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Resumen

El proceso electoral de 2021 en México ha sido el mas grande, en términos de puestos de
eleccion publica en disputa hasta ahora. Los cambios en los calendarios electorales para
homologarlos y hacerlos cada vez mas concurrentes con los federales han hecho que sea el
primer afio en que las 32 entidades federativas tuvieron, la menos, un tipo de eleccion local
concurrente con la eleccion de diputaciones federal. Sin embargo, en 2018 ya ocurrié una
concurrencia de 27 entidades, junto con la eleccion presidencial, que constituyeron una serie
de gobiernos que terminaron su administracion justamente en 2021, y que pueden estudiarse
para analizar si supusieron un cambio en el comportamiento entre poderes, ya que se
construyeron una serie de gobiernos divididos que hasta ahora eran mas bien un fenémeno

poco comdan.

La presente ponencia busca responder a la pregunta /Qué impacto tuvo toda esta
configuracion de nuevos gobiernos en téerminos de la relacion ejecutivo-legislativo? El foco
se pone en estos poderes ya que la relacion entre las cabezas de los ejecutivos y los congresos
tienen una serie de atribuciones interconectadas que nos permiten estudiar su
comportamiento de una forma mas sistematica. Un elemento importante dentro del analisis
en la relacion que los gobiernos locales tienen con el partido que ostenta el ejecutivo federal,
ya que el poder también puede considerarse unificado o dividido en este sentido y, se sostiene
en esta ponencia, estos tienen implicaciones importantes para el comportamiento de los

poderes locales.



Relacion ejecutivo legislativo de los estados mexicanos, 2018-20211

1. Contexto politico: el surgimiento del interés en el tema

El siglo XX mexicano, en términos de su sistema politico, estuvo determinado por la
concentracion del poder y la hegemonia de un partido politico. La division de poderes, v el
sistema de pesos y contrapesos que en el marco legal se disefid, no existian en la realidad.
Por tanto, la posibilidad de que existieran gobiernos divididos era practicamente nula, y lo
seria hasta las Gltimas décadas de dicho siglo. En la obra “El sistema politico mexicano” de
Daniel Cosio Villegas, el autor destaca el papel que tienen las que denomina piezas
principales del sistema politico mexicano, y que explican su funcionamiento durante buena
parte del siglo XX: un presidente con facultades de una gran amplitud, y un partido politico
oficial predominante (Cosio, 1974: 21). Esta configuracion hacia que la independencia de los
poderes legislativo y judicial respecto al ejecutivo fuera escasa, y que el poder para decidir

no residiera en los 6rganos ni atado a los procedimientos que la Constitucién establecia.

Otro elemento importante fue el comportamiento que el federalismo del pais mostrd durante
la época de hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (PRI). Pese a estar dominado
por un solo partido, existian reglas informales que operaban y dotaban de cierta autonomia a
los gobiernos locales, 1o que suele ser un elemento obviado, y que puede ayudar a explicar
cémo algunas dindmicas locales operaron de forma distinta a la federal, como lo es la propia

aparicion de gobiernos divididos 10 afios antes en algunos estados.

Como sefala Alicia Hernandez, una parte del funcionamiento del sistema politico mexicano
del siglo XX consistia en la coexistencia de un presidente entrante que convive con un buen
numero de gobernadores y diputados que habian sido nombrados en el tercer o cuarto afio de
gobierno de su predecesor, lo que le impedia influir en buena parte de los nombramientos a
su llegada. Esto imponia ciertos limites a su mandato, obligandolo a pactar, respetar acuerdos,
reconocer los mecanismos, las modalidades, asi como las estructuras y practicas de la politica

interna de cada estado de tal modo que se asegure un consenso, un voto de reciprocidad entre
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presidente y gobernadores que redunde en una interaccion de gobierno federal y las entidades
federativas. La injerencia politica de la federacion en los estados no es entonces total, sino
que tiene limites (Herndndez, 1993: 290-291). De esta forma, se fueron estableciendo
instituciones informales en lo local, en forma de practicas y estructuras que operaban con
relativa autonomia y contaron con un fuerte arraigo que les permitié permanecer incluso

después de la salida del PRI de la presidencia del pais.

Sin embargo, habia sectores y actores excluidos por del poder. A partir de la década de los
afios cincuenta y sesenta del siglo XX, se hacia mas visible la busqueda y necesidad de
espacios de participacion politica en México por parte de estos. El Partido Revolucionario
Institucional controlaba hasta ese momento la escena electoral y practicamente todos los

canales de participacion.

Al respecto, Pérez Fernandez del Castillo, Puga y Diaz sefialan, por ejemplo, los conflictos
campesinos en Guerrero, que optaron por la via armada con Genaro Vazquez a la cabeza; los
conflictos agrarios de Morelos que culminaron con el asesinato de Rubén Jaramillo; el temor
por la influencia de Cuba tras su revolucién, que fueron dando como resultado la conviccion
en algunos sectores al interior del régimen de llevar a cabo una politica de fortalecimiento de
la vida democratica (2009: 36).

Para 1962 ya se veria un primer indicio de apertura, dotando a la oposicion de espacios en la
Camara de Diputados a través de la figura del diputado de partido. “Este sistema se aplico
por primera vez en las elecciones del 5 de julio de 1964. El Partido Accién Nacional logr6
obtener veinte diputados partido; el Partido Popular Socialista, nueve y el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana, creado en 1957, cinco; los escafios asi concedidos ascendieron
a 32, es decir el 15.3% del efectivo total de la Camara. Estas cifras se mantendrian casi

inalteradas en las décadas posteriores” (Camara de Diputados, s.f.).

Sin embargo, los sucesos ocurridos en 1968 en torno a los estudiantes siguieron poniendo en
tela de juicio la legitimidad de un régimen que no parecia abierto a las negociaciones fuera
de su estructura corporativista. Antes de este momento, el pais habia logrado mantener

estabilidad politica y un ritmo de crecimiento economico adecuado, pero se mantenia a una



parte de la poblacién fuera de los beneficios que esto podria producir, y comenzaron a

visibilizarse aiin mas aspectos considerados como injustos a través de estos movimientos.

Para 1972 se llevaron a cabo una serie de reformas en busqueda de seguir abriendo espacios
a la oposicién, e incrementar la legitimidad del régimen. Por ejemplo, se redujo la edad para
optar por una diputacién de 25 a 21 afios, y de 35 a 30 para una senaduria, se redujo de 2.5%
a 1.5% el porcentaje de votacion requerido por un partido para ser representado en la Camara
de diputados, y se amplié a 25 el nimero de diputaciones por partido (Pérez et al., 2002: 40-
41).

Como lo sefiala Gonzalez-Salas: “la experiencia y eventos de los afios sesenta y setenta del
siglo XX, sumadas las condiciones de la eleccion presidencial de 1976 con candidato unico,
marcaron un limite al marco legal y a las practicas existentes; resultaba impostergable buscar
nuevas formulas para, entre otras cuestiones importantes, abrir mayores espacios de

participacion democratica” (Pérez, et al., 2002: 6).

Las elecciones presidenciales de 1976 fueron sintomaticas de esta situacion, pues el
candidato del PRI, José Lépez Portillo, se presentd a la contienda sin oposicion, ya que el
Partido Accion Nacional [PAN], el otro partido con relativa presencia nacional no logro

presentar una candidatura debido a problemas internos.

Ahora bien, los movimientos sociales provenientes principalmente de los sectores médico,
magisterial, estudiantil y ferrocarrilero, aunados al desgaste en la legitimidad de un partido
que llevaba en el poder desde practicamente el final de la Revolucion a principios del siglo
XX (aunque con distintas siglas) el acaparamiento de los puestos publicos que conforman el
gobierno, y la imposibilidad factica de que la oposicidén lograra ocupar espacios en las
condiciones institucionales vigentes, fueron parte del contexto interno que generd la
propuesta que se tradujo en 1977 en la Ley Federal de Organizaciones Politicas y

Procedimientos Electorales con la figura de Jesus Reyes Heroles como principal artifice.

Woldenberg (2012) identifica tres puntos principales producto de esta reforma al marco legal
electoral: 1) la Constitucion no solo protegeria a los partidos, sino que los sefialaba como el

conducto para representar a la diversidad politica del pais; 2) se establecid el registro



condicionado, para que nuevos partidos pudieran participar en las elecciones, y mantener el
mismo de obtener 1.5% de la votacion federal; 3) se modificé la integracion de la Camara de
Diputados, pasando a conformarse por 300 diputados de mayoria relativa y 100 de

representacion proporcional.

