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Resumen

Este trabajo presenta un analisis estitico y dindmico del Congreso del Estado de Baja Cali-
fornia. El enfoque estatico aborda el origen historico del Congreso, sus facultades cons-
titucionales y la composicion partidista. El enfoque dinamico integra un estudio com-
parativo de la productividad legislativa en dos grandes periodos, del gobierno unificado
(1953-1989) y de gobiernos divididos (1989-2001). Ademas se construyeron indicadores
para analizar la dinamica parlamentaria bajo el formato de mayorias divididas con el
propdsito de racionalizar las condiciones institucionales, politicas y partidistas que deter-
minan la conducta del legislador. Estas conductas propician entre el Poder Legislativo y
Ejecutivo periodos de cooperacién y conflicto que afectan el rendimiento institucional
y la gobernabilidad.

Abstract -

This document presents a static and dynamic analysis of the Congress of Baja California,
Mexico. The static portion encompasses the historic origin of the congress, its constitu-
tional functions and partisan composition. The dynamic section is a comparative study of
the legislative productivity during two periods, the period of a unified government (1953-
1989) and the period of a divided government (1989-2001). Additionally, metrics are
constructed to analyze the parliamentary dynamics under a divided majority format with
the purpose of rationalizing the institutional, political, and partisan conditions that create,
between the executive and legislative powers, an environment of cooperation and conflict
that affects the yeild of the institution and democracy.
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Introduccion

Este ensayo forma parte de los primeros intentos de orden local que bus-
can identificar nuevas modalidades de actuacién y desempefio institucio-
nal de los congresos estatales.

En México, el estudio de la vida parlamentaria quedé relegado por
parte de la ciencia politica por su escasa significacion en la definicion de
las politicas publicas y su reducida capacidad fiscalizadora.

En particular nos interesa destacar las posibilidades de correccion de
la subordinacion histdrica que el Poder Legislativo de Baja California pa-
decia por parte del Poder Ejecutivo estatal. Esta relacién de sometimiento
institucional local reproducia la omnipresencia federal del presidencia-
lismo autoritario manteniendo al Poder Legislativo como una dependencia
del presidente de la Republica.

En Baja California, la hegemonia del Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI) en la Cimara de Diputados terminé con el arribo de diputa-
dos panistas electos por mayoria relativa en 1989. Por primera vez en la
historia de los congresos estatales, el PRI perdia la mayoria absoluta, al
mismo tiempo se presentaba el primer gobierno dividido a nivel local al no
lograr el PAN la mayoria absoluta, situacién que significé un reto de tipo
politico para el primer gobernador panista (Emesto Ruffo Appel).

En este campo tedrico (gobiernos divididos) y centrandonos en la
transformacion de las actividades parlamentarias (derivado del plura-
lismo) nos acercamos al estudio del Congreso de Baja California.

I. Origen histérico, composicion politica y

facultades constitucionales del Congreso de Baja California

a) Origen historico

En 1953, México se hallaba en un proceso de crecimiento econémico gra-

cias a la consolidacién de la paz social bajo el encuadramiento corporativo
de la clase obrera y campesina. La estrategia simultdnea —siempre com-
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pleja— de alentar la acumulacién capitalista, al confrontarse con las exi-
gencias de la redistribucién del ingreso, pudo instrumentarse gracias a la
maquinaria corporativa mediadora del Partido Revolucionario Institucio-
nal; esta capacidad articuladora entre base social, partido y presidente
selld la dinamica clientelar que produjo en la sociedad una desmedida
cultura de engrandecimiento a la figura del presidente o gobernador, iden-
tificaindolo como el gran benefactor ante las masas, como el gran elector
(transmisor y arbitro en la lucha por el poder dentro de la familia revolu-
cionaria), y como gran conciliador entre los diversos grupos de interés.'

En el ambito local, estas funciones fueron instrumentadas en escala
menor por los gobernadores, quienes se sujetaban y se debian al poder
central. Estas tres funciones de articulacién —con las masas, con la cla-
se politica y con las élites— aumentaron el Poder del Ejecutivo (federal o
estatal) respecto a los poderes Legislativo y Judicial.

Bajo esta omnipresencia del Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo
cedi6 por cuestiones de disciplina partidista muchas de sus facultades y se
subordind por cuestiones de promocién politica-personal ante las politicas
del presidente en turno.

El origen partidista comun, el caracter hegemoénico del PRI y su mi-
sién histérico-revolucionaria debilitaron a los parlamentos de su carac-
ter deliberativo; su debilidad también afect6 su imagen institucional. En el
afio de 1953 el PRI era un partido hegemonico nacional; la totalidad de
diputados, senadores y gobernadores le pertenecian. Baja California nacia
como nueva entidad federativa y, por supuesto, que las condiciones de
hegemonia priista se repetirian por un prolongado tiempo.

El 16 de enero de 1952 se publicé en el Diario Oficial de la Fede-
racion el decreto que creaba el Estado de Baja California. En ese mismo
afio se establecieron las bases normativas para constituir los poderes pu-
blicos. Fue designado gobernador provisional el licenciado Alfonso Garcia

! Cuauhtémoc Lépez Guzman, “La Alternancia Politica en Baja California: hacia un
Nuevo Equilibrio de Poderes”, revista Estudios Fronterizos, vol. 2, nim. 3, Instituto de
Investigaciones Sociales de la UABC, enero -junio de 2001.
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Gonzélez, quien convocd a elecciones para conformar la legislatura cons-
tituyente.>

Este Congreso aprob6 el 15 de agosto de 1953 la Constitucion Po-
litica del Estado promulgada por el gobernador provisional, Lic. Alfonso
Garcia Gonzalez, y al dia siguiente se convoco a elecciones para elegir las
primeras autoridades constitucionales del Estado.

