sus intereses.

Factores relacionados con los actores

Algunos factores contemplados en la literatura, como el cardcter unitario o dividido de los
partidos, la existencia o falta de intereses programaticos comunes, la cercania ideoldgica de los
partidos y su interés por las politicas puiblicas, en términos de origen y tema, afectaron los
comportamientos en el congreso.

En ambas legislaturas la naturaleza unitaria o dividida de los partidos si tuvo un impacto
en la tendencia de las coaliciones, como se postula en el modelo tedrico. La presencia de partidos
poco coherentes o unificados determind la falta de comportamientos definidos de los partidos del
congreso, puesto que estos partidos no actuaban como un actor unitario, sino como un conjunto de
actores con distintos intereses que muchas veces no se alineaban con su propio partido.

En la legislatura XVI, la estructura de los partidos afect6 el comportamiento de los
legisladores. La toma de decisiones centralista, que caracteriza al PAN y al PRI, garantizé que sus
legisladores se disciplinaran generalmente con su partido, pues estos dos partidos fueron los que
actuaron de forma més unitaria. Por su parte, la naturaleza dividida del PRD se hizo evidente en la
falta de unidad entre los legisladores de este partido; los tres legisladores del PRD en varias

ocasiones no actuaron como un actor, al contrario el diputado Jiménez Mercado atacaba a los
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miembros de su propio partido y sus propuestas en diversas ocasiones no fueron apoyadas por sus
colegas.'™

La actuacion unitaria o dividida de estos partidos afectd la formacion de coaliciones. Tanto
el PAN como el PRI establecieron coaliciones coherentes entre si y con el PRD, pues sus
miembros se disciplinaban; por otra parte, los legisladores del PRD varias veces se separaban, se
aliaban con partidos diferentes e incluso se oponian entre si; tal es el caso de las modificaciones al
presupuesto para 1999 que propuso Jiménez Mercado, todas sus propuestas fueron rechazadas por
mayoria en contra, compuesta no sélo por el PRI y el PAN, sino también por los otros dos
miembros de su partido.

De igual manera, en la legislatura XVII, la actuacién unitaria o dividida de los partidos
tuvo un impacto en la formacién de coaliciones. Si bien el PRI y el PAN fueron partidos que
actuaron generalmente como actores unitarios, el PRD ya no fue el partido menos coherente en la
formaciéon de coaliciones, puesto que la separacién del PAN de la diputada Laura Sénchez
Medrano en 2003 afectd las alianzas entre los partidos; posterior a su separacion, la diputada
empez0 a votar en sentido contrario a su partido e incluso estableci coaliciones con la oposicion.

Como se menciond en el marco metodoldgico, en estas legislaturas, uno de los factores
que explica la formacién de coaliciones se relaciona con los intereses de los actores en términos de
los asuntos que presentaron en el pleno. Desde esta perspectiva, se espera que la coincidencia de
intereses programdticos o temas y la cercania ideoldgica expliquen las alianzas entre los partidos,
es decir partidos con temas comunes y cercania ideologia tenderin a aliarse; aunque la
coincidencia de temas si explica algunas alianzas, la ideologia no lo hace. Por otro parte, el origen
de los asuntos y el tema segin el origen, si explican el establecimiento de algunas alianzas en
ambas.

En la legislatura XVI, los partidos tuvieron algunos intereses programaticos comunes. Del

total de asuntos provenientes del legislativo (425), el PAN presenté mds asuntos relacionados con

130 Diario de debates
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procedimientos internos, desarrollo social, reformas a la constitucion, justicia y materia penal y
federacion; el PRI se interes6 mds por temas de desarrollo social, hacienda, procedimientos
internos, administrativos, federaciéon y rendicién de cuentas; y el PRD presenté mds temas que
afectaban al ejecutivo y de procedimientos internos.'>!

La coincidencia de intereses explica relativamente la formacién de algunas alianzas. Los
tres partidos manifestaron su interés por controlar el proceso legislativo; este interés llevo a que el
PRI buscard una alianza con el PAN para tener mds influencia en el proceso, puesto que esta
coalicion fue la més frecuente en este tema. Aunque el PAN y el PRI coincidian en temas de
desarrollo social, estos partidos no se aliaron; la coaliciéon mds frecuente en temas de desarrollo
social fue PRI-PRD.

En la legislatura XVII, aunque no en el mismo nivel de prioridad, los partidos tuvieron
algunos intereses programadticos comunes. Los principales intereses del PAN fueron temas de
justicia y materia penal, desarrollo social, ejecutivo, federacion y procedimientos internos; para el
PRI la prioridad estuvo en asuntos relacionados con el ejecutivo, desarrollo social, procedimiento
interno, justicia penal y federacion; el PRD presenté temas de desarrollo social, procedimientos
internos y ejecutivo; mientras que el PVEM se intereso por temas de medio ambiente.

Al igual que en la legislatura anterior, la convergencia de estos intereses también puede
explicar la formacién de coaliciones opositoras entre el PRI, PRD y PAN. En temas que afectaban
otras facultades del ejecutivo la coalicidon opositora mds frecuente fue PRI-PRD, dado que el
ejecutivo no era de su mismo partido; también en temas de desarrollo social, la coalicién opositora
mads frecuente fue PRI-PRD, quienes trataban de bloquear varias de las propuestas presentadas por
el PAN en este tema; finalmente, en temas de procedimiento interno no hubo una coalicién
opositora especifica, pero si la constante oposicion del PAN que se explica por el intento del PRI y

del PRD por controlar el proceso legislativo y la actuacién del PAN como actor bloqueador.

13! Bn el Anexo 4, tablas 4.1 y 4.2 se enlistan los temas de interés de cada partido
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En teoria, se esperaria que los partidos se alinearan con los que tienen més cercania
ideoldgica; sin embargo, la ideologia no explica siempre la formacién de coaliciones. En la
legislatura XVI hubo una clara coalicion PAN-PRD, partidos que en cuestiones ideoldgicas son
mads alejados que PRI-PAN; esta coalicién no se explica por la similitudes de principios entre los
dos partidos, sino por el establecimiento de acuerdos y negociaciones particulares.

Las politicas publicas son uno de los principales intereses de los actores en el proceso de
formacion de coaliciones; de esta manera, como se afirma en el marco tedrico, el tema de lo que se
discutié en el congreso en algunos casos si influyd en la construccion de alianzas opositoras, pero
fue el origen de los asuntos discutidos el principal factor que explica la formacién de ciertas
coaliciones y la oposicién de los partidos.

En la legislatura XVI, el tema de los asuntos no fue importante para la formacién de
coaliciones opositoras, es decir no hay una coalicién opositora definida segin el tema de
legislacion; sin embargo, el tema parecid influir en el PRI. En el Cuadro 10 se puede notar que el
PRI fue opositor principalmente en temas de rendiciéon de cuentas, hacienda, y procedimientos
internos; el PRD, por su parte fue opositor en temas relacionados con hacienda; el PAN se opuso a
aquellos asuntos de rendicién de cuentas y procedimientos internos. Respecto a las coaliciones, la
coalicion PAN-PRD se opuso en temas relacionados con Hacienda y desincorporaciones,
mientras que PAN-PRI fue coalicion opositora en rendicién de cuentas; el PRI-PRD fue opositor
en asuntos de rendicion de cuentas y de desarrollo social.

Aunque el tema por si s6lo no influyé en la formacién de coaliciones opositoras, el origen
de los asuntos si fue importante tanto para la formacion de coaliciones opositoras como para la
oposicion de los partidos. En la tabla 5.1 del Anexo 5, se puede notar que el PRI fue opositor en
los asuntos originados por el PAN; mientras que en los dictdimenes presentados por el PRI, la
coalicién opositora PAN-PRD fue la més frecuente y el PAN el partido opositor principal; para el

PRD el principal opositor fue el PRI y la coalicién PRI-PAN.
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Cuadro 10. Coaliciones- partidos opositores por tema. Legislatura XVI

Tema Frecuencia Coalicién Partido
Partidos opositores Coaliciones opositoras + frecuente | + frecuente
PAN | PRI | PRD | PAN | PAN | PRI | PAN
PRI | PRD | PRD | PRI
PRD
Rendicién cuentas 6 20 3 6 2 9 4 PRI-PRD PRI
Hacienda - 8 8 2 6 4 4 PAN-PRD PRI, PRD
Procedimientos internos 4 5 3 5 1 1 2 PAN-PRI PRI
Ejecutivo 1 2 1 1 1 - 1 - PRI
Reformas Constitucion federal - 2 1 - 1 - 4 Todos PRI
Desincorporacién 1 - 3 - 2 - 1 PAN-PRD PRD
Derechos Mujeres - 1 - 1 4 - - PAN-PRD PRI
Administrativos - - - 2 - 1 1 PAN-PRI -
Justicia, penal - 1 - - - - 1 - PRI
Desarrollo Social - - - - 1 2 - PRI-PRD -
Federacion 2 - - - - = = - PAN
Juridicas - 1 - - - 1 - PRI-PRD PRI
Administracion Pablica - - - - - 1 = PRI-PRD -
Comunicaciones y transportes - - - 1 - - - PAN-PRI -
Indigenas - - 1 - - - - - PRD
Medio Ambiente 1 - - - - - - - PAN
Electoral - - - - 1 = = PAN-PRD -
Varios - - 1 - - - - - PRD
TOTAL 18 45 26 21 23 19 22 $? PRI

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Diarios de debates de esta legislatura

El tema de los asuntos segin su origen también se relaciona con la oposicidon de los
partidos. El PRI también fue el principal opositor al PAN en asuntos de procedimientos internos;
mientras que la coalicion PAN-PRD fue opositora al PRI en asuntos de municipios y derechos de
las mujeres; el PRI se opuso al PRD en asuntos que afectaban al ejecutivo y PAN-PRI se
opusieron en asuntos relacionados con procedimientos internos.

Para la legislatura XVII, el tema por si mismo de los asuntos si fue importante para la
formacion de coaliciones opositoras y para la oposicion de los partidos. En el Cuadro 11 se
muestra que el PRI fue opositor en temas de rendiciéon de cuentas, hacienda y asuntos que
afectaban al ejecutivo; el PRD, por su parte, fue opositor en temas de hacienda, rendicion de
cuentas y desarrollo social; el PAN se opuso a aquellos asuntos de procedimientos internos,
rendicién de cuentas y federacion. Respecto a las coaliciones, la coalicién PRI-PRD se opuso en
temas relacionados con hacienda y desarrollo social, mientras que la coalicion formada por

miembros de todos los partidos fue opositora en temas de justicia y materia penal, la coalicién
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PAN-PRI se opuso en temas que afectaban al ejecutivo y PAN-PRI-PRD en reformas

constitucionales.
Cuadro 11. Coaliciones- partidos opositores por tema. Legislatura XVII
Asunto Partidos opositores Coaliciones opositoras Coalicién + Partido +
PAN | PRI|PRD |PVEM | 1 |2 |3 ]| 4 5 6 7 181911011 frecuente frecuente
Rendicién cuentas 8 62 8 - 2 |[2]-]1 - 2 - -] - 2 - - PRI
Hacienda 6 26 10 - 12| -]-]1 1 1 3122 - 1 PRI-PRD PRI
Ejecutivo 6 15 4 - S |-[-]121]4 1 -1 -12 - 3 PRI-PRD PRI
Desarrollo Social 9 4 5 - 8 | -[-1]1 1 2 2 | -] 1 - 1 PRI-PRD PAN
Procedimientos 10 4 2 - 2 -1 - - 2 1(2 1 1 1 - PAN
Internos
Justicia, penal 5 3 2 - 20 - - 1 1 1 113 2 - 4 Todos PAN
Federacién 8 1 3 - 2] -1 - 1 - - - - - 1 PRI-PRD PAN
Ref. constitucién 2 3 3 - 1| -] - 2 2 - 3] - - - 1 | PAN-PVEM -
estatal
Administrativo 1 3 - - 1] -1 - - 1 1 - - - - 3 Todos PRI
Juridicas 2 5 - - 1| -] - - - - 2| - - 1 1 | PAN-PVEM PRI
Administracion 2 2 4 - 1] -1 - - 1 - 1| - - 1 - - PRD
publica
Medio Ambiente 4 - 2 - - -] - - 1 - -1 1 - 1 - - PAN
Desincorporacion - 2 - - 31 -] - - 1 - - - 1 - 1 PRI-PRD PRI
Electorales 1 - 2 - 3 -1 - 1 - - -1 1 - - - PRI-PRD PRD
Derechos de los 1 2 3 - 1] -] - - - - - - - - 1 - PRD
menores
Civil - 3 1 - - - - - - 1 1| - - - 1 - PRI
Migracién 2 2 - - 2 -] - - 1 - - - - - - PRI-PRD -
Trabajo 3 2 - - 2| -] - - - - - | - 1 - - PRI-PRD PAN
Varios 1 2 - - 1] -1 - 1 - - -] - - - 1 - PRI
Comunicaciones y 1 2 - - 2| -1 - - - - - - - - - PRI-PRD PRI
transportes
Ref. constitucién 1 2 - - -l - - - 1 - 1| - - - - - PRI
federal
Seguridad Publica - 2 - - 21 -] - - 1 - - | - - - 1 PRI-PRD PRI
Transparencia, Al 3 - - - -l -1 - - - 1 - |- - - - PAN-PRD PAN
Municipios 1 - - - - -] - - 1 - -] - - - - PAN-PRI PAN
Indigenas - - 1 - -l - - - - - - - - - - - PRD
Mujeres - - - - 1] -1 - - - - -] - - - - PRI-PRD -
TOTAL 78 147 51 - 54 |21 |11 |17 |12 ]|15]9]10]| 6 |21 PRI-PRD PRI

1.PRI-PRD, 2. PRI-PVEM, 3. PRD-PVEM, 4. PRI-PRD-PVEM, 5. PAN-PRI, 6. PAN-PRD, 7. PAN-PVEM, 8. PAN-PRI-PRD, 9. PAN-
PRI-PVEM, 10. PAN-PRD-PVEM, 11. Todos. Fuente: Elaboracién propia a partir de los Diarios de debates de esta
legislatura

El origen de los asuntos también fue importante tanto para la formacién de coaliciones
opositoras como para la oposicion de los partidos en esta legislatura. En la tabla 5.2 del Anexo 5,
se puede notar que; de la misma manera, el PRI fue opositor en los asuntos originados por el PAN
y una coalicién de miembros de todos los partidos también; mientras que en los dictimenes
presentados por el PRI, la coalicién opositora PAN-PVEM fue la més frecuente y el PAN el
partido opositor principal.

El tema de los asuntos seguin su origen también se relaciona con la oposicién de los

partidos y de las coaliciones. En los asuntos originados por el PAN, el PRI y una coalicién con
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miembros de todos los partidos se opusieron en asuntos de Justicia y materia penal; en desarrollo
social y en asuntos del ejecutivo el opositor fue el PRI. Para el PRI, fueron los miembros de su
mismo partido quienes se opusieron en temas que afectaban al ejecutivo; el PAN se opuso en
materia de desarrollo social y procedimientos internos, mientras que la coalicion PAN-PVEM fue
opositora en reformas a la constitucién propuestas por el PRI y hacienda.

En estas dos legislaturas se puede notar que en una situaciéon de gobierno sin mayoria
legislativa se pueden encontrar varios comportamientos, respecto a productividad o tendencia a la
pardlisis, relaciones entre el ejecutivo y el legislativo y dindmica en el congreso, y que cada

comportamiento se explica por factores y circunstancias especificas de cada caso.
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4. ZACATECAS

El PRD y los gobiernos sin mayoria legislativa

Siguiendo el modelo tedrico y al igual que en el caso de Baja California, en este capitulo
también se analiza un gobierno sin mayoria legislativa con presencia importante del PRI en el
congreso; se estudian los tres ejes de andlisis propuestos en el modelo tedrico y se comparan los
comportamientos obtenidos y los factores de explicacién de este caso, Zacatecas, con el anterior,
Baja California.

Al igual que Baja California, Zacatecas se distingue por la presencia consecutiva de un
partido en el ejecutivo, el PRD, aunque con menor duracién, de 1998 a 2010.'*’Las legislaturas
LVII (2001-2004), segunda mitad del gobierno de Ricardo Monreal Avila, y LIX (2007-2010),
segunda mitad del gobierno de Amalia Garcia Medina, fueron casos de gobierno sin mayoria
legislativa, pues aunque el PRD tenia mayoria de legisladores en el congreso, en ambos casos
ningun partido consiguid la mitad de curules (15); ademds, en ambas legislaturas el PRI tuvo una
presencia importante.

La segunda mitad del gobierno de Ricardo Monreal Avila (Legislatura LVII, 2001-2004),
fue un gobierno con una mayoria legislativa opositora'> al partido del gobernador, el PRI, vy tres
partidos minoritarios, PAN, PT y Convergencia. En el Cuadro 12 se puede ver que de los treinta
diputados que componen la legislatura, el PRI contaba con sélo tres diputados menos que el
PRD."*

Por su parte, la segunda mitad del gobierno de Amalia Garcia Media (Legislatura LIX,
2007-2010), tuvo un gobierno con dos partidos opositores importantes al partido del gobernador.
Como en el caso anterior, el PRI obtuvo tres diputados menos que el PRD, aunque el PAN, PT y

Convergencia en esta ocasion tuvieron mds curules en el congreso y aparecié el PVEM. Ninguno

152 Zacatecas fue la segunda entidad federativa ganada por el PRD, después de una larga duracién del PRI en el ejecutivo.
Cejudo, 2001, p. 40.

153 Se considera una mayorfa legislativa opositora en el sentido de que esta mayoria estaba integrada por diputados de un
partido distinto al del gobernador.

'3 En el Anexo 2 se puede ver una lista de los diputados que integraron cada legislatura
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de los partidos alcanz6 mayoria relativa ni calificada, es decir no obtuvieron la mitad mas uno ni
las dos terceras partes mas uno de los diputados que integran la legislatura.'>>A pesar de tener
condiciones similares a los casos de Baja California, es decir un gobierno sin mayoria legislativa,
presencia consecutiva de un partido distinto al PRI en el ejecutivo y presencia importante del PRI
en el Congreso, en estas dos legislaturas se obtuvieron distintos patrones respecto a la
productividad o propension a la pardlisis, relacion entre el ejecutivo y el legislativo, y dindmica de
los partidos en el congreso. Esto comprueba que los gobiernos estatales sin mayoria legislativa
producen diversos comportamientos y que estos responden, principalmente, a factores
institucionales y circunstanciales especificos.

Cuadro 12. Composicion legislatura LVII (2001-2004) y LIX (2007-2010)

Legislatura LVII | Legislatura LIX

Partido # de curules # de curules
PRD 13 10

PRI 10 7

PAN 4 6

PT 2 4

Convergencia 1 2

PVEM - 1

TOTAL 30 30

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos, Cdmara de Diputados

I. (;PRODUCTIVIDAD O PARALISIS INSTITUCIONAL?

Al igual que en Baja California, en oposicién a lo que se espera en teoria,>° en los casos
de Zacatecas la presencia de una o mds mayorias opositoras en el congreso no produjo la paralisis
legislativa; por el contrario, el proceso legislativo de ambas legislaturas fue menos conflictivo y
hubo suficiente produccién legislativa.

En ambas legislaturas el pleno sometié a votacién gran cantidad de asuntos, aunque en la

legislatura LIX se votaron menos asuntos que en los otros casos. En la legislatura LVII se votaron

'55El Reglamento General del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas (Art. 128) establece que la mayoria simple estd
constituida por la mitad mds uno de los diputados presentes; mayoria relativa por la mitad mds uno de los diputados que
integran la legislatura (16); mayoria absoluta por dos terceras partes de los diputados presentes y mayoria calificada se
conflcs)gma por las dos terceras partes de los diputados que integran al Congreso (20).

Op. cit.
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1034 asuntos; de estos asuntos, 882 fueron dictdmenes y 144 puntos de acuerdo;157 ademas, de los
dictdimenes, 25 fueron iniciativas de ley y el resto reformas a las leyes existentes, a las
recientemente aprobadas u otro tipo de asuntos; en cuanto a la aprobacién de leyes relevantes, esta
legislatura vot6 un total de 12 iniciativas relacionadas con desarrollo social, principalmente en
desarrollo econémico, 5 iniciativas de materia electoral, 3 de administracién publica y el resto
sobre temas de hacienda, transparencia, justicia y materia penal.

En cambio, en la legislatura LIX se votaron 782 asuntos. De los asuntos presentados por
esta legislatura, 548 asuntos fueron dictimenes y 228 fueron puntos de acuerdo; de los
dictdmenes, se encontraron 9 iniciativas de ley; de estas iniciativas 5 eran sobre desarrollo social,
gran parte en materia econdmica y educacion, una sobre equidad de género, una sobre transporte
publico, una sobre seguridad piblica y una en materia de acceso a la informacién. '*®

En estos casos, el conflicto tampoco fue frecuente, pues en ambas legislaturas la tasa de
aprobacion undnime fue alta y ademads el conflicto fue menor que en los casos de Baja California.
En la legislatura LVII, del total de los asuntos votados en el pleno 93.6% se aprobaron por
unanimidad, mientras que solo 6.3% fueron asuntos conflictivos; por su parte, en la legislatura
LIX la tasa de aprobacién unanime fue de 86% vy la tasa de conflictividad fue de 14%."”

En estas legislaturas no hubo parélisis institucional, aunque si hubo algunas situaciones
especificas que afectaron la labor legislativa. A pesar de que en ambos casos ciertos legisladores
suscitaron largos debates en algunas sesiones, retrasando asi el proceso legislativo, estos no fueron
un factor constante pero tampoco estuvieron completamente ausentes; por su parte, en la
legislatura LVII conflictos internos entre los partidos evidenciaron el riesgo de la pardlisis;

mientras que en la legislatura LIX, el comportamiento de algunos legisladores llevé a que algunas

sesiones no se realizaran.

'57 Base de datos de elaboracién propia segin informacién del Diario de Debates de esta legislatura.

'58 Base de datos de elaboracién propia segin informacién del Diario de Debates de esta legislatura.