Otro hito importante que el propio Woldenberg destaca, ademas de las reformas siguientes
en 1986 (donde se incrementd a 200 el numero de diputaciones por representacion
proporcional), y lo controversial del proceso electoral de 1988, cuyo resultado fue puesto en
tela de juicio, fue la creacion de nuevas instituciones electorales, para buscar dotar de
garantias de imparcialidad estos procesos, en los que la pluralidad y competitividad se
mostraban cada vez de forma mas clara, y que la entonces Comisién Federal Electoral no

satisfacia.

El Instituto Federal Electoral, el Tribunal Federal Electoral, y el Registro Federal de
Electores, fueron los pilares con los que se efectuaron las elecciones de 1991 que, en términos
generales, y hablando especificamente del conteo de votos, resultaron bien en el plano
federal. En la reforma de 1994 se cambiaran temas referentes al manejo de los recursos
publicos de los partidos, la cobertura mediética, la integracion del Senado, entre otras. Aln
quedaria una transformacion muy relevante, que fue la composicion del Consejo General del
Instituto Federal Electoral, que en la reforma de 1996 por primera vez dejo de dar derecho
de voto a los representantes de los poderes ejecutivo y legislativo, siendo ahora Unicamente
los consejeros quienes contarian con dicha facultad, de cara a las elecciones de 1997, ademas
de incluir en el Senado 32 integrantes electos por representacion proporcional.

Entonces, aunque la mayor apertura democratica, producto de la reforma de 1977, comenzé
a manifestarse claramente en el nivel federal en 1988, no fue hasta una década después que
produjo la pérdida del control absoluto del PRI de los poderes federales, primero en el

Congreso, y después la presidencia.

Como Méndez apunta, las elecciones de 1997 confirmaron para muchos el ingreso de México
a la lista de las democracias electorales y la culminacion del proceso de transicion

democratica en el pais. Hoy pocos dudan que ese afio marca la consolidacion de la



competitividad electoral como parte de los atributos esenciales y cotidianos de las elecciones
(2004: 44).

Este es un momento de inflexion trascendental, ya que, en términos politicos y electorales,
marco claramente una tendencia, al ser una consecuencia de estos resultados el momento en
que el presidente perdié su mayoria, y podria arglirse que se termin6 con la hegemonia
priista, pasando del presidencialismo (o régimen presidencialista, es decir, con una figura
presidencial con facultades exacerbadas) a un régimen presidencial, asi como el paso hacia
una realidad electoral nueva a nivel federal en México, que resulta una perspectiva que puede

darnos un reflejo de estos cambios y los que vinieron después.

La perspectiva del realineamiento electoral nos permite acompafar este recorrido hasta las
décadas mas recientes, a partir de los procesos electorales, como un correlato de estos
cambios, y para entender los equilibrios de poder en términos partidistas generados entonces
y que se mantendrian los siguientes lustros. Bravo Ahuja, siguiendo a Shaffer, sefiala al
respecto: “Una era electoral se caracteriza por un orden electoral particular, sostenido por
una estructura electoral especifica, producto de un determinado arreglo institucional que
generay reproduce ciertos patrones de comportamiento electoral similares a lo largo de varias
elecciones” (2010: 55).

Las eras electorales se definen por ser periodos en que la reparticion de votos es mas o menos
constante, dentro de un marco institucional en esencia continuo, que sostiene estos patrones
de voto. Antes (desde 1929), y aun en las elecciones inmediatas a 1977, los votos eran casi
exclusivamente para el PRI (ganando siempre y superando el 70% de la votacién), no habia

elecciones competitivas y la oposicion era infima y testimonial.

Para 1988, y con el desprendimiento de la organizacion llamada Corriente Democrética
dentro del propio PRI, la competitividad electoral comenzé a ser mayor (el PRI gano esa
eleccion apenas superando el 50%), era cada vez mas creible que podria ser derrotado en
algunas elecciones locales (aunque fuera por concesiones en un principio) y comenzaba a
vislumbrarse un sistema de partidos con tres contendientes de gran peso: PRI, PAN vy el

entonces naciente Partido de la Revolucion Democratica [PRD], de ahi que esta eleccion



pueda considerarse como critica, al ser el punto de inflexion de los cambios que se apreciarian

después.

A partir de este punto, la contienda electoral en el nivel federal fue mas bien con esos tres
partidos que aglutinaban el grueso de los votos, y partidos pequefios que se coaligaban con
estos. Pasamos de una era electoral a otra, para esta perspectiva; de un partido con el 70% de
la votacion a tres que se reparten algo mas del 80% de los votos en promedio, dentro del
periodo abarcado entre 1988-2012. Conviene remarcar que, en el plano local, cada estado
vivia su propia historia electoral, se configuraban sistemas de partidos distintos, algunos con
competencia entre el PAN-PRI, otros con competencia entre el PRI-PRD y otros con
competencia entre los tres, pero siguiendo su propio recorrido, sin ser necesariamente el

mismo que el federal.

De hecho, la propia Bravo Ahuja identifica tres eras electorales en México a nivel federal
tras la Revolucion: “La primera, que va de 1910 a 1929 tiene un caracter modernizador y
centralizador, si bien no se rebasa el predominio de los liderazgos regionales y de la
atomizacion partidista. La segunda que comprende de 1929 a 1988 logra, a través del PNR,
construir organizaciones y a los partidos locales y le da estabilidad al pais. Muy pronto se
transforma éste en el partido corporativista e incluyente que pone fin a la dispersion del poder
y que opera adecuadamente hasta 1988, cuando un desprendimiento de él se refleja de forma
significativa en los resultados de la eleccion presidencial” (2010: 350). La tercera, es la vivida
a partir de 1988 y se puede sostener que persistio por lo menos hasta el 2018 (eleccion que
puede considerarse critica o desviada, de acuerdo con lo que suceda en los siguientes
procesos electorales, particularmente en 2024), contando con la caracteristica de ser procesos
electorales competitivos en lo federal, sustentada en los tres partidos principales PAN, PRIy
PRD, si bien de manera muy heterogénea en lo local, hasta la aparicion de Morena en la

competencia electoral desde 2015.

Desde el final de la primera década del siglo XXI, en las elecciones locales, fue marcado el
crecimiento de algunos partidos hasta entonces pequefios, que comenzaron a crear una fuerza
regional importante que también los proyecto en lo federal, como el Partido Verde Ecologista
de México en Chiapas o0 Movimiento Ciudadano en Jalisco, debido a diversos factores, como
el crecimiento que obtuvieron en un inicio por las coaliciones con otros partidos méas grandes,
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la incorporacion de actores politicos importantes en esas entidades o el posicionamiento
como alternativas a los partidos tradicionales, y el debilitamiento de los otrora dominantes,
PRI, PAN y PRD, dindmica que fue méas notaria con el surgimiento de Morena, y que lleg6

al nivel federal de manera mas clara en 2018.

Otro cambio trascendental es que la legislacion electoral desde 2014 permite las candidaturas
independientes, es decir, postuladas fuera del sistema de partidos, con el apoyo de un nimero
determinado de ciudadanos, lo que también ha afectado el reparto de votos en algunas
elecciones, permitiendo incluso la aparicion del primer gobernador elegido por este
mecanismo en Nuevo Leon en el mismo 2015, y el primer candidato presidencial con esa

misma denominacion en 2018.

Por todo lo anterior, se explica que el surgimiento de los trabajos sobre los gobiernos
divididos en el pais comenzé a darse hacia el final del siglo XX, ya que hasta entonces era
practicamente imposible que se configurara un gobierno de este tipo en lo federal, (si bien ya
existian en lo local, siendo el primer caso el de Baja California en 1989, cuando el PAN gano
la gubernatura, pero no consiguid la mayoria del Congreso, ganando nueve de las diecinueve
diputaciones) dadas las complicaciones que en afios anteriores tenian los partidos distintos al

PRI para ganar elecciones y en consecuencia mayorias legislativas.

Si bien la investigacidn y los estudios sobre el legislativo en muchos trabajos se enfocaron
en el plano federal, la variedad de casos comenzé a llamar la atencidn sobre los Congresos
locales, precisamente bajo esta perspectiva, en la época ya mencionada entre los afios ochenta

y noventa, llena de ese aire reformador y de apertura.

2 La distribucion normativa del poder en México

Si bien el caso mexicano es coincidente con la mayoria de las discusiones mencionadas
previamente sobre la separacion de poderes y las relaciones ejecutivo-legislativo al ser un
régimen presidencial con una division territorial federal, como en Estados Unidos, hay
particularidades en la construccion de sus instituciones, tanto formales como informales, que

es necesario considerar para su estudio.