El 25 de octubre de 1953 se eligid el primer gobernador constitu-
cional del Estado, resultando electo el Lic. Braulio Maldonado Sandez
candidato postulado por el Partido Revolucionario Institucional.

La I legislatura se declar6 formalmente instalada el 12 de noviembre de 1953.
Fueron siete los diputados electos a quienes correspondié calificar los
comicios y tomar la protesta al gobernador electo. Siete fueron los distri-
tos originales en disputa, donde se presentaron candidatos de tres organi-
zaciones: PRI, PAN y FPP (Federacion de Partidos del Pueblo).

Todos los distritos fueron ganados ampliamente por los candidatos del
PRI, quienes recibieron el 87.1 por ciento de los votos, contra el 9.4%
del PAN. Al FPP correspondi6 el 3.5 por ciento de los sufragios.?

La hegemonia priista en el Congreso local se extendid hasta 1989;
sin embargo, en el extenso periodo de gobierno unificado pequefios cam-
bios politicos y electorales permitieron el acceso a partidos de oposicion al
recinto legislativo.

Para el afio de 1968 la aparicion y participacion de partidos de orien-
tacion socialista (como el Partido Popular Socialista) y de orientacién
nacionalista (como el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana)
diversificaron el espectro ideolégico de las propuestas en campaiia;
presentandose de manera regular en las elecciones para diputados en los

2 Adalberto Walter Meade, “La Transformacidn de Territorio a Estado de Baja Cali-
fornia”, en David Pifiera Ramirez (coord.), Panorama historico de Baja California, Centro
de Investigaciones Histéricas, UNAM-UABC, 1983.

3 Victor Alejandro Espinoza Valle, “El Congreso del Estado de Baja California,
1953-20007, publicado por el Poder Legislativo de Baja California, XVI Legislatura, Me-
xicali, B. C., 2001.
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siete distritos electorales que permanecieron de 1953 a 1959. La reestruc-
turacion distrital entendida como cambio en el ambito politico aumentd el
numero de legisladores, no asi la pluralidad y representacién de partidos
de oposicion. Hasta 1980 arribaron al Congreso los primeros diputados no
priistas por la via de la representacion proporcional.®

La primera legislatura se compuso de siete constituyentes de afilia-
cidn priista, €]l gobernador y los alcaldes pertenecian al mismo partido.
Esta composicion partidista no se alteraria de manera significativa hasta
1989. Asi, durante mas de 30 afios Baja California mantuvo un gobierno
unificado en donde las relaciones entre poderes (de cooperacién y coor-
dinacion) se desvirtuaron por la identidad partidista traducida en apoyo
explicito a un proyecto politico comin. Tanto los legisladores como el
gobernador se identificaban ideolégicamente y ello inhibid los controles
institucionales del Congreso hacia el Ejecutivo, con ello el apoyo y la cola-
boracion del Legislativo se tradujo en una subordinacion politica.

Es facil comprender que dentro de cualquier formato institucional de
separacion de poderes, sea éste presidencial o parlamentario, una mayoria
partidista tratara de imponer su proyecto politico, presionado siempre por
su electorado y obligado a diferenciarse del resto de las opciones electo-
rales en competencia.

La hegemonia del Partido Revolucionario Institucional se mantuvo
inalterada en el Congreso del Estado de Baja California durante 36 afios
—de la 1 a la XII Legislatura. Por su parte, el crecimiento del numero de
curules fue proporcional al nimero de distritos y por la introduccién del
mecanismo de la representacion proporcional en 1980 (ver grafica 1).

4 Por el Partido Accidén Nacional fue Héctor Teran Teran y por el Partido Comunista
Mexicano, Félix Vega Ibarra.
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GraAFICA 1
Integrantes del Poder Legislativo en el Estado de Baja California
por Mayoria Relativa y Representacion Proporcional
Mayoria relativa . Reprece
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Fuente: Elaboracion proﬁia con datos del Congreso del Estado.

b) Composicion Politica del Congreso

En relacion a la composicion numérica de diputados por partido, hubo una
abrumadora mayoria de diputados priistas en el Congreso del Estado. Sélo
en tres legislaturas (XIII, XIV y XV) el PRI se convirtié en primera minoria
(ver Cuadro 1). Los datos del cuadro son ilustrativos sobre el cardcter
hegemonico del Partido Revolucionario Institucional en la Camara de
Diputados en Baja California: del total de diputados elegidos de 1953 a
1989 (225) el PRI llevo a la Camara a 162 legisladores en 35 afios; es
decir, en términos porcentuales al 72% de los representantes populares;
mientras la oposicién en total sumoé 63 legisladores, el 28%.

¢) Facultades Constitucionales
del Congreso de Baja California

Con la promulgacion de la constitucion politica local y la integracion de la
Primera Asamblea Constituyente de las instituciones politico-represen-
tativas en el Estado de Baja California se sustenté la promulgacion de las
leyes secundarias, en especifico la que rige el funcionamiento del Poder
Legislativo. :
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El primer ordenamiento promulgado por la I Legislatura fue un
Reglamento para el gobierno interior del H. Congreso del Estado apro-
bado el 23 de noviembre de 1953. En este documento enlistaron las
comisiones integrantes a la Legislatura, las cuales fueron la de Hacienda
y Administracion, de Legislacion y Puntos Constitucionales. Por otra
parte, en relacion a las Iniciativas de Ley, define a quiénes corresponde
esta prerrogativa constitucional.

La Iniciativa de Ley estaba reservada a los diputados, al gober-
-nador, al Tribunal Superior y a los ayuntamientos. Para el desahogo del
proceso legislativo, el Reglamento establece tres etapas de seguimiento
institucional; éstas son:

a) El dictamen en Comisiones;
b) La discusion;
¢) Votacion.