1% Como se sefialé en el capitulo anterior, en Baja California las tasas de conflictividad fueron de 17.3% para la
legislatura X VI, y 34.9% para la legislatura X VII.
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En la legislatura LVII, la participacion de un legislador algunas veces motivo discusiones
largas. El diputado Elias Barajas Romo, del partido Convergencia por la Democracia, varias
veces suscitd el debate entre los miembros del congreso; la mayor parte de esos debates no
surgieron cuando se votaba un asunto en particular, sino cuando se trataban asuntos

generales;lﬁo

tal es el caso de la sesion del 30 de junio de 2002, cuando, en asuntos generales,
Barajas Romo habl6 sobre la relacién entre el ejecutivo y el congreso, reclamando las labores
indebidas y la injerencia excesiva de Ricardo Monreal y su partido, el PRD, en el congreso;
después de proponer el tema al pleno, no sdlo los diputados del PRD respondieron, sino también
los diputados de otros partidos se involucraron, provocando un debate largo y conflictivo sobre el
tema.

De igual manera, en la legislatura LIX, dos diputados de oposicién propiciaron
discusiones largas. Un diputado del PT, Guillermo Huizar Carranza, y nuevamente el diputado
reelegido de Convergencia por la democracia, Elias Barajas Romo, en varios asuntos provocaron
debates largos entre los diputados, que afectaron el proceso legislativo, pues retrasaron la votacién
de esos asuntos. Tal es el caso de una propuesta del diputado Huizar Carranza para elaborar una
consulta publica sobre la reforma energética en el 2008, que no sélo retrasé la votacion de este
asunto, sino también prolong6 la sesion.

En la legislatura LVII conflictos internos evidenciaron la propension a la pardlisis en el
congreso. En dos ocasiones, el 31 de diciembre de 2001 y el 20 de diciembre del 2002, los
diputados del PRD se negaron a asistir a la sesién y por lo tanto no participaron en la votacién de
asuntos importantes, como la Ley de Ingresos y el Presupuesto del Estado, o la aprobacion de
cuentas publicas de algunos municipios. En la primera sesion, siendo un diputado del PAN el

presidente del congreso, los legisladores del PRD se negaron a asistir reclamando que ilegalmente

se convoco a sesion cuando el periodo ordinario ya habia concluido; por su parte, en la sesion del

10 En todas las sesiones legislativas, después de leer y votar los asuntos correspondientes, inicia una etapa donde los
legisladores hablan sobre cualquier asunto, ya sea para manifestar una posicién especifica o para proponer la inclusién de
algunos temas en la agenda. En esta etapa, generalmente, no se vota.
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2002, con un diputado del PRI como presidente, el PRD no asisti6 porque estaba en desacuerdo
con el orden del dia. En ambas sesiones, a pesar de la ausencia del PRD, los partidos opositores
siguieron legislando.'®!

En la legislatura LIX, también el comportamiento de algunos partidos y legisladores afectd
el desempeiio legislativo, pues el congreso ni siquiera sesiond. En tres ocasiones, 23 y 26 de
diciembre de 2009 y 9 de marzo de 2010, a pesar de ser una sesién ordinaria, varios legisladores
no asistieron, provocando la falta de quérum y, por consecuente, la cancelacion de esas sesiones y
el retraso en la votacién de asuntos importantes, como las leyes de ingresos y el presupuesto.'®?

A pesar de ser casos de gobiernos sin mayoria legislativa y de tener situaciones especificas
que pudieron provocar la pardlisis, en estas dos legislaturas se votaron varios asuntos. Ademads, las
tasas de conflictividad fueron bajas en comparacién con las de Baja California, pues incluso en el
caso de la legislatura LVII el conflicto fue menor a 10%. A pesar de los conflictos internos y la
presencia de diputados contestatarios, ;qué permitié la productividad legislativa y las bajas tasas
de conflicto? ;Por qué no hubo discusiones largas constantemente? Al igual que en el caso de Baja

California, factores institucionales y algunos factores circunstanciales o caracteristicos de estos

casos explican los comportamientos obtenidos en estas legislaturas.

Factores institucionales

Como se menciond anteriormente, segin la teoria, las disposiciones legales vy
constitucionales adecuadas no sé6lo previenen la pardlisis institucional, sino también garantizan la
productividad legislativa. En la Ley orgdnica del poder legislativo del estado de Zacatecas y en el
Reglamento interno del poder legislativo del estado se establecen las normas y disposiciones que
regulan las posibles situaciones que pueden llevar a la paralisis, como el voto dividido empatado,

y se contemplan mecanismos de control del debate que podrian influir en la tarea legislativa.

18! Diario de debates de la legislatura
182 B] articulo 79 de la Ley Orgdnica del Poder Legislativo de Baja California contempla que “la legislatura del estado no
podré ejercer sus funciones si no se ha establecido el quérum legal, es decir la mitad mas uno de los miembros del congreso.”
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Al igual que en el caso de Baja California, en la normatividad de Zacatecas hay algunas
disposiciones que evitan la pardlisis en casos de votacién empatada. El Reglamento general, en el
articulo 138, establece que “en votaciones nominales, econdomicas o por cédula, en caso de
empate, se repetird la votacion en la misma sesion y si resultaren empatados por segunda ocasion,

el Presidente de la Mesa Directiva del Congreso tendra voto de calidad”,'®?

es decir el presidente
del congreso puede emitir un voto extra a favor o en contra para salir del empate y no afectar la
tarea legislativa.

En ambas legislaturas el recurso del voto de calidad no fue cominmente utilizado. En la
legislatura LVII s6lo un asunto produjo votacién empatada y el presidente tuvo que dar voto de
calidad para resolver el empate; por su parte, en la legislatura LIX, s6lo en dos ocasiones el
presidente tuvo que emitir voto de calidad. En estas legislaturas, la existencia de este mecanismo
tampoco explica la productividad de ambos gobiernos sin mayoria legislativa.

Al igual que en el caso de Baja California, los mecanismos legislativos para controlar el
debate y los mecanismos organizacionales del congreso, tuvieron un impacto en la labor
legislativa de estos gobiernos sin mayoria legislativa.

Los mecanismos para controlar las discusiones establecidos en la normatividad de este
estado, explican las infrecuentes discusiones duraderas que afectaron el proceso legislativo. Al
igual que en el caso de Baja California, segin el Reglamento General, '*el presidente del
congreso es quien controla el debate, los asuntos que deben ser debatidos y el turno y la cantidad
de participaciones en el debate (articulos 120 y 122); sin embargo, en el caso de Zacatecas, el
Presidente del congreso parece tener mas prerrogativas para dirigir el debate, pues incluso cuando
un diputado no respeta el tiempo establecido para participar, el presidente puede ordenar la

suspension del sonido y conminar al diputado a que deje la tribuna (articulo 114).

163 Reglamento General del Poder Legislativo del Estado de Zacatecas
164 Para el caso de Zacatecas se usa el Reglamente General, puesto que la Ley Orgdnica del Poder Legislativo de este
estado sélo estable las disposiciones sobre el funcionamiento general del legislativo.
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Ademais, el debate parece estar mejor regulado en el estado de Zacatecas. A diferencia del
caso de Baja California, en el Reglamento General se regula especificamente cada etapa, en lo
general y en lo particular, para discutir un asunto (articulos 120 a 126) y se introduce la forma de
voto particular, que busca modificar el dictamen original y se establece antes de que el dictamen
se someta a votacion (articulos 116 a 119).

Las mayores prerrogativas del presidente del congreso y la mejor regulacion del debate, en
términos de que cada etapa de discusion de un asunto estd regulada, explican el hecho de que las
tasas de conflicto en estas dos legislaturas hayan sido menores a las de Baja California, pues estas
normas son un marco de referencia mds amplio y especifico para el comportamiento de los
legisladores, aunque hay que recordar que las dos legislaturas de Zacatecas no estuvieron
completamente exentas de la presencia de debates largos.

Al igual que en el caso de Baja California, algunos mecanismos establecidos en el
Reglamento General de Zacatecas, permiten la participacion de los legisladores atin si no es su
turno o no estan en la lista. En la fraccion VII del articulo 122, se establece que “los diputados
pueden solicitar el uso de la palabra para rectificar hechos o alusiones personales en el momento
del debate”, aunque en la misma norma se estable que “esta intervencion se concederd sélo una
vez cuando concluya la participacion del orador y no excedera de tres minutos”, los legisladores
usaron estos recursos excesivamente.

A pesar de estar regulados, en ambas legislaturas los diputados recurrieron excesivamente
a las rectificaciones de hechos y alusiones personales para intervenir, aumentando la duracién de
algunos debates; por ejemplo, en la legislatura LVII, sélo en el primer mes de sesiones, cuando se
tuvo una de las discusiones mds largas el 24 de septiembre, los legisladores utilizaron el
mecanismo de rectificaciéon de hechos en 47 ocasiones. Aunque el uso excesivo de los
mecanismos de participaciéon no fue constante en toda la legislatura, en ciertas sesiones si se

recurri a ellos varias veces, afectando la duracion del debate y retrasando el proceso legislativo.
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Como en el caso de Baja California, la existencia de mecanismos en el congreso que
permiten dictaminar todos los asuntos explica la productividad legislativa de este gobierno. En la
Ley orgdnica del poder legislativo de Zacatecas, se establece una estructura administrativa y
operativa que comprende los 6rganos de direccion, técnicos y de administracion necesarios para
la labor legislativa, cada uno con sus facultades especificas; se garantizan los recursos necesarios
para poder legislar y hay un procedimiento legislativo que permite la revision de todos los asuntos
y promueve el buen desempefio legislativo.

A pesar de que esta estructura permite la discusion de todos los asuntos, la legislatura LIX
sometid a votacién menos asuntos que los casos anteriores, lo que posiblemente se explica por el
trabajo en comisiones o la falta de actas de discusion. En esta legislatura, algunos asuntos se
presentaron en el pleno, pero no se sometieron a votacidon en el periodo de ejercicio de esta
legislatura; tal es caso de la Ley de acceso a las mujeres a una vida libre de violencia, presentada
en junio de 2008, un punto de acuerdo sobre la instalacién de una linea telefénica 01 800 para
fortalecer la comunicacion de los legisladores con la poblacion, presentado en agosto del mismo
afo, entre otros; estos asuntos, después de presentarse en el pleno, pasaron a revision en las
comisiones, las cuales nunca emitieron un dictamen al respecto. De igual manera, algunas actas de

sesiones de esta legislatura no estan disponibles.

Factores relacionados con el comportamiento de los actores

En todos los casos, algunas disposiciones y mecanismos legales afectaron el desempeiio
legislativo y por ende la productividad y la tendencia a la paralisis; sin embargo, las altas tasas de
aprobacion undnime en las legislaturas de Zacatecas también deben explicarse a partir del
comportamiento de los actores. En estas legislaturas los actores también usaron mecanismos
politicos y normativos que procuraron la labor legislativa y, a pesar del uso excesivo de ciertos

mecanismos en algunas ocasiones, también tuvieron la voluntad y el interés para producir asuntos.
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En ambas legislaturas la participaciéon de uno o mas diputados motivé el debate en algunas
ocasiones; sin embargo, la naturaleza de esta participacion y las prerrogativas del presidente del
congreso, garantizaron la productividad legislativa. Muchas de las intervenciones de los diputados
Huizar Carranza y Elias Barajas Romo se hacian en asuntos generales, es decir cuando no se
emitia votacion alguna; de esta manera, mds que intervenir en los asuntos relevantes discutidos en
el congreso, estos diputados participaban para expresar una posicién sobre un tema especifico; si
bien su intervencion suscitaba la participacion de otros legisladores, el presidente del congreso en
todas esas ocasiones intervino para garantizar que se concluyeran las sesiones. Cuando estos
diputados intervenian en un asunto de votacidn, los otros legisladores y el presidente mismo del
congreso aseguraban que el asunto se sometiera a votacion. En estas legislaturas no hubo un
partido o coalicién especifica que bloqueara a los legisladores contestatarios.

En la legislatura LVII, el conflicto interno de diciembre de 2001 y 2002, en el cual los
diputados del PRD se negaron a asistir a la sesién y votar el presupuesto y la ley de ingresos,
evidenci6 el riesgo de la pardlisis; sin embargo, la voluntad y los intereses de los otros partidos, en
miras a las préximas elecciones y los costos politicos de la no cooperacion, garantizaron que estos
asuntos importantes se sometieran a votacion. Después de discutir por procedimientos internos, es
decir la convocatoria a una sesién cuando el periodo ordinario ya habia terminado y el orden de
asuntos a tratar en el dia, los diputados del PRI, PAN, PT y Convergencia por la Democracia, no
s6lo aprobaron el presupuesto y la ley de ingresos, sino también aprobaron algunas modificaciones

propuestas por ellos.

Factores relacionados con el tema en discusion

A pesar de que la tasa de conflictividad en estas dos legislaturas fue menor a la de Baja
California, hubo algunos temas que afectaron la productividad o la propension a la pardlisis. En ambas
legislaturas los asuntos relacionados con procedimientos internos del congreso y administrativos

tuvieron mayores tasas de conflicto; aunque ninguno de esos temas condujo a la paralisis legislativa, si
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propiciaron algunas discusiones largas e incluso la realizacion de sesiones sin algunos partidos; por
ejemplo, como se menciond, en la legislatura LVII, los diputados del PRD, inconformes con el orden
del dia (procedimiento interno), se negaron a asistir a la sesion, lo que llevé a que los miembros de los
partidos de oposicién discutieran algunas cuentas publicas sélo entre ellos.'®

A diferencia de las legislaturas de Baja California, en estos casos no hubo asuntos
especificos que provocaran divisiones entre los legisladores, alentaran largos debates y retrasaran

el procedimiento legislativo. Esto también explica las bajas tasas de conflicto en ambas

legislaturas.

Factores contextuales

En estas legislaturas algunos eventos o problemadticas externas si afectaron el desempefio
legislativo, aunque no produjeron la pardlisis. En la legislatura LIX, el 2 de octubre de 2008 un
grupo de maestros manifestantes,'®después de haber sido atendidos por una comisién del
congreso, irrumpieron en el pleno, llevando a que la sesion se interrumpiera y no se discutieran
todos los asuntos programados; sin embargo, en la siguiente sesién del 7 de octubre esos asuntos
se sometieron a votacion.

Los factores institucionales, los relacionados con el comportamiento de los actores con los
temas que se discuten en el pleno y las problemadticas contextuales del estado de Zacatecas,
explican parcialmente por qué en ambos gobiernos, a pesar de no haber una mayoria legislativa y
contrario a lo que se esperaria de este tipo de gobierno, se discutieron varios asuntos y las tasas de
conflictividad fueron muy bajas.

La dindmica entre el ejecutivo y el legislativo y de los partidos en el congreso también

explica por qué estas dos legislaturas, con un ejecutivo perredista relativamente reciente, no

%5 En el Anexo 3, cuadros 3.4 y 3. 5 se puede ver una lista de los temas mds conflictivos de las legislaturas

166 E] 2 de octubre de 2008 maestros disidentes de la seccién 22 del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
se manifestaron, para rechazar la Alianza por la Calidad de la Educacién, propuesta por ejecutivo federal. Los manifestantes
irrumpieron violentamente en el congreso, tomaron carreteras y casetas de cobro. En esta movilizacién también participaron
maestros de Baja California, que incluso bloquearon la garita de San Isidro , acceso hacia Estados Unidos, Morelos, Oaxaca,
Michoacan y Guerrero. Corresponsales, “Se crucifican docentes en Morelos; manifestaciones en otros estados”, La Jornada,
3 de Octubre de 2008.
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tuvieron conflictos frecuentes; al contrario, ambas fueron muy productivas y las tasas de
aprobacion undnimes fueron mds altas que las obtenidas en los gobiernos sin mayoria legislativa

de Baja California.

II. RELACIONES ENTRE EL EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO

A diferencia de lo que se espera en la teorfa,'®’en los gobiernos sin mayoria legislativa de
Zacatecas no hubo una frecuente confrontacion entre el ejecutivo y el legislativo; por el contrario,
el conflicto entre estas dos ramas de gobierno fue menor que en los casos de Baja California; sin
embargo, el ejecutivo produjo menos legislacion. El andlisis de los casos de Zacatecas también
comprueba que se pueden esperar distintos comportamientos en las relaciones entre ambas ramas
de gobierno y que la frecuencia o ausencia de las confrontaciones, asi como la participacién del
ejecutivo en el proceso legislativo, es decir como iniciador de leyes, dependen de diversos factores
propios de cada caso.

A diferencia de los casos anteriores, en estas dos legislaturas, el ejecutivo presenté menos
asuntos en el pleno, aunque el conflicto de estos asuntos fue menor. En la legislatura LVII, el
ejecutivo presentd 74 asuntos, de los cuales 7 eran iniciativas de ley; de estos asuntos, 96% se
aprobaron por unanimidad, mientras que s6lo 4% fueron asuntos conflictivos; a pesar de que los
datos demuestran que el principal emisor de votos en contra de los asuntos ejecutivos fue el PRD
y la coaliciéon PRD-CD, estos no fueron un verdadero opositor al ejecutivo.

En la legislatura LIX, 38 asuntos provinieron del ejecutivo, de los cuales 4 fueron
iniciativas de ley; la tasa de aprobacién undnime de los asuntos del ejecutivo fue de 85%,
mientras que la tasa de conflictividad fue de 15%; el PT fue el partido opositor mds importante y,
aunque no hubo una coalicién opositora constante, el PAN, PT y el PVEM, algunas veces

establecieron alianzas opositoras a los asuntos emanados del ejecutivo.

17 Op. cit.
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La composicion del congreso en ambas legislaturas pudo obligar al ejecutivo a establecer
estrategias para la construcciéon de mayorias; sin embargo, es importante mencionar que los
ejecutivos perredistas del estado de Zacatecas tenian gran aprobacion entre los partidos
mayoritarios del Congreso. Tanto Ricardo Monreal como Amalia Garcia optaron por buscar la
cooperacion con el congreso, en vez de actuar por su cuenta. Ambos ejecutivos contaron con el
apoyo explicito del PRD y del PRI, siendo sus opositores los partidos minoritarios PAN, PT,
PVEM vy Convergencia por la Democracia, por lo que pricticamente tenian garantizada una
mayoria en el congreso que permitiera la aprobacién de sus asuntos, es decir no tuvieron que
adoptar una estrategia explicita para la construccién de mayorias.

En ambas legislaturas tanto el PRD como el PRI contrapesaron la oposicion de los partidos
minoritarios a los asuntos del ejecutivo o relacionados con él. En la legislatura LVII, el 30 de
junio de 2002, cuando el diputado Elias Barajas suscité una discusién enconada sobre Ricardo
Monreal, acusdndolo de corrupcién en el ejercicio de sus funciones, diputados del PRD como del
PRI e incluso del PT respondieron a estas acusaciones. En la legislatura LIX, los partidos
felicitaron a Amalia Garcia por su iniciativa de presupuesto de egresos para el afio 2008, sin
importar la oposicién del PAN.'%

En estas legislaturas el ejecutivo tuvo una participacion legislativa importante, aunque
menor en comparacion a los casos de Baja California; sin embargo, las tasas de conflicto fueron
mds bajas; en la legislatura LVII el conflicto en los asuntos presentados por el ejecutivo fue
practicante inexistente. Ambos ejecutivos contaron con el apoyo, algunas veces explicito, no sélo
de su partido, el PRD, sino también de la segunda mayoria opositora, el PRI, garantizando asi una
mayoria en el congreso.

Los patrones encontrados en esta legislatura demuestran la variedad de comportamientos
que pueden surgir en un gobierno estatal sin mayoria legislativa; en ese sentido, es importante

preguntarse ;por qué el ejecutivo de Zacatecas tuvo una menor participacion legislativa? ;Por qué

18 Diarios de debates
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el PRI no fue el principal partido opositor como en el caso de Baja California? La relacion entre el
ejecutivo y el legislativo se puede explicar por factores institucionales, contextuales, politicos,

relacionados con el comportamiento de los actores y con las politicas publicas.

Factores institucionales

Al igual que en el caso de Baja California, la naturaleza del régimen politico, las reglas
electorales establecidas y el tipo de sistema de partidos explican la peculiar interaccion entre el
ejecutivo y el legislativo en este gobierno sin mayoria legislativa. Por su parte, el marco
constitucional que establece los recursos constitucionales de cada actor también delinea las areas
de conflicto entre estas dos ramas de gobierno, pues el conflicto surgié en las facultades
concurrentes.

Con un régimen en transicion democritica, Zacatecas fue la novena entidad donde la
alternancia politica sucedi6 '®y el primer estado donde el PRD obtuvo la gubernatura;'’® en 1998,
el candidato del PRD, Ricardo Monreal, obtuvo 44% de los votos frente a 38.5% que obtuvo el
candidato priista, consiguiendo el cargo de gobernador; por primera vez en el estado, un partido
distinto al PRI gan6 el ejecutivo, mientras que en el congreso el PRI sigui6 teniendo mayoria de
diputados, seguido por el PRD. '"' Aunque como en el caso de Baja California, podria esperarse
que esta situacion aumentara la incertidumbre electoral y, por consiguiente, la competencia
politica entre el ejecutivo y el legislativo, la naturaleza especifica de la alternancia en Zacatecas
afect6 de otra manera la relacion entre ambas ramas de gobierno.

La alternancia politica en Zacatecas surgié por un conflicto en el partido que desde 1950
goberné al estado, el PRI. En 1998, Ricardo Monreal intenté obtener la candidatura para

gobernador de Zacatecas por el PRI, partido en el que habia militado toda su vida; sin embargo,

19 Las entidades que tuvieron alternancia politica antes de Zacatecas fueron Baja California (1989), Guanajuato (1991),
Chihuahua (1992), Jalisco (1995), Nuevo Le6n (1997), Querétaro (1997) y Distrito Federal (1997). Cejudo, 2007, p. 40.

170 Un afio antes en el Distrito Federal el PRD gan las elecciones para jefe de gobierno; sin embargo, estas fueron las
primeras elecciones que se hicieron en la entidad, por lo que no se puede hablar de un gobierno de alternancia.

" Informacién del Instituto Electoral del Estado de Zacatecas, recopilada por Instituto de Mercadotecnia y Opinion,
http://www.imocorp.com.mx, 2010. (En adelante IEEZ, 2010).
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este partido se neg6 a postularlo y en su lugar nombré a José Marco Antonio Olvera Acevedo
como candidato oficial; ante esta circunstancia, Monreal decidié adherirse al PRD, quien si lo
postulé como candidato oficial y con quien finalmente gané la gubernatura.'’

