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La emergencia de escenarios po-
liticos mas competitivos en Méxi-
co se caracteriza no sélo por su
novedad, sino-por el elemento de
incertidumbre que introduce enla
posibilidad de gestionar exito-
samente las funciones de gobier-
no. Tradicionalmente el poder le-
gislativo en México ha basado su
“eficacia” en una subordinacién
al poder ejecutivo (estatal, nacio-
nal) y en una delegacién a éste
de las facultades propiamente
legislativas. En México el poder
ejecutivo se presentaba como el
verdadero legislador, pues era de
éste de donde surgian casi todas
las iniciativas de ley. ;Qué pasa
entonces cuando el partido del
gobernador no tiene la mayoria
necesaria en el congreso local
para que el proceso legislativo
llegue a buen término? Al ser de
-un partido el gobernador y de otro
u otros la mayoria ;es posible lo-
grar gobernabilidad y estabi-
lidad? ;Qué experiencias se han
tenido en México que hayan evi-
tado la paralisis gubernamen-

tal? A contestar estas preguntas -
se dedica el volumen editado por
Alonso Lujambio, Poder legisla-
tivo. Gobiernos divididos en la
Federacién Mexicana, entendien-
do por gobierno dividido aquel en
el que el titular del ejecutivo per-
tenece a un signo partidario que
no posee mayoria absoluta en el
poder legislativo, estoes, enel con-
greso local. El trabajo consta de
un estudio introductorio y cinco
estudios que detallan la situa-
cién de los gobiernos en los es-
tados que vivieron la cohabita-
cién durante alguna legislatura o
parte de ésta, a saber: Baja Ca-
lifornia, Guanajuato, Chihuahua,
Aguascalientes y Baja California
Sur.

En su estudio introductorio,
Alonso Lujambio comienza por
preguntarse por qué habria de
pensarse en evitar un gobierno
dividido antes de siquiera proce-
der a su comprensién. Después de
una revisién de cada caso, inclui-
do el del Estado de México, se con-
cluye que ni la paralisis ni la
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ingobernabilidad son los signos
distintivos de los gobiernos divi-
didos en los estados mexicanos,
fundamentalmente gracias a la
“artesania politica” de los acto-
res, quienes en escenarios cier-
tamente complejos han logrado
encaminar exitosamente el desa-
rrollo de las funciones del go-
bierno, siendo la negociacién el
elemento méas novedoso de la di-
namica legislativa en estos con-
textos. Por lo tanto, antes que
buscar evitarlos hay que com-
prender cudl o cuéles han sido

los elementos fundamentales que:

han impedido una situacién de
crisis gubernamental, pregunta
a la que Lujambio responde que
el factor clave ‘que permite la
gobernabilidad es el presupues-
to. Si éste es aprobado, el mayor
peligro de paralisis guberna-
mental sera superado. Asi, an-
tes que los arreglos internos del
congreso, la aprobacién del pre-
supuesto constituye la verdadera
clausula de gobernabilidad.
Baja California, primer caso
estudiado, es un gobierno dividi-
do en el que el ejecutivo panista
cuenta con una mayoria relativa
en el congreso local. Durante el
periodo 1989-1995 se observan
dos etapas que logran dibujar la
evolucién de la mayor parte de
los gobiernos considerados: un
primer momento de incertidum-

bre y adaptacién a la nueva si-
tuacion, en la que la relacién tra-
dicional de dependencia y subor-
dinacién del legislativo hacia el
ejecutivo queda alteradayse con-
forman las nuevas alianzas o
acuerdos. En Baja California este
momento (1989-1992) se caracte-
riza por la colaboracién cercana
entre la fraccién panista y su go-
bernador, lo que se traduce en
estrechos margenes de negocia-
cién entre bloques en el interior
del congreso y su consecuente fal-
ta de autonomia. En un segundo
momento (1992-1995), las reglas
de funcionamiento del legislati-
vo (la conformacién de la mayoria
absoluta a través de alianzas) y
de sus relaciones con el ejecutivo
quedan asentadas y el elemento
privilegiado es la negociacién del
contenido de la agenda legisla-
tiva. A partir de este momento el
congreso se convierte en origen de
un mayor nimero de iniciativas,
hecho que se tradujo en su forta-
lecimiento.