Como sefala Felipe Tena Ramirez (1944: 253), la organizacion constitucional de México
tras la promulgacion del texto en 1917 indica que la distribucion de competencias
fundamental opera entre los estados y la federacion, y en segundo término entre los tres

poderes federales, debido a la forma de gobierno federal.

En cuanto a la mencionada distribucién de competencia entre niveles de gobierno, la propia
Constitucion indica en su articulo 124, en lo que respecta a la competencia federal, que las
facultades que no estadn expresamente concedidas en esta a los funcionarios federales, se
entienden reservadas para los estados; esta idea proviene del supuesto sobre el que se colocd
la Constitucién, a partir del cual la federacion mexicana nacié de un pacto entre estados
preexistentes, que delegaron ciertas facultades al poder central, reservandose las restantes,
como en el sistema estadunidense. En este sentido, el gobierno federal actia sobre la base de
sus facultades expresas o explicitas, es decir, el limite de su accidon se encuentra cuando
termina su expresa enumeracion, no pudiendo extenderse por analogia, igualdad ni por

mayoria (Tena, 1944: 113-115), mientras los estatales operan con las facultades residuales.

Pero existen, ademas, el tipo de competencias concurrentes, que pueden ser concedidas al
gobierno federal, pero no prohibidas a los estados (0 municipios) o bien reguladas por el
gobierno federal y por los estados (y municipios). Otro tipo de facultades que se pueden
considerar, otorgadas por el articulo 73, son las denominadas implicitas, a partir de la
posibilidad para que el legislativo conceda a si mismo, o0 a otro de los poderes federales, los
mecanismos que sirvan como medio necesario para ejercer alguna de sus facultades
explicitas. Para que estas puedan existir, en palabras de Tena, han de darse los siguientes
requisitos: 1) la existencia de una facultad explicita que por si sola no podria ejercerse; 2) la
relacion entre facultad explicita y facultad implicita, como medio necesario para alcanzar el
cumplimiento de la primera; 3) el reconocimiento del Congreso de la necesidad de la facultad
implicita (Tena, 1944: 116).

Las facultades del ejecutivo federal se encuentran en el articulo 89, mientras las del Congreso
en el 73, teniendo en el 74 las propias de la Camara de Diputados y en el 76 la de Senadores.
Ademas, existen articulos donde se limita la accion de los estados, dando por tanto facultad
sobre estas materias a la federacion, concretamente los articulos 29, 117, 118 y 131. Existen
también facultades concurrentes, que se encuentran dentro del articulo 26 y 73.



De los articulos anteriores se desprende de forma general que las facultades propias de los
poderes federales son: la defensa y seguridad nacional; los temas relacionados con asuntos y
comercio exteriores; la regulacion migratoria; parametros generales en temas educativos y
de salud; regulacion de los sectores productivos; telecomunicaciones; investigacion vy

desarrollo cientifico y; seguridad social y pensiones.

Los estados gracias a la autonomia que se les confiere cuentan con la potestad de tener su
propia Constitucion, donde se establece su propio orden juridico y las facultades de sus
poderes, esas que el texto federal no confiere a dicho nivel de gobierno, si bien el articulo
115 de la Constitucion federal les obliga a establecer ciertos principios, como son: una forma
de gobierno republicana, representativa, democratica, laica y popular, teniendo como base de
su organizacion al municipio. Ademas, se establece la obligatoriedad de dividir el poder en
ejecutivo, legislativo y judicial, dando pardmetros para el tamafio de la legislatura, y otros
lineamientos equivalentes a los poderes federales como la duracién de su mandato en el
articulo 116.

Siguiendo lo establecido por el articulo 124, las facultades estatales incluyen las relacionados
con temas de proteccion ambiental; infraestructura regional; educacion media superior y
superior; salubridad y; desarrollo regional y social. En el mismo sentido, los municipios que
integran los estados tienen facultades sobre: policia, saneamiento publico, desarrollo urbano
y rural; transporte publico; prevencidn contra incendios; educacion; salud y; asistencia social

y a grupos vulnerables.

En cuanto a las facultades propias de cada poder, como se ha mencionado, la division del
poder para su ejercicio se establece en un ejecutivo, un legislativo y un judicial. Para términos
de esta investigacion, es pertinente resaltar particularmente aquellas que relaciona a los dos
primeros dentro de la Constitucional federal, de tal suerte que, aunque los casos de estudio
seran entidades, y no el gobierno federal, este sirve como el modelo general que en muchos

casos se adapta en las locales.

Ahora bien, sobre la division de poderes horizontal en el nivel federal, y la distribucion de
sus competencias: al ser este un sistema presidencial, el jefe del ejecutivo tiene la facultad

de nombrar y remover a los secretarios de despacho que le acompafiaran durante su
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administracion, incluyendo al cuerpo diplomatico con la aprobacién del Senado, oficiales
superiores de las fuerzas armadas, entre otros, pudiendo también presentar a consideracion
del Senado la terna para designar a ministros de la Corte cuando fuera necesario. Ademas,
como se desarrollé en apartados anteriores, se dota al presidente de la facultad de veto? el
cual le permite objetar, en su totalidad o en parte, mediante observaciones, una ley o decreto
que el Congreso le envia. En este sentido, el ejecutivo estd facultado para iniciar leyes o
decretos, teniendo ademas la prerrogativa para, el dia de apertura de cada periodo ordinario
de sesiones, presentar hasta dos iniciativas para tramite preferente. Otra facultad que vincula
a ambos poderes es la referente con la aprobacion de la Ley de Ingresos y el Proyecto de

Presupuesto de Egresos, que el ejecutivo debe enviar para su aprobacion.

En cuanto al legislativo, evidentemente cuentan con la misma prerrogativa que el ejecutivo
para iniciar proyectos de ley o decretos; como se menciond en las facultades del ejecutivo, el
Senado participa, con su aprobacidn, en el nombramiento de algunos cargos, como el cuerpo
diplomético; empleados superiores de Hacienda; integrantes de &rganos colegiados
encargados de la regulacion en telecomunicaciones, energia y competencia economica;
oficiales superiores de las fuerzas armadas; ministros de la corte asi como integrar la lista de
candidatos a Fiscal General de la Republica, entre otros. La Camara de Diputados puede
acusar ante el Senado a los servidores publicos susceptibles de juicio politico, entre los que
se encuentran los secretarios de despacho. También cuenta con la facultad de revisar la
Cuenta Publica a través de la Auditoria Superior, para detectar irregularidades en el ejercicio

del presupuesto.

Pese a lo establecido en el marco juridico mexicano, existen consideraciones pertinentes
sobre el funcionamiento del sistema politico mexicano que es conveniente desarrollar. Mas
alla del disefio constitucional de distribucion de competencias, y el sistema de frenos y
contrapesos que esto supone, durante buena parte del Siglo XX la realidad operaba en forma

distinta, a partir de instituciones informales.

2 Si bien el texto constitucional no utiliza ese término, el funcionamiento de la emision de observaciones por
parte del ejecutivo sobre proyectos de ley o decretos es equivalente en su ejercicio.
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En la introduccion de su texto “Informal institutions and democracy: lessons from Latin
America”, Helmke y Levitsky (2006) definen una institucion informal como “socially shared
rules, usually unwritten, that are created, communicated, and enforced outside officially
sanctioned channels” identificando ademas cuatro tipos de estas, de acuerdo en cémo
interactian con las instituciones formales: complementary, accommodating, competing o
substitutive. EI primer tipo coexiste con las instituciones formales, reforzandolas, sin cambiar
los resultados que estas pretenden producir. EI segundo tipo combina con las instituciones
formales, pero generando resultados distintos, a través de incentivos que orientan el
comportamiento de los actores sin llegar a violar estas. El tercer tipo coexiste con
instituciones formales que no han resultados efectivas; para seguir una de este tipo, se debe
violar a las otras, generando ademas resultados significativamente distintos. EIl dltimo tipo
combina la existencia de instituciones formales inefectivas con informales que generan
resultados compatibles; logran aquello que las formales no consiguen a partir de sus propios

mecanismos. En el caso mexicano, se establecieron particularmente del segundo tipo.

Uno de los elementos mas destacados en este sentido son aquellas facultades que Carpizo
(1978) denomina metaconstitucionales, atribuidas al presidente, las cuales incluyeron: 1) ser
el lider real del PRI, al grado de poder nombrar a remover al presidente del mismo, y a los
dirigentes de los sectores que integran al partido salvo al lider de la Confederacion de
trabajadores Mexicanos; 2) poder designar a su sucesor, si bien ha de considerar las fricciones
al interior del partido, para preservar la estabilidad y rupturas en el mismo, aunque esto tltimo
no siempre se consiguid y; 3) a menudo la designacion y remocion de los gobernadores.