La situacién en la cual sucedié la alternancia politica en Zacatecas, es decir el conflicto
interno del PRI, explica la relacion entre el ejecutivo y el legislativo con bajas tasas de conflicto.
Ricardo Monreal llegé a la gubernatura con una estructura priista previamente establecida, en la
cual el PRD no tenia presencia importante sino hasta 2001, afio en el que obtuvo mds curules que
el PRI. Con una larga militancia y una carrera importante en el PRI, Monreal tenfa garantizado el
apoyo de este partido. Ademds, siendo el candidato oficial del PRD, garantizé que en la legislatura
LVII pudiera contar con apoyo mayoritario de una alianza PRI-PRD; mientras que los demads
partidos, PAN, PT y Convergencia por la Democracia, por si solos o en alianza no podian
constituir una oposicion fuerte que bloqueara los asuntos del ejecutivo.

En la legislatura LIX, Amalia Garcia también se beneficié del apoyo de legisladores del
PRD y PRI. La mayor parte de los asuntos presentados por ella en el pleno fueron aprobados por
una coalicion PRD-PRI, aunque la mayor tasa de conflicto (15%), en comparacién con la que
obtuvo Monreal (4%), se explica por las oposiciones del PAN, PT y PVEM, quienes ante el
conflicto politico que acontecia en el PRD se fueron definiendo como los principales opositores
con miras a las siguientes elecciones.'”

Hasta 1998, el sistema de partidos de Zacatecas tuvo un partido predominante, el PRI, y un
partido de oposicion importante el PAN, que paulatinamente fue obteniendo més votos; el PRD no
aparecio en el escenario legislativo sino hasta 1995, cuando obtuvo dos curules en el congreso. A

partir de esa fecha, como paso en el caso de Baja California, el sistema paso6 a ser un “sistema de

172 Brancisco Cardenas Cruz, “Zacatecas: gana Ricardo Monreal. PRD”, Pulso Politico, 5 de Julio de 1998. (En adelante
Cdrdenas, 1998).

173 Cuando Amalia Garcia sucedié a Ricardo Monreal en la gubernatura, surgieron conflictos entre ambos. La situacién se
complicé en 2009 cuando Monreal fue investigado por nexos con el narcotrafico, acusacién que atribuyé a Amalia Garcia.
“Deslinda Monreal a su familia de narcotrafico”, El Siglo de Torreon, 18 de Mayo de 2009. Estos conflictos provocaron
divisiones internas en el PRD del estado, que, consecuentemente, perdié la gubernatura en 2010 ante una coalicién PRI-
PVEM-PANAL y permiti6 el avance del PAN en el legislativo.
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partidos con tendencia al multipartidismo”.'”* Aunque si bien este panorama no implicé que el
ejecutivo tuviera que enfrentarse a mds actores, puesto que contaba con el apoyo de una mayoria
PRD-PRI, la tendencia al multipartidismo si modificé la composicion de la oposicién. Durante la
legislatura LVII, el PAN, PT y Convergencia por la democracia fueron los posibles opositores al
ejecutivo, mientras que en la legislatura LIX, a estos partidos se les sumé el PVEM; sin embargo,
ninguno de estos partidos por si s6lo o en alianzas tenia el nimero suficiente de legisladores para
ser una mayoria opositora al ejecutivo.

El hecho de que partidos distintos al PRI empezaran crecientemente a obtener votos desde
1992 demuestra que el sistema electoral pasé de un sistema no competitivo a uno competitivo.'”
Las distintas reformas electorales que surgieron en este periodo permitieron la aparicion de mas
partidos en el escenario politico. La aparicion de estos partidos, de igual manera, modificé la
configuracidn del legislativo, haciendo evidente que el nimero de opositores posibles al ejecutivo
aumentara.

Aunque la tendencia al multipartidismo y la competitividad creciente del sistema electoral
no implicaron que el ejecutivo tuviera que buscar alianzas con otros partidos, puesto que ya
contaba con el apoyo del PRD y PRI, estos factores si modificaron el nimero de actores que
pudieron oponerse al ejecutivo. Tal es el caso de PAN, PT y PVEM, que en la legislatura LIX
fueron los principales opositores en las iniciativas de Amalia Garcfa.

Como en el caso de Baja California, los recursos constitucionales tanto del ejecutivo como
del legislativo establecen las dreas de posible conflicto. En el caso de Zacatecas, el legislativo
también tiene mds recursos para actuar que el ejecutivo y algunos de esos recursos fueron el

origen de conflicto entre las dos ramas.

17 Esta tendencia se puede ver a partir de los resultados electorales de 1995. En las elecciones de 1995, cuatro partidos
lograron obtener algunos curules en el congreso (PRI, PAN, PRD y PT); para 1998 el nimero de partidos en el legislativo
disminuy6é a 3 (PRI, PAN, PRD); sin embargo, en 2004 4 partidos lograron llegar al congreso (PRD,PRI, PAN y
Convergencia), y el en 2010 aumenté a 7 (PRI, PVEM, PANAL, PRD, Convergencia, PAN y PT) IEEZ, 2010.

'75 Hasta 1986 el PRI obtuvo més de 90% de votos en las elecciones para gobernador; en 1992, el porcentaje de votos
obtenidos por el PRI bajo a 70% , mientras que el PRD y el PAN obtuvieron mds de 10%; finalmente, en 1998, el PRI obtuvo
38.5% de los votos, el PRD 44% y el PAN 13.2%. IEEZ, 2010
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También el andlisis de estos recursos a partir de la autoridad en el proceso de elaboracién
de leyes que tiene cada actor, las facultades de nombramiento, vigilancia, presupuestales,
administrativas, presupuestales y otras facultades concurrentes, explica la presencia de conflicto
en las dos legislaturas de Zacatecas.

El ejecutivo y el legislativo tienen distinta autoridad en el proceso para elaborar leyes. El
legislativo tiene mayor autoridad, pues puede “expedir leyes, decretos y reglamentos sobre

cualquier materia que no sea competencia de la federacion,”'’®

ademads, se encarga de la mayor
parte del proceso legislativo, pues una vez que se presenta un asunto a la legislatura, las
comisiones legislativas lo revisan y dictaminan y el pleno lo discute y aprueba.'’’El ejecutivo
también puede iniciar leyes, aunque su participacién en el proceso legislativo es limitada, pues
s6lo participa una vez que el proyecto estd aprobado, en la publicacién y promulgacién.'” Aunque
el ejecutivo puede hacer observaciones, regresar dictimenes al congreso o rechazarlos, cualquier
proyecto desechado parcial o completamente por él puede volverse a aprobar en el pleno con 2/3
de los diputados que constituyen el congreso.'”

Aunque en Baja California el uso del veto del ejecutivo si provocd un conflicto entre las
dos ramas de gobierno, en las legislaturas de Zacatecas, LVII y LIX, no se encontré asunto alguno
que los gobernadores hubieran rechazado o al cual hubieran hecho observaciones. Como ninguno
de los gobernadores utilizd su recurso de veto, no hubo conflictos en los que se solicitara la
intervencion de alguna autoridad federal. La falta de uso de este recurso también explica que las
tasas de conflicto en los asuntos presentados por el ejecutivo en estas legislaturas hayan sido
menores a las de Baja California.

El ejecutivo y el legislativo tienen diversas facultades de nombramiento, vigilancia,

administrativas, presupuestales y concurrentes que no difieren mucho de aquellas que tienen estas

Y76 Constitucion politica del estado de Zacatecas, art. 65. En Adelante Constitucién politica
177 Op. cit., articulos 60, 61 y 62.

178 Op. cit., articulo 62

179 Op. cit., articulo 34
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ramas en el caso de Baja California;'*® sin embargo, el conflicto en las legislaturas de Zacatecas se
dio principalmente en atribuciones concurrentes, es decir en aquellas facultades en las que un
poder tiene autoridad sobre el otro o funge como contrapeso.

El ejecutivo y el legislativo tienen varias facultades concurrentes. El ejecutivo estd
facultado para nombrar al Procurador General de Justicia y a los magistrados del Tribunal
Superior (articulo 87 y 82), pero es el legislativo quien ratifica o rechaza esta designacién (articulo
65). De igual manera, el ejecutivo propone las leyes de ingresos y presupuestos (articulo 82), pero
el legislativo las aprueba (articulo 65). También, el ejecutivo puede celebrar empréstitos,
establecer contratos y enajenar o desincorporar bienes propiedad del estado (articulo 82), pero
tiene que ser autorizado por el congreso, quien establece las bases para estos procedimientos
(articulo 65).

En ambas legislaturas, los asuntos relacionados con las facultades del ejecutivo para
celebrar empréstitos, establecer contratos y enajenar o desincorporar bienes propiedad del estado,
fueron los conflictivos, puesto que el resto de los asuntos se aprobaron por unanimidad. En la
legislatura LVII, como se puede ver en el cuadro 13, del total de asuntos discutidos en el pleno
relacionados con las facultades del ejecutivo para celebrar empréstitos 0 nombrar, sélo un asunto
fue conflictivo y lo mismo sucede con las desincorporaciones propuestas por el ejecutivo; en
ambos casos, los opositores son la alianza PRD- Convergencia.

Es importante sefialar que la oposicion de la alianza PRD-Convergencia no fue
directamente contra el ejecutivo ni tuvo una presencia importante. Esta coalicién fue la principal
opositora en asuntos presentados por el ejecutivo, porque traté de bloquear las modificaciones

propuestas por los otros partidos a los dictdimenes remitidos por el gobernador, es decir se

180 Como se puede ver en el capitulo anterior, las facultades del legislativo y el ejecutivo en términos de nombramiento,
vigilancia, administrativas y presupuestales no distan mucho de aquellas que tienen ambas ramas de gobierno en Baja
California. Para el caso de Zacatecas, las facultades del legislativo se listan en el articulo 65, mientras que las facultades del
poder ejecutivo se encuentran en el articulo 82, ambos de la Constitucion Politica de Zacatecas.
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opusieron en las reservas de modificacion que se hicieron en estos asuntos;lglademés, esta
coalicion sélo se manifesté en dos ocasiones.

Cuadro 13. Asuntos originados por el ejecutivo relacionados con sus facultades. Legislatura LVII

Tema Total de asuntos | Undnimes | Conflictivos | Principal opositor
Otras facultades del | 26 25 1 PRD-Convergencia
ejecutivo*

Desincorporaciones | 16 15 1 PRD-Convergencia
Hacienda 11 11 - -

Administracion 2 2 - -

Publica

* Contratacion de crédito y ratificacion del procurador o del magistrado. Fuente: Elaboracién propia a
partir del Diario de debates

De igual manera, en la legislatura LIX, los asuntos relacionados con las facultades
concurrentes entre el ejecutivo y el legislativo fueron los conflictivos. Los asuntos sobre la
contratacién de créditos tuvieron una tasa de conflictividad de 18.7%, seguidos por los asuntos de
modificacién al presupuesto o de reformas a la ley hacendaria, propuestos por el ejecutivo
(hacienda) que tuvieron una tasa de conflictividad de 9%; finalmente, las desincorporaciones o

enajenaciones originadas por el ejecutivo tuvieron una tasa de conflicto de 10%.

Cuadro 14. Asuntos originados por el ejecutivo relacionados con sus facultades. Legislatura LIX

Tema Total de asuntos | Undnimes | Conflictivos | Principal opositor
Otras facultades del | 16 13 3 PAN, PT (sélo o en
ejecutivo* coalicién)

Hacienda 11 10 1 PAN-PT
Desincorporaciones | 10 14 1 PRD-PAN-PT-PVEM

* Contratacion de crédito y ratificacion del procurador. Fuente: Elaboracién propia a partir del
Diario de debates

En estas dos legislaturas los conflictos estuvieron relacionados con aquellos asuntos que
trataban algunas facultades concurrentes entre el ejecutivo y el legislativo; sin embargo, es
importante analizar qué otros factores, como el contexto especifico, el comportamiento o intereses
de los actores o los recursos politicos del ejecutivo, contribuyen a explicar las bajas tasas de
conflicto entre el ejecutivo y el legislativo en estos casos de gobierno sin mayoria legislativa en

Zacatecas.

8L Diario de Debates
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Factores contextuales

Como en Baja California, las exigencias sociales y algunas presiones externas influyeron
en la relacion entre el ejecutivo y el legislativo en Zacatecas, principalmente en la legislatura LIX.
Las presiones internas y externas respecto a la falta de seguridad publica y violencia creciente en
algunos estados'®?obligaron al ejecutivo a proponer iniciativas y reformas a la ley de seguridad; de
igual manera, las exigencias derivadas de esta problemdtica motivaron a los legisladores para
apoyar la iniciativa del ejecutivo.

En la legislatura LIX, se puede ver esta alineacion entre el ejecutivo y el legislativo.
Amalia Garcia Gonzdlez Alcocer propuso una iniciativa de ley en materia de seguridad publica,
que en septiembre de 2009 fue aprobada con votacién undnime; aunque se hicieron algunas
reservas sobre esta iniciativa en el pleno, todas las votaciones fueron undnimes y el ejecutivo no

rechazé las modificaciones propuestas. '**

Factores relacionados con los intereses y motivaciones de los actores

Como se menciond anteriormente, si el ejecutivo y los partidos del legislativo tienen
intereses programdticos comunes, analizados por los asuntos que cada uno propone en el pleno, se
podria esperar que estos cooperaran y el conflicto fuera menor, es decir que la tasa de conflicto en
esos asuntos comunes seria baja. En ambas legislaturas este supuesto se cumple.

En la legislatura LVII el ejecutivo y casi todos los partidos del legislativo solo tuvieron un
interesé programdtico comun. Segin el cuadro 15, el ejecutivo coincidié con PRD, PRI, PAN y

PT en temas de desarrollos social; tanto para el gobernador como para el PAN, los temas de

182 fudice de seguridad ciudadana y violencia, México Evalia, México, 2010.

183 Durante su gobierno, Ricardo Monreal también propuso una iniciativa de Ley de seguridad publica, aunque esta se
votd en el 2000, legislatura que no se analiza en esta investigacion. Periodico oficial del gobierno de Zacatecas, no. 52,
Decreto no. 177, 28 de junio de 2000.
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hacienda también fueron importantes; y los temas relacionados con otras facultades el ejecutivo
fueron importantes para el gobernador mismo y para Convergencia por la Democracia.'®*

Como se espera en la teoria, los temas de interés comun entre el legislativo y el ejecutivo
fueron los de menor tasa de conflictividad. De los asuntos de desarrollo social presentados por el
ejecutivo, no hubo votacién en contra, es decir que todos fueron aprobados por unanimidad. De
igual manera, en los asuntos de hacienda que el gobernador llevé al pleno, importantes también
para el PAN, tampoco se emitié votacién en contra. Por su parte, en los asuntos relacionados con
otras facultades que present6 el ejecutivo y que también fueron de interés para convergencia, solo
en uno se emitié votacion en contra, siendo la coalicion PRD-CD la principal opositora.

Los principales emisores de votos en contra en los asuntos presentados por el ejecutivo
fueron el PRD y la coalicion PRD-Convergencia. Estos partidos votaron en tres ocasiones en
contra en asuntos del ejecutivo relacionados con la celebracién contratos, empréstitos,
desincorporaciones y una reforma a la ley electoral; sin embargo, la emision de votos en contra de
estos partidos no implic una oposicién real al ejecutivo; en dos de los asuntos sélo un diputado
del PRD y uno de Convergencia votaron en contra, pero la gran mayoria de diputados perredistas
voto a favor; respecto a la reforma a la ley electoral que present6 el ejecutivo, todo los legisladores
perredistas votaron en contra en segunda ronda, pues después de que el asunto fue aprobado por
unanimidad, un legislador de PAN propuso modificaciones y el PRD intentd anular estos
cambios.

En la legislatura LIX, también se cumple con lo que se supone en la teoria. Como se puede
ver en el cuadro 16, el ejecutivo y el legislativo no tuvieron ni un solo interés comun y, conforme
a la teoria, el conflicto fue mayor que en la legislatura anterior (15%); sin embargo, esta tasa de
conflicto fue menor que en los casos de Baja California (con 17.5% y 36.6% en las legislaturas

respectivas), donde el ejecutivo tuvo mayor coincidencia de intereses con el congreso.

'8 En el Anexo 4 se incluye una tabla mds completa sobre el origen de los asuntos por tema, es decir los temas de interés
de cada actor.
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Cuadro 15. Legislatura LVII, principales temas de interés por actor

Partido

Temas de interés

# Asuntos

PRD

Desarrollo social

Federacion

Procedimiento interno

Justicia, materia penal

PRI

Desarrollo social

Federacién

Municipios

Ref. Const. Estatal

PAN

Procedimiento interno

Desarrollo social

Hacienda

Municipios

PT

Procedimiento interno

Federacién

Ref. Const. Estatal

Desarrollo social

Convergencia

Municipios

Facultades del ejecutivo

Rendicion de cuentas

Asuntos juridicos

=== NN WINNN A~ (OVO|O

Ejecutivo (PRD)

Otras de sus facultades

[\
(@)}

Desincorporaciones

—_
@)}

Hacienda

—_
—_

Desarrollo social

4

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de la Legislatura

Cuadro 16. Legislatura LIX, principales temas de interés por actor

Partido Temas de interés # asuntos
PAN Justicia, materia penal 29
Desarrollo Social 22
Otras facultades del ejecutivo | 17
Procedimientos internos 12
PRI Otras facultades del ejecutivo | 22
Desarrollo Social 19
Procedimientos internos 18
Justicia, materia penal 17
PRD Desarrollo Social 9
Procedimientos internos 7
Otras facultades del ejecutivo | 5
PT Procedimientos internos 8
Desarrollo social 8
Federacién 6
Convergencia Procedimientos internos 4
PVEM Medio ambiente 9
Ejecutivo (PAN) Hacienda 131
Otras facultades del ejecutivo | 29
Desincorporacién 20

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de la Legislatura
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El PAN, PT y PVEM, generalmente en alianzas, fueron los principales emisores de votos
en contra en los asuntos emitidos por Amalia Garcia. La oposicién de estos partidos responde a la
alianza casi siempre frecuente PRD-PRI que apoy¢ a la gobernadora durante esta legislatura, pues
estos partidos se opusieron en temas relacionados con las facultades del ejecutivo para contratar
créditos (3 asuntos), hacienda (1), desincorporaciones (1), medio ambiente (1) y transparencia (1),
en los cudles la gobernadora tuvo apoyo mayoritario PRD-PRI.

En Zacatecas, la falta de intereses programaticos comunes, legislatura LIX, si implic
tasas de conflicto entre el ejecutivo y el legislativo significativas y la coincidencia de intereses, se
tradujo mayor cooperacién y menor conflicto; sin embargo, es importante notar que la oposicion
de algunos partidos responde a aspectos circunstanciales. La emision de votos en contra del PRD y
Convergencia en asuntos presentados por el ejecutivo durante la legislatura LVII, responde a un
intento de estos partidos por bloquear modificaciones propuestas por otros, principalmente el
PAN; por su parte, el PAN, PT y PVEM no fueron los principales opositores a Amalia Garcia
porque no tuvieron intereses comunes, sino por otros factores que se explican en la dindmica de

estos partidos en el congreso.

Factores politicos

En ambos gobiernos sin mayoria legislativa de Zacatecas, el ejecutivo conté con los
recursos partidistas necesarios que le garantizaron cierta cooperacion con el legislativo y bajas
tasas de conflicto en los asuntos que presenté al pleno. Tanto Ricardo Monreal como Amalia
Garcia tienen una militancia partidista importante que les otorgé el apoyo de algunos legisladores
en el congreso; ademds, algunas circunstancias especificas les garantizaron el apoyo de una
mayoria legislativa.

Como se menciond, antes de que fuera gobernador de Zacatecas por el PRD, Ricardo
Monreal tuvo una larga militancia e importante carrera en el PRI. En 1991 fue presidente del

Comité Directivo Estatal del PRI en Zacatecas; también subsecretario de Coordinacién Regional
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del Comité Ejecutivo Nacional (CEN) e integrante del Consejo Politico Nacional de 1992 a 1997,
en 1993 fue coordinador del debate Econdémico y Social de la Secretaria General del CEN; fungi6
como coordinador de asesores del Movimiento Territorial, Urbano y Popular; fue subsecretario de
Procesos Electorales Locales de la Secretaria de Accién Electoral del CEN; y fue diputado federal
del PRI de la LVII Legislatura.'®

La carrera politica y larga militancia en el PRI le garantizaron a Monreal cierta influencia
en los miembros de ese partido en el legislativo. A diferencia de los casos de Baja California,
Monreal no podia influir en la carrera politica de los legisladores priistas, a través del
nombramiento de cargos importantes en el PRI, pues abandond el partido para poder ser
gobernador; sin embargo, con una larga militancia en este partido, seguramente Monreal
establecié lazos y relaciones con varios miembros priistas de la legislatura antes de que fuera
gobernador por el PRD.

Mais que la influencia que pudo haber tenido en la carrera de los legisladores del PRI,
Monreal conté con el apoyo de este partido, porque llegd a la gubernatura con una estructura
priista previamente establecida. El1 PRI goberné a la entidad desde 1950 '*®y, a pesar de las altas
tasas de abstencionismo, obtuvo porcentajes de votacion muy altos. Por ejemplo, en todas las
elecciones de gobernador en los ochentas, el PRI obtuvo mas de 90% de la votacion e incluso en
las elecciones de 1992 obtuvo 70% de votacion, mientras que el PRD en esas mismas elecciones
obtuvo 13% de la votacién.'®’ Claramente, Ricardo Monreal, llegé a gobernar con una estructura
priista atin establecida.

Ricardo Monreal Avila aseguré también cierto apoyo del PRD en el congreso no por su
larga carrera politica, sino por el hecho mismo de ser el primer gobernador perredista y por el
apoyo de uno de los lideres del partido mds importantes. Siendo candidato oficial del PRD a la

gubernatura y después de una campafia medidtica y de desprestigio al candidato del PRI, Monreal

135 Informacién de la base de datos del Senado.
18 Proceso electoral en Zacatecas, Grupo Estrategia Politica, 2010
87 JEZ7, 2010
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le trajo la primera gubernatura estatal al PRD, triunfo que Andrés Manuel Lépez Obrador
proclamé y aplaudi6 antes de que se dieran los resultados.'®® El colocar en la escena politica al
PRD y ademés el contar con el respaldo de uno de los lideres mds importantes, le dio cierto apoyo
a Monreal de los legisladores perredistas.