Probablemente Guanajuato
(1991-1997) represente el caso
de gobierno dividido que més se
acerca a los ideales de la demo-
cracia y la divisién de poderes.
En este estado el poder legislati-
vo, dominado por una mayoria
absoluta priista, se convierte en
un interlocutor importante fren-
te al gjecutivo panista. El punto
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nodal de la relacién entre ambos
actores fueron las cuentas pu-
blicas y en especial la fuerte fis-
calizacién ejercida sobre la ad-
ministracién panista, dindmica
que resulté en un sistema de con-
trapesos politicos fuertes al otor-
gar independencia y autonomia al
congreso local.

- Una vez més el elemento no-
vedoso —y positivo en términos
delateoria de la democracia—es
la l6gica de negociacion, cabildeo
y acuerdos previos por la que las
iniciativas de ley tuvieron que
pasar para ser aprobadas. “El re-
sultado —nos dice Luis Miguel
Rionda, autor del caso Guana-
juato— era un sistema de divisién
de poderes a cabalidad” (p. 87).
No obstante ello, el nuevo prota-
gonismo del poder legislativo en
el estado se vio restringida porla
escasa tradicién de ejercicio del
oficio legislativo y por la ausen-
ciadelliderazgonatural que para
los legisladores priistas tradicio-
nalmente constituyé la figura del
gobernador. En esta situacién de
vacio politico se buscé sustituir
la sujecidén del legislativo al eje-
cutivo estatal por una sujecién al
gjecutivo federal por la via de la
Secretaria de Gobernacion.

En la misma linea, el anali-
sis del caso de Chihuahua, a car-
go de Alberto Aziz, observa una
disminucién de la subordinacién

del legislativo hacia el gobierno
del estado. En éste hubo un pe-
riodo de alternancia en el poder
(en el que el PAN obtuvo la guber-
natura y la mayoria absoluta en
el congreso local) previo al de
gobierno dividido en sentido es-
tricto (1995-1998). En un con-
texto inicial de fuerte agresivi-
dad y ataques al nuevo gobierno,
el desarrollo de las funciones gu-
bernamentales se caracterizé por
un fortalecimiento gradual del
legislativo: en éste; el PAN logra
reformas constitucionales a tra-
vés de las cuales se concede ma-
yor autonomia al poder judicial,
se fortalece la separacién de po-
deres y la fiscalizacién del eje-
cutivo. El periodo de gobierno
dividido para Chihuahua confir-
ma la tendencia general no sélo
de fortalecimiento del legisla-
tivo y su adquisicién gradual de
autonomia, sino sobre todo con-
firma que existen margenes de
negociacién que permiten sacar
adelante el trabajo legislativo en
particular y el del gobierno es-
tatal en general, a pesar de que
la productividad legislativa ob-
serva, en este caso, una tenden-
cia a la baja.

En contraste, la productivi-
dad legislativa no es alterada en
el caso de Baja California Sur,
estado que vivi6 un periodo de
gobierno dividido (1993-1995) en
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el que el congreso se repartié en
igual nimero de curules para el
PRI y el PAN, con la consecuente
ausencia de una mayoria abso-
luta que respaldara al ejecutivo
priista. A pesar del impasse le-
gislativo que significé el intento
de lograr la mayoria para el par-
tido del gobernador (el caso Tuch-
man), antes y después de dicho
conflicto prevalecié una actitud
cooperativa que se tradujo en la
agilidad legislativa. Esta coo-
peracion no fue gratuita; respon-
dia mas bien a la necesidad del
PAN de evitar obstdculos para la
eficiente administracion de sus
ayuntamientos en el estado. Asi-
mismo, el congreso gané en auto-
nomia con la integracién plural
‘de las comisiones legislativas y
la dindmica negociadora preva-
lecié antes que el voto de calidad,
que fue utilizado sé6lo en asuntos
de suma importancia.