3 El presidencialismo mexicano

Como se menciono previamente, Daniel Cosio Villegas (1974) destacd el papel que tuvieron
las que denomind piezas principales del sistema politico mexicano, y que explican su
funcionamiento durante buena parte del siglo XX: un presidente con facultades de una gran
amplitud, y un partido politico oficial predominante. En suma, lo que se vivia en México
suele conceptualizarse como presidencialismo, para resaltar que no se trata stricto sensu de
un régimen presidencial, sino de una exacerbacion o deformacion de algunas caracteristicas

de este (Carpizo, 2001), que se centraba en la figura de la cabeza del ejecutivo.
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Sobre la figura del presidente en México, Carpizo (1978) enlist6 las que a su juicio eran las
causas del predominio del presidente, generando este presidencialismo: 1) su papel como jefe
del partido predominante; 2) el debilitamiento del poder legislativo, debido a que la gran
mayoria eran miembros del partido predominante, y no podian oponerse al presidente o
podian acabar con sus carreras; 3) la integracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
gue no se oponian a los asuntos que interesaban al presidente; 4) la influencia en la economia
a través del banco central, los organismos descentralizados y las empresas con participacion
del Estado; 5) la dependencia de los lideres el ejército al presidente; 6) la influencia en la
opinién publica gracias a los controles y facultades que tenia sobre los medios; 7) la
concentracion de recursos en la federacion; 8) las facultades constitucionales y en mayor
medida las extra constitucionales, como nombrar a su sucesor y a los gobernadores de los
estados; 9) la determinacion del presidente sobre los aspectos internacionales, sin el
contrapeso del Senado; 10) el gobierno directo que tenia sobre el Distrito Federal y; 11) la

aceptacion social de su papel como agente predominante, sin cuestionamientos.

Weldon (1997), por su parte, atribuye todas estas atribuciones metaconstitucionales a
mecanismos institucionales, y un consenso entre la élite partidaria en que es conveniente
delegar poder en una autoridad central. En este sentido, el presidencialismo se sostiene de la
mano del PRI, y en la extraordinaria centralizacion en la toma de decisiones internas, ya que
el equilibrio en el que este pudo operar se sostenia en tres pilares: la hegemonia del partido
en el congreso, la disciplina interna dentro del mismo y que el presidente lo encabece. El
propio Weldon sefiala que, si llegara otro poder con diferentes reglas internas, no

necesariamente sobreviviria el presidencialismo.

El propio Carpizo (1991) identifico algunos cambios, particularmente tras la escision de los
ex miembros del PRI que conformaria después el Partido de la Revolucion Democratica:
cambios en la sociedad mexicana; crisis econdémicas; la ruptura del elemento de aceptacion
sin cuestionamiento a la figura presidencial; el fortalecimiento de los otros poderes; el mayor
peso de grupos de presion; los atisbos de un pluralismo partidista; movilizaciones sociales
motivadas por el malestar; las reformas promovidas desde el propio régimen y el panorama
internacional que iban impulsando un debilitamiento del presidencialismo, acercandolo més

a un régimen presidencial.
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Estos cambios se verian ain mas acelerados durante la Gltima década del siglo XX, con la
ciudadanizacion del o6rgano electoral, la presencia de gobernadores de otros partidos en
algunas entidades, un pluralismo partidista mas sélido impulsado por las reformas que
fortalecié mas al resto de poderes y el establecimiento de la negociacion como uno de los
mecanismos en el ejercicio del poder, ante la imposibilidad de seguir actuando

unilateralmente.

En un articulo publicado en 2004, Nacif puntualiza algunos cambios que pudieron observarse
en los afios inmediatos al cambio de siglo y la alternancia presidencial: pese a que el disefio
constitucional prevé que sea el Congreso la fuente del cambio y al ejecutivo como garante de
la estabilidad (particularmente por su facultad de veto), la realidad es que a partir de todo lo
mencionado previamente, el ejecutivo era de facto el motor de cambios y permanencias en
el pais. Pero tras 1997, la dispersion de poder llego al grado de hacer imposible mantener
estas practicas. De ahi que, como puede observarse en la proporcién de iniciativas
presentadas y procesadas, el rol de legislativo y ejecutivo se invirtid, multiplicando las

fuentes relevantes del cambio.

4 La dispersion del poder politico

En este sentido, Gibson (2012) apunta a un cambio en la dindmica del poder en el pais durante
la primera década del Siglo XXI. Se pasé del partido del presidente, al partido de los
gobernadores. La dispersion de poder, naturalmente, dio mas peso a los ejecutivos locales, y
la mayoria aun eran del PRI; la logica partidista que habia imperado en el federalismo
mexicano habia sido remplazada por una intergubernamental, donde los gobernadores podian
ejercer facultades y poder que antes no utilizaban. Estos cambios comenzaron con el
presidente Zedillo, cambiando el reparto fiscal y reconociendo sus poderes formales y la
autonomia en dicho sentido. Debido a esto, dar un seguimiento enfocado al comportamiento

del PRI en lo local, nos permite comprender este proceso de forma clara.

La Idgica del poder territorial que operaba de forma vertical paso a ser mas horizontal, y
basada en esta red de gobernadores priistas, que eran la mayoria. El poder para decidir al
interior del partido, el manejo de las carreras politicas y la relevancia nacional del mismo

dependia de esta; por ello el control de los gobiernos locales se volvio la estrategia de
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supervivencia para el PRI, que percibian mas incentivos para fortalecer y proteger estos
enclaves ante el pluralismo y la democratizacion federal (Gibson, 2012: 119). Debido a este
contexto, es que se mantuvieron muchas estructuras y practicas heredadas del régimen de
partido Unico en el plano local, y que algunos otros partidos al hacerse con el poder las
adoptaran en vez de eliminarlas adoptando esquemas mas democraticos que se iban

imponiendo en lo federal.

La creacion de la Conferencia Nacional de Gobernadores, CONAGO, fue en parte promovida
por el entonces gobernador de Oaxaca José Murat en 2001 (si bien hay un antecedente de los
gobernadores del PRD durante el sexenio de Zedillo en la Asociacion Nacional de
Gobernadores, ANAGO), que fue para los lideres locales del PRI un vehiculo para la accién
colectiva contra la primera presidencia panista, aunque después incluyé al resto de
gobernadores. En 1999, la ANAGO se constituydo como la primera organizacion de
gobernadores para defender sus intereses, impulsada por los gobernadores del PRD de
Zacatecas y Tlaxcala, y Rosario Robles, quien en ese momento ejercia el ejecutivo del
Distrito Federal; sélo el gobernador de Baja California Sur, Leonel Cota, rechazé formar
parte de esta, pero apoy0 la iniciativa, que buscaba un mejor federalismo fiscal. Los
gobernadores de los demas partidos se negaron a participar, ya que lo entendian como un

grupo de presion perredista, de ahi que no lograra consolidarse).

La CONAGO, por su parte, se plante6 como un grupo de trabajo que buscaba reforzar el
federalismo por medios democraticos. Esta vez, como se ha mencionado, los gobernadores
priistas tenian el incentivo para configurar este grupo, en el que se adhirieron los perredistas,
reforzando su idea con la decision del gobierno federal encabezado entonces por el PAN de
bajar el presupuesto para los estados y negarse a revisar el sistema de coordinacion fiscal en
2002 (Modoux, 2006: 523). El peso que cobraria este grupo al hacer visible publicamente la
postura de los gobernadores, y el reconocimiento como interlocutor del poder federal, llevd
a que los ejecutivos locales del PAN terminaran uniéndose, tras la realizacion de la

Convencion Nacional Hacendaria de 2004.

Los gobernadores priistas tuvieron como prioridad, estos afos, evitar las intromisiones de la
federacion para mantener su posicion de fuerza local, asi como para proteger sus estructuras
y practicas en las entidades donde eran fuertes. A lo largo de los sexenios de Vicente Fox
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Quezada y Felipe Calderdn Hinojosa, no hubo ciertamente incursion contra los gobernadores
del PRI, sin importar lo anti democréatico que algunas de estas practicas y decisiones pudieran
ser; y es que, ademas de esta presencia local, como sefiala Gibson (2012:121), el PRI era el
nico partido que podia dar una mayoria en el Congreso federal durante la segunda mitad del
segundo sexenio panista, y por tanto un aliado clave en las negociaciones, que sabiendo su
posicion de fuerza, la utilizaban para proteger a sus politicos locales, y para conseguir
mayores recursos para sus estados en los presupuestos anuales (Langston, 2010; Hernandez,

2006), nuevamente, resaltando la importancia de esta relacion vertical de poder.