En el procedimiento de votacion de leyes se indica que serd de
forma nominal, otorgando a cada diputado la oportunidad de expresar el
sentido de su voto de manera verbal. En el tratamiento de otros asuntos la
votacion puede ser econdmica y por cédula.’

En relacion a las facultades de fiscalizacidn, control y rendicion de
cuentas otorgadas al Poder Legislativo, no encontramos en este regla-
mento un capitulo o apartado que precise, amplié o defina las modalidades
de sancién y vigilancia al desempefio del Poder Ejecutivo.

Sin embargo, estas facultades las contempla la Constitucién Politica
de Baja California en st articulo 22. En éste se determina que el Con-
greso del Estado celebrara dos periodos de sesiones cada afio: uno del 1
de octubre al 31 de enero, y otro del 1 de abril al 30 de junio.

Con el fin de cumplir con sus tareas de asignacion del gasto y fis-
calizacidn de la inversion, la Constitucion Politica local sefiala que en el
primer periodo de sesiones los diputados se ocuparan

5 Reglamento para el Gobierno Interior del H. Congreso del Estado. Documento no
" publicado.
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del examen, discusién y aprobacién de los presupuestos de egresos del
Estado correspondiente al siguiente ejercicio fiscal, decretando las contri-
buciones y percepciones necesarias para cubrirlo ¢ impondra también las
contribuciones y demads ingresos para cubrir las necesidades de los muni-
cipios del ejercicio fiscal siguiente y determinard las bases, montos y plazos
conforme a los cuales cubrird la federacion sus participaciones a los pro-
pios municipios.

En el segundo periodo se ocupara preferentemente del examen, discusién
y aprobacioén de las cuentas publicas del afio anterior, tanto del Estado
como de los municipios. En esta funcién no se limitara a investigar si las
cantidades gastadas estdn o no de acuerdo con las partidas respectivas .del
presupuesto, sino también comprobar la exactitud y justificacién de los
gastos hechos y a determinar las responsabilidades que resultaren.®

Debe aclararse que el articulo 22 fue reformado en tres ocasiones,
no obstante en su contenido original y el actual estan presentes las facul-
tades de aprobacion, fiscalizacion y rendicion de cuentas que al suscrito
interesa comparar institucionalmente bajo las modalidades de gobierno
unificado, dividido y no unificado.

Por otra parte, el articulo 22 también determina las facultades de
decretar impuestos, contribuciones y percepciones necesarias para el
funcionamiento de la administracién publica y el destino del gasto guber-
namental.

Las facultades contenidas en este articulo (22) le otorgan al Poder
Legislativo una gran capacidad de orientar, determinar y limitar al Po-
der Ejecutivo, esto es, desde una perspectiva institucional un mecanismo
normativo para garantizar el equilibrio de poderes, ya sea dentro de un
formato de gobierno dividido, unificado o no unificado.

Sin embargo, desde su promulgacion constitucional, este mecanismo
no ha sido util para garantizar este equilibrio y balance entre poderes, por
supuesto que el caracter hegemoénico del Partido Revolucionario Institu-
cional bajo un formato de gobierno unificado en €l Congreso del Estado de
1953 a 1989 hizo inaplicable este ordenamiento.

¢ Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California, edicion del
Congreso del Estado de Baja California, 1997.

180



ESTUDIOS POLITICOS, NUM. 33, SEPTIMA EPOCA, MAYO-AGOSTO, 2003

Con el proposito de ubicar las facultades del Congreso del Estado,
las hemos clasificado en facultades de control, de fiscalizacidn, politicas,
jurisdiccionales y protocolarias.

Facultades del Congreso del Estado de Baja California
De control

*Crear y suprimir los empleos publicos, segin lo exijan las necesidades de
la Administracién, asi como aumentar o disminuir los emolumentos de que
éstos gocen teniendo en cuenta las condiciones de la Hacienda Publica y
lo que disponga la Ley del Servicio Civil del Estado.

*Vigilar por medio de una comision de su seno el funcionamiento de
la Contaduria Mayor de Hacienda.

*Nombrar y remover al Contador Mayor de Hacienda y a los em-
pleados de esa dependencia.

*Otorgar licencias a los diputados y al gobernador para separarse de
sus cargos; y a los magistrados del Tribunal Superior de Justicia.

*Legislar respecto a las relaciones de trabajo entre el Estado, los
municipios, las dependencias paraestatales y paramunicipales y sus traba-
jadores, con base en el apartado B del Articulo 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

*Formar su reglamento interior y expedir todas las leyes necesarias a
fin de hacer efectivas las facultades anteriores y todas las otras conce-
didas por esta Constitucion y la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos a los poderes del Estado.

*Fijar la division territorial, politica, administrativa y judicial del Es-
tado.

Fiscalizadoras

*Dar las bases para que el Ejecutivo celebre empréstitos, con las limi-
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taciones que establece la fraccién VIII del articulo 117 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; aprobar los contratos respec-
tivos y reconocer y autorizar el pago de las deudas que contraiga el
Estado. ’

*Aprobar, para cada ejercicio fiscal, las leyes de ingresos del Estado
y de los municipios, asi como el presupuesto de egresos del Estado.

*Revisar cada afio las cuentas del Estado y de los municipios y exa-
minarlas cuando se estime conveniente.

Protocolarias

*Otorgar premios o recompensas a las personas que hallan prestado ser-
vicios de importancia a la Nacion o al Estado, y declarar beneméritos a
los que se hayan distinguido por servicios eminentes prestados al mismo
Estado.

*Conceder pensiones a los familiares de quienes hayan prestado ser-
vicios eminentes al Estado, siempre que su situacidn econémica lo justi-
fique.

