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SEGUNDA PARTE. EVIDENCIA EMPIRICA

3. LA ESTRUCTURA POLITICA: DISTRIBUCION DE LOS GOBIERNOS
UNIFICADOS Y DIVIDIDOS EN LOS ESTADOS: 1999-2005

Introduccion

En este capitulo se presenta una radiografia de la estructura politica, es decir, se
describe la composicion de los gobiernos estatales en funcion de los partidos que
integran los poderes ejecutivo y legislativo. De manera especifica, nos enfocamos
en la distribucién de PAN, PRI y PRD e incluimos a las organizaciones pequenas
(PVEM, PT y partidos locales) para el periodo 1999-2005. E! proposito general de
esta parte del estudio es observar como durante la transicion y consolidacion
politica, el incremento en la competencia partidaria produce resultados no
hegemoénicos en la integracion de las gubernaturas y congresos estatales.

La permanencia o la fluctuacion local de estas organizaciones reconfigura el mapa
~ politico del pais de tal forma que hay un desplazamiento de los gobiernos
unificados hacia los gobiernos divididos. Sin embargo, dada la naturaleza incierta
~ de la pluralidad pueden presentarse escenarios donde un gobierno unificado es
. sustituido por uno dividido o luego de una estructura politica dividida se reinstaura
- una unificada. Ambos escenarios son de nuestro interés debido a que sostenemos
- que el grado de cohesion o division entre ejecutivo y legisiativo conlleva a distintas
decisiones en los ordenamientos juridicos de la fiscalizacion superior.

Debe precisarse que el factor nominal en la definicién de una estructura politica
unificada o dividida responde a dos criterios numéricos. El primero se origina
cuando el partido del gobernador tiene la mayoria en la legislatura. Esta situacion
es negativa para el equilibrio de poderes y la supervision pues es muy poco
probable que los congresistas vayan en contra de la voluntad del gobernador o de
.. los lideres partidistas.
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En el segundo caso, el gobernador con una minoria se enfrentaria al riesgo
potencial de una fuerte vigilancia por parte de los opositores, quienes buscaran
debilitar la imagen de su partido ante la opinion pablica. Este segundo escenario
tiene como beneficio un control mas independiente sobre el ejecutivo (Manzetti y
Morgenstern, 2000).

Un gobierno dividido refiere una fragmentacién en la distribucién del poder politico.
El titular del ejecutivo pierde 2/3 partes de los asientos legisiativo de alguna de las
camaras, situacion que se presenta casi de manera exclusiva en los sistemas
presidenciales dado su disefio institucional. En cambio en uno parlamentario, ante
fa falta de mayorias se promueve un gobierno de coalicion.

La formacion de un gobierno dividido puede explicarse por varias causas. Si los
sistemas electoral y de partidos fomentan la competitividad entre las
organizaciones es muy posible que la integracién de los poderes no sea unificada.
Otra posible causa son los procesos de cambio y transicion politica donde se
tiende a ampliar el niimero de opciones partidarias y sociales. La celebracién de
eleccionés intermedias o escalonadas también arroja una fragmentacion.
~ Asimismo, las preferenc'ias de los electores pueden influir de dos formas. En una,
los ciudadanos consideran que un gobierno dividido evita que el poder se acumule
en un sélo partido y que éste abuse de su posicion, por lo que deciden “repartir’ su
voto. En la otra, fendmenos como el abstencionismo o la volatilidad del voto
pueden generar resultados inciertos e inesperados que anulen efectos de suma
cero.

La discusién sobre la conformaciéon de los gobiernos ha evolucionado de la
preocupacion por la distribucion numérica para determinar el equilibrio o el
desequilibrioc en la proporciéon de las fuerzas representadas, hacia las
consecuehcias que conlleva en el desempefio y la estabilidad de las democracias.
Para algunos autores, lo relevante en el andlisis de los gobiernos divididos son las
posibilidades de paralisis y desorganizacion (Jones, 1995) e incluso las causas y
consecuencias para la estabilidad del pais.
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En América Latina, se han examinado también los arreglos institucionales (Linz,
© 1984; Mainwaring, 1990, 1997; Sabsay,1991; Shugart y Carey, 1992). La mayoria
~ de ellos concluyen que los gobiernos divididos son producto del sistema electoral,
- el cual a su vez determina tanto el sistema de partidos como la dinamica entre el
~ gjecutivo y el legislativo.

En muchos de estos trabajos se asume que el nimero de partidos politicos es
relevante para la composicién, pero sobretodo, para el funcionamiento del
; congreso. En particular se piensa que la rendicién de cuentas es mas fuerte en
t sistemas bipartidistas (Mayer, 1980; Powell 1982), pero Haggard y Kaufman
,: (1994) han llegado a conclusiones similares en paises con sistemas
multipartidistas. Estos autores refieren que la existencia de varios partidos hace
que ciertos temas de gran relevancia, como los de caracter economico, sean muy
discutidos lo que hace costoso el acuerdo. En contraste, en legislaturas
~ bipartidistas la aprobacion de reformas suele ser menos complicada.

| Mainwaring y Shugart (1997) sefalan que el “nimero de partidos en una
legislatura afecta el grado de compatibilidad entre la asamblea y el presidente. La
 situacion puede ser dificil si éste tiene problemas para establecer coaliciones de
gobierno” (p.394).

. Transversalmente, otras de las variables que se introducen a la discusion esta
. relacionada con la carrera de los legisladores. Cox y Morgenstern (2002) advierten
que la obstruccién del congreso a los planes del presidente puede resultar de dos
' tipos de situaciones. En la primera, que definen como “legislatura flexible”, se
. quiere participar de la elaboracién de la politica gubernamental y su vision es
. opuesta a los proyectos del ejecutivo. Ir en contra de él, otorga a los congresistas
puntos a favor frente a la opinion publica. En la segunda, que definen como
. “legislatura localista-venal”, los legisladores solamente prestan su apoyo a las

propuestas del presidente a cambio de beneficios materiales para sus distritos
r electorales o para sus propios bolsillos. Justamente, que una legislatura se incline
; por un tipo flexible o localista-venal depende de las posibilidades que tienen los
legisladores de desarrollar una carrera profesional en esa funcion: “Para los

legistadores en México, Argentina y Brasil, donde respectivamente el 0, 20 y 35
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? por ciento de los legisladores fueron reelegidos en elecciones recientes, debe ser
tentador agarrar todo lo que pueden y salir corriendo”. Los legisltadores que
- puedan prever carreras mas largas, en cambio, aunque ciertamente interesados
l_ en las ventajas electorales de obtener beneficios para sus distritos, tienden a
preocuparse también por los resultados de las politicas publicas (Cox vy
Morgenstern 2002, 174).

Finalmente, otro factor que hace mas compleja la relacién ejecutivo-legislativo, se
vincula al grado de disciplina partidista: si un gobernador enfrenta una situacion en

la cual el gobierno dividido se caracteriza también por una legislatura dividida y

altamente disciplinada, el mandataric tendrda muchos problemas para hacer que
sus preferencias prevalezcan. Este escenario se complica cuando en un congreso
dividido, el partido opositor es mayoria; en ese caso, es muy probable que éste

tenga como principal estrategia obstruir al gobernador y que para ello construya
los incentivos que soporten altos niveles de disciplina intema. Para estimar la
distribucion del poder en los gobiernos y congresos estatales procedemos de la
siguiente forma. En un primer apartado, presentamos |la comparacion estatal de la
. composicion de los pértidos en el periodo estudiado; se hace énfasis en la
evolucion de las formulas de representacion politica y su impacto en una nueva
composicién politica de los poderes ejecutivo y legislativo. En un segundo
apartado, estimamos el numero efectivo de partidos, indicador que nos permitira

definir la composicién de los gobiemnos unificados y divididos.