No obstante, para 2010, dieciocho de las entidades que solo el PRI habia gobernado en 1997,
pasaron a ser gobernadas por la oposicion al menos durante un periodo. Se presentaron tres
tipos de opositores que lograron estas victorias electorales: candidaturas de ex priistas que
buscaron otro partido por el cual competir; oposiciones multipartidistas anti-PRI vy;
candidaturas de oportunidad de un solo partido (Gibson, 2012: 127). La mas comun fue la
primera, siendo estos rompimientos internos el principal problema para el partido. Estas
entidades no necesariamente se mantendrian asi, ya que eventualmente el PRI volveria a

gobernar en algunos casos.

Durante los dos gobiernos federales panistas, y aun desde el final del sexenio de Zedillo, los
ejecutivos locales comenzaron a gozar de la capacidad mas importante para la toma de
decisiones, ejercer recursos e implementar programas que antes no habian podido sin la
aprobacion presidencial, gracias a la descentralizacion del poder que fue aumentando con
tiempo (Gutiérrez, 2016: 72). Para algunos, esto podia interpretarse como un riesgo, ya que
este aumento de recursos y facultades en el ejercicio del poder, sin instaurar antes controles
podian convertirse en un riesgo, ya sea en la constitucion de nuevas hegemonias o bien
gestiones irresponsables (Hernandez, 2008), al no existir un sistema de frenos y contrapesos

eficaz que eliminaran y castigaran el uso de practicas y estructuras poco democraticas.

La presencia regional que el PRI mantuvo durante esta primera década sin el poder federal,
le permitiria volver en 2012 a ganar las elecciones locales, (ya en 2009 gand el 47% de las
diputaciones federales y su fuerza local crecid) a través de la candidatura de Enrique Pefia

Nieto, quien fuera gobernador del estado de México, y desde los primeros afios de su
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administracion estatal, comenzé a construir su imagen como lider dentro de su partido,

unificando otros liderazgos y grupos al interior (Hernandez, 2015).

El permanecer como partido fuera del ejecutivo durante doce afios, permitio al PRI generar
este tipo de perfiles, al ser el primer presidente priista que no cuenta con un puesto previo en
el gobierno federal, ya que su carrera habia sido exclusivamente local, mostrando que los
estados fueron el refugio para los priistas y el peso que algunos de estos adquirieron, siendo
otros gobernadores con su perfil incorporados a su gabinete una vez en el cargo, gracias a los
vinculos generados con sus organizaciones Fuerza Mexiquense, dentro de su estado, y
Expresion Politica Mexiquense, con la que apoyo en las elecciones de San Luis Potosi,

Yucatan, Hidalgo, Veracruz o Querétaro (Loaeza, 2020: 964).

La imagen de un PRI renovado que tratd de proyectarse a partir de la figura de Pefia Nieto
incluia a un nimero importante de gobernadores que compartian el poder en lo local durante
su periodo. En Gltima instancia, algunos de ellos como Roberto Sandoval de Nayarit, César
Duarte de Chihuahua, Javier Duarte de Veracruz y Roberto Borge de Quintana Roo, priistas
todos ellos, serian acusados de una serie de delitos y sefialados por excesos, corrupcion e

impunidad.

Su presidencia comenz6 con el impulso del Ilamado Pacto por México, incorporando en la
negociacién de este al PAN y PRD, un acuerdo que buscaba aprobar una serie de reformas
que se planteaban como necesarias. Pero la aprobacién de estas generd tensiones y
disidencias al interior de grupos como el Sindicato Nacional de Trabajadores, y de los propios
partidos que lo impulsaron (Loaeza, 2020: 972).

A la par, el sistema de partidos federal comenzé a cambiar, con el crecimiento de partidos
pequefios en los congresos locales, y como ocurrié con Cardenas unas décadas atras en el
PRI, con la salida de Andrés Manuel Lopez Obrador del PRD vy la posterior creacion de su

partido, Morena, que comenzé a competir electoralmente en 2015.

Otra serie de episodios terminaria por afectar la imagen de su gobierno, en particular el caso
Ayotzinapa, escandalos de corrupcion como la denominada Estafa Maestra, y la persistencia

de violencia en muchas regiones del territorio que afectaban el pais desde afios atras, todo
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durante la primera mitad de su gobierno (Loaeza, 2020: 977). Tras la eleccion intermedia, el
PRI perdid el 9% de su representacion legislativa federal, pero los escandalos de corrupcion
persistieron, incluyendo algunos de los relacionados con los exgobernadores mencionados o
la compra de una casa por parte de la familia presidencia, terminando su sexenio con una
imagen opuesta a la inicial, perdiendo mucho de su apoyo local, y nuevamente la presidencia
en 2018.

En ese contexto se dio el proceso electoral de 2018, la renovacién de la presidencia mas
reciente, y que fue distinta al resto no solo por el resultado, sino por las condiciones generadas
producto de cambios en los calendarios electorales, que abordaremos a continuacion. Como
se vera mas adelante, a partir de este afio el PRI entr6 en el momento en el que menor
presencia local por la via electoral ha obtenido en toda su historia, siendo el mayor

beneficiado de esto Morena.

5 Los cambios en los calendarios electorales locales

Como hemos visto, durante las Gltimas décadas, se han llevado a cabo cambios en el sistema
electoral mexicano que han buscado atender las problematicas que se hacen patentes tras
cada proceso electoral: la pluralidad politica, la representatividad, el acceso equitativo a
medios, el funcionamiento de los institutos electorales, entre otros. Uno de los cambios que
consideramos ha tenido menos atencidn, pero una gran relevancia, es la homologacion de los
calendarios, que ha logrado que en el proceso electoral de 2021 ocurriera la mayor

concurrencia en la historia del pais.

Debido a la conformacién politica y administrativa de México, los procesos electorales en
los distintos niveles no ocurrian de forma simultaneas. En lo federal, se desarrollan elecciones
presidenciales cada seis afios, al igual que la renovacién del Congreso de la Union, en sus
dos camaras, la de diputados y senadores. Ademas, tres afios despues, se celebran elecciones
intermedias, en la que unicamente se eligen diputaciones federales. Los poderes ejecutivos y
legislativos de cada entidad que componen la Republica mexicana se constituyen a través de
procesos electorales locales, que cada estado desarrolla siguiendo las pautas federales, es

decir, eleccidn de la gubernatura de forma sexenal, y la renovacion de su congreso de forma
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trianual, en este caso, incluyendo la eleccion de presidencias municipales con una

periodicidad igual.

En los inicios de los procesos electorales, durante el siglo XIX, la logica de su
funcionamiento, al igual que otros aspectos del pais, tenia una idea descentralizada, en la
medida que a partir de las presidencias municipales cada estado tenia competencia para
organizar las elecciones tanto para cargos locales como federales (Medina, 2005). Esta
dinamica continto hasta las primeras décadas del siglo XX. Tras la Revolucién, las
autoridades locales mantuvieron las competencias legales para elaborar padrones de
electores, registrar candidaturas, decidir la ubicacion de casillas y realizar los computos. Este
conllevaba que anualmente se llevaban a cabo distintos procesos electorales, en fechas
distintas, lo que ademas de generar tensiones politicas reiteradas, que impactaba en las
negociaciones y acuerdos entre partidos, algo necesario en un contexto de gobiernos
divididos (Peschard, 2008), cada vez mas presentes desde finales del siglo XX, asi como un
Illamado constantes de las autoridades a los ciudadanos para acudir a las urnas que, podria
argumentarse, desgastaban la capacidad de convocatoria e impactaba en la participacion de
estos. Bajo esta logica, comenzaron los cambios en los calendarios con el fin de

homologarlos.