*Designar entre los vecinos, a propuesta del gobernador del Estado,
los consejos municipales en los términos de esta constitucion y las leyes
respectivas.

Jurisdiccionales

*Declarar si da o no lugar a proceder penalmente contra los servidores
publicos que hubieren incurrido en delito, en los términos del articulo 94
de esta constitucion. Conocer las imputaciones hechas a los servidores
publicos a que se refiere el articulo 93 de esta constitucion y fungir, a
través de una comision de su seno, como o6rgano de acusacion en los
juicios politicos que contra éstos se instauren.

*Erigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio politico las
faltas u omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden en
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prejuicio de los intereses publicos fundamentales y de su buen despacho,
-en los términos del articulo 93 de esta constitucion.

*Conceder amnistia por delitos de .cardcter politico de la compe-
tencia de los tribunales del Estado, cuando la pena no exceda de tres afios
de prision, no se trate de reincidentes y siempre que sea acordada por
dos terceras partes de los diputados presentes.

Politicas

*Legislar sobre todos los ramos de la Administracion que sean de la
competencia del Estado y reformar, abrogar y derogar las leyes y de-
cretos que expidieren, asi como participar en las reformas a esta cons-
titucion, observando para el caso los requisitos establecidos.

sIniciar ante el Congreso de la Unidn las leyes y decretos que sean
de la competencia del Poder Legislativo de la Federacion, asi como
proponer la reforma o derogacion de unas y de otras.

*Facultar al Ejecutivo con las limitaciones que crea necesarias, para
que por si o por apoderado especial, represente al Estado en los casos
correspondientes.

*Hacer el computo total de votos en la eleccion de gobernador, cali-
ficar dicha eleccion y declarar electo a quien haya obtenido mayoria.

«Calificar la validez de las elecciones de los ayuntamientos y de-
clarar electa a la planilla que haya obtenido la mayoria.

*Por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, sus-
pender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas
graves que la ley prevenga, siempre y cuando sus miembros hayan tenido
oportunidad suficiente para rendir la pruebas y hacer los alegatos que a
su juicio convenga.

*Resolver, sobre la designacion o ratificacion de magistrados del Tri-
bunal Superior de Justicia, en los términos de los articulos 59 y 60 de esta
Constitucion.

*Designar, en los términos que previene esta constitucidn, al ciu-
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dadano que deba sustituir al gobernador en sus faltas temporales o
absolutas.

*Convocar a elecciones, cuando fuere necesario conforme a lo esta-
blecido en la ley.

*Resolver acerca de las renuncias de los diputados, del gobernador y
de los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia.

*Aprobar o reprobar los convenios celebrados por el gobernador con
las vecinas entidades de la Federacion respecto a la cuestion de limites, y
someter tales convenios a la ratificacion del Congreso de la Unién.

*Cambiar provisionalmente, y por causa justificada, la residencia de
los poderes del Estado.

*Dirimir los conflictos que surjan entre el Poder Ejecutivo y los
Ayuntamientos.

*Resolver las competencias y dirimir las controversias que se sus-
citen entre el Ejecutivo y el Tribunal Superior, salvo lo prevenido en los
articulos 76 fraccién VI y 105 de la Constitucién General de la Republica.

*Fijar y modificar la extension del territorio que corresponda a los
municipios, por votos de las dos terceras partes de los diputados presen-
tes, suprimir alguno o crear otro.

II. Productividad legislativa y sistema de gobierno
a) Productividad legislativa

Un estudio de caracter local del equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y
el Legislativo no s6lo debe ser interpretado como resultado de cambios
institucionales, normativos y procedimentales derivados del acceso al
poder de otros partidos al poder.

En los congresos locales la dinamica parlamentaria se ha fortalecido
por el impulso renovador y critico de la presencia de partidos conocidos
como de oposicidn, sin embargo la vitalidad democratica de un mayor
equilibrio de poderes debe corregir la antafia practica de subordinacion
politica de los legisladores ante el gobernador en turno; esta relaciéon con-
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siderada sana desde la postura de los partidos disciplinados parece estar
a punto de cambiar si prosperan cambios de orden institucional y politico
como la reeleccion de los legisladores y nuevos mecanismos de repre-
sentacion social.

El estudio comprende los afios de 1989 al 2002, periodo que abarca
las legislaturas XIII, XIV, XV, XVIy XVII pero ligado a una comparacion
histérica con el periodo de 1953 a 1986 centrada en indicadores de
productividad legislativa y normatividad institucional emanada del Con-
greso del Estado. Para efectos de comparacion, los periodos de estudio
del Poder Legislativo local los denominamos de “gobierno unificado” y
comprende la etapa de hegemonia priista, en donde la totalidad o mayoria
de diputados y el gobernador pertenecian al mismo partido (PRI).

El segundo periodo comprende la etapa de pluralizacién de la Ca-
mara, denominado de “gobiernos divididos” dentro de variados subfor-
matos derivados de las alianzas parlamentarias y sus recomposiciones
coyunturales.

Para diferenciar las etapas de desempefio legislativo dentro de
ambos formatos es preciso conceptualizarlos de acuerdo a la definicion
elaborada por el politélogo Jorge Alcocer, en la que

se entiende por gobierno dividido aquél en el que, en el marco de un régi-
men de division de poderes, el partido que llevod al presidente (o al
gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no cuenta con el
control mayoritario, esto es con 50 por ciento mas uno de los escafios en la
Asamblea Legislativa (o en una de dos Camaras si se trata de un sistema
bicameral).?