3.1. Las férmulas de representacion politica y la fragmentacién del poder en
las entidades mexicanas.

Las leyes electorales y, en general, los mecanismos de representacion politica
deben procurar que exista un equilibrio entre los partidos y los grupos sociales,
pues de ello depende la conformacion de los poderes ejecutivo y legislativo. Dieter
Nohlen (1998:56) refiere que la representacion se concreta en la traduccion de las

demandas de la poblacion y los escanos.
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El sistema electoral regula lo relativo a la existencia de una o mas fuerzas
partidarias, las circunscripciones (dependientes del tamafio de la poblacion y el
territorio), la distribucién de las candidaturas y las reglas de la competencia.
No analizaremos en detalle todos estos puntos, pues nos interesa hacer hincapié
en las consecuencias que tienen la aplicacion de las formulas en el equilibric de
los distintos sectores. La formula de mayoria establece que un candidato o un
partido resultan electos si obtienen el mayor nimero de votos frente a sus rivales;
la de representacion proporcional asigna a los partidos de forma equitativa, segun
los votos obtenidos en una circunscripcién, el mismo porcentaje de los diputados
adscritos a una lista elaborada por esa organizacion en dicha circunscripcion.
Tanto el sistema de mayoria relativa como el de representacion proporcional
pueden propiciar el control mayoritario de un partido o grupo. La combinacion de
ambas formulas otorga asientos a partidos opositores e impulsa un sistema
pluripartidista en el cual los sectores minoritarios pueden verse mejor
representados que en los sistemas bipartidistas.’
Por lo que se refiere a la evolucion de las formuias de representacion en México,
- hasta la segunda mitad del siglo XX, se privilegia un sistema electoral basado en
la mayoria relativa. Esto permite que el poder politico garantice la estabilidad del
sistema de partido hegemadnico. El centro del proceso de liberalizacién politica
tiene como propodsito introducir un nuevo sistema de representacion que permita al
g resto de las fuerzas partidarias tener voz y voto en los poderes publicos.
Asi, en el afio de 1963, el Congreso federal aprueba la introduccién de la figura de
los “diputados de partidos” cuyo objetivo es modificar el sistema de mayoria
relativa para incluir la participacién de los grupos alternos al Revolucionario
Institucional (Art 54 Constitucion Politica). Diez afos mas tarde, el umbral para

obtener la legalizacién de las fuerzas politicas se reduce de 2.5 a 1.5 por ciento de

! También debe tomarse en cuenta si estas formulas operan en una circunscripcion de la que
resultaran diputados uninominales o bien plurinominaies en el caso de que haya mas de un escafio
por circunscripcion, hecho que definird la relacién del candidato con el elector. Como sefiala
Shugart, los distritos grandes propician el clientelismo y el distanciamiento de! diputado frente a su
elector, mientras que los distritos pequefios hacen del Congreso un “socio positivo” que lleve al
4mbito legislativo las demandas de sus votantes. Shugart Matthew S. “Los sistemas de gobierno
en América Latina: frenos y contrapesos en una era de giobalizacién®, en Carrillo Flores,

Fernando (2001:184).
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la votacion nacional. Ambas modificaciones comienzan a ser establecidas de
manera lenta en los congresos estatales.

En los setenta, de acuerdo con Lujambio, alrededor de 17 estados crean en sus
constituciones las figuras de los diputados de partido, con derecho a una curul,
pero sin voto (2003:46). El Estado de México es la primera entidad que introduce
esta figura, seguido por Sinaloa, Tlaxcala, Aguascalientes, Yucatan, Quintana
Roo, Baja California Sur, Nuevo Ledn, Veracruz y Sonora.

No obstante, las distintas modalidades de esta medida nunca se pone en riesgo la
gstabilidad de! sistema politico priista pues siempre garantiza el mantenimiento de
la mayoria calificada al menos por tres vias: blogueando la facuitad de la oposicion
para reformar la constitucion local, poniendo altos porcentajes para conseguir un
segundo diputado de partido y controlando el crecimiento de los adversarios por
medio de las leyes electorales.

Posteriormente, la reforma politica de 1877, promovida por Jesus Reyes Heroles,
extiende” a los partidos la posibilidad de acceder a la maxima tribuna nacional,
mediante la creaciéon de dos tipos de registro: definitivo y condicionado. De esta
~ manera, los partidos de oposicion pueden ampliar el nimero de diputados en el
Congreso.

Roderic Ai Camp sefala que hasta 1976, los partidos de oposicion tienen en
promedio entre treinta y cuarenta por ciento de los votos en elecciones nacionales.
Con la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) de 1977,
de los cuatrocientos escafios (300 de mayoria relativa y por 100 de representacion
proporcional) la oposicion consigue al menos cien escafios (1995:193-195). En
ese sentido, la reforma de 1977 aun cuando es promovida por los priistas,
establece una representacion relativamente mas plural segun las distintas fuerzas
partidariaé y marca €l inicio de la llamada reforma politica.

De acuerdo con Enrique Semo, “la reforma no sélo se tradujo en una nueva
legislacion, sino en un cambio de relacién entre el grupo gobernante y la
oposicién. Los partidos fueron definidos como ‘entidades de interés publico’. Sus
funciones serian las de ‘promover la participacion del pueblo en la vida
democratica’ y sus derechos, los de ‘hacer uso en forma permanente de los
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medios de comunicacién sociall y ‘participar en las elecciones estatales y
municipales...” (1997:56).2

Lujambio estima que la reforma “ampli¢ los espacios de representacion de los
partidos minoritarios a todos los congresos locales y amplié también el nimero de
partidos politicos en competencia y el espectro ideoldgico de las opciones
electorales (...} y supuso el inicio de otra tendencia muy positiva: el tamafo de
dichos cuerpos colegiados” (2003: 54-55).

Actualmente, en el ambito federal la férmula electoral que se aplica corresponde a
un criterio mixto de representacion proporcional con predominante mayoritario. Se
basa en una estructura de mayoria simple en distritos uninominales
complementada por diputaciones adicionales distribuidas por representacion
proporcional. En la Camara de Baja se eligen 300 diputados por mayoria relativa,
en distritos uninominales y 200 por el criterio de representacién proporcional,
mediante listas regionales en circunscripciones plurinominales. Para la Cédmara
Alta, por cada entidad se eligen dos senadores mediante la formula de mayoria
relativa; uno asignado a la primera minoria y otros 32 por representacion
proporcional, votados en una sola circunscripcion plurinominal, que hacen un total
de 128 senadores.