Amalia Garcia si tuvo una importante carrera en el PRD que le garantizé el apoyo de los
legisladores de su partido en el congreso. Después de una larga carrera en partidos de izquierda,
como el Partido Comunista Mexicano o el Partido Socialista Unificado de México, Amalia Garcia
se unié al PRD luego de su fundacién y fue su presidente nacional de 1999 a 2002; como
presidente nacional Amalia Garcia podia influir en la carrera de los legisladores del PRD, pues
tenia uno de los puestos mds influyentes, en el que no sélo era la portavoz del partido, sino
también podia influir en la estructura orgdnica y administrativa de este."® Aunque Amalia Garcia
ya no era presidente nacional cuando se postulé como candidata oficial a la gubernatura de
Zacatecas, el hecho de haber ocupado un cargo tan importante en el partido le permitié establecer
alianzas y relaciones con los miembros perredistas del congreso.

De igual manera, Amalia Garcia obtuvo el apoyo de los legisladores del PRI porque llegd
con la misma estructura priista instaurada desde antes. Si bien Ricardo Monreal permitio el arribo
del PRD al gobierno, con sélo seis afios del partido en el ejecutivo, no puede hablarse de una
institucionalizacién del partido en el poder, pues, como se menciond anteriormente, s6lo en las
elecciones de 1998 el PRI seguia teniendo mds diputados que el PRD y en las elecciones para
gobernador tanto de Amalia Garcia como de Ricardo Monreal, el PRI seguia teniendo un
porcentaje importante de votacion (38.5% y 33. 4%), es decir, siguid en la escena politica hasta
recuperar la gubernatura en 2010.

Aunque los recursos partidistas de ambos ejecutivos no sélo les garantizaron cierto apoyo

de los miembros de su partido, el PRD, sino también de los legisladores del PRI, la existencia de

188 Cdrdenas, 2008.
18 Estatutos del PRD
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estos recursos no implicd la ausencia de conflicto entre ambas ramas de gobierno. Como se vio en
el caso de Amalia Garcia, los partidos de oposicién, PAN, PT y PVEM, fueron los principales
opositores en los asuntos que propuso al pleno. También, en el caso de Ricardo Monreal, en la
legislatura LVII durante el informe de gobierno de 2001,'° algunos diputados manifestaron su
inconformidad; sin embargo, en la revision del informe no se emite votacion alguna.

Otro factor politico que puede afectar la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo es la
temporalidad electoral, sin embargo, en estas dos legislaturas de Zacatecas la cercania de las
elecciones no motivé el conflicto entre ambas ramas de gobierno, pues la tasa de conflictividad no
aumentd en el dltimo afio cercano a las elecciones. En la legislatura LVII (Figura 3) la mayor
parte de los asuntos del ejecutivo se votaron por unanimidad, es decir la tasa de conflicto por afio
fue muy baja y s6lo aument6 un poco en el 2002, afio no préximo a las elecciones. Por su parte, en
la legislatura LIX (Figura 4), el conflicto en los asuntos provenientes del ejecutivo tampoco

sucedio en el afio proximo a las elecciones, sino en 2008.

Figura 3. Legislatura LVII, Asuntos presentados por el ejecutivo
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Fuente: Elaboracidn propia a partir del Diario de debates

0 Diario de debates
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Figura 4. Legislatura LIX, Asuntos presentados por el ejecutivo
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Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates

Factores relacionados con el tema en discusion

Como en los casos anteriores, el origen y el tema de lo que se vota en el congreso afecta la
dindmica entre los actores en un gobierno sin mayoria legislativa. A diferencia de Baja California,
en ambas legislaturas, los asuntos que el ejecutivo llevo al pleno no fueron los mas conflictivos,
aunque algunos temas de esos asuntos si provocaron que algunos partidos votaran en contra,
principalmente en la legislatura LIX, durante el sexenio de Amalia Garcfa.

Como se menciond anteriormente, muchos de los asuntos que Amalia Garcia llevd al
pleno en la legislatura LIX y que fueron conflictivos se relacionaron con el uso de algunas de sus
facultades, como la contratacion de créditos y desincorporaciones de bienes del estado, sin
embargo, algunos temas especificos también provocaron el conflicto.

El tema de transparencia y acceso a la informacién fue uno de los mds conflictivos en la
legislatura. El 17 de julio de 2008 Amalia Garcia presenté un proyecto de reformas a la Ley de
acceso a la informacién; durante la discusion de este asunto, algunos diputados, representado a su
partido, hablaron sobre esta iniciativa. Tanto los diputados del PRD como los del PRI y
Convergencia aprobaron este dictamen, mientras que los diputados del PAN, PT y PVEM lo
rechazaron, puesto que no consideraban que la iniciativa fuera una propuesta coherente en materia

de transparencia, ya que no incluia los instrumentos necesarios e incorporaba errores de la ley
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federal.'”! La iniciativa se aprobé por una coalicién ganadora PRD-PRI y Convergencia, sin
embargo tanto el PAN, PT y PVEM votaron en contra.

En ambas legislaturas el Ejecutivo tuvo una dindmica con el congreso poco conflictiva,
pues contaba con el apoyo de una mayoria PRD-PRI y, en conjunto, los partidos de oposicién no
lograron conformar una mayoria que pudiera bloquear los asuntos del legislativo. La situacién de
los partidos en el congreso parece no ser tan distinta, pues en ambas legislaturas la tasa de

conflictividad fue menor que en los casos de Baja California.

III. LA DINAMICA EN EL CONGRESO (Coaliciones y partidos)

Similar a los casos de Baja California, tanto en la legislatura LVII como en la LIX, la
oposicion y la necesidad de construir coaliciones para aumentar la influencia en el proceso de
toma de decisiones y en lo que se vota en el pleno se hicieron presentes, pues en ambos casos un
tnico partido no podia decidir por si sélo.

En la legislatura LVII hubo un partido opositor constante y una coalicién opositora
definida. E1 PRD emiti6 votos en contra en 19 asuntos, por lo que fue el partido opositor mas
constante durante esta legislatura, seguido por Convergencia por la Democracia con 12 asuntos y
el PAN con 10. La alianza PRD-PRI fue la colacién opositora mds frecuente en seis ocasiones,
mientras que otras posibles alianzas opositoras sélo sucedieron una o dos ocasiones, en casi todas
ellas el PRD estuvo presente.

En la legislatura LIX hubo dos partidos opositores constantes y una coaliciéon opositora
frecuente. E1 PAN y el PT fueron los principales partidos que emitieron votos en contra durante
esta legislatura, con 13 y 12 asuntos respectivamente, seguidos por Convergencia por la
Democracia con 7 asuntos. La principal coalicién opositora fue PAN-PT, que voté en contra en 8
asuntos. En esta legislatura el nimero de partidos hizo posible el establecimiento de otras

coaliciones aunque estas s6lo ocurrieron de una a cuatro ocasiones.

! Este fue el principal argumento del PAN. Diario de Debates
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A diferencia de Baja California, en ninguna de estas legislaturas el PRI fue un opositor
importante. En la legislatura LVII el PRI vot6 en contra en sélo cinco asuntos, mientras que en la
legislatura LIX, no se encontrd asunto alguno en el que este partido votara en contra.

(Por qué el PRD fue uno de los principales opositores? ;Qué explica la oposicién de los
otros partidos? ;Qué explica la formacion de estas alianzas? ;Por qué el PRI no fue un opositor
real en estos casos? En ambas legislaturas las motivaciones para oponerse y formar estds alianzas
se explican por distintos factores, como politicos, contextuales, los relacionados con los intereses

de los partidos politicos y los temas de lo que se discute en el congreso.

Factores politicos

En estos casos la cantidad de actores presentes en el congreso, que caracterizaron a estos
gobiernos sin mayoria legislativa, evidenciaron la necesidad de construir alianzas, pues en ambos
casos hubo mds actores que en Baja California. En la legislatura LVII, fue posible construir 25
coaliciones diferentes entre los distintos partidos, PRD, PRI, PAN, PT y Convergencia; sin
embargo, sélo ocho alianzas se concretaron. En la legislatura LIX, en cambio, hubo 57 coaliciones
posibles, de las cuales 26 llegaron a formarse en el pleno.

Aunque se esperaria que en algunos casos las alianzas en el pleno ocurrieran por el
establecimiento de acuerdos y negociaciones previas a la conformacién del gobierno mismo o a la
presentacion de un asunto en el pleno, en Zacatecas la situacion fue distinta. En la legislatura LIX,
una coalicion electoral PRI-PT-PVEM compitié6 en 2004 por las elecciones de gobernador,
tratando de hacer frente al triunfo que parecia inminente del candidato del PRD, Amalia Garcia;
sin embargo, esta coalicién electoral establecida con anterioridad no se tradujo en una coalicién
legislativa durante el ejercicio de esta legislatura, pues sélo se encontrd en uno de los asuntos.
Tampoco se encontré evidencia empirica de una alianza que se haya establecido antes de que un

asunto se discutiera en el pleno.
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Factores institucionales

En estas dos legislaturas, el caricter federal del sistema politico y algunas disposiciones
constitucionales si influyeron en el comportamiento de los partidos en el congreso y en la
formacion de coaliciones, aunque de distinta forma en comparacién con Baja California y a como
se plantea en el marco tedrico. Contrario a lo que se esperaria, en ambas legislaturas, los partidos
politicos si se subordinaron a otro poder, como el ejecutivo federal y la representacion nacional
del partido. Varias de las propuestas del ejecutivo federal, con el PAN en el cargo, afectaron el
comportamiento de los partidos en los congresos locales, pues los miembros del PAN estatal se
alinearon con el ejecutivo federal y lo apoyaron.

En la legislatura LVII, algunas de las propuestas y sucesos que afectaron a Vicente Fox
motivaron a los partidos a asumir ciertas posiciones; en 2001, el PRD propuso un acuerdo en el
cual se pedia que el congreso de Zacatecas se manifestara contra la mutilacién del escudo
nacional; posteriormente, en el 2002, el PRI inici6é un punto de acuerdo en el cual solicitaba que el
congreso de Zacatecas exigiera al ejecutivo federal que diera informacion sobre los Amigos de
Fox; en estos dos casos, todos los miembros del PAN votaron en contra, mientras que el PRD y el
PRI establecieron una coalicion ganadora y en correspondencia con la posiciéon de la
representacion nacional de su partido, aprobaron estos puntos de acuerdo. Esto explica porque el
PAN fue uno de los principales opositores.

En la legislatura LIX, el PAN también fue uno de los principales opositores y gran parte de
los asuntos en los que votd en contra estaban relacionados con temas de la federacién (5 asuntos),
como la propuesta de Reforma energética. En el 2008 PRD, PT y Convergencia presentaron un
punto de acuerdo en el cual rechazaban cualquier intento de privatizacion y pedian que se
convocara a una consulta popular; ante estas propuestas, nuevamente, todos los legisladores del
PAN votaron en contra y nuevamente la coalicion PRD-PRI y el resto de los partidos, pasaron los
puntos de acuerdo. De ambos lados, los partidos se alinearon con sus respectivas representaciones

nacionales.
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Las disposiciones constitucionales relativas a la aprobaciéon de asuntos por mayoria
también explican la necesidad de los partidos de construir alianzas, en especial en un gobierno sin
mayoria legislativa. El reglamento interno del poder legislativo de Zacatecas establece que todas
las decisiones de la legislatura se toman mediante la votacién de la mayoria, que puede ser
simple, relativa, absoluta o calificada.'”?

Estas cldusulas de mayoria obligan a los partidos a establecer alianzas. En ambas
legislaturas los partidos trataron de establecer coaliciones bloqueadoras que pudieran establecer
una mayoria opositora y tomar una decision especifica. En la legislatura LVII, 23% de los casos
conflictivos fueron producto de coaliciones opositoras, mientras que en la legislatura LIX, en 53%

de los asuntos conflictivos hubo coaliciones opositoras.

Factores contextuales o circunstanciales

En el caso de Zacatecas, las coaliciones y la oposiciéon de los partidos no parecen
responder a eventos y conflictos politicos que sucedieron en el congreso, pues no hay una
tendencia clara en su comportamiento. En ambas legislaturas incluso las coaliciones mads
frecuentes no tuvieron una tendencia especifica.

En Ia legislatura LVII, como se puede ver en el cuadro siguiente, el inico partido que se
opuso en casi todos los periodos fue el PRD, mientras que los otros votaron en contra en periodos
no consecutivos y sélo la coalicion PRD-PRI se mantuvo en varios periodos, aunque ninguno con
la misma frecuencia. En el primer periodo legislativo el PRD y Convergencia fueron los
principales opositores y apareci6 la coalicion PRD-PRI; el PRD siguié emitiendo votos en contra
en los 3° 4°y 5° periodos ordinarios y en el 2° y 4° extraordinario; por su parte, Convergencia
volvié a aparecer en el 5° periodo ordinario y en dos ocasiones en dos extraordinarios; la coalicién
PRD-PRI apareci6 volvid a aparecer del 2° al 5° periodo ordinario y en el 1° extraordinario; por su

parte, el PAN apareci6 en el 3er periodo y se mantuvo hasta el 6° ordinario.

92 [ oc. Cit., nota 4
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En la legislatura LIX, cuadro siguiente, tampoco hay una tendencia especifica en el
comportamiento de los partidos, puesto que varios de ellos se opusieron con mayor frecuencia en
ciertos periodos y muy pocos se mantuvieron a lo largo de la legislatura. La oposicién del PAN y
del PT se manifest6 desde el primer periodo y, aunque no con la misma intensidad, esta se
mantuvo del 2° hasta el 6° periodo ordinario; por su parte, la coalicion PAN-PT, aunque fue la més
frecuente, no se presentd en toda la legislatura, sino solamente en el 2° y 6° periodo y con distinta
frecuencia.

De la revision exhaustiva del Diario de debates de ambas, se puede afirmar que estas
coaliciones e incluso el comportamiento opositor de algunos partidos, mas que responder a un
conflicto interno del congreso o tener una tendencia temporal especifica, se explican por otros

factores que se analizardn mads adelante.

Cuadro 17. Tendencia de la oposicion (partidos y coaliciones mds frecuentes) Legislatura LVII

Tendencia oposicién
Perfodo ero et Ipan |or |cp [PRD | PRD ﬁg? gﬁ? PRI |PRIPAN
PRI CD PAN PAN PT PT CD
CD PT

ler ordinario 5 1 - -1 5 1 1 2 1 - -
i)iraordinario ) ) 1! ! . . - 1 -
20 ordinario - - -l - 1 1 = o - - 1
20 extraordinario 2 - - - - - - - - -
30 ordinario 2 - 41 - - - = = - - _
30 extraordinario - - 2 - - - - - - - -
40 ordinario 3 - - - - 1 = o - - -
40 extraordinario 1 - - - - - - - - - -
50 ordinario 6 - 21 -| 5 2 = = - - _
50 extraordinario - - - - - - - - - - -
60 ordinario - 4 20 1 - - - = - - -
60 extraordinario - - - - - - - - - - -
TOTAL 19 5 10] 1] 12 6 2 2 1 1 1

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de debates
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Cuadro 18. Tendencia de la oposicion (partidos y coaliciones mds frecuentes) Legislatura LIX

Tendencia oposicion

Periodo
PAN PRD PRI PT | PRD PRI
PRD PRI PAN PT CD PVEM PT PAN CD D | cp

ler ordinario - - 2 1 2 - - 3 2

ler extraordinario - - - - - 1 - - 2 _

20 ordinario 1 -

20 extraordinario - -

[\S} [\S} (o))
1
1
1
1
1
|
1

30 ordinario - -

2
30 extraordinario - - 1 2 - - - - - -
6

40 ordinario - -

40 extraordinario - - - - - - _ _ _

50 ordinario - - - - - - - - - -

50 extraordinario - - - - 2 - - - - -

60 ordinario - - - 1 = - - - - -

60 extraordinario 1 - - - - - - - - -

TOTAL 2 - 13 12 7 3 8 4 4 3

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de Debates

Factores relacionados con los actores

La naturaleza, los intereses programdticos comunes, la cercania ideoldgica y el interés por
las politicas publicas de los partidos politicos, en términos de origen y tema, afectaron los
comportamientos en el congreso de Zacatecas.

Al igual que en el caso de Baja California, en Zacatecas la naturaleza unitaria o dividida
afectd la formacidn de coaliciones, pues en casi todos los partidos la estructura y el proceso de
toma de decisiones aseguraron que los legisladores se alinearan la mayor parte de las veces con su
partido

En la legislatura LVII, todos los partidos lograron la alineacién de sus legisladores, sin
embargo, también hubo algunos casos de disidencia. La toma de decisiones centralista que
caracterizan al PAN y al PRI garantiz6 que gran parte de sus legisladores se adhiriera
generalmente con la posicidn del partido. De igual manera, el mayor grado de institucionalizacién

del PRD en este estado, al ser el partido en el ejecutivo, favorecié la unidad de sus legisladores en
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el pleno; sin embargo, también hubo disidencia en este partido, pues la legisladora Maria
Guadalupe Herndndez varias veces voté en sentido opuesto al de su partido e incluso suscit6 el
conflicto en el pleno al declarar que no se sentfa representada por el PRD.'”> A pesar de la
disidencia, el PRD generalmente establecié alianzas coherentes con los otros partidos y los
legisladores se alinearon en eventos importantes, como la vez que no asistieron a la sesién para
votar el presupuesto.

En la legislatura LIX los partidos politicos también aseguraron la alineacién de sus
legisladores, aunque en situaciones de votacion dividida, esta alineacién fue mas complicada y en
algunos partidos menos institucionalizados hubo disidencia. La mayor parte de las veces, los
legisladores seguian la posicién de su partido; sin embargo, nuevamente en el PRD y también en
el PT la falta de unidad se hizo evidente. En tres ocasiones en las que la votacién tuvo un resultado
dividido, fueron los miembros del PRD los tinicos que no adoptaron una posicion tnica; de igual
manera, en el 2009, la diputada Laura Elena Trejo del PT se declard independiente e incluso
empez0 a votar en sentido contrario al del partido.

En el caso de Zacatecas, la coincidencia de intereses programadticos explica la formacion
de algunas alianzas que surgieron en las legislaturas, sin embargo, la cercania o lejania ideolégica
no explica algunas alianzas.

En la legislatura LVII, los partidos tuvieron algunos intereses programaticos comunes. El
PRD y el PRI coincidieron en presentar temas relacionados con asuntos de la federacion y
desarrollo social; PRD, PAN y PT sélo coincidieron en temas de procedimientos internos; PRI y
PAN no coincidieron; y el PRI coincidié con Convergencia en temas de los municipios. No hubo
un tema comun para todos los partidos.

La coincidencia de estos intereses explica relativamente la formacién de algunas alianzas.
Tanto PRD como PRI establecieron coaliciones ganadoras para poder aprobar puntos de acuerdo

relacionados con algiin asunto federal, como la mutilacién del escudo nacional realizada por

193 Diario de debates
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Vicente Fox. Aunque PRD, PAN y PT coincidieron en asuntos de procedimientos internos, y PRI
y Convergencia en temas de municipios, no hubo una coalicién de estos partidos al respecto.

En la legislatura LIX, todos los partidos si compartieron un interés comun y hubo otros
intereses compartidos para algunos. Todos los partidos de la legislatura tuvieron interés en temas
de desarrollo social, aunque no con el mismo nivel de prioridad. El PRD, PRI, PAN y PT
coincidieron en temas relativos a la federacion; PRD, PAN, PT y Convergencia también
consideraron los procedimientos internos del congreso como tema importante; finalmente, el PRI
coincidié con PT en temas relacionados con el Ejecutivo, es decir con requerimientos sobre algin
tema en especifico o solicitud de informacion.

Algunos de esos intereses comunes también explican la formacién de ciertas coaliciones.
En temas de desarrollo social la coalicion PAN-PT fue la principal emisora de votos en contra,
mientras que la alianza PRD-PRI siempre fue una coalicién ganadora en estos asuntos. A
excepcion de Convergencia y del PVEM, los demds partidos presentaron temas relativos a la
federacidn; sin embargo, la coalicion PRD-PRI y PT siempre fue la alianza ganadora que pasé los
puntos de acuerdo en asuntos de este tema, como la reforma energética propuesta por el Ejecutivo
federal y el PAN, el principal opositor. Aunque PRD, PAN, PT y Convergencia coincidieron en
temas de procedimientos internos, s6lo se formé una coalicién opositora PT- Convergencia al
respecto, pues cada partido se interesd por este tema tratando de obtener una mayor influencia en
el proceso legislativo. A pesar de que PRI y PT tuvieron como interés los temas del ejecutivo,
nunca establecieron una coalicidn opositora o ganadora sobre este tema.

Aunque se esperaria que los partidos establecieran alianzas con los que tienen menos
distancia ideoldgica, en Zacatecas este supuesto no siempre se cumple. En ambas legislaturas la
alianza PRD-PRI también se explica por cierta cercania ideoldgica, pues la distancia entre ellos es
menor que PAN-PRD; sin embargo, durante la LIX legislatura, la principal alianza opositora
estaba formada por el PAN vy el PT, partidos que ideoldégicamente son mds alejados que PAN-PRI

o incluso PAN-PRD.
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En estas legislaturas, el tema y el origen de lo que los asuntos que se discutian en el pleno
también tuvieron un impacto en la construccion de alianzas. En algunos temas hubo un partido o
una coalicién opositora especifica. También, en asuntos propuesto por un determinado actor hubo
ciertos opositores.

En la legislatura LVII el PAN fue opositor en temas relacionados con los municipios,
como la solicitud de créditos, aunque también fue opositor en los asuntos de la federacién, en
respuesta al origen y contenido. Varios de esos asuntos fueron propuestos por el PRD o PRI, y en
ellos se hacian peticiones al ejecutivo o se rechazaba alguna situacién especifica, como la
solicitud de informacion sobre los Amigos de Fox, la solicitud de transferencia de recursos en
beneficio del estado y el rechazo a la mutilacién del escudo. En procedimientos internos, el tema
maés conflictivo de la legislatura, el PRD fue el principal opositor, pues intentaba bloquear el
intento de los otros partidos por influir en el proceso legislativo,'**mientras que la coalicién PRD-
PRI también fue la oposicién mds importante en temas de municipios, administrativos y electoral,
varios de ellos originados por los otros partidos (Cuadro 19).