Esta dindmica tuvo un impulso importante en la reforma del articulo 116 constitucional, que
habla sobre la conformacion de los poderes locales en el pais, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 13 de noviembre de 2007 como parte de la reforma electoral de dicho
afio, en particular de la fraccion IV inciso a, para incluir: “y que la jornada comicial tenga
lugar el primer domingo de julio del afio que corresponda. Los Estados cuyas jornadas
electorales se celebren en el afio de los comicios federales y no coincidan en la misma fecha
de la jornada federal, no estaran obligados por esta tltima disposicion” (Constitucion politica
de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 116, 2022). La justificacion entonces referia a los
citados problemas que pueden generarse con la no concurrencia electoral: alejamiento de los
ciudadanos de las urnas, gastos innecesarios de recursos publicos, permanente actividad
electoral de los partidos, que los distrae de otras actividades y genera una tension que

perjudica el dialogo y la negociacion (Camara de Diputados, 2007).
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Para este momento, existian cuatro grupos de estados en México, de acuerdo con la fecha de
sus procesos electorales locales: a) los concurrentes con los federales en dia, mes y afio; b)
los coincidentes en afio, pero no en mes y dia con los procesos federales; c) los coincidentes
en dia y mes, pero no en afio con lo federal y; d) los no concurrentes, ni en dia, mes ni afio
respecto a lo federal. En primera instancia, el alcance de esta reforma buscaba que todos los
calendarios electorales se realizaran el primer domingo de julio, salvo en los casos se
encontraban en el grupo a), que eran el caso del estado de México para sus diputaciones y
ayuntamientos, Chiapas para la gubernatura y Tabasco para los tres cargos. El entonces
Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Campeche, Colima, Nuevo Le6n, Querétaro,
San Luis Potosi y Sonora se desarrollaban ya el mismo dia, mes y afio que las elecciones

federales.

Si bien sélo se tratd en ese momento de equiparar el mes y el dia de los procesos federales y
estatales que coincidieran en un mismo afo, este proceso de transformaciones en los

calendarios continuaria en los afos venideros al calor de mas cambios en el marco legal.

Otro impulso fue la creacion del Instituto Nacional Electoral (INE) tras la reforma electoral
de 2014. En efecto, dada su atribucidon para coordinar y vincular su labor con los Organismos
Publicos Locales Electorales, el INE promovié una mayor estandarizacion de los procesos
federales y estatales, y la concurrencia de estos. Esta dinamica conllevo ir mas alla en la
homologacion de los calendarios, logrando que las entidades ajustaran sus elecciones de
ayuntamientos, diputaciones y gubernaturas para coincidir con los afios de procesos federales

cada vez mas.

Como se aprecia en la Gréafica 1, el nimero de estados con elecciones locales y federales
celebradas en el mismo afio se mantenia en once hasta 2009. En los afios sin procesos
federales, la cifra era similar, con catorce entidades el afio inmediato posterior a un proceso

electoral federal y reduciéndose los afios previos a los mismos.
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Gréfica 1.
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Fuente: elaboracion propia.

En 2010 se observé el primer pico de estados con elecciones simultaneas, sumandose Hidalgo
y Quintana Roo con respecto a 2007, al acortar el periodo de sus legislaturas y presidencias
municipales electas en 2008, pero saliendo Michoacan que ajustdé el periodo de las

autoridades electas en 2007 a los cuatro afos.

El siguiente cambio significativo ocurrié en 2014, afio en que solo Nayarit y Coahuila
tuvieron elecciones locales, siendo este el primero con un nimero tan bajo de entidades,
reduciéndose con respecto a las seis de 2011 y 2008. La mayor parte de los ajustes en los
calendarios ocurrieron entre los afios siguientes, lo que generd que en 2018 30 de las 32
entidades del pais tuvieran su proceso electoral concurrente con las elecciones federales. El
culmen de la homologacidon ocurrié en 2021, cuando todas las entidades del pais celebraron

al menos una eleccidn local simultaneamente con la eleccion de las diputaciones federales.

Lo que estos cambios configuraron fue un escenario en 2018, primera eleccion presidencial
con la concurrencia de tantas entidades con alguna eleccion local, casi todas ellas, salvo Baja

California y Nayarit que permite la posibilidad de observar la concentracion del voto en un
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partido con la magnitud de la ocurrida entonces en adelante, particularmente cuando se

coincida con la eleccion presidencial y del Senado.

Si bien los procesos locales suelen definirse por temas propios de las entidades, el hecho de
coincidir con las elecciones federales, que suelen tener una cobertura mediatica mayor, y la
posibilidad de que en las boletas presidenciales se encuentre un personaje con una
popularidad tal que logre arrastrar el voto, es decir, hacer que los ciudadanos que decidan
votar por su partido en la presidencia lo hagan también en las diputaciones federales,
senadurias, gubernaturas, diputaciones locales y ayuntamientos, pueda definirse por lo que

ocurre en el plano nacional y afectar en este sentido los resultados.

Si esto es un efecto inesperado o buscado, producto de estos cambios en los calendarios no
podemos saberlo, pero es una realidad que ha cambiado el tablero del juego electoral y cuyos
efectos podremos seguir observando en proximos procesos electorales. Probablemente no
podriamos explicar la magnitud en lo local de la victoria en las urnas de Morena sin estos

cambios.

En el siguiente capitulo, se procede a presentar los cambios en las tendencias de la
construccion de gobiernos que el proceso electoral de 2018 tuvo en las entidades del pais, asi
como explicar la seleccion de casos donde se estudiaran las relaciones ejecutivo-legislativo,
para poder observar si estos cambios afectaron dicha interaccion entre poderes, y explicar la
persistencia de tendencias o la ruptura de las mismas a partir de la relacion vertical entre

poderes y las estructuras y practicas locales que en cada entidad operan.

6 La distribucion del poder politico en los estados mexicanos, 1997-2021

Como se ha mencionado previamente, las primeras alternancias en los ejecutivos locales de
México comenzaron antes del nivel federal, concretamente, el primer caso ocurrio en Baja
California en 1989. La temporalidad de este apartado incluye los distintos gobiernos
conformados entre 1997 y 2021, aunque en los estados que se estudiaran a profundidad, el
periodo sera distinto. Se elige 1997 como inicio debido a que es el afio en que, ademas de
que comenzaron los gobiernos sin mayoria absoluta en lo federal, y comenzé a operar de
forma mas clara el sistema de partidos que tuvo como eje a PRI, PAN y PRD, se conformé

la primera Asamblea Legislativa del Distrito Federal (antes, Asamblea de Representantes del
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Distrito Federal) y se eligio al primer Jefe de Gobierno del Distrito Federal, siendo asi la
fecha en que por primera vez, las 32 entidades eligieron en las urnas a sus ejecutivos y
legislativos (si bien el del Distro Federal eran 6rganos de gobierno y no poderes
constitucionalmente). El afio de cierre se eligié para incluir los gobiernos que fueron
conformados tras la eleccion de 2018, y quedan fuera los que se produjeron con las elecciones
de ese mismo afio, 2021. La Unica excepcion que se considera es el caso de Coahuila, que

renovo su Congreso en 2020.

En este periodo encontramos ciertas particularidades: Campeche, Coahuila, Colima, Hidalgo
y Estado de México continGan sin experimentar una alternancia, siendo en cada renovacion
de poderes el PRI el partido al que pertenece el ejecutivo local. El Partido Accion Nacional
ha logrado un desempefio igual en Guanajuato, siendo este el Unico partido que en este
periodo ha logrado permanecer en la gubernatura desde 1997 y hasta 2021. En total, estos

seis estados han experimentado este predominio local de un partido.

Por otro lado, cinco estados unicamente han experimentado una alternancia en este periodo:
Baja California, Ciudad de México, Durango, Quintana Roo y Tamaulipas. Mientras que
catorce estados han vivido dos alternancias: Baja California Sur, Chihuahua, Guerrero,
Jalisco, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Veracruz y Zacatecas. Los siete estados restantes han pasado por tres alternancias:
Aguascalientes, Chiapas, Michoacan, Morelos, Nayarit, Tlaxcala y Yucatan.

Otro dato para tener en cuenta es el nimero de partidos que han gobernado las entidades:
ademas de los seis estados que no han experimentado alternancias y por tanto han sido
gobernados por un solo partido, tenemos en el otro extremo dos estados gobernados por hasta
cuatro partidos distintos: Morelos, y Chiapas. Existen ademas siete estados que han alternado
entre tres partidos: Baja California, Jalisco, Nuevo Leodn, Puebla, Tabasco, Tlaxcala y

Veracruz.

El grupo mas amplio de estados, que incluye concretamente a los diecisiete restantes, han
alternado Unicamente entre dos partidos, llamando la atencién que en quince de estos el PRI
es uno de los partidos, Gnicamente en Baja California y la Ciudad de México dicho partido

no forma parte de estas duplas.
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Estas condiciones son importantes, pues nos muestran algunos de los elementos estructurales
de las entidades: su sistema de partidos y su pluralidad politica, en la rama ejecutiva del
gobierno. Como se ha venido desarrollando, el partidismo se convierte en un factor clave
cuando hablamos de los gobiernos divididos y unificados, siendo este, a priori, el elemento
que define la unidad o division de este, por lo que estas caracteristicas fueron consideradas

para la seleccidn de casos presentada mas adelante.