Para la eleccion por mayoria relativa cada elector tiene un voto y el candidato que
logra el mayor nimero de votos gana, aun si no logra la mayoria absoluta. Con
base en estos resultados se determina los partidos politicos que pueden presentar
listas adicionales para la distribucion de escafios por representacion proporcional.
El porcentaje minimo para la participacién es de dos por ciento y el calculo
matematico en la distribucion de las curules de representacion proporcional se
basa en los principios de cociente natural y resto mayor. Primeramente, se resta a

la votacion total emitida los votos a favor de los partidos que tuviesen menos del

? De acuerdo con Semo “las causas principales de esa reforma fueron: a).- el surgimiento y
consolidacion de importantes organizaciones politicas, casi todas ellas de izquierda que desde
mediados de los afios sesenta actuaban clandestina o semiclandestinamente; b).- el estallido de
una grave crisis economica desde 1975-76 que afectaba seriamente los niveles de vida de los
sectores populares; ¢).- la evidencia de que los partidos de oposicién registrados eran incapaces
de captar las mdiltiples expresiones de insatisfaccion popular; d).- la proliferacién de movimientos
populares que amenazaban la estabilidad del sistema existente, tales como huelgas, toma de
tierra, movimientos civicos y movimientos estudiantiles de protesta que evidenciaban una creciente
pérdida de confianza en el sistema” (1997:56). Las cursivas son nuestras.
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dos por ciento y los votos nulos. Este resuitado -votacién efectiva-, se divide entre
el nimero de curules a repartir; para el caso de diputados 200 y para los
senadores 32. Los escafios se dan en funcién del nimero entero que se obtiene
de dividir 1a votacién alcanzada por cada partido entre el cociente de la division
anterior. A la votacion de cada partido se van descontando los votos utilizados
para la distribucion de las curules; si quedan escafios se hace la reparticion
contemplando el resto mas alto de los votos no utilizados.®

Los congresos estatales también se integran bajo este criterio mixto pero a
diferencia del congreso federal, son sistemas unicamerales donde sélo existe la
Camara de Diputados. No hay un criterio para definir el tamafio de los congresos
estatales, aunque se toman en cuenta aspectos como: la poblacion, el nimero de
distritos electorales, el numero de partidos, entre otros.

Lujambio registra tres fases de crecimiento de los congresos locales. La primera
etapa -1974 a 1978- inicia con la instrumentacion de sistemas proporcionales que
coexisten con los mayoritarios. La segunda etapa -1979 a 1987- esta
caracteri%.ada por la adopcion de las dos reformas ya sefialadas. Finalmente, una
tercera etapa -1988 a 1998- donde de los 230 escafios de representacion
proporcional y 537 de mayoria relativa repartidos en los estados, se registra un
balance en el cual 438 (40%) son de representacién proporcional (RP) y 670
(60%) son de mayoria relativa (MR). Para este autor, la transformacion de los
congresos los ha convertido en “verdaderos cuerpos representativos-deliberantes
(...)lo que ha permitido que la pluralizacién no milite contra los intereses de la élite
politica dominante del régimen posrevolucionario” (2003:56).

Hemos actualizado la base de datos de Lujambio para los afios 1999-2005. En
promedio, se contabilizan 693 legisladores de mayoria relativa en todos los
congresoé estatales y 435 por el principio de representacion proporcional. Sin
embargo, es importante precisar que el comparativo anual muestra que se han
incrementado el nimero de congresistas por asamblea. Esto puede deberse a
reformas internas donde se amplian el nimero de comisiones (Véase Tabla 3.1).

3 En caso de que un partido rebase los 300 escafios por ambos principios, o su porcentaje de
escafos sea mayor en ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida, se deben deducir
las curules excedentes y redistribuirlas.
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TABLA 3.1. TOTAL DE LEGISLADORES DE MAYORIA RELATIVA Y REPRESENTACION
‘ PROPORCIONAL DISTRIBUIDOS EN LOS 32 CONGRESOS SUBNACIONALES 1999-2005)

Mayorla
Relativa 670 670 691 704 706 706 701
Representacion
Proporcional 436 450 430 439 424 437 425

Fuente: Elaboracién propia con datos de Lujambio (2000), IETD (2003) y paginas electrénicas de
los estados.

Como puede observarse, el incremento se registra en las diputaciones de mayoria
relativa en un nueve por ciento. Otro dato interesante que llama la atencion es que
el Revolucionario Institucional no controla el grueso de los congresos estatales. La
siguiente grafica (Grafica 3.1.) muestra que en el promedio de los siete afios de
estudio, este partido tiene el 47%; Accion Nacional, 28%; Revolucion Democratica,
18% v el resto de las organizaciones el siete restante.

Grafica 3.1. Porcentaje total de los escaiios obtenidos en los Congresos Estatales por
partido politico (suma de diputados de MR y RP entre 1999-2005)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Lujambio {2000), [ETD (2003) y paginas électrdnicas de los estados.
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En general, las tendencias advertidas por Lujambio se mantienen de tal forma que
el cambio es lento y sistematico: los escafios que pierde el Revolucionario
Institucional, los gana la oposicion, pero prevalece una tendencia tripartita; los
partidos pequefios siguen en la dinamica de pivotes. De acuerdo con nuestros
calculos, la competitividad electoral se ha intensificado en un dos por ciento como
resultado de” un incremento en la proporcionalidad de lo sistemas electorales; y
cada vez son mas los estados que pierden las mayorias calificadas.

El PRI conserva el 568.6% de los asientos de MR y el 27.3% de RP, seguido por el
PAN, que tiene 24.4% vy 33.4% respectivamente; el PRD tiene el 13.9% y 24.8%,
En la grafica 3.2 mostramos la distribucién de diputados de MR y en la gréafica 3.3,
los de RP.

Grafica 3.2.. Distribucion nimerica de escafios de Mayoria Relativa en la integracion
de los congresos estatales, segun el afio y el partido politico
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Fuente: Elabaracion propia con datos de Lujambio {2000}, IETD
{2003} y paginas lectrénicas de los estados.
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Esta gréafica revela claramente la caida en el nUmero de escafios del PRI y un
ascenso constante def PAN. Tanto el PRD como los partidos pequefios muestran
fases de crecimiento y otras de pérdida de curules (relacionados

proporcionalmente al incremento en el nimero de legisladores por este principio).

Grafica 3.3, Distribucion niimerica de escanos de Representacion Proporcional
en la integracidn de los congresos estatales, segln el afio y el partide politico
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Lujambic (2000}, IETD
{2003} y pAginas electronicas de los estados.

Accion Nacional ha incrementado su presencia de una manera constante. El caso
del PRD es distinto porque en el periodo de estudio ha perdido escafios pues en al
inicio tenia mas legisladores de MR. Los partidos pequefios son las
organizaciones que mayor crecimiento han registrado, aunque desde luego,
siguen siendo minoria. Organizaciones como el Partido Verde Ecologista de
México, Convergencia y el Partido del Trabajo no sélo se mantienen sino que
ganan mas espacios debido a que compitieron en coalicién, tanto en elecciones

estatales como federales.

|
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De acuerdo con Reynoso (2005) la distribucién actual de los gobiernos estatales
se caracteriza por una especie de “asimetria territorial” en la que las entidades
“adoptan una organizacion federal, lo cual favorece la distribucion y particion del
poder. Sin embargo, casi al mismo tiempo genera nichos institucionales que
facilitan, al menos en el corto plazo, el control de ciertas areas en manos de las
élites autoritdrias” (p. 177).

Entre las variables que explican la asimetria territorial pueden incluirse el disefo
institucional de los sistemas presidenciales que confiere importantes poderes
partidarios y legislativos al ejecutivo. Asimismo, la asimetria es resultado del
sistema electoral. Entre otros aspectos, el sistema electoral mexicano da plena
autonomia para que los partidos politicos nominen a los candidatos para los
cargos de eleccion popular. En general, los tres partidos tienen el control de las
listas -en su orden y contenido- para garantizar que los lideres mantengan la
disciplina. Ademas, el hecho de que el partido tenga el control de las listas crea
una situacion de obediencia y dependencia.

Adicionalmente, esta dinamica se encuentra condicionada por el calendario
glectoral. Cuando los tiempos de eleccion del ejecutivo y legislativo se realizan de
manera simultdnea se crea un fuerte vinculo entre ambos, lesionando en

ocasiones el principio de divisiébn de poderes.