En esta legislatura, ciertas alianzas se formaron en respuesta al origen de los asuntos que
se discutian en el pleno. La coalicion PRD-PRI fue la opositora en los asuntos presentados por el
PAN y el PRD, mas que oponerse a un partido, votd en contra principalmente en los temas
originados por las comisiones, generalmente en temas de procedimientos internos (Tabla 5.3,
Anexo 5).

En la legislatura LIX el tema también fue importante para la formacién de coaliciones y la
oposicién de los partidos. El PAN fue el principal opositor en los temas de federacion, pues
varios de estos asuntos fueron propuestos por el PRD y el PRI, y en ellos se rechazaba alguna
politica federal, que atentaba con la alineacion del PAN al ejecutivo federal. Por su parte, la

coalicion PAN-PT fue opositora en temas administrativos y de desarrollo social, pues fungié como

%En un gobierno sin mayoria legislativa el control de los procedimientos internos otorga ventajas sobre el procedimiento
legislativo que pueden afectar el contenido de la discusién y la distribucién de los recursos. El partido o la coalicién que
pueda influir en los procedimientos internos tiene més recursos que los otros partidos. Morgenstern & Nacif, 2002, pp. 10-13.
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coalicion opositora al PRD y al PRI; finalmente, el PT emitié votos en contra principalmente en

asuntos de rendicién de cuentas y en temas de procedimientos internos este partido junto con

Convergencia fueron la principal alianza opositora (Cuadro 20).

Cuadro 19. Coaliciones- partidos opositores por tema. Legislatura LVII
Asunto Partidos opositores Coaliciones opositoras Total | Coalicién | Partido
PRD | PRI | PAN | PT | CD | 1 3145|1678 frecuente | frecuente
Procedimiento 8 1 1 - 2 1 (1 (-|-1-1-1-1- - PRD
interno 14
Rendicién de 2 4 - 1 8 - -1 - - - - |- PRI-PAN- CD
cuentas 16 PT-CD
Municipios - - 4 - - 21 -1-11 - = = | = 7 PRD-PRI PAN
Administrativo 3 - - - 1 1 -1-1-1-1-1-1- 5 PRD-PRI PRD
Juridicas 1 - 1 - 1 S I N | - - - | - PRD-PRI- -
4 PAN-CD

Electoral 1 - 1 - - 1{-1-1-1-1-1-1- 3 PRD-PRI B
Federacién - - 2 = = - - -l -] - 3 PAN-CD PAN
Desincorporacién - - - - - - l-]-1-1-11]1]- 2 - _
Hacienda* 1 - 1 - - =l=0=1=01=1=1=1-= P - _
Varios 1 - - - - Sl - - - - -] -1 2 TODOS PRD
Comunicaciones y 1 - - = = - - - - -] -] - PRD
transportes 1
Ejecutivo* - - - - - ot - -1 -T11 - 1 PRD-CD N
Justicia, materia - - - - - === 11=1=1-=1¢= PRD-PRI -
penal 1
Ref. Const. Estatal 1 - - - - I 1 R PRD

TOTAL 19 5 10 1 12 |6 |1 |12 |1 ]1]2]1 62 PRD-PRI PRD

1.PRD-PRI; 2. PRD-PRI-PAN-PT; 3. PRI-PAN-PT-Convergencia; 4. PRD-PRI-PAN-Convergencia; 5. PAN-Convergencia;
6. PRI-PT; 7. PRD-CD; 8. Todos. Fuente: Elaboracién propia a partir de los Diarios de debates de esta legislatura

Como en la legislatura anterior, el origen de los asuntos también influyé en la oposicién.

En asuntos originados por las comisiones la coaliciéon PT-Convergencia fue la principal opositora;

en los asuntos presentados por el PRD el PAN fue el principal opositor; Convergencia se opuso

en los asuntos del PRI; y en los asuntos del PAN, varias alianzas de los otros partidos

conformaron la oposicién. (Tabla 5.4, Anexo).

En ambos casos, Baja California y Zacatecas, se comprueba que un gobierno sin mayoria

legislativa se producen diversos comportamientos respecto a la productividad, las relaciones entre

el ejecutivo y el legislativo, y la dinamica de los partidos en el congreso. Varios factores explican

estos comportamientos, sin embargo, es importante preguntarse si hay algunos factores que

podrian explicar el fendmeno en su conjunto o si estos comportamientos responden a elementos

meramente circunstanciales.
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Cuadro 20. Principales coaliciones- partidos opositores por tema. Legislatura LIX

Asunto Partidos opositores Coaliciones opositoras Total | Coalicion Partido
PRD PRI PAN PT CD PV 1(2(3|4|5|6|7|8|9
Procedimiento 1 - 2 1 1 1 |1 -4 -1 -]-1 - PT
interno 23
Administrativo - - - 1 - L | 3-|-1-1-1-|-1-]- 17 PAN-PT
Rendicion de - - 2 3 - - Ly -]-]-]-]-(1|1 PRD- PT
cuentas PRI-
11 PAN-CD
Municipios 1 - - 1 - |- -]-]-]1]-]J1j1j1] 10 - -
Ejecutivo - - - 1 1 - - -2]1]- PRD- -
9 | PRI-PAN
Federacion - - 5 - 1 - -l -1 - -] - 9 PAN
Desarrollo social - - 1 - 1 1 (2]-|-|-|-[1]-]-]- 8 B _
Hacienda - - - - - - 11 -|-]1]--]- 6 - -
Desincorporacid - - - 1 1 SUR IR S [ ) I P R R PRD- -
n PAN-PT-
3 PVEM
Juridicas - - 1 - - N N I I I I 2 PRD-PT PAN
Justicia, material - - = = - I T I I . _
penal 2
Medio ambiente - - - 2 - I D 2 - PT
Ref. Const. - - = 1 - - B e PRD- PT
Federal PRI-
2 PAN-PT
Comunicaciones - - - - 1 N I I I I I I - CD
y transportes 1
Electoral - - - - - - -] -0-1-11]-[-1-]- 1 Todos -
Migracién - - 1 - - N D I I I I I I 1 - PAN
Ref. Const. - - 1 = = e e - PAN
Estatal 1
Trabajo - - - - - I I PAN-PT- _
1 PVEM
Transparencia y - - - = o e PAN-PT- -
acceso a la PVEM
informacién 1
TOTAL 2 0 13 12 7 3 81434133333 110 - -

1.PAN-PT; 2. PRD-PRI-PAN-Convergencia; 3.

PRD-PRI-Convergencia; 4.

PT-Convergencia; 5. Todos; 6. PRD-PAN-PT-Convergencia; 7.

PRD-PRI-PAN; 8. PRD-PRI-PT-Convergencia-PVEM; 9. PRD-PRI-PT; 10. PRD-PRI-PT-Convergencia. Fuente: Elaboracién propia
a partir de los Diarios de debates de esta legislatura
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CONCLUSIONES: GOBIERNOS SIN MAYORIA LEGISLATIVA,
ALGUNAS EXPERIENCIAS LOCALES

El propoésito de esta investigacion es analizar los gobiernos sin mayoria legislativa en México y
contribuir en el estudio de un dmbito poco estudiado. Aunque gran parte de los andlisis sobre este
tipo de gobiernos se centran en la experiencia de Estados Unidos, ya hay varios estudios sobre el
admbito federal en México; sin embargo, como se menciond anteriormente, se ha hecho muy poco
sobre las experiencias estatales.'”’

Los resultados de estas investigaciones han sido diversos. Para empezar, no hay consenso
sobre si deberia hablarse de gobiernos divididos en general o distinguir a los gobiernos sin
mayoria legislativa; tampoco hay acuerdo sobre qué comportamientos se pueden esperar respecto
a la productividad legislativa en este tipo de gobiernos, a las relaciones entre el ejecutivo y el
legislativo, ni al comportamiento de los partidos en el congreso. Finalmente, tampoco hay
consenso sobre qué factores pueden explicar estos comportamientos.

De todo lo anterior surgen las justificaciones de esta investigacion y se explica su
particularidad. A diferencia de varios estudios donde se analiza como y por qué surgen los
gobiernos sin mayoria legislativa en México, en este se trata de analizar la politica misma de estos
gobiernos, es decir se trata de estudiar qué es lo que pasa una vez que el ejecutivo no cuenta con
un apoyo mayoritario en el congreso, cémo se administran. Para tales fines, se examina la
experiencia de gobiernos sin mayoria legislativa en un régimen presidencialista, pero a partir del
ambito local, es decir de los gobiernos estatales; se identifica qué se puede esperar de estos
gobiernos en términos de los tres ejes de andlisis propuestos; y se busca establecer qué factores
explican estos comportamientos, comparando con lo que supone la literatura.

De esta investigacion surgen varios resultados que comprueban la hipétesis propuesta, es
decir que los gobiernos sin mayoria legislativa mas que producir un comportamiento especifico, se

caracterizan por diversos comportamientos que pueden surgir en términos de productividad

15 En la introduccién se nombran algunos de estos estudios.
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legislativa, relacion ejecutivo-legislativo y la dindmica en el congreso. Por ejemplo, respecto a la
productividad, contrario a lo que se espera en la literatura, todas las legislaturas se caracterizaron
por la discusién de gran cantidad de asuntos; sin embargo, en la legislatura LIX de Zacatecas la
cantidad de asuntos discutidos fue menor.

En estos resultados también se comprueba que estos comportamientos se explican,
principalmente, por factores especificos y caracteristicos de cada caso, es decir circunstanciales.
Por ejemplo, la baja productividad legislativa, en comparacién con los otros casos, de la
legislatura LIX de Zacatecas, mds que explicarse por un desempefio deficiente de este gobierno
sin mayoria legislatura, tal como se espera en la teoria, responde, principalmente a que varios
asuntos se quedaron en comisiones y no llegaron al pleno hasta en la préxima legislatura, y a la
falta de algunas actas de discusion.

Aunque para todos los casos se plantean las mismas preguntas y se estudian los mismos
ejes, no todos se explican a partir de los mismos factores. En este ultimo apartado de esta
investigacion se hace una revision de los resultados encontrados en los tres ejes de andlisis de cada
caso. En la primera seccidn se identifican las diversas formas que pueden tomar los gobiernos sin
mayoria legislativa; en la segunda, se analizan los resultados del andlisis de la productividad
legislativa; en la tercera parte, se estudian las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo;
finalmente, se analiza la dindmica de los partidos en un congreso sin mayoria; todo esto a partir de

una perspectiva comparada de los estudios de caso seleccionados.

L FORMAS DE LOS GOBIERNOS SIN MAYORIA LEGISLATIVA

Entendiendo un gobierno sin mayoria legislativa como aquel en el cual el ejecutivo no
cuenta con apoyo mayoritario del congreso, en los casos analizados en esta investigacion los
gobiernos sin mayoria legislativa tuvieron distintas formas. En tres legislaturas, XVII de Baja
California, LVII y LIX de Zacatecas, hubo mds diputados pertenecientes al partido del

gobernador; sin embargo, los partidos de oposicidn en conjunto tuvieron mds curules; s6lo en la
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legislatura XVI de Baja California el partido del gobernador tuvo igual cantidad de diputados que
uno de los partidos de oposicion, el PRI. Tres de los casos, dos legislaturas de Baja California y la
LVII de Zacatecas, fueron gobiernos con mas de una mayoria en el congreso, pues el PRI tuvo los
mismos curules que el partido del gobernador o s6lo habia una minima diferencia entre ambos;
por su parte, en el gobierno que estuvo durante la legislatura LIX de Zacatecas no hubo una
mayoria, pues si bien el partido del gobernador tenia mas curules, los demds partidos en conjunto
podian establecer una alianza mayoritaria.

En todos los casos el PRI tuvo una presencia importante. En tres legislaturas, las dos de
Baja California y la legislatura LVII de Zacatecas, el PRI fue el segundo partido con mds curules
en el congreso, es decir la segunda mayoria, con diez y once diputados; en la legislatura LIX de
Zacatecas el PRI también fue el segundo partido con més curules en el congreso, aunque no fue la
segunda mayoria, pues el nimero de diputados de este partido no estaba muy alejado de los
diputados que representaban al PAN ni al PT (siete, seis y cuatro respectivamente).

Tanto Zacatecas como Baja California tuvieron una caracteristica en comuin que se
relaciona con la presencia de gobiernos sin mayoria legislativa: la alternancia politica. Ambos
estados fueron de los primeros en los cudles el PRI dej6 de ser un partido hegemodnico gracias a
que los partidos de oposicion ganaron la gubernatura, Baja California con el PAN en 1989 y
Zacatecas con el PRD en 1998. Sin embargo, en ambos, aunque un partido distinto pudo
posesionarse del ejecutivo, el PRI seguia teniendo una presencia importante en el congreso, misma
que se mantuvo incluso en legislaturas posteriores.

De esta investigacion, se pueden sacar cuatro conclusiones generales. Primero, se puede
entender que los gobiernos sin mayoria legislativa pueden tomar diversas formas; en una
legislatura puede haber una, mas mayorias o incluso la oposicién en su conjunto puede tener mas
diputados que el partido del gobernador. También se entiende que los gobiernos sin mayoria
legislativa parecen estar relacionados con los gobiernos de alternancia, pues, en estos casos, el

ejecutivo dejo de contar con una mayoria en el congreso cuando un partido distinto al PRI gané la
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gubernatura; sin embargo, los gobiernos sin mayoria legislativa, no s6lo suceden en los gobiernos
de alternancia. En los casos analizados, aunque dejé de ser el partido hegemoénico, el PRI seguia
teniendo una importante presencia en el congreso y su papel en éste, ya sea como mayoria
opositora o cooperadora con el partido del gobernador, definié en todos los casos el grado de
conflictividad, como se verd mds adelante; finalmente, el estudio de estos casos nos permite
concluir que los gobiernos sin mayoria legislativa en el &mbito estatal, mds que ser una excepcion,

son un fendmeno recurrente.

IL (PRODUCTIVIDAD O PARALISIS LEGISLATIVA?

Respecto a la productividad o a la pardlisis legislativa, en todos los casos estudiados se
produjeron comportamientos distintos a los propuestos en la literatura. Lo que comprueba la
hipdtesis de esta investigacién, los gobiernos sin mayoria legislativa producen distintos
comportamientos.

En la literatura se sostiene que en un gobierno sin mayoria en el congreso se produce poca
legislacién;'®® sin embargo, esto no sucedié. En todas las legislaturas analizadas se someti6 a
discusién gran cantidad de asuntos, siendo las de Baja California las mds productivas; la
legislatura XVII de Baja California fue la que produjo mds legislacion, pues se votaron 1257
asuntos en pleno; la legislatura X VI, también de Baja California, voté en total 1052 asuntos; por
su parte, las legislaturas de Zacatecas, LVII y LIX, sometieron 1034 'y 782 asuntos
respectivamente al pleno.

De igual manera, aunque la teoria sostiene que un gobierno sin mayoria legislativa el
conflicto es recurrente y el riesgo de la pardlisis es mayor, se obtuvo otro comportamiento.'’ En
todas las legislaturas la tasa de unanimidad, es decir la proporcion de asuntos en los cudles no se

emitié votacioén en contra y hubo menos de cuatro abstenciones, fue mayor a la tasa de conflicto.

Sin embargo, el riesgo de conflicto tampoco estuvo completamente ausente, pues en los casos de

"%Randall B. Ripley: 1969, 1983, citado por Mayhew, 1991, p.2.
7 Mainwaring, 1995 y Linz, 1990, 1994, citados por Nacif, 2000, p. 2.
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Baja California, la proporcién de asuntos en los que se votd en contra fue mayor que en los casos

de Zacatecas, como se puede ver en el cuadro siguiente.

Cuadro 21. ; Productividad o pardlisis legislativa? Comportamientos obtenidos

Baja California | Zacatecas
XVI XVII LVl LIX
Produccion legislativa
total 1052 1257 1034 | 782
Tasa de unanimidad
(Todos los asuntos) 82.6% 65% | 93.6% | 86%
Tasa de conflictividad
(Todos los asuntos) 173% | 3490%| 6.3%| 14%

Fuente: Elaboracién propia a partir de andlisis exhaustivo del Diario de debates

Finalmente, tinico supuesto que se cumpli6, en todos los casos si hubo algunas situaciones
que pudieron haber provocado la pardlisis o que afectaron el desempeiio legislativo. En tres
legislaturas, las dos de Zacatecas y la legislatura XVI de Baja California, algunos legisladores
afectaron el desempeiio legislativo, pues, de manera constante en la legislatura XVI y en contadas
ocasiones en Zacatecas, estos provocaron discusiones largas que alargaron la sesién y en algunos
casos la pospusieron. También en tres legislaturas, las dos de Zacatecas y la legislatura XVII de
Baja California, algunos conflictos internos afectaron el desempeio legislativo; en Zacatecas el
PRD se negd a asistir a la sesion y en algunas ocasiones no habia quérum suficiente, mientras que
en Baja California, el conflicto llevo al extremo de que se formara una “nueva mayoria”
compuesta por los partidos de oposicion y se legislara sin el PAN.

La mayor parte de los factores propuestos por la literatura, sefialados en el capitulol,'®
explican los distintos comportamientos obtenidos en estos estudios de caso, en términos de
productividad o riesgo de pardlisis; sin embargo, el alcance explicativo de estos factores varia de

caso en caso, lo que comprueba que los diversos comportamientos se explican, principalmente, a

partir de factores especificos o circunstanciales de cada caso.

198 Factores establecidos a partir de la revision de los trabajos de Ana Maria Mustapic “Oscillating Relations: President
and Congress in Argentina”, en Morgenster & Nacif, 2002, pp. 23-47; Benito Nacif, op. cit.; Lopez Rosas, 2001; Mayhew,
1991; y Del Tronco, 2009, pp. 19-62.

129



Casi todos los factores institucionales sefialados en el marco tedrico permiten explicar la
productividad en estos gobiernos sin mayoria legislativa, aunque no se aplican en todos los casos.
Aunque las disposiciones legales pueden garantizar la productividad en un gobierno sin mayoria
legislativa, el voto de calidad, mecanismo para desempatar la votacién, no explica en si la
conflictividad en el congreso, pues ninguna de las legislaturas recurrié frecuentemente a este
recurso. Por su parte, los mecanismos organizacionales que permiten discutir todos los asuntos si
contribuyeron a que varios se sometieran a votacién en todas las legislaturas. Finalmente, los
mecanismos para controlar el debate también afectaron el desempeio legislativo; en las
legislaturas de Zacatecas el hecho de que el presidente del congreso tuviera mds prerrogativas,
explica las bajas tasas de conflictividad. Por su parte, la regulacion de cada etapa del debate
explica el que las discusiones largas no fueran una constante en Zacatecas; contrario a Baja
California, donde el presidente del congreso tenia menos prerrogativas y los legisladores hicieron
uso excesivo de los mecanismos de participacion en el debate, afectando el desempefio legislativo.

Los factores relacionados con los actores propuestos en el capitulo 1 sélo explican algunos
casos. En Baja California, la formacion de alianzas en el congreso que bloquearon el efecto que
pudieron haber tenido los diputados contestatarios, explica el hecho de que, a pesar de las
constantes discusiones largas, los asuntos se pudieron someter a votacién y se continud con la
sesion; lo que no pasé en Zacatecas. Por su parte, en Zacatecas, el mayor ndmero de prerrogativas
le permiti6 al presidente del congreso poder gestionar mejor los debates en el congreso, pues se
posicioné como un lider importante; finalmente, en todos los casos, motivos electorales y los
costos de la no cooperacion hicieron que los legisladores, a pesar de las situaciones conflictivas,
como la formaciéon de la nueva mayoria integrada por toda la oposicién en Baja California,
optaran por seguir legislando y no conducir a la paralisis.

Los temas y asuntos que se discutieron en el congreso también afectaron el desempefio
legislativo, aunque el impacto no fue el mismo para todos los casos. En todas las legislaturas

algunos temas motivaron el conflicto; en Baja California los temas de rendiciéon de cuentas y
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hacienda provocaron largos debates y la votacién en contra de varios legisladores, mientras que en
Zacatecas lo mismo sucedid, pero con temas administrativos y de procedimientos internos del
congreso. Por su parte, sélo en Baja California asuntos especificos lograron afectar el desempeio
legislativo, como la destitucién de los presidentes priistas de dos comisiones o la creacion del
Instituto de la Mujer, que hicieron que el desempefio legislativo se atrasara en varias ocasiones; en
Zacatecas no hubo un asunto especifico en el que se discutiera mds o que retrasara la votacion.

Finalmente, s6lo en un caso los factores contextuales afectaron el desempeiio legislativo;
en la legislatura LVII de Zacatecas, un evento especifico provocd que el congreso no trabajara en
una sesion; el 2 de octubre de 2008, cuando los maestros irrumpieron en el recinto, manifestando
su desacuerdo ante una politica federal, la sesion no pudo llevarse a cabo y los asuntos
programados para ese dia tuvieron que posponerse. En las demds legislaturas no se encontré un
evento especifico que pudiera haber afectado la labor legislativa.

Contrario a lo que se espera en la literatura, varios factores garantizaron la productividad
en estos gobiernos sin mayoria legislativa, aunque no todos los factores explican todos los casos.
Tanto en Baja California como Zacatecas los factores institucionales parecieron haber sido
determinantes para la productividad legislativa en todos los casos; sin embargo, algunos factores
especificos de cada caso, como la existencia de mecanismos organizacionales o el acontecimiento
de eventos especificos, afectaron la labor legislativa, ya sea garantizando la productividad o
haciendo evidente el riesgo de la parélisis. El andlisis de este eje no s6lo permite concluir que se
pueden esperar diversos comportamientos respecto a la productividad legislativa de un gobierno
sin mayoria legislativa, sino también que no hay un conjunto general de factores que expliquen

todos los casos.

1II. RELACIONES ENTRE EL EJECUTIVO Y EL LEGISLATIVO

Aunque algunos comportamientos respecto a las relaciones entre el ejecutivo y el

legislativo, si coincidieron con lo que se esperaba en la literatura, el estudio de los casos
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nuevamente permite corroborar que no se puede esperar una dindmica especifica entre el ejecutivo
y el legislativo en un gobierno sin mayoria en el congreso.