De manera similar el caso de
Aguascalientes, en donde la si-

tuacién de gobierno dividido fue .

breve (1995-1996), confirma la
tendencia y los elementos co-
munes a las experiencias de los
anteriores estados citados: un
congreso local con creciente au-
tonomia y el privilegio de las vias
negociadoras para arribar a
acuerdos entre distintos bloques
del poder legislativo y entre és-
te y el ejecutivo. El esquema en

Aguascalientes se caracteriz6 por
la “prudencia politica” del gober-
nador priista que con minoria de
su partido en la Cdmara evité la
incertidumbre y la ingobernabi-
lidad en el estado.

E] hecho de que los estudios
de caso se centren primero en la
actividad interna de los congre-
sos locales y sélo después en la
relacién entre éstos y el ejecutivo
estatal, se debe a que éste es un
resultado posterior de la dina-
mica fundamental establecida
dentro del congreso, bien a través
de la negociacién entre fraccio-
nes partidistas, bien a través de
alianzas que conformen la ma-
yoria en su interior.

El nivel real de divisién de
poderes y la mayor autonomia
de los congresos locales son la con-
secuencia més palpable de la co-
habitacién gubernamental. Sin
embargo, la lectura del libro
sugiere que ello no es un objeti-
vo expreso de los legisladores
(con excepciéon de Chihuahua),
ni parte de una busqueda de los
ideales democriticos en térmi-
nos abstractos. M4s bien es un re-
sultado del debilitamiento de la
presencia del ejecutivo en el con-
greso local debido a la ausencia
de una mayoria que lo respalde.
Dada la tradicién legislativa me-
xicana, el vacio politico que ello
causa representa un riesgo que
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desaparecera sé6lo cuando el con-
greso asuma plenamente la fun-
cién de legislar.

Si bien por una parte el cam-
bio politico no ha tenido su co-
rrelato en la percepcién general
que la ciudadania tiene del po-
der legislativo —por una falta de
vinculacién mas efectiva entre
las demandas ciudadanas y las
actividades del congreso—, por
otra es posible definir una ten-
dencia en la que la opinién puibli-
ca y diversos grupos sociales no
partidistas comienzan a involu-
crarse con el trabajo y la discu-
sién en el congreso.

Con todos estos elementos, la
situacién de gobierno dividido
resulta por deméas novedosa en
la cultura politica mexicana, he-
cho que se repite no sélo a nivel
estatal, sino también a nivel na-
cional, a raiz de la pérdida de la
mayoria absoluta por parte del
PRI en la 57 Legislatura (1997-
2000). Si bien por una parte la
revisién de las experiencias esta-
tales que proporciona el libro re-
sulta de gran riqueza —ya que
provee elementos concretos para
el andlisis de los gobiernos divi-
didos en México y para adelan-
tar las respuestas que han evi-
tado la ingobernabilidad en este
contexto—, por otra el caracter

marcadamente centralista del
sistema politico nos lleva a con-
cluir que el verdadero reto de la
cohabitacién no surge en los con-
textos estatales cuya autonomia
es limitada, sino a nivel nacio-
nal. En el ambito estatal, las ex-
periencias concretas muestran
que la ecuacién final resulta fa-
vorable, no sélo por la tendencia
hacia un mayor equilibrio entre
poderes, sino por la apertura que
ello significa para diversos sec-
tores de la poblacién tradicional-
mente excluidos de la dindmica
legislativaenel pais y, porende,

de sus potenciales beneficios. A

nivel nacional, en cambio, las ex-
cesivas atribuciones del ejecutivo
y su control vertical sobre parte
importante de lasinstituciones na-
cionales ponen en duda que los
resultados puedan ser semejan-
tes. En resumen, observamos a
nivel estatal y nacional una aper-
tura de los espacios de negocia-
cién politica y de los actores in-
volucrados en ésta, proceso que
impactara profundamente al sis-
tema politico mexicano al inau-
gurar la época que, posiblemen-
te, llevara a un poder legislativo
plural y fuerte.

Martha Eugenia Ruiz*

* Asistente de investigacién del proyecto “Estrategias sindicales frente al TLC: México-

Estados Unidos-Canada”.
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