En cambio, Javier Hurtado define al sistema de gobierno unificado

7 El estudio comparativo serd temporal relacionando el desempefio institucional del
Congreso de Estado de Baja California en los periodos clasificados. El ejemplo de un
trabajo similar lo encontramos en Maria Amparo Casar, “Las Relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo: el caso de México”, en Politica y gobierno, vol. VI, nim. 1,
México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, 1999.

8 Jorge Alcocer, “Gobiernos Divididos”, revista Yoz y Voto, niim 96, febrero de 2000,
p. 33.
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como una situacién en que un partido posee el control, tanto del Ejecu-
tivo como del Legislativo unicameral o bicameral, mientras que cuando
nadie cuenta con mayoria (absoluta) congresional se habla de gobiernos no
unificados.’

Para los fines de este trabajo, nos interesa precisar si la aparicion de
los gobiernos divididos en el Congreso de Baja California restablecera el
equilibrio de poderes (en el marco de un sistema presidencial) y pro-
piciara la productividad legislativa, o por el contrario si degenerara en
obstruccionismo e ingobernabilidad (en el marco de un sistema de partidos
disciplinados). _ '

Si realizamos una comparacion histérica de la productividad legis-
lativa del Congreso con el sistema de partido prevaleciente y el tipo de
gobierno que éste produce, tendremos que delimitar también el tipo
de conducta parlamentaria que opera en la Camara.

Al observar los datos del cuadro 1 y la grafica 2 podemos hacer un
corte, diferenciando las legislaturas que operaron bajo un sistema de
partido hegemonico y de gobierno unificado (1953-1989) y abarcade lala
XII Legislatura. Para hacer esta comparacién elegimos sélo la formu-
lacion y aprobacion de nuevas leyes; es decir, 1a productividad legislativa
relacionada con las leyes que cada legislatura por si misma aprobo, sin
diferenciar el origen de la iniciativa. En este extenso periodo de 36 afios la
tendencia aprobatoria es creciente, hasta ahora sin identificar el origen
institucional de las iniciativas.

Por su parte, las legislaturas que operaron bajo un sistema de partido
predominante y de gobierno dividido (1989-2001) abarca de las Legis-
laturas XIII, XIV, XVI y XVIL En este breve periodo de 12 afios la ten-
dencia aprobatoria es decreciente. Atendiendo los resultados de las
elecciones locales, la configuracién parlamentaria de las cuatro legisla-
turas se encuadra en el formato de gobiernos divididos.

En relacién al tipo de conducta parlamentaria, las legislaturas domi-
nadas por mayoria priista se disciplinaban a las decisiones del goberna-

® Javier Hurtado, “Los gobiernos divididos y las elecciones de 1998 en México”,
revista Este Pais, nam. 46, abril de 1998.
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Cuapro 1
Composicién partidista del Congreso
del Estado de Baja California

Legislatura Integrantes Mayoria R.Prop. Suplen PRI PAN PRD PPS FRCAR PSUM PCM PST

L81

Constituyente 7 7 7

I 7 7 2 7

il 7 7 7

il 7 7 1 7

I\ 9 9 1 9

\Y% 9 9 9

A 9 9 9

i 11 11 11

VIII 11 11 11

IX 11 11 11

X 14 12 2 1 12 1 1

X1 16 13 3 13 1 1 1
X1 19 15 4 2 14 2 1 1 1

X1 19 15 4 | 6 9 1 1

X1v 19 15 4 7 8 2

XV 25 15 10 2 11 13 4

XVl 25 16 9 3 11 11 1

Total 225 189 36 13 162 4 3 2 2 1 1

Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso del Estado.
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GRAFICA 2
Leyes aprobadas por el Congreso del Estado de Baja California
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Fuente: Elaboracién propia.
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dor, la identificacion partidista y la sujecién politica de éstos eliminé por
completo el caracter deliberativo de la Asamblea de Representantes

En cambio, las legislaturas derivadas de la condicién predominante
del Partido Accién Nacional han producido una configuraciéon plural de la
Camara de Diputados, que sin lugar a dudas ha vitalizado el caracter deli-
berativo del Congreso, pero ain no ha desaparecido el sistema de voto
disciplinado del partido al que pertenece el gobernador.

CuADRO 2
Relacién entre nimero de legisladores y nimero de leyes
aprobadas en cada legislatura (leyes de nueva creacion) en el
Congreso del Estado de Baja California (1956-2001)

Legislatura Niimero-de legisladores Nimero de leyes aprobadas
I 7 21
II 7 22
I 7 9
v 9 15
A% 9 9
VI 9 12
VII 11 24
VIII 11 14
IX 11 15
X 14 28
XI 16 4
XII 19 17
X1 19 3
XIv 19 18
XV 25 14
XVI 25 4

Fuente: Elaboracion propia con datos del Congreso del Estado de Baja California.
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Cuabro 3
Origen institucional de las Iniciativas de Ley
del Estado de Baja California -

Legislatura  Afio Poder Legislativo Poder Ejecutivo Ayuntamientos Tribunal Superior de Justicia
Presentadas Aprobadas Presentadas Aprobadas Pr das Aprobad. Presentadas Aprobadas

I 1953-1956 5 5 37 36

I 1956-1959 2 32 2 2

111 1959-1962 25 %

v 1962-1965 1 1 17 16 2 2

\% 1965-1968 4 2 18 20 4 3

Vi 1968-1971 1 15 16 1

VI 1971-1974 1 2 49 49 3 3
VI 1974-1977 67 67 1 1

IX 1977-1980 56 56

X 1980-1983 1 1 58 58

XI 1983-1986 6 6 37 36

X1 1986-1989 2 28 25 1 1 2 2
Xin 1989-1992 16 9 32 31 6 6
XV 1992-1995 30 27 29 30 11 10