Una de las principales criticas a los gobiernos sin mayoria legislativa se refiere a la
constante confrontacién que se puede esperar entre el gobernador y un congreso sin mayoria;'”’
sin embargo, en ninguno de los casos se dio tal situacion. En ninguna de las legislaturas hubo
frecuente confrontacion entre ambas ramas de gobierno, pues la tasa de aprobacién undnime de
asuntos presentados por el ejecutivo siempre fue mayor que la tasa de conflictividad (Cuadro 22).
El conflicto tampoco estuvo completamente ausente, pues la proporcion de asuntos del ejecutivo
que tuvieron votos en contra fue mayor en la legislatura XVII de Baja California, durante el
gobierno de Elorduy Walther. En Baja California el PRI se posicion6 como principal opositor al
ejecutivo, mientras que en Zacatecas hubo una aparente oposicioén del PRD y del PT. La coalicién
PRI-PRD fue quien mds veces votd en contra en los asuntos del ejecutivo durante la legislatura
XVII en Baja California; por su parte, en Zacatecas la coalicion PRD- Convergencia, legislatura
LVII, y coaliciones formadas por PAN, PT y PVEM, fueron las que votaron en contra en los
asuntos del ejecutivo, aunque la coalicion PRD-Convergencia mas que una alianza opositora al
ejecutivo, fue una coaliciéon que voté en contra de las modificaciones propuestas por los otros
partidos en asuntos emitidos por el gobernador.

De igual manera, en la literatura, se sostiene que en un gobierno sin mayoria legislativa, el
ejecutivo tiene poca participacion legislativa, es decir presenta pocas iniciativas en el pleno, pues
no cuenta con una mayoria que le garantice la aprobacién de sus asuntos; sin embargo, este
supuesto se cumplid, aparentemente, s6lo en dos casos. En Baja California, contrario a este
supuesto, como se puede ver en el cuatro siguiente, tanto Alejandro Gonzilez Alcocer como
Elorduy Walther presentaron gran cantidad de iniciativas en el pleno; en comparacién, Ricardo

Monreal y Amalia Garcia presentaron muy pocos asuntos en el congreso de Zacatecas, aunque la

199 Shugart y Carey, 1992:33; y Mainwaring, 1993: 207-208, citados por Casar, 1998, p. 2
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razén no se relaciona con la presencia de un gobierno sin mayoria, sino con el mismo proceso
legislativo, pues varios de los asuntos de estos gobernadores se votaron en legislaturas previas.
Segin el marco tedrico, en un gobierno sin mayoria legislativa se espera que el ejecutivo
se vea obligado a adoptar una estrategia para construir una mayoria en el congreso o para
relacionarse con este;’” este comportamiento no se encontré en todos los casos. S6lo en Baja
California se puede encontrar este comportamiento, puesto que, por una parte, Alcocer traté de
establecer acuerdos formales negociando con el PRD para establecer una mayoria ganadora,
mientras que, por otra parte, Elorduy decidi6 contar con apoyo legislativo cambiante y actuar por
su cuenta. En Zacatecas, no hubo una estrategia implicita que el ejecutivo siguiera para

relacionarse con el legislativo, pues ya contaba con el apoyo de una mayoria necesaria PRD-PRI.

Cuadro 22. Relacion ejecutivo- legislativo. Comportamientos obtenidos

Baja California Zacatecas
XVl |XVII |LvIl |LIX

Tasa de unanimidad
(asuntos del ejecutivo) 82% | 62.8% 96% | 85%
Tasa de conflictividad
(asuntos del ejecutivo) | 17.5% | 36.6% 4% 15%

Produccion legislativa

del ejecutivo 241 202 74 38

Partido opositor al

ejecutivo PRI PRI PRD PT
. . . PAN,

Coalicion opositora al PRD- PT.

ejecutivo n/d | PRI-PRD CD | PVEM

n/d: no coalicién determinada. Fuente: Elaboracién propia
a partir de andlisis exhaustivo del Diario de debates

Al igual que en el eje anterior, como se plantea en el marco tedrico, varios factores
permiten explicar los comportamientos obtenidos respecto a la dindmica entre el ejecutivo y el
legislativo; sin embargo, no todos los factores tienen el mismo alcance explicativo ni se aplican de

la misma manera para cada caso.”!

20 Elgie, 2001, p. 19.

201 para determinar estos factores, se recurrié a Scott Morgenstern, “Towards a Model of Latin American Legislatures”,
Ana Maria Mustapic, “Oscillating Relations: President and Congress in Argentina”, Peter M. Siavelis, “Exaggerated
Presidentialism and Moderate Presidentes: Executive-Legislative Relations in Chile”, Maria Amparo Casar, “Executive-
Legislative Relations: The Case of Mexico (1946-1997)” y Barry Ames, “Party Discipline in the Chamber of Deputies”,
Morgenstern & Nacif, 2002; Lopez Rosas, 2001; Nacif, 2004, pp. 9-42; Casar, 2007 y Herndndez, 2005, pp. 183-211.
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Aunque casi todos los factores institucionales propuestos en el capitulo 1 permiten
explicar la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo, su alcance explicativo es distinto en cada
caso, pues no todos implicaron lo mismo.

La naturaleza del régimen politico de los casos, caracterizada por la transicién democratica
y la alternancia politica, afecto las relaciones entre ambas ramas de gobierno, tal como lo plantea
la literatura, sin embargo, la explicacién en cada caso es distinta. Para Baja California, la
alternancia significé no sélo la aparicion de méas actores en la escena politica, sino también mayor
incertidumbre en los resultados electorales, lo que aument6 el grado de competitividad y, por
ende, implicé mayores tasas de conflictividad que en el otro caso. En Zacatecas, la alternancia fue
distinta, pues esta sucedié gracias al arribo inesperado del PRD a la gubernatura bajo una
estructura priista atn establecida; en este caso, el hecho de que el gobernador fuera miembro del
PRI antes de ser electo por el PRD, le garantizé apoyo de una mayoria PRD-PRI, lo que explica
las bajas tasas de conflicto.

Las reglas electorales establecidas y el tipo de sistema de partidos si afectaron las
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, aunque de distinta manera en cada caso. En Baja
California, el paso a un sistema electoral competitivo y a un sistema multipartidista implicé el
arribo de mds partidos en la escena politica, lo que provocd que el ejecutivo tuviera que
enfrentarse con mds actores en el congreso. Por su parte, en Zacatecas, un sistema electoral
competitivo no implicé que el ejecutivo tuviera que negociar con mds actores distintos a su
partido, pues al contar con una mayoria PRD-PRI pricticamente no era necesario, aunque si
significé un aumento en el niimero de opositores posibles.

Finalmente, los recursos institucionales con los que conté cada rama de gobierno, si
afectaron la dindmica entre ellas en todos los casos, aunque sélo uno de estos recursos se aplico
para un solo caso. Tanto para Baja California como para Zacatecas, todas las legislaturas
analizadas, los recursos constitucionales con los que contaron tanto el legislativo como el

legislativo, si establecieron las dreas de conflicto, pues los asuntos relacionados con las facultades
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del ejecutivo y las facultades concurrentes fueron los mds conflictivos del total de asuntos
presentados por el ejecutivo. Finalmente, la distribucién de la autoridad en el proceso de
elaboracién de leyes, en términos del uso de veto del ejecutivo, s6lo afecté en la legislatura
correspondiente a la segunda mitad del gobierno de Elorduy Walther (XVII), pues el ejecutivo
varias veces recurri6 a este recurso provocando fricciones con el legislativo.

Como se espera en el capitulo 1, algunos factores contextuales tuvieron un efecto en la
relacion entre el ejecutivo y el legislativo en todas las legislaturas. Tanto en Baja California como
en Zacatecas algunas exigencias sociales, derivadas de una problematica especifica, afectaron la
dindmica entre ambas ramas de gobierno; el clima de creciente inseguridad y violencia en el pafs
obligd a que los ejecutivos de estos estados, elaboraran distintas iniciativas de ley; en todos los
casos los partidos del congreso en vez de manifestar desacuerdos, se alinearon con el ejecutivo y
pasaron estas iniciativas sin problema alguno y con unanimidad, pues de lo contrario, la no
cooperacion les hubiera traido costos en las proximas elecciones.

Aunque en la literatura se contempla que la existencia de intereses programaticos comunes
lleva a la cooperacion entre ambas ramas de gobierno, este supuesto sélo se aplicé en dos
legislaturas. En las dos legislaturas de Zacatecas los temas de interés comtn entre el ejecutivo y el
legislativo fueron los menos conflictivos; de hecho, en la legislatura LVII, la oposicién del PRD y
de PRD-Convergencia en los asuntos presentados del ejecutivo no era real, pues estos partidos
votaron en contra de modificaciones a estos asuntos propuestas por los otros partidos, més que al
asunto mismo emitido por el ejecutivo. En Baja California, también hubo coincidencia de
intereses entre el ejecutivo y el legislativo, sin embargo, esto no garantizo la cooperacion entre
ambos; por el contrario, en los temas de interés comtn entre ambas ramas de gobierno, el conflicto
fue mayor, pues lo partidos opositores votaron en contra.

De los factores politicos propuestos en el capitulol, s6lo uno afect6 la dindmica entre el
ejecutivo y el legislativo, aunque no de la misma manera en todas las legislaturas. Segiin la

literatura, la cercania de las elecciones motiva el conflicto entre el ejecutivo y el legislativo, pues
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los partidos opositores del congreso trataran de diferenciarse del ejecutivo en turno para conseguir
ventajas electorales; sin embargo, este factor no se aplica, pues en todas las legislaturas los
asuntos presentados por el ejecutivo no fueron mds conflictivos en los afios proximos a las
elecciones. Por su parte, la larga militancia partidista si afect6 la dindmica entre ambas ramas de
gobierno; en Baja California, la carrera politica de Alcocer y Elorduy les garantizd, por lo menos,
el apoyo de su propio partido en el congreso; también en Zacatecas la carrera politica de Monreal
y Amalia Garcia, les dio el apoyo de su partido, el PRD, aunque también la estructura previamente
establecida les garantizé el apoyo del PRI.

Finalmente, lo que se vota en el congreso, es decir los temas y los asuntos, si afectaron las
relaciones del ejecutivo con el legislativo, aunque de distinta forma en cada caso. Como se espera
en la teoria, el origen de los asuntos s6lo afectd en la legislatura XVI de Baja California, pues los
asuntos propuestos por el ejecutivo fueron los mds conflictivos, sin embargo, esto no paso en las
otras legislaturas. En todas las legislaturas algunos temas de los asuntos propuestos por el
ejecutivo fueron los més conflictivos; por ejemplo, durante la legislatura LIX de Zacatecas, las
propuestas de Amalia Garcia respecto al tema de transparencia y acceso a la informacién fueron
mds conflictivos, mientras que lo mismo sucedié con los temas de hacienda presentados por
Elorduy Walther en la legislatura XVII de Baja California.

Varios factores propuestos en la teoria permiten explicar algunos comportamientos
respecto a la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo, aunque no todos tienen el mismo alcance
explicativo; lo que demuestra que los diversos comportamientos obtenidos estos gobiernos sin
mayoria legislativa no se explican por supuestos generales, sino por factores especificos de cada
caso.

Esto sucede con el papel del PRI en estas legislaturas. El rol de este partido fue
determinante en la dindmica entre el ejecutivo y el legislativo. En Baja California, el PRI no sé6lo
fue el partido que mds veces votd en contra, en las dos legislaturas, sino también fue el principal

opositor al ejecutivo. Por su parte, en Zacatecas, el PRI no fue un opositor, sino un apoyo que le

136



garantizo una mayoria PRD-PRI al ejecutivo. De esto se puede concluir que en los casos donde el
PRI fue el principal opositor, la tasa de conflictividad de los asuntos presentados por el ejecutivo
fue mayor, es decir en Baja California; en el caso contrario, donde el PRI fue el principal aliado, el

conflicto del ejecutivo con el congreso fue mucho menor, es decir en Zacatecas.

INA DINAMICA EN EL CONGRESO (Partidos y coaliciones)

Como se sefala en el capitulo 1, en la literatura se espera que en un gobierno sin mayoria
legislativa los partidos del congreso, al tener distintos intereses, tengan pocos incentivos para
construir alianzas entre si.”’> Sin embargo este comportamiento no se encontré en ninguno de los
casos, pues como ningin partido tenia el nimero suficiente de diputados para poder decidir por si
sOlo, todos se vieron obligados a cooperar con los otros, para asi incrementar su influencia en el
proceso legislativo o construir una oposicion viable en el congreso, que emita suficientes votos en
contra.

En un gobierno en el cual ninguno de los partidos tiene la mayoria de curules en el
congreso, es evidente que las relaciones entre ellos serdn principalmente de oposicién. De esta
manera, en todas las legislaturas hubo al menos un partido que fue el principal opositor y en casi
todas menos una, hubo una alianza que fue la principal opositora. En los casos de Baja California
el PRI fue el principal opositor; también, mientras que en la legislatura XVI no hubo una coalicién
opositora definida, en la legislatura XVII la coalicion PRI-PRD fue la oposicion més frecuente.
En la legislatura LVII de Zacatecas el principal emisor de votos en contra fue el PRD y en la
legislatura LIX, PAN y PT fueron quienes mds veces votaron en contra; en la legislatura LVII la
alianza PRD PRI y en la LIX alianzas constituidas por PAN, PT y PVEM fueron quienes mas

VECeSs votaron en contra.

292 Mainwaring, 1993 y Jones, 1995, citados por Nacif, 2002, p. 2.
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Como en los ejes anteriores, la mayor parte de los factores propuestos en el capitulo 1
explican la dindmica de oposicién de los partidos en el congreso, aunque, nuevamente, algunos de
estos factores no se aplican para todos los casos o tienen un alcance explicativo distinto.**®

Algunas de las alianzas formadas en estas legislaturas pueden explicarse a partir de los
factores politicos propuestos en el capitulo 1, aunque no en todos los casos. Como se propone en
la literatura, la necesidad de construir alianzas legislativas se explica por la existencia misma de
un gobierno sin mayoria legislativa; en este tipo de gobiernos, ninguno de los partidos puede
constituir una mayoria suficiente para actuar por si s6lo, pues un gobierno sin mayoria legislativa
supone la presencia de mds partidos en el congreso que hace obligatoria la bisqueda de
construccion de alianzas; esto fue lo que pas6 en todos los casos. Tal como se plantea en la
literatura, algunas de las coaliciones legislativas formadas en el congreso son producto de
negociaciones previas no sélo a la votacion de un asunto sino incluso a la formacion del gobierno
mismo; en las legislaturas de Baja California algunas coaliciones formadas en el pleno fueron
producto de alianzas electorales establecidas antes de la conformacién del congreso, es decir que
algunas alianzas formadas en el proceso electoral se mantuvieron en el pleno, tal es el caso de
PAN-PVEM, en la legislatura XVII; de igual manera, algunas alianzas se formaron por
negociaciones previas a la discusion de un asunto, como PAN-PRD en la legislatura XVI.

De los factores institucionales propuestos en el marco tedrico de esta investigacion, s6lo
uno se aplica para todos los casos. Como se plantea en la teoria, en todas las legislaturas, las
clausulas legales de toma de decisiones por mayoria obligaron a los partidos a construir alianzas
en estos gobiernos sin mayoria legislativa, pues ninguno tenia el nimero suficiente de diputados
para decidir por si s6lo. Por otro parte, contrario a lo supuesto en el marco tedrico, las estructuras
federales si tuvieron un impacto en dos legislaturas; en Zacatecas, varios partidos adoptaron una

posicion especifica respecto a la reforma energética propuesta por el ejecutivo federal panista;

23 Eactores establecidos a partir de los trabajos de Laver & Schofield, 1990; Bogdanor, 1983; Budge & Laver, 1992; y
Mayhew, 1991.
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estos partidos se alinearon con su representacién nacional y manifestaron su desacuerdo,
evidenciando la influencia de las estructuras federales en las locales; lo que no pasé en las
legislaturas de Baja California.

Contrario a lo que se esperaba, los factores contextuales solo permiten explicar la
formacion de algunas alianzas y la oposicion de los partidos en dos legislaturas. Como se plantea
en el capitulo 1, en las legislaturas de Baja California algunos eventos y conflictos politicos
sucedidos en el congreso afectaron el comportamiento posterior de los partidos; por ejemplo, en la
legislatura X VI, después de la destitucion de dos presidentes priistas de las comisiones, el PRI se
convirtié en el principal opositor en esta legislatura; también, después de la formacién de la
coalicion PAN-PRD solamente para aprobar el presupuesto en el segundo afio de la legislatura,
esta alianza se mantuvo para bloquear algunos movimientos del PRI, como la propuesta de
creacion del Instituto Estatal de la Mujer o las modificaciones al presupuesto que intentd este
partido.

Conforme al capitulo 1, casi todos los factores relacionados con los actores, a excepcion
de uno, nos permiten explicar el comportamiento de los partidos en el congreso. En todos los
casos, como se esperaba, la naturaleza unitaria o dividida de los partidos influy6 en su
comportamiento; los partidos con una organizacién centralizada que garantiza la unidad, PAN y
PRI, fueron los actores mds coherentes, pues, generalmente, casi todos sus legisladores se
alienaban con la posicion del partido, formaron alianzas estables y hubo muy pocas disidencias; en
cambio, los partidos compuestos por diversas facciones, como el PRD, fueron menos coherentes,
pues en varias ocasiones algunos de sus legisladores adoptaron posturas distintas, establecieron
alianzas con distintos partidos y hubo mds disidencias.

Como se esperaba, la existencia de intereses programdticos comunes si motivé la
formacion de algunas coaliciones en todas las legislaturas. Algunos partidos con temas de interés
comunes establecieron alianzas legislativas, es decir que algunos partidos con intereses similares

se unieron. En Baja California, durante la legislatura XVI, su interés por los procedimientos
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internos del congreso llevé a que PAN y PRI establecieran alianzas para aumentar su influencia en
el proceso legislativo; por su parte, en la legislatura XVII, los asuntos relacionados con las
facultades del ejecutivo para celebrar empréstitos, contratos y hacer nombramientos, produjeron
una alianza opositora PRI-PRD. En Zacatecas, durante la legislatura LVII, asuntos relacionados
con temas federales, como la reforma energética o el caso de los Amigos de Fox, produjeron una
alianza PRD- PRI; finalmente, en la legislatura LIX, los temas de desarrollo social motivaron la
aparicion de una coalicién opositora PAN-PT.

Contrario a lo que se plantea en el marco tedrico, la ideologia no fue determinante para la
formacion de alianzas en ninguna de las legislaturas. Aunque en la literatura se supone que en un
gobierno sin mayoria legislativa los partidos con menos distancia ideoldgica van a establecer
coaliciones, en las legislaturas analizadas sucedié lo contrario; por ejemplo, en la legislatura XVI
de Baja California se formé una clara coalicion PAN-PRD para pasar el presupuesto, partidos que
ideoldgicamente estin mds alejados que PRI-PAN; de la misma manera, en la legislatura LIX de
Zacatecas, la coalicion opositora PAN-PT, de las mds frecuentes en esta legislatura, contradice
este supuesto, pues estos partidos son ideoldgicamente mucho més alejados que PAN-PRI. La
cercania ideoldgica no necesariamente explica la formacion de alianzas en los gobiernos sin
mayoria legislativa.

Siendo las politicas ptblicas uno de los principales intereses de los partidos, todos los
factores relacionados con ellas tuvieron un impacto en el establecimiento de coaliciones y en la
oposicién de los partidos, tal como se plantea en el capitulo 1. De esta manera, en todas las
legislaturas, algunos partidos y coaliciones se opusieron en temas especificos y en asuntos
propuestos por ciertos partidos.

Como se plantea en el marco tedrico, el tema si influyé en el comportamiento de los
partidos en todos los casos. En la legislatura XVI de Baja California, el tema de lo que se discuti6
en el congreso explica la oposicién del PRI, pues este partido votd en contra principalmente en

temas de rendicién de cuentas, hacienda y procedimientos internos del congreso; por su parte, en
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la legislatura XVII, la oposicion de los partidos parece responder al tema de los asuntos
discutidos, pues el PRI vot6 en contra en asuntos nuevamente de rendicion de cuentas, el PRD en
asuntos de hacienda y el PAN en procedimientos internos. En la legislatura LVII de Zacatecas, el
PAN voté en contra principalmente en temas relacionados con los municipios, mientras que en la
legislatura LIX este mismo partido se opuso en todos los asuntos relacionados con temas de la
federacion.

En todos los casos, el origen de los asuntos fue determinante para el comportamiento
opositor de los partidos en el congreso, tal como se esperaba en el marco tedrico propuesto. En la
legislatura XVI de Baja California, el PRI fue el principal opositor en los asuntos originados por el
PAN, mientras que la coalicion PAN-PRD surgi6é para votar en contra en la mayor parte de los
asuntos originados por el PRI; por su parte, en la legislatura XVII, lo mismo pasé con los asuntos
originados por el PAN, es decir el PRI fue quien mds veces voté en contra, mientras que en los
asuntos que este partido presenté al pleno, la coalicion PAN-PVEM fue la mds frecuente. En
Zacatecas, durante la legislatura LVII, la coalicién PRD-PRI fue el principal emisor de votos en
contra en los asuntos del PAN, mientras que en la legislatura LIX el PAN voté mds veces en
contra en los asuntos originados por el PRD, y en los asuntos del primer partido mencionado,
alianzas de varios partidos fueron las principales opositoras.

El andlisis de este eje también comprueba la hipétesis de esta investigacion, es decir que
los gobiernos sin mayoria legislativa producen diversos comportamientos, respecto a la dindmica
de los partidos en el congreso, y que estos se explican por diversos factores, que no tienen el
mismo alcance explicativo en todos los casos, demostrando asi la importancia de las
especificidades de cada caso.

(Hay alguna diferencia entre gobiernos sin mayoria legislativa panistas y los perredistas?
Si, aunque esta diferencia depende del rol que juegue el PRI. Los casos de Zacatecas, gobernados
por el PRD, si bien fueron los menos conflictivos, también fueron los que produjeron menos

legislacién; de igual manera, en los casos de Zacatecas las relaciones entre el ejecutivo y el
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legislativo fueron menos conflictivas, aunque el ejecutivo tuvo una menor participacion legislativa
que en Baja California; finalmente, en todos, la necesidad de construir coaliciones es inminente,
aunque el PRI siempre jugé un rol importante. Donde el PRI fue el principal opositor, el conflicto
fue mayor en los tres ejes, mientras que donde fue el principal colaborador, las tasas de
unanimidad fueron mayores; esto quiere decir que, en estos casos, el papel del PRI fue
determinante en el desempefio general de los gobiernos sin mayoria legislativa.