El sistema de partidos local genera condiciones que al mantenerse estable en el tiempo o
cambiar y generar nuevos acomodos, afectan la relacion y ejercicio del gobierno local, entre
las ramas de sus poderes, y en un sistema federal entre los gobiernos de ambos niveles.
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Cuadro 1.

Partido de afiliacion del ejecutivo local en los estados mexicanos, 1997-2021

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

Ags

PAN

PAN

BC
BCS
Cam
Chis
Chih
CDMX
Coa
Col
Dgo
Gto
Gro
Hgo
Jal
Mex
Mich
Mor
Nay
NL
Oax
Pue

PAN

PAN

2010

2011

2012

2013

PAN

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

PAN

MOR

PRD

PAN

PRD

PRD

PAN

PAN

PRD

PRD

PRD

PRD

PAN

PAN

PVEM

PRD

PAN

PRD

PAN

PRD

PRD

PAN

MC

PRD

PAN

PRD

MOR

PAN

PAN

MOR

PAN

MC

IND

PAN

PAN

PES

PAN

PAN

MOR

25



~ 0 [e)} o - o o < LN Yo} ~ [} [e)} o i o (22} <t N (e} ~ [e0] o] o —
gl @\ &l g| 8| S| 8| S| 8| &|8|8|S|&|8| =|&|8|&|¢&|c| g =8]8

Qro  [PAN PAN p PAN
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Sin 5 D DR PAN 5
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Tamps | = DR DR DR PAN

Tlax | 2; PRD PAN OR OR

Ver DR DR DR DR PAN MOR

Yuc |3 PAN & PR PAN

Zac [ PRD PRD p PR

Fuente: Elaboracion propia, con datos de los Organismos Publicos Locales Electorales de las entidades federativas y el Instituto Nacional Electoral.

Siglas utilizadas en orden alfabético y guia cromatica:

IND
MOR

PES

MC

PAN

PRD

Independiente

Movimiento Ciudadano

Morena

Partido Accién Nacional

Partido Encuentro Social

Partido de la Revolucién Democratica

m Partido Revolucionario Institucional
PVEM Partido Verde Ecologista de México
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Por parte del legislativo, el Cuadro 2 muestra el tipo de gobierno local, de acuerdo con las
categorias mencionadas previamente. Aqui es preciso hacer una aclaracion sobre la
recoleccion de datos: debido a que no son poco frecuentes los cambios de partido politico
una vez establecida la legislatura, bien por estrategia politica, bien por decision de los
legisladores en particular, el porcentaje que representa el grupo de cada partido se calculé a
partir de los resultados electorales y la distribucion de representacion proporcional productos

de estas, es decir, al inicio de la legislatura.

Se reconoce que, como se ha visto con frecuencia y para evitar las restricciones que la
legislacion electoral impone, hay casos en que una vez establecida la legislatura pueden darse
estos movimientos estratégicos para generar mayorias. Sin embargo, para desarrollar este
panorama general de la distribucion de poder local, se decidi6 recurrir a la distribucion

producto de las urnas.

Como en el caso del Cuadro 1, que muestra el partido al que pertenece quien encabeza el
ejecutivo, el periodo inicia en 1997 debido a que es el afio en que se establece la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, que estaria en funcionamiento hasta que en 2018 fue
sustituida por el Congreso de la Ciudad de México, como parte de la reforma politica que

afecto a la capital del pais.

El periodo de cierre en 2021 es consecuente con el Cuadro 1, al ser este el afio donde
concluyen 30 de las 32 legislaturas, ya que sélo en Coahuila y Quintana Roo no habra
renovacion del Congreso local en dicho afio, tras un ajuste en las ultimas dos décadas para
buscar homologar cada vez mas los calendarios electorales, con el argumento de disminuir
la dispersion de los mismos, que podrian impactar de forma negativa precisamente las
relaciones ejecutivo-legislativo, al generar un clima de tension producto de las elecciones

constantes que complican las negociaciones y los acuerdos parlamentarios (Reyes, 2007: 6).
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Cuadro 2

Tipos de gobierno en los estados mexicanos, 1997-2021

28



Fuente: Elaboracion propia, con datos de los Organismos Publicos Locales Electorales de las entidades federativas y el Instituto Nacional Electoral.

*Los espacios en blanco implican que hay discrepancia entre las fuentes consultadas sobre el nimero de representantes por partidos politicos, por lo

que aun se encuentran en proceso de recoleccién y verificacion.
Codificacion utilizada:

Gobierno unificado
Gobierno semi unificado

Gobiernos semi dividido

A w b

Gobierno dividido

29



A partir de los datos presentados, podemos clasificar los gobiernos en las diferentes
configuraciones mencionadas previamente, incluyendo la relacion partidaria de los
ejecutivos locales respecto al federal, asi como el tamafio y partido de las bancadas méas

amplias de los congresos estatales, evaluando su pertinencia.

Con esto en mente, podemos plantear un panorama general de las distintas
configuraciones de gobiernos que han existido en este periodo, y destacar algunos
elementos en favor de la seleccion de casos que se estudiaran a profundidad para
identificar y explicar los comportamientos distintivos que se generan en la relacion

ejecutivo-legislativo a partir del tipo de gobierno configurado.

Aungue antes es preciso mencionar una nota metodoldgica adicional. En consonancia con
lo referido ut supra en el apartado 1.1.3, deben considerarse las diferentes aproximaciones
para clasificar los tipos de gobierno, en particular por el tema de las coaliciones entre
partidos y tomar una decision sobre cémo proceder ante ellas, ya que tienen un impacto
directo en el ejercicio de clasificacion (Sanchez, 2014). Con la liberalizacion del sistema
politico mexicano que fue gestandose en las Ultimas décadas del siglo XX, que permitid
el surgimiento mas constante de partidos politicos nuevos a nivel nacional y local, las
coaliciones entre partidos comenzaron a ser cada vez mas frecuentes. Méndez (2012) en
un articulo sobre este fendmeno y su éxito a nivel estatal en México, concluye que la
mayoria de estas han sido mas bien coaliciones preelectorales, es decir, aquellas que se
concretan antes de las elecciones, y que buscan influir en la votacién y no se traducen en

un preludio para una posterior integracion de gobiernos de coalicién.

Con eso en mente, y ante la normatividad electoral, que permite que haya distintos tipos
de convenios de coalicion en los procesos electorales, a saber, totales, parciales y
flexibles, y que ello permite que en una legislatura existan diputados o diputadas de un
mismo partido que hayan llegado por candidatura propia del partido, o bien por una
coalicion que puede ser distinta a la que impulse una candidatura en el ejecutivo, se opta
aqui por no considerar las coaliciones dentro del ejercicio clasificatorio, aungque si como
un elemento del anélisis posterior como un factor que puede influir en la relacion entre
poderes. Es decir, la propiedad definitoria que en adelante se asume para indicar la unidad,
semi unidad, division y semi division es el partido al que el ejecutivo pertenece en el

momento de la eleccion.
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A partir de estos criterios se construy6 el Cuadro 3, en el que se indica el porcentaje de
cada tipo de gobierno durante los sexenios correspondientes con el periodo de estudio,
por lo que el sexenio de Ernesto Zedillo Unicamente contempla los dltimos tres afios de
su administracion, mientras que en la de Andrés Manuel Lépez Obrador se contemplan

los primeros tres afios. Este criterio se mantiene para el resto de los cuadros.

La decision para presentar los datos con estos cortes temporales es consecuente con la
necesidad de clasificar los gobiernos con respecto al partido al que pertenece el ejecutivo
federal, siguiendo el mismo criterio de las coaliciones, ya que Fox, Pefia Nieto, y Lopez
Obrador participaron como parte de una.

Cuadro 3
Tipos de gobierno estatales en México durante los Gltimos sexenios, 1997-2021
Ernesto Vicente Fox Felipe Enrique Pefia Lopez
Zedillo Quesada Calderén Nieto Obrador
Gobierno
unificado 60.98% 56.32% 47.62% 34.62% 26.32%
Gobierno semi
unificado 21.95% 26.44% 33.33% 42.31% 26.32%
Gobierno semi
dividido 12.20% 13.79% 15.48% 20.51% 31.58%
Gobierno
dividido 4.88% 3.45% 3.57% 2.56% 15.79%
100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.