XV 1995-1998 & 66 27 ¥/ 5 6 2 1
XVI 1998-2001 89 8 31 30 5 5

Fuente: Elaboracién propia con datos del Congreso del Estado.
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Por otra parte, no existe una correspondencia entre el incremento de
legisladores y el numero de leyes aprobadas en cada legislatura en el
Congreso del Estado. Podemos observar que entre la 1y la X Legislatura
la aprobacion de leyes nos indica una tendencia creciente, salvo las Le-
gislaturas Il y V que no suman diez leyes aprobadas. La suma de leyes
aprobadas en las dieciséis legislaturas, divididas entre el nimero de legis-
laturas, nos arroja el promedio de 14.2 leyes aprobadas para el Con-
greso de Baja California. Basandonos en este promedio y sin diferenciar
el origen institucional de las iniciativas, ni la configuracion partidista en el
Congreso, ni el nimero de legisladores, tenemos que las legislaturas I, II,
VI, X y XIV parecen haber sido muy productivas; por el contrario, las
legislaturas III, V, XI, XIII y XVI muestran una reducida productividad
(cuadro 1 y grafica 2). Es necesario apuntar que la productividad legis-
lativa para nuestro analisis estard relacionada con el nimero de iniciativas
presentadas por el Congreso en cada legislatura por el nimero de leyes
aprobadas entre el nimero de legisladores.

Los datos nos permiten diferenciar el ritmo y consenso que logréd
cada legislatura en la produccién de nuevas leyes; sin embargo, no refleja
la dindmica parlamentaria ligada a las condiciones institucionales de ac-
tuacion entre Ejecutivo y Legislativo estatal. Para ello debemos agregar a
este estudio cuantitativo de iniciativa y aprobacion de leyes, las reglas de
funcionamiento institucional en el contexto de gobiernos unificados y
de gobiernos divididos.

En el cuadro 3 hicimos una agregacion de toda iniciativa de ley que
presentaron los poderes facultados constitucionalmente en el periodo
que corresponde de 1953 (I Legislatura) a 2001 (XVI Legislatura). Tanto
las iniciativas de nueva ley, de reforma, abrogacion o derogacion, se
sumaron para dimensionar el rol de cada poder en la formulacién de
iniciativas y aprobacion de leyes. Es facil observar como el Poder Eje-
cutivo (gobernador) desempefié ampliamente las funciones legislativas en
el marco de un sistema de gobierno unificado (de 1953 a 1989). Y aunque
de 1989 al afio 2001 identificamos una mayor capacidad productiva por
parte del Poder Legislativo, el Ejecutivo local de origen panista (con tres
titulares distintos) mantiene una alta tasa de produccion legislativa.
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b) Sistema de gobierno

Las condiciones politicas € institucionales en las que hoy opera el Con-
greso del Estado en Baja California se modificaron de manera gradual al
cambiar las estructuras politicas y la actuacion de los actores. La alter-
nancia en el poder en 1989 se logré gracias a la mejora en el proceso
electoral y su normatividad, asi como al nivel competitivo de la oposicion
(PAN); ello ha reconfigurado las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo (cambios en la estructura).

Con respecto a la actuacion en la Camara de los actores politicos
(diputados), esta siendo observada dado su vinculo institucional y repre-
sentativo con la sociedad, su partido y con el gobernador. Los cambios
provocados en los actores politicos por transformaciones ocurridas en la
estructura deben incentivar cambios en las reglas del juego. Para llevarlo
a un ejemplo burdo, pero ilustrativo, nos permitiremos hacer la siguiente
analogia: cambios en las dimensiones de un campo deportivo (estructura)
llevara a cambios en la posicion y poder del jugador (actores politicos) y
por supuesto que las reglas con las que se jugaba antes deberan ahora ser
replanteadas.

Esta analogia la hacemos para explicar el cuadro inferior, en donde
observamos cambios estructurales de orden politico que incide en las rela-
ciones Ejecutivo-Legislativo en Baja California. Bajo el sistema de partido
hegemonico (PRI) el comportamiento cameral era disciplinado, con lo que
el proceso decisional era fluido gracias a la conformacién de gobiernos
unificados (de 1953 a 1989) en el marco de un sistema electoral no com-
petitivo.

En cambio, de 1989 a la fecha (2002) ¢l Congreso de Baja California
opera bajo el formato de gobierno dividido derivado de un sistema elec-
toral competitivo, pero con un sistema de partido predominante (PAN),
bajo condiciones de disciplina partidista menos rigida, pero con posiciones
maximizadoras de la oposicion en relacion con el Ejecutivo estatal.

Es de preocuparnos la amplitud y complejidad del estudio de los go-
biemnos divididos, por ello retomo del maestro Leopoldo Martinez Herrera
las siguientes precisiones de cautela y reserva a fin de no emitir juicios
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Cuabro 4
Sistema politico y sus efectos en las relaciones
Legislativo/Ejecutivo local

Sistema de Sistema Tipo de Posicionamiento Efectos en las
Partido Electoral Gobierno Partidista en la Relaciones
Camara Ejecutivo/
Legislativo
(B.C)
Sistema de No Gobierno Disciplinado *Desaparece el
Partido competitivo  unificado caracter
Hegemoénico rigido del
(1953-1989) sistema
presidencial
*Desaparecen
frenos y
contrapesos
Sistema de Competitivo  Gobierno Semi- *Con polarizacién
Partido ' dividido disciplinado ideoldgica
Predominante aparecen
a nivel local tendencias
(1989-2002) obstruccionistas
*Se torna el
proceso

decisional rigido

Fuente: Elaboracién propia

definitivos y generales sobre el desempefio institucional de los gobier-
nos divididos y su funcionalidad democratica.