3.2. El namero efectivo de partidos en las entidades mexicanas

Como ya discutimos, el criterio numérico es una forma de caracterizar el sistema
de partidos. La metodologia es sencilla: se cuentan los partidos politicos que
alcanzan .participaci()n en el congreso. Este criterio ha dado origen a la discusion
acerca de los sistemas bipartidistas y los multipartidistas (Duverger, 1954). En una
clasificacion mas sofisticada, Blondel (1968) distingue el sistema de dos partidos,
dos partidos y medio y el multipartidismo. La principal debilidad de esta nueva
clasificacion es el tamafio “medio”, “fuerte” o “dominante”, construida a partir de
una clasificacion arbitraria (cerca del 10 por ciento para el mayor y el 40 por ciento
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para el Gitimo). Ambos criterios se tratan en forma separada. Douglas Rae (1967)
propuso la idea de un indice que mida el grado de fragmentacién de las fuerzas
partidarias, a través de la siguiente formula:

F = 1-2(siy

Si= proporcion de curules
I= un partido
2 es la suma de todos los partidos.

El valor maximo de Rae es cercano a la unidad. Por ejemplo, cuando cinco
partidos forman el 20 % de los asientos disponibles, esto es una proporcion de 0.2
para cada uno. El indice contara un 0.80 como indicador de una alta division. Si un
partido obtiene todos lo asientos, la proporcién es igual a uno. A partir de este
principio, Markku Laakso y Rein Taagepera (1979) transforman este indice en una
formula mas detallada, la cual hoy es el eje de multiples estudios sobre la
competencia politica. El indice del Numero Efectivo de Partidos (NEP), se
representa con la siguiente formula:

en donde:

i= es el enésimo partido

pi, es la proporcion de votos de cada partido
2.=suma de todos los partidos

n= es la cobertura de partidos del mayor al menor

La principal ventaja del NEP es que permite visualizar de un modo mas sencillo el
nimero de partidos que el indice de Rae (Lipjhart, 1994: 69). Siguiendo el mismo
gjemplo, si cinco partidos logran el 20% de los votos, el NEP es igual a 5.00
(F=0.80). Taagepera y Shugart sefialan que este criterio ha sido empleado en
numerosos estudios porque coincide con la intuicion de los partidos serios de un
sistema (1989:80).

~ Shugart agrega que hay una relacion directa entre la fragmentacion de los partidos

| y el congreso porque hay un problema de compatibilidad que se agrava con la

disciplina partidaria. En ese mismo sentido, Mainwaring (1993) refiere que “el

L A e e

apoyo del congresoc es indispensable en la aprobacion de las leyes, es dificil
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gobernar sin pasar leyes. Contrario al sentido comun, los presidentes son mas
débiles que el primer ministro porque tienen prorrogativas limitadas. Bajo un
gobierno democratico, el sistema de pesos y contrapesos debe operar pero puede
paralizar al ejecutivo cuando el presidente no se sostiene en el congreso” (p.215).
Como puede observarse, de una manera indirecta el NEP nos permite establecer
la cercania o la fragmentacién entre ejecutivo y legislativo, por esta razon hemos
medido el nGmero efectivo de partidos en el periodo de estudio (1999-2005).

A medida en que el NEP sea igual a la unidad, asumimos que se trata de un
sistema con un partido dominante. En tanto mas se aleje de la unidad, se
registrara un gobierno bi o multipartidista. Para determinar el NEP hemos tomado
como base los asientos tanto de MR como de RP que cada partido tiene en los 32
congresos analizados.* En la Tabla 3.2 se presenta un comparativo por afio y por
entidad.

Entre otros aspectos, el NEP que registra la competencia politica para cada
estado y segun los afios del periodo de estudio, se encuentra condicionado por el
calendario electoral. En los afios 2000 y 2005, en el ambito federal se concurre a
" elecciones federales y algunas estatales (Campeche, Colima, Chiapas, Distrito
Federal, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos, Nuevo Ledn, Querétaro,
San Luis Potosi, Sonora y Tabasco). En el 2003 se presentan elecciones
intermedias donde se renuevan congresos —incluyendo el federal- por lo que los
siete afios de observacion permiten registrar la permanencia o los reacomodos de
las fuerzas politicas.

Los estados de Chiapas, Nayarit y Yucatan son las Unicas entidades donde la
fragmentacion es mayor a tres organizaciones y esa tendencia se mantiene
practicamente después del 6 de julio del 2000. Esto quiere decir que la
conformabién del ejecutivo y legislativo se encuentra en manos de tres partidos
PRI, PAN y PRD y algunos de los partidos denominados pequefios que llegan
producto de una coalicidn.

* Debe precisarse que este criterio s6lo toma en consideracién los partidos que tienen registro
electoral y participan en la deliberacién parlamentaria en forma directa.
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| Aguascalientes 1.50 1.50 1.50 1.91 91 -
Baja California 1.75 2.86 2.86 2.86 1.70 1.70
Baja California Sur 2.59 2.59 2.59 2.59 2.69 2.69 1.99
Campeche 1.60 1.60 1.60 1.60 1.60 1.60 1.64
Coahuila 1.62 1.54 1.54 1.54 1.54 1.54 1.57
Colima 287 1.67 1.67 1.67 1.67 1.67 1.57
Chiapas 2.33 3.87 3.36 3.36 3.36 3.36 3.34
Chihuahua 1.58 1.58 1.58 1.72 1.72 1.72 1.61
Distrito Federal 1,57 1.57 2.18 2.18 218 2.18 1.59
Durango 1.60 1.60 1.60 1.65 1.65 1.65 1.51
Guanajuato 1.80 1.80 1.45 1.45 1.45 1.45 1.65
Guerrero 1.43 1.42 142 1.42 1.42 1.42 249
Hidalgo 1.48 1.48 1.48 1.48 1.48 1.48 1.33
Jalisco 1.64 1.64 1.64 1.64 1.64 1.64 1.77
Estado de México 1.90 1.90 2.08 2.08 2.08 2.08 2.09
Michoacan 1.52 1.52 1.52 223 2.23 2.23 1.82
Morelos 1.80 2.76 1.79 1.79 1.79 1.79 2.15
Nayarit 1.41 3.85 3.85 3.85 3.85 3.85 1.53
Nuevo Leén 1.55 1.55 1.57 1.57 2.91 2. 91 2.91
Qaxaca 1.51 1,51 1.53 1.53 1.53 2.56 2.56
Puebla 1.42 1.42 1.42 1.42 1.50 1.50 1.43
‘| Querétaro 1.78 1.78 1.47 1.47 1.47 1.47 1.71
Quintana Roo 1.51 1.51 1.51 1.51 1.53 1.53 2.10
San Luis Potosi 1.63 1.63 1.61 1.61 2.14 1.77 1.83
Sinaloa 1.51 1.51 1.51 1.35 1.35 1.35 1.62
Sohora - 1.82 1.82 1.68 1.68 1.68 1.68 1.57
Tabasco 1.47 1.47 1.74 1.74 1.74 1.74 1.81
Tamaulipas 1.48 1.48 1.48 1.54 1.54 1.54 1.52
Tlaxcala 1.65 2.22 2.22 1.65 1.65 1.65 1.65
Veracruz 1.52 1.52 1.52 1.52 1.52 1.52 1177
Yucatan 1.50 1.50 2.83 3.50 3.50 3.50 3.42
Zacatecas 2.02 2.02 2.02 1.82 1.82 1.82 1.71

Nota: NEP calcutado con base en los datos de (Lujambio: 1996) y actualizacién propia.