En general, los resultados de esta investigacion demuestran que los gobiernos sin mayoria
legislativa generan diversos comportamientos y que no hay un conjunto de factores generales que
pueda explicarlos todos; por el contrario, algunos elementos especificos de cada caso, como el
papel del PRI en cada legislatura, el establecimiento de acuerdos formales o eventualidades
contextuales, contribuyen a gran parte de la explicacion de lo que sucede en los gobiernos sin
mayoria legislativa.

Como todo estudio, éste también tiene diversos limites. Para empezar, el nimero de casos
analizados no es representativo, pues la presencia de gobiernos sin mayoria legislativa mas que ser
un fenémeno, es una situacion recurrente desde 1989, es decir varios estados han experimentado
esta situacion; sin embargo, el principal obsticulo es la falta de informacién pertinente que
permita analizar mds experiencias locales, pues muy pocos estados ponen a disposicion del
publico los Diarios de los debates de legislaturas anteriores. Ademads, en esta investigacion s6lo
se contemplan algunos factores que podrian explicar lo que sucede en los gobiernos sin mayoria
legislativa, puesto que la lista es interminable y no hay consenso en la teoria.

A pesar de estas limitaciones, esta investigacion también tiene ciertas ventajas. Esta
investigacion es un aporte a los estudios de gobiernos sin mayoria legislativa no sélo desde una
perspectiva comparada, sino también a partir un dmbito de gobierno muy poco estudiado en el
caso mexicano, los gobiernos estatales. Ademads en esta investigacion se tratan de incorporar tres
de ejes de andlisis: la productividad o la tendencia a la parélisis, las relaciones entre el ejecutivo y

el legislativo, y la dindmica de los partidos en un gobierno sin mayoria legislativa.
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A partir de una revision de la literatura, en esta investigacion se traté de cuestionar y
comprobar, una vez mads, varios supuestos tedricos respecto a los gobiernos sin mayoria
legislativa. Sin duda alguna, esta investigacion contribuye a los estudios del dmbito local
mexicano: los estados, pues a partir del anélisis de los gobiernos sin mayoria legislativa se tratd de
analizar el &mbito donde surgen varios de los procesos politicos mds importantes, es decir los
cambios que van de la periferia al centro.

Sobre el tema de gobiernos estatales sin mayoria legislativa, ain queda mucho por hacer.
Atun queda pendiente una infinidad de preguntas: ;qué pasa en aquellos gobiernos en los que el
PRI detenta el ejecutivo? ;Hay diferencias entre los gobiernos estatales sin mayoria y los
gobiernos estatales unitarios? ;Como se desempeifia la burocracia en este tipo de gobiernos? ;Qué
origina estos gobiernos sin mayoria en los estados? ; Tienen algtiin impacto en el 4mbito federal?
Esta investigacion s6lo contribuyo a poner en claro unas cuantas de las preguntas, de las que se
puede afirmar que los gobiernos sin mayoria legislativa producen diversos comportamientos y
que, mas que explicarse por un conjunto general de supuestos, factores y caracteristicas
especificas y de cada caso, es decir circunstanciales, contribuyen a explicar algunos de estos

comportamientos.
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ANEXO 1. TIPOLOGIAS

1.1 Asuntos discutidos en el pleno

# | Tipo Descripcion

1 | Dictdmenes Cualquier iniciativa de ley, de decreto, reforma, cambios al presupuesto, cuentas
publicas, contratacioén de contratos, desincorporaciones

2 | Puntos de acuerdo Posicionamientos sobre algin tema en especifico, solicitudes, exhortos o
acuerdos

3 | Elecciones Nombramiento de los integrantes de los 6rganos internos del legislativo

4 | Licencias Solicitudes de ausencia de funciones que pueden hacer los diputados, ya sea
temporales o definitivas

5 | Mocién suspensiva Suspension temporal de la discusion de un asunto otorgada por acuerdo del pleno

6 | Dispensa de trdmite | Solicitud para saltarse una etapa del procedimiento para la presentacién de

asuntos en el pleno o en el proceso legislativo

Fuente: Elaboracion propia a partir de lectura exhaustiva de Diarios de debates

1.2 Temas discutidos en el pleno

# Tema Descripcion

1 Administracion publica estatal | Reformas ley orgdnica de la administracion publica,
responsabilidad de servidores publicos, servicio civil, servicio
profesional de carrera

2 Administrativos Reconocimientos, nombramientos segtn facultades del congreso,
foros, convocatorias, homenajes y celebraciones, actos solemnes
donativos

3 Civil Reforma cédigo civil, registro civil, cédigo de procedimientos
civiles.

4 Comunicaciones y transportes | Reformas e iniciativas sobre todo tipo de transportes y
telecomunicaciones

5 Derechos de los menores Proteccion a los menores, jovenes, adopcion, menores infractores,
instituto de la juventud

6 Derechos de las mujeres Creacion del instituto de la mujer, igualdad de género

7 Desarrollo social Educacion, salud, desarrollo wurbano, fomento econdémico,
seguridad social, cultura, recursos energéticos, desarrollo del
campo

8 Desincorporaciones Enajenaciones, desincorporaciones e incorporaciones de bienes
publicos

9 Asuntos relacionados con otras | Nombramientos, destituciones, solicitud de créditos, empréstitos

facultades del ejecutivo

10 Electoral Reformas e iniciativas sobre la ley electoral, ley de instituciones y
procesos electorales, sistemas de medios de impugnacion

11 Asuntos relacionados con la Propuestas e iniciativas federales, como la reforma energética,

federacion solicitudes de recursos, rechazo a politicas federales

12 Hacienda Propuestas y modificaciones del presupuesto, leyes de ingresos,
reformas e iniciativas de leyes sobre el tema

13 Derechos de los indigenas Derechos y cultura de los indigenas

14 Facultades juridicas del Juicios politicos, rehabilitacion de derechos politicos, indultos

legislativo
15 Justicia y materia penal Reformas leyes organicas poder judicial, c6digo penal, proceso
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judicial, procedimientos penales

16

Medio ambiente

Reformas e iniciativas de leyes ambientales, turismo sustentable,
recuperacion de espacios verdes, conservacién de especies

17

Migracién

Derechos de los migrantes, proteccidon, migrantes en Estados
Unidos, programa exbraceros

18

Municipios

Reformas ley orgdnica administracién publica municipal,
contratos, revocacion de mandatos de autoridades municipales,
conflictos municipales

19

Participacion ciudadana

Iniciativas de ley sobre participacién ciudadana, mdédulos de
atencién para ciudadanos, participacién ciudadana en proyectos
sociales

20

Procedimientos internos

Dispensas de tramite, composiciéon de las comisiones, tipo de
votacién, mociones suspensivas, orden del dia

21

Reformas constitucion estatal

Modificaciones a articulos de la constitucion estatal

22

Reformas constitucion federal

Aprobacién de propuestas reforma enviadas por el congreso
federal

23

Rendicion de cuentas

Cuentas publicas, solicitud de comparecencias, solicitud de
informacion, reformas e iniciativas de leyes sobre el tema

24

Seguridad Publica

Reformas e iniciativas de ley sobre el tema, sobre la policia estatal
preventiva, ejecucién de sanciones y seguimiento, medidas de
seguridad, proteccion victimas del delito, contra delincuencia
organizada, vigilancia

25

Trabajo

Reformas e iniciativas de leyes laborales, ejercicio profesional,
pensiones y jubilaciones, fondo nacional de vivienda para los
trabajadores, desempleo

26

Transparencia y acceso a la
Informacién

Iniciativas y reforma de leyes de acceso a la informacién publica
documentacion, transparencia

27

Turismo

Reformas e iniciativas de leyes de turismo, periodos vacacionales,
desarrollo turistico

28

Varios

Posicionamientos sobre conflictos politicos en otros estados e
internacionales, juegos y diversiones, rechazo a programas de
television, solicitudes de ciudadanias

Fuente: Elaboracion propia a partir de lectura exhaustiva de Diarios de debates
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ANEXO 2. INTEGRANTES DE LAS LEGISLATURAS

2.1 Integrantes Legislatura X VI (1998-2001), Baja California

# Nombre Partido Tipo Distrito
1 Juan Manuel, Molina Rodriguez PAN  Mayoria simple I
2 Guillermo, Aguilar Kaiten PAN  Mayoria simple II
3 Alejandro, Bahena Flores PAN  Mayoria simple III
4 José Félix, Arango Pérez PAN  Mayoria simple v
5 Sergio, Gé6mez Mora PAN  Mayoria simple VIII
6 Miguel, Delfin Castro PAN  Mayoria simple IX
7 Héctor, Magana Mosqueda PAN  Mayoria simple X
8 Martin, Dominguez Rocha PAN  Mayoria simple X1
9 Sdcrates, Bastida Herndndez PAN  Mayoria simple XII

10 Héctor, Baltazar Chipres PAN  Mayoria simple X1

11 Alejandro, Pedrin Marquez PAN  Mayoria simple XIV

12 Sergio, Avitia Nalda PRI Mayoria simple v

13 David, Gutiérrez Piceno PRI Mayoria simple VI

14 Héctor, Esparza Herrera PRI Mayoria simple VII

15 Sergio, Loperena Nifiez PRI Mayoria simple XV

16 Jaime Cleofas, Martinez Veloz PRI Mayoria simple XVI

17 Ma. del Refugio Olivia, Villalaz Becerra PRI Representacién proporcional

18 Manuel Alberto, Ramos Rubio PRI Representacion proporcional

19 Edgar Arturo, Fernandez Bustamante PRI Representacion proporcional

20 David, Ruvalcaba Flores PRI Representacion proporcional

21 Ricardo, Zazueta Villegas PRI Representacion proporcional

22 Antonio Ricardo, Cano Jiménez PRI Representacion proporcional

23 Efrén, Macias Lezama PRD  Representacion proporcional

24 Jaime, Jiménez Mercado PRD  Representacion proporcional

25 Gilberto, Flores Muifioz PRD  Representacion proporcional

Fuente: Elaboracién propia a partir de Base de Datos de la Cdmara de Diputados

http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/archivo/edos/BC_19.htm
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2.2 Integrantes Legislatura XVII (2001-2004), Baja California

# Nombre Partido Tipo Distrito
1 Juan Manuel Molina Rodriguez PAN  Mayoria simple I
2 Guillermo Aguilar Kaiten PAN Mayoria simple I
3 Alejandro Bahena Flores PAN  Mayoria simple 01
4 José Félix Arango Pérez PAN  Mayoria simple v
5 Sergio Gémez Mora PAN  Mayoria simple VIII
6 Miguel Delfin Castro PAN Mayoria simple IX
7 Héctor Magafia Mosqueda PAN  Mayoria simple X
8 Martin Dominguez Rocha PAN Mayoria simple XI
9 Sécrates Bastida Herndndez PAN  Mayoria simple XTI

10 Héctor Baltazar Chipres PAN  Mayoria simple X111

11 Alejandro Pedrin Mérquez PAN  Mayoria simple XIV

12 Sergio Avitia Nalda PAN  Mayoria simple XV

13 Everardo, Ramos Garcfa PRI Mayorfa simple v

14 Enrique, Acosta Fregozo PRI Mayoria simple \2!

15 josé Alfredo, Ferreiro Velazco PRI Mayoria simpe i

16 [smael, Quintero Pefia PRI Representacion proporcional

17 Nicol4s, Osuna Aguilasocho PRI Representacion proporcional

18  Marcelino, Hidalgo Silva PRI Representacion proporcional

I Eerramdls Jorge, Castro Trenti PRI Representacion proporcional

20 Jyan Manuel, Salazar Castro PRI Representacion proporcional

21 Héctor Edgardo, Suirez Cérdova PRI Representacion proporcional

22 Edmundo, Salazar Acuiia PRI Representacion proporcional

23 (Catalino, Zavala Mérquez PRD  Representacion proporcional

24 Jesiis Alejandro, Ruiz Uribe PRD Representacion proporcional

25 Maria Rosalba Martin Navarro PVEM  Representacion proporcional

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos de la Camara de Diputados
http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/archivo/edos/BC _19.htm
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2.3 Integrantes legislatura LVII (2001-2004), Zacatecas

# Nombre Partido Tipo Distrito
1 Héctor Zirahuén Pastor Alvarado PRD  Mayoria simple I
2 José Escobedo Dominguez pRD  Mayoria simple 1
3 Javier Mendoza Villalpando PRD  Mayoria simple v
4 Laura Garcia Medina pRD  Mayoria simple \Y
S Roberto Valadez Gonzilez PRD  Mayoria simple \%!
6  Leoncio Miramontes Rodriguez pRD  Mayoria simple VIl
7 Miguel Rivera Sanchez PRD  Mayoria simple VIII
8  Santos Antonio Gonzdlez Esparza pRD  Mayoria simple X
9 Marfa Guadalupe Hernandez Herndndez ~ PRD ~ Mayoria simple XI

10 J. Jesis Uribe Rodriguez PRD  Mayorfa simple XVIII

11 otilio Rivera Herrera PRD  Representacién proporcional

12 Carlos Pinto Nifiez PRD  Representacion proporcional

13 Patricia Salinas Alatorre PRD  Representacién proporcional

14 Rubén Martinez Castillo PRI Mayoria simple IX

15 Gumaro Elfas Herndndez Zuniga PRI Mayoria simple X1

16  Alfonso Aguilar Contreras PRI Mayorfa simple X111

17 Marco Vinicio Flores Chévez PRI  Mayoria simple X1V

18  Leodegario Varela Gonzdlez pri  Mayoria simple XV

19 Ismael Murillo Murillo PRI  Mayoria simple XVI

20 joel Herndndez Pefia PRI Mayoria simple XVII

21 Ragl Rodriguez Santoyo PRI Representacién proporcional

22 Francisco Flores Sandoval PRI Representacion proporcional

23 Carlos Pérez Rico PRI Representacion proporcional

24 pedro Martinez Flores PAN  Mayoria simple I

25  cCarlos Enrique Hernandez A. PAN  Representacion proporcional

26 Joel Arce Pantoja PAN  Representacion proporcional

27  Lorena Esperanza Oropeza Mufioz PAN  Representacion proporcional

28  Filomeno Pinedo Rojas PT Representacion proporcional

29 pablo Leopoldo Arreola Ortega PT Representacién proporcional

30  Elfas Barajas Romo CD Representacion proporcional

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos de la Camara de Diputados

http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/archivo/edos/ZAC_60.htm
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2.4 Legislatura LIX (2007-2010), Zacatecas

# Nombre Partido Tipo Distrito
1 Miguel Alejandro Alonso Reyes PRD Mayoria simple 1
2 Clemente Velasquez Medellin PRD Mayoria simple v
3 g Refugio Medina Herndndez PRD Mayoria simple \%
4 Abelardo Morales Rivas PRD Mayoria simple V1
S Artemio Ultreras Cabral PRD Mayoria simple VII
6 orge Luis Rincén Gémez PRD Mayoria simple X
7 Mario Alberto Ramirez Rodriguez PRD Mayoria simple X1
8  José Marfa Gonzdlez Nava PRD Mayoria simple XVIII
9 Marfa Luisa Sosa de la Torre PRD Representacion proporcional

10 Sebastian Martinez Carrillo PRD Representacion proporcional

11 Ubaldo Avila Avila PRI Mayoria simple X

12 josé Luis Garcfa Herndndez PRI Mayoria simple X111

13 Marfa Hilda Ramos Martinez PRI Mayoria simple X1V

14 Francisco Escobedo Villegas PRI Mayoria simple XV

15 Leodegario Varela Gonzalez PRI Representacion proporcional

16 Angélica Nafez Rodriguez PRI Representacion proporcional

17 Luis Rigoberto Castafieda Espinosa PRI Representacion proporcional

18  Arnoldo Alfredo Rodriguez Reyes PAN Mayoria simple I

19 Manuel Humberto Esparza Pérez PAN Mayoria simple XVI

20 Francisco Dick Neufeld PAN Mayoria simple XVII

21 Emma Lisset Lépez Murillo PAN Representacion proporcional

22 Manuel de Jesds Garcfa Lara PAN Representacion proporcional

23 silvia Rodriguez Ruvalcaba PAN Representacion proporcional

24 jyan Garcfa Pdez PT Mayoria simple VIII

25 Guillermo Huizar Carranza PT Mayoria simple X1

26 LauraElena Trejo Delgado PT Representacion proporcional

27 Feliciano Monreal Solis PT Representacion proporcional

28  Falix Véazquez Acufia Convergencia Mayoria simple 111

29  Elfas Barajas Romo Convergencia Representacion proporcional

30  Rafael Candelas Salinas PVEM Representacion proporcional

Fuente: Elaboracion propia a partir de Base de Datos de la Camara de Diputados

http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/archivo/edos/ZAC_60.htm
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ANEXO 3. TEMAS CONFLICTIVOS

3.1 Temas conflictivos Legislatura XVI (1998-2001), Baja California

# Tema Total | Undnime | Unvoto | +del Voto Mayoria | Total %
en contra | voto en dividido | en contra | voto en conflicto
contra contra
1 Rendicién de cuentas | 237 187 10 19 14 7 50 21%
2 Hacienda 260 | 228 7 6 9 10 32 12%
3 Procedimiento inter. 57 32 10 7 4 4 25 44%
4 Ref. Const. Estatal 25 15 4 1 2 3 10 40%
5 | Ejecutivo 50 42 1 2 3 2 8 32%
6 | Ref. Const. Federal 18 10 - 3 2 3 8 44%
7 | Desincorporacién 44 37 4 1 - 2 7 16%
8 | Derechos Mujeres 9 3 - 1 2 3 6 67%
9 | Administrativos 69 64 1 4 - - 5 7%
10 | Municipios 29 25 2 - 1 1 4 14%
11 | Justicia, penal 20 17 1 - 1 1 3 15%
12 | Desarrollo Social 64 61 - 2 - 1 3 5%
13 | Trabajo 27 9 1 1 - 1 3 11%
14 | Seguridad Publica 16 14 - - 1 1 2 12.5%
15 | Participacion 9 7 - - 1 1 2 22%
ciudadana
16 | Civil 9 7 1 1 - - 2 22%
17 | Derechos Menores 6 4 1 1 - - 2 33%
18 | Federacion 37 35 1 1 - - 2 5%
19 | Juridicas 13 11 - 2 - - 2 16%
20 | Administracion 7 6 - 1 - - 1 14%
Publica
21 | Comunicaciones y 9 8 - - - 1 1 11%
transportes
22 | Indigenas 2 1 - 1 - - 1 50%
23 | Medio Ambiente 18 17 1 - - - 1 5.5%
24 | Electoral 6 5 - 1 - - 1 17%
25 | Varios 20 19 1 - - - 1 5%
26 | Transparencia 1 1 - - - - - -
27 | Migracién 5 5 - - - - - -
TOTAL 1052 | 870 46 55 40 41 182 17.3%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Diarios de debates
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3.2 Temas conflictivos Legislatura XVII (2001-2004), Baja California

# | Tema Total | Undnime | Undnime | 1venC | MaslvenC | VD | MenC | Total | Total %
+4abs VenC | conflicto | conflicto

1 Rendicién de 280 193 2 36 37 8 4 85 87 31%
cuentas

2 | Hacienda 208 141 2 22 31 6 6 65 67 32.2%

3 Ejecutivo 95 53 1 13 18 6 4 41 42 44.2%

4 | Desarrollo Social | 96 63 - 9 10 5 9 33 33 34.3%

5 Procedimiento 64 37 - 6 3 16 2 27 27 42.1%
interno’

6 | Justicia, penal 84 59 2 5 5 6 7 23 25 29.7%

7 | Federacién 43 26 - 6 4 3 4 17 17 39.5%

8 | Ref. Const. 40 23 2 6 3 2 4 15 17 42.5%
Estatal

9 | Administrativo 37 23 3 4 3 2 2 11 14 37.8%

10 | Juridicas 30 17 1 4 5 2 1 12 13 433%

11 | Administracion 29 17 1 5 1 4 1 11 12 41.3%
Piblica

12 | Medio Ambiente | 27 18 - 4 2 3 - 9 9 33.3%

13 | Desincorporacioén | 26 18 - 2 3 3 - 8 8 30.7%

14 | Electorales 18 10 - 2 2 2 2 8 8 44.4%

15 | Menores 14 6 1 3 2 1 1 7 8 57.1%

16 | Civil 24 17 - 1 2 2 2 7 7 29.1%

17 | Migracién 10 3 - 2 3 1 1 7 7 70%

18 Trabajo 17 10 - 2 2 2 1 7 7 41.1%

19 | Varios 17 10 - 1 4 - 2 7 7 41.17%

20 | Comunicaciones | 16 11 - 2 3 - - 5 5 31.25%
y transportes

21 | Ref. Const. 20 15 - 3 - 2 5 5 25%
Federal

22 | Seguridad 19 14 - - 4 - 1 5 5 26.3%
Publica

23 | Transparenciay | 5 2 - 1 - 1 1 3 3 60%
Acceso a la
informacion

24 | Municipios 23 21 - - 2 - - 2 2 8.69%

25 | Turismo 7 5 - 1 1 - - 2 2 28.5%

26 | Indigenas 2 1 - 1 - - - 1 1 50%

27 | Mujeres 4 3 - - 1 - - 1 1 25%

28 | Participacion 1 1 - - - - - - - -
ciudadana

TOTAL 1256 | 817 15 141 151 75 57 424 439 34.9%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Diarios de debates

Abreviaturas:
e  Unanime +4abs: Undnime con mds de cuatro abstenciones

" Hubo un procedimiento interno sin votacién (s/n); lo que da el total de 1257 asuntos

1venC: Un voto en contra
MaislvenC: Mas de un voto en contra
VD: Voto Dividido
MenC: Mayoria en contra
Total VenC: Total con votacidn en contra
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3.3 Temas conflictivos Legislatura LVII (2001-2004), Zacatecas