a) La reciente manifestacion estructural de un sistema electoral el
cual integra un conjunto de normas o reglas de juego en permanente
cambio, asi como la existencia de un sistema de partidos apenas en una
etapa de emergencia unos y en proceso de consolidacién otros.
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b) La exigua experiencia que resulta de la existencia de los gobier-
nos divididos en algunas entidades en nuestro pais, determinan apenas
una aproximacién preliminar en la conducta de los actores instituciona-
les relevantes (gobernadores y congresos locales).

c¢) La aparicion de gobiernos divididos de diversas modalidades que
se han experimentado en el corto tiempo de la ultima década, no permiten
desentrafiar con claridad y precision los aspectos especificos de tan diver-
sificadas experiencias. Cada una de las tipologias implica un cierto grado
de dificultad y de riesgo para lograr la operacion de relaciones positivas
Ejecutivo-Legislativo.

d) La combinacidn e intermitencia de gobiernos divididos con gobier-
nos unificados dificulta, debido a la irregularidad del fendmeno, darle un
seguimiento puntual y sistematico a dicho fendomeno.'

Sin embargo, para identificar el tipo de gobierno que ha aparecido en
el Congreso en Baja California desde 1989 y las situaciones de colabora-
cién y conflicto que se han buscado y superado para garantizar la gober-
nabilidad y el consenso, utilizamos el modelo de Alonso Lujambio.

Este modelo nos permite ubicar el tipo de gobierno, la dindmica
parlamentaria y grado de consenso entre los poderes Ejecutivo y Legis-
lativo.

A) Gobiernos divididos en los que €l partido del gobernador cuenta
con la mitad de los escafios en el Congreso local.

B) Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador cuenta
con la mayoria relativa de los escafios en el Congreso local.

() Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador con-
forma de una de las fracciones minoritarias del Congreso local.

D) Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador enfrenta
una mayoria absoluta opositora (y mono-color) en el Congreso local.

Comparando la tipologia de Lujambio, nos percatamos que el Con-
greso de Baja California ha presentado la situaciéon prevista en el caso
“B”, donde el Partido Accion Nacional ha logrado la mayoria relativa en
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tres legislaturas (XIII, XIV, XV y XVII), como se puede observar en el
cuadro 5. En cambio, en la Legislatura XV se presenta la situacion de
gobierno unificado y en la Legislatura XVI la fraccién panista y priista
logran el mismo nimero de curules (11).

La integracidn de las legislaturas —XII1, XIV, XVI y XVII— confi-
guraron un gobierno dividido, el gobernador requiri6é de la obtencidn de
votos opositores para lograr la mayoria absoluta, la capacidad de gober-
nabilidad se ha logrado por la negociaciéon que en su momento cada
gobernador panista confeccion6 con el PRI o el PRD (véase cuadro 5).

Siguiendo el trabajo de Martinez Herrera, €] establecié un indicador
de integracion mayoritaria en el Congreso del Estado de Baja Califor-
nia, al cual le denominé déficit cameral y nos permite construir combina-
ciones alternativas de consenso y conflicto entre el Poder Legislativo y el
Poder Ejecutivo.

Para ilustrar 1o arriba mencionado, elaboré el cuadro 5, donde ade-
maés del agregado partidista y cameral introduzco elementos de analisis
del desempefio institucional y de los costos politicos de cooperacion de los
partidos de oposicion de acuerdo a una determinada configuracién par-
ti-dista.

Implementé tres indicadores del desempefio institucional del Con-
greso del Estado de Baja California, Grado de Consenso (GC), Dinamica
Parlamentaria (DP) y Nivel de Incentivo (NI).

Para identificar el Grado de Consenso (GC) necesario para que el
gobernador logre mayoria en la Cdmara estableci un parametro de bajo,
cero y alto, y que estd relacionado con el niimero de votos a cooptar
entre los legisladores de oposicion. Por ejemplo, las legislaturas XIII y XVII
se ubican con un grado de consenso “bajo”, ya que requieren de un voto
opositor.

En cambio, las legislaturas XIV y XVI requieren de por 1o menos dos
votos opositores, por lo que se les clasificé con un grado de consenso
“alto”. Por lo que respecta a la Legislatura XV, el grado de consenso (GC)
es de cero, puesto que el Partido Accién Nacional no requiere de votos
opositores para impulsar sus iniciativas de ley y las del gobernador en
turno. Bajo la modalidad de gobierno unificado operé el gobierno de Baja
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CuaDRO 5
Déficit cameral en Legislaturas con gobierno dividido para el Ejecutivo

Legislatura Periodo Integracion a la Integracion por Partido Politico Déficit  Cameral
Legislatura PAN PRI PRD  Otros Cantidad %
Xui 1989-1992 19 9 6 1 3* 1 5.26
Xv 1992-1995 19 8 4 2 10.52
XV 1998-2001 25 11 11 3 2 - 800
XVl 2001-2004 25 12 2 [** 1 400

Fuente: Leopoldo Martin Herrera, “La experiencia del poder compartido en México”, Revista del Congreso del Estado de Baja
California, Mexicali, Baja California, 2001. *PFCRN 1, PPS 1 y PARM 1. **PVEM. Este partido integré la Alianza por Baja
California con el PAN.

Cuapro 6
Dinamica Parlamentaria en los gobiernos divididos del Congreso de Baja California

Legislatura Periodo Diputados Eleccion Fracciones Parlamentarias Tipo de Gobierno GC DpP NI
PAN PRI PRD Otros que produce

XIII 1989-1992 19  concurrente 9 6 1 3* dividido bajo conflicto positivo
XV 1992-1995 19 intermedia 8 7 4 dividido alto consociacional negativo
XV 1995-1998 25 concurrente 13 11 I unificado cero colaboracidon  positivo
XVl 1998-2001 25 intermedia 11 11 3 dividido alto conflicto negativo
XV 2001-2004 25 concurrente 12 10 2 [ dividido bajo conflicto positivo

Fuente: Elaboracion propia. *PFCRN 1, PPS 1 y PARM . **PVEM. Este partido integré la Alianza por Baja California con el
PAN. GC: Grado de Consenso. DP: Dindmica Parlamentaria. NI: Nivel de Incentivo.
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California y la cooperacion legislativa entre ambos poderes se fortalecié
(ver cuadro 3).