Baja California, Baja California Sur, Distrito Federal, Estado de México, Morelos,

Tlaxcala y Zacatecas han presentado un gobiemo bicolor en distintos afios. Baja

California Sur se mantiene constante en esta tendencia. En el caso del Distrito

Federal, a pesar de que el Jefe de Gobiemo siempre ha sido perredista, en la

asamblea local hay una fluctuacion a!l interior. No obstante de que el bastion del

perredismo nacional se halla en la capital del pais, no ha sido sencilla la

convivencia con otras fuerzas politicas, particularmente en los afios de 2001 a
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2003 donde no tiene la mayoria (el NEP registra una fragmentacion de 3.9). En el
caso de Baja California, Nayarit y Zacatecas, la fragmentacion se desdibuja y la
tendencia subraya el control de un partido tanto en el congreso como en el
ejecutivo (PAN y PRD respectivamente). El fendmeno contrario ocurre en
Guerrero (2005), Tamaulipas (2003-2005) donde en €l congreso se pasa de uno a
dos partidos.’

El dato mas relevante de la competencia partidaria refleja la ausencia un NEP con
valor de uno, lo cual significa que en el periodo no existe ninguna entidad
monopartidista. Es decir, no hay una fuerza politica que posea el control absoluto
del ejecutivo y los diputados de MR y RP en ese estado. En las localidades de
Aguascalientes, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Colima, Distrito Federal,
Durango, Guerrero, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leoén, Querétaro, Hidalgo,
Qaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz los ciudadanos estan gobermnados por dos
partidos. De hecho, la comparacién porcentual de las medias segln cada afo,
confirma' la tendencia de la fragmentacién del poder. La recomposicion es lenta,
pero constante y se orienta hacia la dispersion y no hacia la concentracién del
poder. En cada periodo el poder se divide en poco mas de 30 por ciento.

Para determinar el grado de fragmentacion del poder ejecutivo estatal hemos
utilizado la misma metodologia del NEP. Los estados donde el poder esta en
manos de un partido son iguales a uno. En el caso de las coaliciones, el poder se
particiona de manera equitativa entre cada uno de los integrantes de dicha alianza
(Véase Tabla 3.3.).

Los ejecutivos estatales del periodo analizado han estado en coalicion o de
manera individual, gobernados en primer lugar por el PRI (48%), luego el PAN
(22%), en tercer lugar por el PRD (17%) y aunque los partidos pequefios no tienen
un gobernador que emane directamente de sus filas, si han logrado tener una
presencia creciente (10%).

86

FLALCID



| Aguascalientes 1.0 1.00 1.00 1.00

Baja California 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Baja California Sur 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00
Campeche 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Coahuila 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Colima ' 2.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Chiapas 1.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00 2.00
Chihuahua 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Distrito Federal 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Durango 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Guanajuato 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Guerrero 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Hidalgo 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Jalisco 1,00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Estado de México 1.00 1.00 1.00 1.00| -~ 1.00 1.00 1.00
Michoacan 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Morelos 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Nayarit 1.00 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00 1.00
Nuevo Leén 1.00 1.00 1.00 1.00 2.00 2.00 2.00
Qaxaca . 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 2.00 2.00
Puebla 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Querétaro . 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Quintana Roo 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
San Luis Potos! 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Sinaloa 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Sonora - 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tabasco 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tamaulipas 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Tiaxcala 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 3.00
Veracruz 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
Yucatan 1.00 1.00 3.00 3.00 3.00 3.00 3.00
Zacatecas 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Nota: NEP calculado con base en ios datos de (Lujambio: 1996) y actualizacion propia.

En el 90% de los casos, los gobiernos estatales son monopartidista, pero ese 10
% es considerado un antecedente de un ejecutivo dividido, en ia medida en que
los partidos recurren a coaliciones. El 88.80 indica que los gobernadores por
coalicion se estan incrementando. No obstante, este es un fenémeno nuevo que

merece ser estudiado con mayor precision.
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En muchas ocasiones, las coaliciones son alianzas coyunturales donde los
partidos vinculados no tienen una ideologia comun; en otros, las coaliciones si
implican fuertes costos politicos para la fuerza dominante.

En cuanto a la presencia de los partidos en el ejecutivo, resalta el hecho de que el
PRI ya no tenga presencia en la mayoria de los ejecutivos estatales, como son los
casos de Baja California (PAN), Baja California Sur (PRD y PT), Chiapas (PRD,
PAN, PT, PVEM), Distrito Federal (PRD), Guerrero (PRD), Jalisco (PAN),
Michoacan (PRD), Morelos (PAN), Nayarit (PAN, PRD), Querétaro (PAN), Tlaxcala
(PAN y PT} y Yucatan (PAN, PRD, PT, PVEM). En tres casos tiene que compartir
el gobierno con otros partidos, Colima (PRI, PVEM y PT), Nuevo Ledn (PRI,
PVEM, FC) y Oaxaca (PRI, PVEM y PT). En cuanto al resto de las alianzas, la
mayor parte de ellas tienen como principales miembros a Accion Nacional y el
partido del Sol Azteca (Ver en Anexo 1 mapas de la distribucion geografica de los
partidos politicos en las entidades).

En el caso del NEP para los congresos estatales (Véase Tabla 3.4), ninguna de
las entidades tiene una mayoria absoluta y relativa. Los Unicos cuerpos
legislativos donde hay una fuerza tripartidista importante son Baja California Sur,
Distrito Federal, Estado de México, Nayarit, Nuevo Ledn y San Luis Potosi. En el
resto de las entidades, el NEP se concentra en dos partidos importantes (Ver en
Anexo 2 mapas de la distribucion geogréfica de partidos en los congresos).

De la tabla siguiente (3.4) puede inferirse que, una vez que se cruza el umbral de
la eleccion presidencial del afio 2000, el sistema se divide mas en el ambito
legislativo.

Un analisis de los promedios de los tres indices NEP permite concluir lo siguiente.
Por lo que se refiere a la estructura general del gobierno (la suma de la
represent.acic')n politica de ejecutivo y legisiativo), el nimero de partidos es de
1.86, cifra que indica que hay dos fuerzas politicas gobernando el pais. Sin
embargo, las 86 décimas sefialan que el segundo partido aun no es lo
suficientemente representativo en el temitorio nacional. En cuanto al numero
efectivo de partidos en los ejecutivos, el promedio del periodo es de 1.18, cifra que
indica una concentracion de la representacion. Encontramos que en la mayoria de

FLALCID

88



los estados hay un solo partido a la cabeza del gobierno (Aguascalientes, Baja
California, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Durango, Estado de
México, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Puebla,
Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz, Zacatecas, Colima, Oaxaca, Tlaxcala y Nuevo Leon); los
cuatro restarites comparten entre dos el poder estatal (Chiapas, Baja California
Sur, Nayarit y Yucatan).