Los datos parecen indicar una tendencia a un decrecimiento de los gobiernos unificados,
un aumento de los semi unificados hasta el sexenio de Lépez Obrador, en que decaen, un
aumento constante de los semi divididos que repunta su presencia en el sexenio de Lopez
Obrador, al igual que un crecimiento de seis veces en los gobiernos divididos, pasando

de ser una configuracién muy escasa a casi el 16%.

Los resultados de las elecciones de 2018, que dieron paso a la formacion de muchos de
los gobiernos locales de la primera mitad del Sexenio de Lopez Obrador, coincidieron
con la eleccion concurrente de ejecutivos mas grande de inicio de sexenio. En el afio 2000,
Gnicamente se renovaron cinco gubernaturas, en 2006 el mismo namero, en 2012 la cifra

incremento a seis, y en 2018 a nueve.

Presumiblemente, el factor de arrastre de voto de la eleccion presidencial a las estatales,
en la que uno de los determinantes del voto fue el enfrentamiento de aquellos partidos

que representaban el statu quo contra los de corte anti sistema, donde se encontraron
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Morena, con sus aliados y en algun caso Movimiento Ciudadano (Bravo: 2019: 43) fueron
el desencadenante para que el numero de gobierno divididos se multiplicara, ya que en
Baja California, Colima, Durango, Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Michoacén,
Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tlaxcala, Zacatecas los miembros de
Morena ganaron la mayoria, estando en el ejecutivo un partido distinto. En Ciudad de
México, Chiapas, Tabasco y Veracruz, donde también ganaron la mayoria, configuraron

sus primeros gobiernos unificados y semi unificados.

Este factor de arrastre se puede observar en cierta medida con el Cuadro 4, en el que se
indica el porcentaje de diputaciones locales ganadas por cada partido politico durante el
periodo de estudio, dividiendo una vez mas por sexenios. El Partido Revolucionario
Institucional fue, hasta el sexenio de Pefia Nieto, el partido con mas diputaciones locales
ganadas, aunque con una cifra en decrecimiento. Esta misma tendencia es observable en
el Partido Accion Nacional, si bien fue mas estable hasta el inicio del sexenio de Lépez
Obrador, donde se registra su caida mas abrupta, mismo caso que en el PRD. Los
ganadores del decrecimiento de los partidos méas grandes fueron en general los aliados

electorales de estos partidos.

Cuadro 4

Diputaciones locales por partido politico durante los ultimos sexenios, 1997-2021

Ernesto | Vicente Fox Felipe Enrique Lopez
Zedillo Quesada Calderon | Pefia Nieto Obrador
PRI 50.04% 44.40% 41.01% 37.19% 16.23%
PAN 26.32% 27.78% 28.32% 24.49% 19.03%
PRD 18.00% 18.65% 15.09% 13.61% 4.96%
Morena 0.00% 0.00% 0.00% 3.69% 39.13%
Otro 5.64% 9.17% 15.58% 21.03% 20.65%
100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.

Esta tendencia ya habia sido identificada por Sanchez (2014), Méndez (2012) y Reynoso
(2010) al estudiar las coaliciones en lo local, encontrando que este era un fenémeno cada
vez mas frecuente, motivados por un componente estratégico mas que ideologico y en el
que los partidos chicos comenzaron a crecer y tener mayor presencia, particularmente el

Partido Verde Ecologista de México y el Partido Nueva Alianza. En este sentido, Bravo
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(2010) apuntaba hacia el final del sexenio de Felipe Calderdn, que el mayor peso de los
partidos chicos, la caida del voto panista, el crecimiento del PRD (del que a la larga se
desprenderia una fraccion que conformarian Morena encabezada por Lopez Obrador en
2012), eran sefiales de un aumento en la fragmentacion partidista, y un cambio en la

dindmica electoral que podian generar elecciones criticas, como ocurrio en 2018.

El inicio del sexenio de Lopez Obrador es aquel en que el partido del presidente cuenta
con mas diputaciones locales desde Ernesto Zedillo. Vicente Fox y el PAN Unicamente
registraron 28%, misma cifra que su sucesor Felipe Calderdn, aunque la cifra del PRI
durante el sexenio de Pefia Nieto es més alta, con el 37%.

Cuadro 5

Configuraciones de gobierno durante los tltimos sexenios, 1997-20213

2 2 2 2 2
51.22( 9.76( 6.90(49.43| 8.33( 40.48(24.36|10.26| 10.26| 15.38
B 12.20| 9.76|10.34|16.09| 9.52| 23.81|26.92]15.38( 5.13| 23.08
4.88( 7.32| 8.05| 5.75| 5.95 8.33] 5.13(15.38( 0.00( 30.77
D 0.00| 4.88| 1.15] 2.30( 1.19 2.38] 1.28( 1.28( 0.00( 15.38

100 100 100 100 100
Fuente: Elaboracion propia

Sin embargo, aunque la concentracion de poder en forma de diputaciones para el partido
del presidente tiene una cifra similar en los dos Gltimos sexenios, los gobiernos que se
configuraron en ambos casos han sido distintos. En el Cuadro 5 se observa como en el
caso del sexenio de Lopez Obrador no existen configuraciones de gobierno del tipo 1C,
1D, por lo que todos los gobiernos unificados en lo vertical, es decir, donde Morena se
encuentra en el ejecutivo, es a su vez unificado o semi unificado en lo horizontal. Ademas,
el porcentaje del tipo 2C es el de mayor tamafio, con una cifra que duplica el mismo tipo
en el sexenio anterior, en consonancia con el tipo 2D, con el valor més elevado en todo
el periodo; ambos casos, producto de las diputaciones locales que Morena ha conquistado,
ahi donde en 2018 no se renovaron gubernaturas, pero fue el partido con las bancadas

mas grandes en dichos congresos.

3 Codificacion: 1: Gobierno unificado vertical; 2: Gobierno dividido vertical; A: Gobierno unificado
horizontal; B: Gobierno semi unificado horizontal; C: Gobierno sin mayoria horizontal; D: Gobierno semi
dividido horizontal; E: Gobierno dividido horizontal.
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Otro aspecto a destacar es que durante los gobiernos federales panistas, la proporcion de
gobiernos 1Ay 1B fueron menores que los 2A y los 2B, es decir, no lograron configurar
una proporcion alta de gobierno unificados en lo vertical (seis casos en el sexenio de Fox
y 7 en el de Calderdn), y en cambio la constante eran escenarios de gobierno divido
vertical, pero unificados en lo horizontal, siendo casi todos estos priistas, a saber, cuarenta
y dos, por uno del PRD en el primer sexenio, asi como 31 priistas y tres perredistas en el
de Calderon. Durante estos afios, ademas, los gobiernos divididos y semi divididos tenian
una presencia baja. Estos datos dan muestra de cdmo, pese a la alternancia presidencial,
y la pluralidad del Congreso federal, el poder local seguia concentrado particularmente
en manos del PRI, que mantenian gobiernos unificados en casi la mitad de los

conformados, cifra que supera el 60% si consideramos los semi unificados.

Gracias a estos datos, podemos observar como el aumento de la pluralidad que fue
acompafiando los primeros afios del Siglo XXI gener6 cambios significativos en las
configuraciones de gobierno, con una tendencia a disminuir los gobiernos unificados en
lo local de forma paulatina, aunque tras 2012 con el regreso del PRI, este partido mantuvo
cerca del 50% con la suma de gobiernos unificados y semi unificados, casi en la misma
proporcion. Sin embargo, tras 2018, Morena consiguié una representacion en las
diputaciones locales por primera vez superior al PRI, generando un porcentaje

considerable de gobiernos del tipo semi dividido y dividido por primera vez.

Como hemos mencionado previamente, la busqueda por aumentar la pluralidad politica
fue el eje sobre el que se fueron dando una serie de reformas politicas y electorales que
fueron transformando la realidad politica del pais, y de los estados que lo componen.
Gracias a esto comenzaron a configurarse no solo gobiernos divididos, sino también
alternancias tanto en el nivel estatal como en la federacion, con eso en mente, es que se
eligen los estados que se estudiaran a profundidad a lo largo de este capitulo. Por un lado,
se consideran las alternancias, tanto su presencia, el niUmero de estas 0 su ausencia, ya
que se considera que ahi donde han podido mantenerse hegemonias locales, o bien
construido nuevas durante el periodo de estudio, el comportamiento de la relacion entre
poderes sera distinta. En el mismo sentido, se busca cubrir gobiernos de los distintos tipos
posibles y que hayan sido encabezados por diferentes partidos, para poder observar y
medir el comportamiento de los gobiernos unificados y divididos en sentido vertical; es
decir, se tiene como criterio tanto el partido que gobierno en lo local como el que gobierno

en lo federal, asi como las configuraciones de gobierno.
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