Empleamos el indicador denominado Dindmica Parlamentaria, el
cual nos muestra las posturas partidistas en el proceso decisional del Con-
greso; para abarcar las posiciones politicas que asumen las fracciones
camerales por condiciones de disciplina partidista, clasifico a estas posi-
ciones como de conflicto, consociacional y de colaboracion.

He definido el concepto de Dindmica Parlamentaria como una es-
trategia de accion cameral, donde cada fraccién parlamentaria mide su
poder respecto a las otras fracciones y asume una posiciéon positiva o
negativa, la cual estd en constante oscilacion.

El indicador que nos refleja la concentracion o dispersion del voto
opositor al Partido Accion Nacional en la Camara y su maximizacién en
las negociaciones es el nivel de incentivo (NI). Siguiendo al modelo de
Lujambio en las Legislaturas XIII y XVII tenemos un nivel de incentivo
positivo, ya que el voto opositor esta disperso (véase cuadro) y aunque la
dindmica parlamentaria es de conflicto por la lucha en la cooptacion de
votos y la posible conducta disciplinada de los partidos grandes (PRI y
PAN), se presenta para el Ejecutivo una estrategia de consenso baja.

En las Legislaturas XIV y XVI el grado de incentivo es negativo, ya
que el voto opositor estd concentrado (PRD); empero, ndtese que en la
Legislatura XIV la dinamica parlamentaria es de tipo consociacional, lo
cual significa una tendencia institucional a la colaboracién por la posible
flexibilidad politica de los tres partidos, debido a la cantidad de diputados
por partido. En cambio, la Legislatura XVI presenta una dinamica parla-
mentaria de conflicto por la rivalidad ideolégica entre los tres partidos y
dado el empate numérico de legisladores del PRI y del PAN.

Finalmente, la Legislatura XV se enmarca dentro del formato de go-
bierno unificado, con un nivel de consenso “cero”, una dinamica parla-
mentaria de colaboracion y con un nivel de incentivo positivo.
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Conclusiones

México mantuvo por décadas un Poder Legislativo subordinado por la
identificacion partidista del Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. En el
ambito federal y local esta condicién limité la accion independiente y
soberana del Poder Legislativo, nulificd la divisién de poderes y el federa-
lismo.

Los estudios sobre la democratizaciéon y modernizacion de los Con-
gresos locales, tiene un escaso espacio en los anales de la Ciencia Politica
mexicana. Quienes hemos abordado estos temas de orden local nos en-
contramos con poca informacion sobre estudios legislativos. Sin embargo,
no podemos estudiar las tendencias democratizadoras en el Sistema
Politico Mexicano sin considerar la democratizacion interna del Poder
Legislativo y de sus relaciones con el Poder Ejecutivo.

En este trabajo nos abocamos a identificar la productividad legisla-
tiva del Congreso, demostrando que a pesar de que las legislaturas plu-
rales fueron mas productivas que las de mayoria priista, el gobernador (de
extraccién panista) siguié manteniéndose como eje central en el proceso
de iniciativas de ley. Asimismo, se conceptualizé el modelo de gobierno
dividido, llevando a cabo una comparacidn y aplicacion empirica de la ti-
pologia de Alonso Lujambio con la configuracién parlamentaria del Con-
greso.

El estudio de la productividad legislativa y la dinamica parlamentaria
nos permite precisar que:

1. Durante el extenso periodo de hegemonia priista la productividad
legislativa fue baja, pero la aprobacién de iniciativas del Ejecutivo fue alta.

2. Bajo el funcionamiento de gobiernos divididos, el Congreso au-
ment6 su productividad legislativa, sin disminuir la del Ejecutivo.

3. Las condiciones de gobierno dividido no fortalecieron las capa-
cidades de fiscalizacién y rendicién de cuentas, dada la dindmica par-
lamentaria especifica para cada legislatura, los diputados de Accion
Nacional mantuvieron una posicion de disciplina partidista.

Sin lugar a dudas que la composicion plural de los congresos locales
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(como el de Baja California) han fortalecido las funciones de deliberacion,
cuestionamiento y representaciéon que ejercen en nombre del pueblo
frente al titular del Poder Ejecutivo.

Empero, ello no garantiza (aun) una verdadera democratizacion,
independencia y legitimidad en su desempefio institucional; ya que mien-
tras se mantengan viejos vicios politicos en la conducta partidista, distor-
siones en la representacién popular y la responsabilidad legislativa los
ciudadanos se decepcionaran de la alternancia partidista.

Es necesario que la democratizacion del Poder Leglslatlvo en Baja
California se conduzca por las tres vias siguientes:

a) Ejercer facultades de fiscalizacion bajo un marco normativo pre-
ciso y transparente.

b) Modificar el mandato representativo abstracto del diputado.

¢) Introducir el precepto de revocacion del mandato.

Para la modernizacién del Congreso de Baja California se reco-
miendan las tres siguientes acciones.

a) Implementar el servicio de técnica legislativa y asesoria politica
con un conjunto de expertos en Derecho, ciencia politica, economia y
politicas publicas.

b) Institucionalizar el proceso de cabildeo.

c) Establecer un servicio civil en las areas de administracion ajeno a
los cambios politicos.
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