02 | 2008 | ‘i
2.79

279 279 178

Aguascalientes 2.04 2.04 4 2:04

Baja California 2.49 2.49 2.49 2.51 2.51 2.51 2.68
Baja California Sur 3.04 3.04 3.04 3.04 2.99 2.99 1.65
Campeche 2.38 2.38 2.38 238|. 238 2.38 2.44
Coahuila 2.47 2.40 2.40 2.40 2.40 2.40 2.51
Colima 2.53 2.53 2.75 275 2.75 2.75 2.36
Chiapas 2.14 2.14 2.14 2.40 2.40 2.40 3.38
Chihuahua 2.28 2.28 2.28 2.87 2.87 2.87 2.49
Distrito Federal 2.53 2.53 3.93 3.93 3.93 3.93 2.21
Durango 2.59 2.59 2.59 257 2.57 257 2.59
Guanajuato 2.99 2.99 2.99 2.99 2.98 2.99 2.73
Guerrero 2.01 1.93 1.93 1.93 1.93 1.93 3.05
Hidalgo 2.16 2.16 2.16 2.16 2.16 2.16 1.82
Jalisco 2.31 2.3 2.3 2.28 2.28 2.28 2.43
Estado de México 3.33 3.33 3.33 3.85 3.85 3.85 3.64
Michoacan 2.31 2.31 2.31 2.39 2.39 2.39 2.89
Morelos 2.31 2.31 231 23 2.31 2.3 2.31
Nayarit 2.85 2.85 2.76 2.76 2.76 2.76 3.85
Nuevo Ledn 2.02 3.54 3.54 3.54 3.54 3.54 2.37
Qaxaca 2.26 2.26 2.26 2.23 2.23 2.23 2.52
Puebla 2.18 2.18 2.18 2.38 2.38 2.38 2.70
Querétaro 2.04 2.04 2.04 2.26 2.26 2.26 2.04
Quintana Roo 2.7 2.71 2.71 218 2.18 218 2.68
San Luis Potosi 2.24 2.24 2.24 2.41 2.41% 2.41 3.79
| Sinaloa : 2.42 2.42 2.42 2.27 227 2.27 2.37
Soncra 2.22 2.22 2.22 1.83 1.83 1.83 2.22
Tabasco 2.89 2.89 2.89 2.47 2.47 2.47 2.20
Tamaulipas 1.99 1.99 1.99 210 2.10 210 2.47
Tlaxcala 2.17 2.17 2.17 2.39 2.39 2.39 2.28
Veracruz 2.75 2.75 2,75 2.99 2.99 2.99 2.86
Yucatan 2.35 2.35 2.35 2.31 2.31 2.31 2.60
Zacatecas 2.13 213 2.13 2.16 2.16 2.16 2.29

Nota: NEP calculado con base en los datos de (Lujambio: 1998) y actualizacion propia.
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El congreso reporta 2.51 partidos efectivos en la representacion legislativa. En ese
sentido, se puede esperar que en !a mayoria de los congresos haya al menos dos
partidos fuertes y uno débil. Esto ocurre en entidades como Sonora, San Luis
Potosi, Tlaxcala, Oaxaca, Colima, Nuevo Ledn, Michoacan, Zacatecas, Distrito
Federal, Morelos, Estado de México, Baja California, Baja California Sur y
Yucatan.

Finalmente, debe sefalarse que entre los periodos, el comportamiento de los tres
indices permite ver que la competencia politica se intensifica de manera lenta pero
constante. Por ejemplo, en el caso del poder legislativo pasamos de una
representacion promedio de 2.41 puntos en 1999 a una de 2.57 en el 2005. En el
ejecutivo ocurre algo similar: 1.70 en 1999 y 1.83 al término del 2005.

3.3. Los gobiernos unificados y divididos en las entidades mexicanas

En estal parte, discutimos la fragmentacion de la representacion politica y su
implicacion en la formacion de dos estructuras politicas: los gobiemos divididos y
unificados. Como ya referimos, hasta hace poco menos de dos décadas, la
estructura unificada ha sido la constante en el sistema politico mexicano en los
tres ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal. La permanencia de
estructuras monopartidistas, diferentes del PRI, ha sido poco estudiada pues
sobre ella priva el marco tedrico del presidencialismo y/o el autoritarismo
mexicano.’ La mayoria de estos trabajos se concentran en los gobiernos
unificados priistas pero poco sabemos de los panistas y menos aun de los
perredistas. En contraste, el fenémeno de los gobiernos divididos ha cobrado
~ interes. Aqui la dimension estatal es importante para entender las asimetrias del
poder politico. Segln Lujambio existen cuatro formas basicas de gobiernos

divididos que diferencia de la siguiente manera:

% Ver (Carpizo, 1978), (Aguilar, 1994}, (Casar, 1996), (Krauze, 1997), (Weldon, 1997).
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Tabla 3 5 TIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO

Tipo El partido del gobernador cuenta con la mayoria de los escafios en el
congreso

El partido del gobernador cuenta con la mayoria relativa de los escafos en
el congreso, es decir, con la minoria numéricamente mas grande de entre
las otras minorias.

El partido del gobernador integra una de las minorias de los grupos
parlamentarios.

El partido del gobernador tiene que enfrentar a una mayoria absoluta
| opositora en el congreso.

Fuente LUjambIO {1996)

En el caso A puede ser que el partido del ejecutivo tenga el cincuenta por ciento
de los escafios, pero 1a mitad restante podria estar repartida entre varios, lo cual
no necesariamente nos llevaria a una confrontacion bipartidista. También puede
ocurrir que al interior de su mayoria absoluta haya distintos grupos con un nivel de
cohesion diferenciado; en este escenario el grado de disciplina es fundamental
para lograr la aprobacion de las iniciativas del presidente o gobernador.
En el caso B puede presentarse esta Uitima situacién pero, en un contexto mas
“favorable al grupo mayoritario, puede ocurrir que la oposicién sea proclive a
negociar con la bancada mas fuerte. Si en cambio los opositores son criticos de
esa administracion, entonces debe esperarse que ios costos de negociacion se
incrementen o bien que se produzca una situacion de paralisis gubernamental.
Evidentemente, los escenarios C y D son mucho mas propensos a un
estancamiento en las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo.
En el caso C, el ejecutivo tendera a utilizar recurrentemente mecanismos como el
veto y el legislativo intentara enmendar las iniciativas provenientes de éste
primero. La capacidad de negociacion no solo depende del presidente o dei
- gobernador sino que el arribo de acuerdos requiere de la voluntad de todos los
grupos parlamentarios. Finalmente, en el dltimo caso, es altamente probable que
las iniciativas del ejecutivo no prosperen, pero eso tampoco implicaria que hubiese
un Gnico grupo parlamentario y que éste se convirtiera en un agente con la

capacidad de definir la agenda legislativa (agenda setting).
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Otra clasificacion que se orienta a medir la relacion entre los poderes esta dada
por las variables competencia electoral y la representacion legislativa de los
partidos. De acuerdo con Diego Reynoso (2005) “la relacion entre el incremento
de la competicion y el incremento de los partidos representados no es simétrica, lo
que significa que no hay un incremento de la representacion en todos los casos en
los que se ha producido un incremento en el nimero de competidores” (p. 184).

Esto significa que ademas el criterio electoral es relevante si se traduce en una
mejor distribucion de la representacion partidaria de los cuerpos legislativos. A

partir de este criterio el autor clasifica ia estructura de la siguiente forma:

TIPOS DE GOBIERNO

Tabla 3.6.
“Unificado | El Ejecutivo y la mayoria del legislativo pertenecen al mismo partido.

El ejecutivo esta en manos de un partido y el legislativo en manos de
otro. Cuando hay una mayoria diferente en cada funcién de gobierno y
hay una gran capacidad de veto por parte del legisiativo.

{ No hay mayoria de ningan partido ¢ coalicion en la legislatura por lo que
los gobiernos se ven forzados a la conformacion de coaliciones

1 legislativas.
Fuente: Reynoso (2005: 185-186).

La clasificacién de Reynoso nos parece relevante en la medida en que el autor
pone énfasis en la implicacion que la unicidad o division de la estructura politica
tiene en la capacidad que tiene el ejecutivo para promover sus preferencias de
politica publica. Sin embargo, esta ciasificacion aunque contempla los gobiernos
de coalicidn, lo hace en funcion de los congresos y no del gjecutivo.