# | Tema Total | Unanime | Unanime | lvenC | MaslvenC | VD | MenC | Total | Total %
+4abs VenC | conflicto | conflicto

1 Procedimiento 45 29 2 4 3 6 1 14 16 35.5%
interno

2 | Rendicién de 162 146 - 11 2 2 1 16 16 9.8%
cuentas

3 | Municipios 49 42 - 1 - 1 7 7 14.3%

4 | Administrativo 26 20 1 2 2 - 5 6 30%

5 | Juridicas 49 45 - 3 - 1 - 4 4 8.2%

6 | Electoral 13 10 - - 2 1 - 3 3 23%

7 | Federacion 26 23 - - 3 - - 3 3 11.5%

8 | Desincorporacién | 269 267 - - 2 - - 2 2 0.7%

9 | Hacienda* 207 204 - - 2 - - 2 2 1%

10 | Varios 31 29 - 1 - - 1 2 2 6.5%

11 | Comunicaciones | 10 9 - - 1 - - 1 1 10%
y transportes

12 | Ejecutivo* 35 33 1 1 1 2.8%

13 | Justicia, materia 15 14 - - 1 - - 1 1 6.6%
penal

14 | Ref. Const. 13 12 - - - 1 - 1 1 7.6%
Estatal

15 | Administracion 10 10 - - - - - - - -
Publica

16 | Civil 3 3 - - - - - - - -

17 | Desarrollo social | 41 41 - - - - - - - -

18 | Medio Ambiente | 4 4 - - - - - - - -

19 | Menores 1 1 - - - - - - - -

20 | Migracién 5 5 - - - - - - - -

21 | Mujeres 5 5 - - - - - - - -

22 | Ref. Const. 8 8 - - - - - - - -
Federal

23 | Seguridad 1 1 - - - - - - - -
Piblica

24 | Trabajo 1 1 - - - - - - - -

25 | Transparenciay | 2 2 - - - - - - - -
acceso a la
informacién

26 | Turismo 2 2 - - - - - - - -

TOTAL 1033* | 966 3 22 23 13 |4 62 65 6.3%

*En un asunto no se emitié votacion; hubo algunos asuntos en los que no se supo la votacion
Fuente: elaboracion propia a partir de los Diarios de debates

Abreviaturas:
e  Unanime +4abs: Undnime con mas de cuatro abstenciones

1venC: Un voto en contra
MaslvenC: Mas de un voto en contra
VD: Voto Dividido
MenC: Mayoria en contra
Total VenC: Total con votacidén en contra
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3.4 Temas conflictivos Legislatura LIX (2007-2010), Zacatecas

# | Tema Total | Undnime | Unanime | 1venC | MaslvenC | VD | MenC | Total | Total %
+4abs VenC | conflicto | conflicto

1 Procedimiento 79 56 1 6 11 4 1 22 23 29%
interno

2 | Administrativo 54 37 - 5 8 4 - 17 17 31%

3 Rendicion de 138 127 - 3 4 4 - 11 11 8%
cuentas

4 Municipios 41 31 - 1 3 5 1 10 10 24%

5 | Ejecutivo 42 33 - 1 3 2 3 9 9 21%

6 | Federaci6n 43 34 - 2 5 - 2 9 9 21%

7 | Desarrollo social | 50 42 - 2 2 2 2 8 8 16%

8 | Hacienda 163 | 157 - - 2 2 2 6 6 3.7%

9 | Desincorporacién | 56 53 - 1 2 - - 3 3 4%

10 | Juridicas 11 9 - - 2 - - 2 2 18.2%

11 | Justicia, material | 10 8 - - 1 - 2 2 20%
penal

12 | Medio ambiente 12 10 - 1 1 - - 2 2 16.6%

13 | Ref. Const. 13 11 - - 1 - 1 2 2 15.4%
Federal

14 | Comunicaciones | 15 14 - - 1 - - 1 1 6.6%
y transportes

15 | Electoral 9 8 - - - - 1 1 1 11.1%

16 | Migracién 9 8 - 1 - - - 1 1 11.1%

17 | Ref. Const. 10 9 - - 1 - - 1 1 10%
Estatal

18 | Trabajo 3 2 - - 1 - - 1 1 33.3%

19 | Transparenciay | 4 3 - - 1 - - 1 1 25%
acceso a la
informacién

20 | Administracién 1 1 - - - - - - - -
Piblica

21 | Civil 3 3 - - - - - - - -

22 | Menores 1 1 - - - - - - - -

23 | Mujeres 2 2 - - - - - - - -

24 | Seguridad 4 4 - - - - - - - -
Piblica

25 | Turismo 2 2 - - - - - - - -

26 | Varios 7 7 - - - - - - - B

TOTAL 782 672 1 23 49 23 14 109 110 14%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Diarios de debates

Abreviaturas:
e  Unanime +4abs: Unanime con mas de cuatro abstenciones

1venC: Un voto en contra
MaslvenC: Mas de un voto en contra
VD: Voto Dividido
MenC: Mayoria en contra
Total VenC: Total con votacidn en contra
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ANEXO 4. ORIGEN DE LOS ASUNTOS POR TEMA

4.1 Origen por tema Legislatura XVI (1998-2001), Baja California

# Asunto Ejecutivo Contador | Ciudad | Fede | Munici | Poder Legislativo Coaliciones

Mayor anos racié pios Judicial Todo | Comisi PRD | PRI PAN 1 2 3

n ones

1 Rendicidn de cuentas - 205 - - - - 1 9 3 10 4 1 1 -
2 Hacienda 188 - - - 29 17 - 4 2 16 3 - 1 1
3 Procedimiento inter. 1 - - - - - 7 16 5 15 13 - - -
4 RCB 3 - - - - - 2 1 2 5 7 - - -
5 Ejecutivo 20 - - - - - 2 6 6 10 4 - - -
6 RCPEUM - - - 17 - - - - - - 1 - - -
7 Desincorporacion 6 - - - 36 - - - - - - - - -
8 Derechos Mujeres - - - - - - - 1 1 5 1 - - -
9 Administrativos - - 1 - - 4 3 41 - 12 6 - - -
10 | Municipios 2 - - - 14 - 1 1 6 2 - - -
11 Justicia, penal 1 - 1 - - - - 2 1 5 7 - - -
12 | Desarrollo Social 7 - - - - - 1 19 3 17 12 1 - -
13 | Trabajo - - - - - - - 1 2 3 3 - - -
14 | Seguridad Publica 2 - 1 - 1 - 1 2 2 1 5 - - -
15 Participacidn ciudadana - - - - - - 1 1 1 4 2 - - -
16 | Civil 3 - 1 - - - - 1 - - 3 - - -
17 | Derechos Menores 4 - - - 1 - - - - - - - - -
18 Federacion - - - - - - 3 9 3 12 7 - - 1
19 | Juridicas - - 13 - - - - - - - - - - -
20 | Administracion Publica 2 - - - 1 - - - - 1 1 1 - -
21 Comunicaciones y trans - - - - - - 2 - - 1 6 - - -
22 | Indigenas - - - 1 - - - 1 - - - - - -
23 Medio Ambiente 1 - - 1 - - 2 3 3 4 - - - -
24 | Electoral - - - - 1 - 1 - 2 - 2 - 1 -
25 | Varios 1 - - - - 2 - 5 2 3 3 - - -
26 | Transparencia - - - - - - - - - - 1 - - -
27 Migracion - - - - - 1 2 - 1 1 - - -
TOTAL 241 205 17 19 83 23 28 125 39 131 94 3 3 2

Coaliciones 1 PAN-PRI, 2 PAN-PRD, 3 PRI-PRD. Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de esta legislatura
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4.2 Origen por tema legislatura XVII (2001-2004), Baja California

ContM

Coaliciones

PRD

PVEM

6 7

10

255

N[N

NIN[N

RININRIN|IN|O[|W

=W

Legislativo
PAN PRI
3 8
3 11
17 22
22 19
12 18
29 17
13 14
4 12

5
7 8
2 12
2 4
1 -
5 6
4 2
6 6
3 8
7 6
2 -
9 2
- 4
4 4
4 -
1 -
164 | 188

Asunto Ejecutivo
Rendicion de cuentas -
Hacienda 131
Ejecutivo 29
Desarrollo Social 4
Procedimiento interno® | -
Justicia, penal 2
Federacién -
RCB 1
Administrativo -
Juridicas -
Administracion Publica 5
Medio Ambiente -
Desincorporacion 20
Electorales -
Menores 1
Civil 2
Migracion -
Trabajo 1
Varios 2
Comunicaciones y trans | 1
RCPEUM -
Seguridad Publica 2
Transparencia, Al -
Municipios 1
Turismo -
Indigenas -
Mujeres -
Participacion ciudadana | -
TOTAL 202
Coaliciones:
1.  PRI-PRD
2.  PRI-PVEM

3.  PRD-PVEM
4.  PRI-PRD-PVEM

Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de esta legislatura

Ciuda Fed Mun | Pod
Jud Todo Com

- - - - - 8

- 2 31 14 2 3

- - - - 2 12

- 2 3 - 1 4

- - - - - 27

- - 1 1 - -

- - - - 2 1

- - - - - 1

2 - - - - 21

15 - - - - 14

- - 1 - - -

- - 6 - - -

- - - - - 1

1 - - - - -

1 - - - - -

- - - - - 2

- 9 - - - 1

- - 1 - - -

1 - 5 - - 1

20 13 48 15 7 96
5. PAN-PRI 9. PAN-PRI-PVEM
6. PAN-PRD 10. PAN-PRD-PVEM
7. PAN-PVEM 11. TODOS

8. PAN-PRI-PRD

? Hubo un procedimiento interno sin votacién (s/n); lo que da el total de 1257 asuntos
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2.3 Origen por tema, Legislatura LVII (2001-2004), Zacatecas

Asunto

Ejecutivo

Ciuda

Fed

Munici
pios

Poder
Judicial

Legislativo

Coaliciones

Comisiones

PRD

PRI

PAN

CD

Procedimiento interno

24

@)}

—_

N

Rendicion de cuentas

—N

Municipios

0= |

w1

Sl

Administrativo

N

AN

— !

Juridicas

—_

Electoral

— N !

Federacion

O |—= =]

N e e el I SN

Desincorporaciéon

Hacienda*

—

Varios

Comunicaciones y
transportes

NN N |= W || |—=]—]|D

[\

Ejecutivo®

w

Justicia, materia penal

| W

Ref. Const. Estatal

Administracién Puablica

— -3

| | 1

S

WA [N|—

Civil

Desarrollo social

O

Medio Ambiente

—

Menores

Migracion

— | = =]

Mujeres

W=

Ref. Const. Federal

Seguridad Publica

—_

Trabajo

Transparencia y acceso a
la informacion

Turismo

TOTAL

155

55

474

16

71

54

34

14

10

Coaliciones:

1.PRI-CD
4. PRD-PT

7.PRI-PRD-PAN-PT
10. PRD-PAN
Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de Debates de esta legislatura

2. PAN-PRI
5. PAN-PRI-PT

8. PAN-PT

AN W

. PRI-PRD-CD
. PRD-PRI-PAN
. PRI-PRD

XX




2.4. Origen por tema, Legislatura LIX (2007-2010), Zacatecas

Legislativo Coaliciones

Tema Ejecutivo | Ciuda | Federa | Munic | Poder Cont. | Todo | Comisiones | PRD | PRI | PAN PT Conv | PVEM | 1|2|3]|4
danos cién ipios | judicial | Mayor
Procedimiento interno 1 2 - - - - - 41 10 4 6 8 4 1 - -1 -
Administrativo 2 - - - 1 - - 40 3 2 3 2 - - -1 -
Rendicién de cuentas - - - - - 120 - 2 4 2 5 4 1 -l -1-]-
Municipios - - - 20 1 - - 3 3 8 - 3 2 2 -1 -
Ejecutivo 16 - - - - - - 1 3 11 5 5 2 -1 -
Federacién - - - - - - - 2 15 9 7 6 - 2 1|-]1]-
Desarrollo social 2 - - - - - - - 14 9 13 8 1 3 1|-1]-]-
Hacienda 11 - - 137 - - - 1 3 3 3 2 2 - -l -] -1
Desincorporacion 10 - - 45 - - - - - - - - - - oo
Juridicas - 10 - - 1 - - - - - R - - oo
Justicia, material penal - - - 4 - - - - - - 3 _ 2o
Medio ambiente 1 - - 1 - - - - 1 - - 3 - 7 N I I
Ref. Const. Federal - - 12 - - - - - 1 - - R B - oo
Comunicaciones y transportes | - - - - - - - - 7 5 2 - - - -1 -
Electoral - - - - - - - 2 3 1 2 - 1 - N
Migracién - - - - - - - - 2 4 1 - - N
Ref. Const. Estatal - - - - - - 2 2 1 2 - 2 - 1 - - -
Trabajo - 1 - - - - - - 1 - - - - - I
Transparencia y acceso a la 1 - - - - - - - 2 - 1 - - - I
informacién
Administracion Publica - - - - - - - - - - - 1 N R oo
Civil - - - - - - - - 2 - 1 - - - [ I I
Menores - - - - - - - - - 1 - - - R ST -T-
Mujeres - - - - - - - 1 - - - - - - S -T1T-
Seguridad Publica 1 - - - - - - 1 1 1 - - - B -1 -T-
Turismo - - - - - - - - - - 2 - - - oo
Varios - 3 - - - - - - 1 1 1 1 - - oo -
TOTAL 45 16 12 203 7 120 2 96 77 63 52 48 11 19 212161
Coaliciones: 1. PRD-PRI-PT 2. PRD-PAN-PT 3. Coaliciones del PRD con otros 4. Coaliciones sin PRD

14 asuntos sin origen identificado

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de Debates de esta legislatura
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ANEXO 5. COALICION- PARTIDOS OPOSITORES POR TEMA Y ORIGEN

5.1 Coalicidn- partidos opositores de cada actor y tema Legislatura XVI (1998-2001), Baja California

Origen Asunto Total | Unanime | Un voto +de 1voto | Voto Mayoria en Total Partido opositor Coalicion opositora +
en contra | en contra dividido contra vencon | + frecuente frecuente
Ejecutivo | Hacienda 188 158 7 PRD 6 PRI 9 Mitad, 8 PRI-PRD 30 PRI -
PRI
Ejecutivo 20 16 1 PRD 1 PRI 2 Mitad - 4 - -
Desarrollo social 7 5 - 2 PRI-PRD - - 2 PRI-PRD
DeSinCOrporacién 6 4 1 PRD - - 1 PAN-PRD 2 PRD PAN-PRD
Menores 4 3 1 PRI - - - 1 PRI -
RCB 3 1 1 PRD - - S 2 B -
1 PRI
Admon. Piblica 2 1 1 PRI-PRD 1 B PRI-PRD
Justicia, penal 1 = - - 1 Mitad - - -
PAN Procedimiento inter. 13 6 3 PRI 1 PRI 1PAN-PRI 6 PRI -
1 PRD 1 Todos
RCB 7 2 1 PRD 1 PRI 2 Todos 5 - Todos
1 PAN
Justicia, penal 7 6 1 PRI - - - - PRI -
Trabajo 3 2 1 PRD - - - 1 PRD -
Civil 3 2 1PRD - - - 1 PRD -
Municipios 2 1 1 PRI - - - 1 PRI -
Derechos Mujeres 1 - - - 1 PRI - 1 PRI -
PRI Procedimiento inter. 15 10 Il 1 PRI-PRD 1 PAN-PRD 5 = B,
2PAN-PRI
Federacién 12 11 1 PAN - - - 1 PAN -
Rendicion cuentas 10 8 1 PRI - - 1 PAN-PRD 2 PRI PAN-PRD
Ejecutivo 10 9 = 1 PAN = = 1 PAN -
Municipios 6 3 1 PRD - 1 Mitad 1 PAN-PRD 3 PRD -
RCB 5 3 - - 1 PRI-PAN 1 TODOS 2 - -
Derechos mujeres 5 2 - - - 3 PRD-PAN 3 - PAN-PRD
Part. Ciudadana 4 3 1 PRI-PAN - 1 - PRI-PAN
Medio ambiente 4 3 1 PAN - = - 1 PAN N
Trabajo 3 2 - - - 1 PAN-PRD 1 - PAN-PRD
Varios 3 2 1 PRD - - - 1 PRD -
PRD Procedimiento inter. 5 3 - 2 PAN-PRI - - 2 - PAN-PRI
RCB 2 1 - 1 PAN-PRI - - 1 - PAN-PRI
Derechos mujeres 1 - - 1 PAN-PRI - - 1 B PAN-PRI
Ejecutivo 6 5 - - 1 PRI - 1 PRI -
Seguridad Publica 2 1 - - 1 PRI - 1 PRI -
Trabajo 2 1 - 1 PRI - - 1 PRI -

Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de debates
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5.2 Coalicién- partidos opositores de cada actor y tema Legislatura XVII (2001-2004), Baja California

Origen Asunto Total | Undnime | Un voto +de1lvoto | Voto Mayoria en | Total Coalicion opositora | Partido opositor
en contra | en contra dividido contra vencon | + frecuente + frecuente
Ejecutivo | Hacienda 131 84 15 23 4 3 47 PRI-PRD PRI
Ejecutivo 29 14 6 6 3 - 15 - PRI
Desincorporacién 20 13 2 3 2 - 7 PRI-PRD PRI
Administracion Publica 5 3 2 - - - 2 - PRD
Desarrollo Social 4 2 1 1 - 2 PAN-PRD PRD
Justicia, penal 2 1 - - 1 - 1 PAN-PRI-PVEM -
Civil 2 2 - - - - - - -
PAN Justicia, penal 29 17 4 3 2 3 12 Todos PRI
Desarrollo social 22 17 2 1 2 - 5 - PRI
Ejecutivo 17 8 3 3 1 2 9 - PRI
Federacién 13 8 1 - 1 3 4 Todos PAN
Procedimiento interno 12 8 - - 2 1 3 - -
Seguridad publica 9 7 - 1 - 1 2 Todos PRI
Administracién Publica 7 5 - 1 - 1 2 PAN-PRI PRI
PRI Ejecutivo 22 11 3 4 2 2 11 - PRI
Desarrollo social 19 12 1 1 1 4 7 - PAN
Procedimiento Interno 18 9 2 1 5 1 9 - PAN
Justicia, penal 17 11 - 1 1 3 6 - -
Federacion 14 9 1 1 2 1 5 - PAN
Ref. const. Estatal 12 3 1 3 1 3 9 PAN-PVEM -
Medio ambiente 12 8 1 1 2 - 4 - -
Hacienda 11 8 1 1 - 1 3 PAN-PVEM -
Rendicion de cuentas 8 4 1 1 2 - 4 PAN-PRD PAN
Administracién publica 8 3 - - 4 - 5 - PAN
Varios 8 4 1 1 - 2 4 - PAN
Fuente: Elaboracion propia a partir del Diario de debates
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5.3 Coaliciones- partidos opositores de cada actor y tema, Legislatura LVII (2001-2004), Zacatecas

Origen

Asunto

Total

Unanime

Un voto
en contra

+ de 1 voto
en contra

Voto
dividido

Mayoria en
contra

Total
vencon

Coalicion opositora
+frecuente

Partido opositor
+ frecuente

Ejecutivo

Otras de sus facultades

26

N
(9]

1

PRD-CD

Desincorporacion

16

—_
9}

1

PRD-CD

Hacienda

11

—_
Uy

Administrativo

N

Desarrollo Social

Electoral

PRD

Federacion

Desarrollo social

Procedimiento interno

Justicia, materia penal

Varios

AN N|O|ON |~

NN O|o|—= KA~

PRD-PRI-PAN-
PT-CD

Municipios

w

[\

PRD-PRI-PAN-
CD

PRI

Desarrollo social

Federacion

PAN

Municipios

Ref. Const. Estatal

LB ISRV

Juridicas

PRD

Hacienda

PAN

Procedimiento interno

— =

Desarrollo social

Hacienda

Municipios

PT

Procedimiento interno

—

Federacion

(\SRNSN N \ONE S RE S} ROS] N

Municipios

=N DR(N|NN[A|= =S|

Fuente:

Elaboracién propia a partir del Diario de debates
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5.4 Coaliciones- partidos opositores de cada actor y tema Legislatura LIX (2007-2010), Zacatecas

Origen Asunto Total | Undanime | Un voto +de1lvoto | Voto Mayoriaen | Total Coalicion opositora | Partido opositor

en contra | en contra dividido contra vencon | +frecuente + frecuente

Ejecutivo | Otras de sus facultades 16 13 1 2 - - 3 PAN-PT, PAN- PT

PT-PVEM
Hacienda 11 10 - 1 - - 1 PAN-PT -
Desincorporacion 10 9 - - - 1 PAN-PT-PVEM -
Desarrollo social 2 2 - - - - - - -
Medio Ambiente 1 - 1 - - - - - PT
Transparencia 1 - - 1 - - - PAN-PT-PVEM -

PRD Federacion 15 12 - 3 - - 3 PAN-PVEM PAN
Desarrollo social 14 12 - 2 - - 2 PAN-PVEM PAN
Procedimiento interno 10 8 - 1 1 - 2 PRD-PAN-PT- -

Conv
Hacienda 3 2 - - 1 - 1 PRD-PAN-PT- -
Conv
Ref. Const. Federal 1 - - 1 - - 1 - PT
Ref. Const. Estatal 1 - - 1 - - 1 - PAN

PRI Facultades del ejecutivo 11 7 1 2 1 4 Todos Convergencia
Federacion 9 7 2 - - - 2 - PAN, Conv
Desarrollo social 9 8 1 - - - 1 - Convergencia
Municipios 8 5 - - 2 1 3 Todos -
Comunicaciones y 5 4 - 1 - - 1 - Convergencia
transportes
Migracién 4 3 1 - - - 1 - PAN

PAN Desarrollo social 13 11 - - 1 1 2 PAN-PT, Todos -
Federacion 7 5 - - - 2 2 PRD-PRI-Conv -
Procedimiento interno 6 5 - 1 - - - PT-Conv-PVEM -
Rendicién de cuentas 5 3 - - - 2 2 PRD-PRI -

PT Procedimiento interno 8 7 1 1 PRD-PRI-PAN-

Conv
Desarrollo social 8 7 1 1 PRD-PRI-PAN
Federacion 6 5 1 1 PAN
Facultades del ejecutivo | 5 3 2 2 PRD-PRI-PAN-
Conv
Fuente: Elaboracién propia a partir del Diario de debates
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