Nuestra propuesta de clasificacion recupera a los gobernadores cuyo origen esta
en funcién de una coalicién y aquellos congresos donde existe una mayoria
opositora a éste o ninguno de los partidos es dominante. Por partido dominante,
entendemos una situacion en la cual el ejecutivo y el legislativo tienen la mas alta
proporcidn de escafios y de la representacion politica en la cabeza del gobierno
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estatal.’ Nuestro criterio es mas restrictivo que la clasificacién de “cincuenta mas
uno” porque contempla que a los gobernadores de coalicion, lo cual tiene al
menos dos implicaciones. La primera consiste en que, como resultado de la
coalicion, los partidos que se alian al candidato también obtienen asientos en el
congreso. La segunda implicacion deviene de la primera: esa alianza obliga al
gobernador ¥ a su partido a negociar permanentemente con el o los partidos
coaligados. Si mantiene ese apoyo en lo futuro no tendrd problemas para
negociar, pero si lo pierde, el transcurso de la legislatura puede ser muy
conflictivo.

En nuestra siguiente tabla (3.7) de manera genérica observamos una primera
distribucion temporal y geografica de los gobiernos unificados y divididos en el
periodo de estudio, segun nuestra propia clasificacion.

El primer dato que se obtiene es la predominancia de los gobiemos unificados. En
todo el periodo, once entidades priistas mantienen dicha estructura (Campeche,
Coahuila, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Puebla, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulibas y Veracruz); siete mas son panistas (Aguascalientes, Baja California,
| Guanajuato, Jalisco y Q'uerétaro); el Distrito Federal esta en manos del PRD. (Ver
en Anexo ill, mapas de la distribucion geogréfica de los gobiernos unificados y
divididos).

Por lo que se refiere a los gobiermos divididos, el PRI también encabeza la lista
con ocho entidades {(Quintana Roo, Estado de México, Baja California Sur, Colima,
Tlaxcala, Oaxaca, Nuevo Ledn y San Luis Postosi); sigue el PRD con cinco
(Guerrero, Baja California Sur*, Chiapas®, Yucatan* y Zacatecas)7; el PAN tiene
tres (Morelos, Nayarit y Chiapas™).

% La eleccién en la medicién de la estructura politica tiene impiicacicnes metodolégicas muy
importantes en el desarrollo de cualquier modelo anatitico. Esta discusion se presenta en forma
detallada en el capitulo quinto, donde proponemaos una serie de evaluaciones estadisticas respecto
ala relacién entre 1a estructura politica y los poderes estatutarios.
" Los gobiernos sefalados con asterisco son coaliciones.
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TABLA 3.7. ESTRUCTURA POLITICA DE LOS GOBIERNOS ESTATALES, 1999-2005

GOBIERNO UNIFICADO

GOBIERNO DIVIDIDO

Entidad

Partido Politico

Partido Politico

Federativa

1999 | 2000 | 2001 l 2002 | 2003 | 2004 ] 2005

2001

Campeche

Coahuila

Chihuahua

Durango

Hidalgo

Puebla

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Veracruz

PRI

2002

2003

2004

2005

Aguascalientes

Baja California

Guanajuato

Jalisco

Querétaro

PAN

Distrito Federal |

Michoacan |

PRI |

PRD

Guerrero

Quintana Roo

Morelos

Edomex

PRD

PRI
PAN

Nayarit

Baja C. Sur

Chiapas

Colima

Tlaxcala

PRI

PAN

PRI

PRD

PRD

Yucatan

Qaxaca

Nuevo Ledn

San Luis P.

Zacatecas

PAN

PRI

PRD

PRD

PRD

PRI

PAN
PRI

PRI

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de (Lujambio: 1996} y actualizacién propia.
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Tenemos interés en subrayar que los gobiemnos divididos cuyo origen se haya en
una coalicion son de caracter minoritario, aspecto que los obliga a realizar
negociaciones con fos miembros de los partidos coaligados e incluso con los
opositores. Estas alianzas suelen ser temporales y de corta duracion. En términos
de su capacidad de decision en las politicas publicas, este tipo de gobiernos optan
por dos vias. En la primera buscan sumar a los grupos parlamentarios para
impulsar una iniciativa legislativa. En la segunda, los ejecutivos optaran por utilizar
el veto o fa promulgacion de decretos como manera de hacer que sus preferencias
prevalezcan. A continuacion proponemos una subclasificacion de los gobiermnos
divididos a partir del peso del ejecutivo en la toma de decisiones, de tal manera

gue nuestra tipologia queda de la siguiente manera:

TABLA 3.8. SUBTIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO

| El ejecutivo es parte de una coalicion, la cual le otorga

la mayoria calificada en el congreso.

El ejecutivo es parte de una coalicién, la cual controla
los escafios de mayoria relativa, pero no tiene la
mayoria absoluta.

El ejecutivo es una de las minorias del congreso.

E! legislativo opositor tiene la mayoria absoluta en el
1 congreso.

vFuente: Elaboracion pfbbia |

En cuanto a esta subclasificacion, el 13.2% de los estados son gobiernos divididos
donde el ejecutivo es el resultado de una coalicidn que se distribuye de la
siguiente forma (Véase Tabla 3.9):
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TABLA 3.9. SUBTIPOS DE GOBIERNO DIVIDIDO, 1999-2005.

Tipo Entidad Federativa || Partido
1999 (| 2000|2001 || 2002 |} 2003 |} 2004
Primero Baja California Sur PRD :
entre Colima PRI

desiguales || Oaxaca

Primero por || Estado de México PRI

encimade |[Chihuahua = |[BR3R30R830oR PRI
sus iguales Guanajuato PAN
Querétaro PAN

Aguascalientes PAN SRR
Chiapas

Distrito Federal
Jalisco PAN
Morelos PRI

Nayarit = |EESseseex : PAN

. Nuevo Ledn PRI
iguales . Sonora PRI
Tlaxcala 0 PRD
Veracruz -
Yucatan RS PAN
Zacatecas PRD AR

PRD

Igual entre

Ultimo entre || Ninguno Ninguno
desiguales

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de (Lujambio: 1996) y actualizacién propia.

La primera subdivision es un gobiemno en cual el ejecutivo proviene de una
coalicién y, eventualmente, logra ciertas mayorias en el congreso. Este es el caso
de Baja California Sur, donde la alianza entre el PRD y el PT dan la titularidad del
gjecutivo a Leonel Cota Montafio. Las cifras son: PAN 8.70%; PRI 26.09%; PRD
47.83%; y PT 17.39% de la representacion en el congreso.

El caso de Colima es muy complejo: entre 1999 y 2005, la entidad ha tenido cuatro
gobernadores priistas, Carlos Flores Duefias (interino), el fallecido Gustavo
Vazquez Montes, Arnoldo Ochoa Gonzalez y el recién electo Silverio Cavazos
Ceballos. En general, el principal partido tiene el 47% de un congreso que se ha
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En Oaxaca, Ulises Ruiz llega por la coalicion entre el PRI, PVEM y PT, pero en
este caso el legislativo es en un 54% priista, y el estado se comporta como un
gobierno unificado.

En cuanto a los gobiernos divididos de fa segunda clasificacion, en los cuales el
partido del gobernador tiene la mayoria relativa, situamos a los panistas de
Guanajuato y Querétaro. El también fallecido Ramon Martin Huerta, entre 1999 y
el 2000, tiene a 14 de los 22 legisladores de MR.

En Chihuahua, del 2002 al 2004, el mandatario Patricio Martinez Garcia debe
negociar con un legislativo donde el 52% de las curules estdn manos de la
oposicién, pero tiene 17 legisladores de MR.

El caso del Estado de México, uno de los congresos mas numerosos, posee 45
distritos de RP y 30 de MR. En el caso de este partido, para obtener la mayoria
debe hacer coalicion con los partidos grandes porque los pequefios no le dan el
respaldo suficiente. Entre 1999 y el 2000 tiene una mejor posicion pues 30 de sus
representantes estaban por el principio de mayoria; en cambio, entre el 2001 y el
2004 cohsigue poco mas de18.

La tercera subclasificacion -los gobiernos donde el partido del gobernador es una
de las otras minorias-, es la tendencia méas recurrente en la geografia politica
nacional. En el caso de los gobiemos panistas tenemos los estados de
Aguascalientes (2002-2004), Baja California (1999-2004), Jalisco (1999-2001 y
2005), Morelos (2000-2005), Nayarit (2000-2005) y Yucatan (2002-2004).

Al estado de Aguascalientes le faltan tres legisladores para obtener la MR, y de
19, siete son del partido def gobernador. Baja California y Jalisco también estan en
esta lista. La legislatura jaliscience es el resultado de la reforma electoral
aprobada a finales de los noventa, que establece un numero igual de asientos de
MR y RO (40 en total). Sin embargo la medida incluye una clausula de
gobernabilidad que otorga al partido mayoritario nueve por ciento de
sobrerepresentacion. No obstante, por ser un ejecutivo unificado, con un legislativo
dividido la clausula no aplica en el gobierno de Alberto Cardenas (nueve
legisladores panistas y 11 priistas). En ese mismo periodo, en Querétaro hay
ocho legisladores panistas de mayoria relativa y 7 de la oposicién. Entre 1999 y el
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2000 Morelos opera con dos gobernadores internos Jorge Morales Barud y Jorge
Arturo Garcia Rubi y la primera minoria del congreso. Lo mismo ocurre con los
gobermadores sonorenses Armando Lépez Nogales (1997-2003) y Eduardo Bours
Castelo (2003). Veracruz es el caso mas reciente: Fidel Herrera tiene el ejecutivo
pero coexiste con un legistativo donde apenas hay 13 diputados priistas de 30.

La coalicién chiapaneca de PAN, PRD, PR y PVEM que lleva a Pablo Salazar al
gobiemo, queda igualmente dividida en el congreso. cuatro para el PAN; siete
para el PRD; dos del PVEM y 11 para el PRI.

Finalmente, en el Distrito Federal entre los afios 1999 y 2000, el jefe del gobierno
capitalino, Cuauhtémoc Céardenas y la interina Rosarioc Robles conviven con un
congreso que tiene una mayoria relativa clara: 38 de 40 legisladores. Pero esta
mayoria se comparte en los afios posteriores: 14 panistas, ocho de los pequefios y
18 del sol azteca.

Conclusiones

El nimero de partidos con una representacion efectiva en los 6rganos de gobierno
importa porque define la estructura politica. Aquellos partidos que cuentan con
mas actores con representacion politica formal tendran una mayor capacidad para
incidir en las politicas pablicas. Asimismo, si estos actores se hallan cohesionados
seran capaces de formar alianzas que permitan que sus agendas legislativas
avancen.

En este capitulo realizamos dos ejercicios analiticos. En el primero contamos la
cantidad de partidos con una efectividad real en dicha representacion tanto en el
ejecutivo como en el legislativo. En el segundo, vinculamos el nimero efectivo de
partidos con una estructura dividida o unificada. Esta vinculacion toma como base
la proporcion de legisiadores por partido politico en el congreso y el namero
efectivo de partidos en el ejecutivo {cifra que en la mayoria de los casos es
proxima a la unidad). Aqui discutimos que hay una serie de tipologias para
clasificar la estructura politica y propusimos una que toma en cuenta situaciones

de coalicion legislativa y ejecutiva.
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Respecto al primer ejercicio, la conclusién mas notoria sefiala que en ningun
estado los indices reportaron que tanto el ejecutivo como el legislativo se
encuentran dominados por un solo partido politico. E! grueso de los estados tiene
dos partidos. Al menos el 62 por ciento de los ciudadanos del pais son
gobernados por dos partidos politicos, pero es una situacion en la cual el segundo
partido estda en una posicion minoritaria (Puebla, Sinaloa, Hidalgo, Veracruz,
Tamaulipas, Coahuila, Guerrero, Guanajuato, Querétaro, Quintana Roo,
Campeche, Durango, Chihuahua, Aguascalientes, Jalisco, Tabasco, Sonora y San
Luis Potosi).

En cambio, 34 por ciento de las entidades tienen una coexistencia simétrica entre
esas dos fuerzas partidarias (Tlaxcala, Oaxaca, Colima, Nuevo Ledn, Michoacan,
Zacatecas, Distrito Federal, Morelos, Estado de México, Baja California, y Baja
California Sur). Asimismo, se muestra una tendencia lenta hacia el tripartidismo
(casos Chiapas, Nayarit y Yucatan). No tenemos evidencia para sostener que esta
tendencia vaya a generalizarse en todas las entidades.

Paralelamente, el segundo ejercicio nos permite observar que las estructuras
unificadas prevalecen en los estados. De acuerdo con nuestra clasificacién
restrictiva, de las 224 observaciones que corresponden a las estructuras politicas
de las entidades en los siete afios de estudio, 183 estados mantienen gobiernos
unificados y 37 divididos.®

Las observaciones sobre el incremento en ia presencia de los gobiernos divididos
en las entidades mexicanas que presentamos en este capitulo, confirman que el
fenébmeno se ha estabilizado y la proporciéon de estados en esta circunstancia se
mantiene constante.

Ninguno de los 31 estados y el Distrito Federal ha pasado de un gobierno dividido
a uno absolutamente unificado. De hecho, en los gobiernos unificados es mas
comin que el electorado decida no tener un congreso absolutamente

monopartidista.

% Si optaramos por la tipologia de Lujambio, tenemos 127 gobiernos unificados y 97 divididos.

FLALCID

99



La estabilidad no significa que no vayan a producirse mas gobiemos divididos y
todavia hay un 68% de gobiemos unificados. Es importante sefialar que los
gobiernos divididos han comenzado a institucionalizarse en la geografia politica
nacional.

Los gobiernos divididos, como ya referimos, son el resultado de dos causas
fundamentales: los nuevos procedimientos electorales formalizados en el ambito
federal y el proceso de altemancia politica en la que el PRl ha perdido la
hegemonia.

Por un lado, estamos en presencia de ejecutivos que son resultados de
coaliciones. Hay entidades donde para vencer al Revolucionario Institucional, los
partidos de oposicion forman alianzas; pero ai mismo tiempo hay otras capitales
del pais en las que las alianzas son entre el PRI —ya como oposicion- y ofras
fuerzas para ganar al PAN que se ha convertido en la primera fuerza politica
federal.

El electorado empieza a utilizar la formacién de gobiernos divididos para fortaiecer
al congreso. A pesar del temor de la paralisis gubernamental, son cada vez mas
los cabildos estatales donde nadie tiene la mayoria relativa, o donde los partidos
grandes deben aliarse con los pequefios para sacar adelante sus proyectos
legislativos.

Esto da pie para discutir sobre la necesidad de profesionalizar al legislativo. Se
esperaria que en congresos divididos se incrementaran porque esto implicaria
relaciones mas equilibradas entre ejecutivo y legislativo.
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